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INTRODUCCION: DINAMICAS
GEOPOLITICAS GLOBALESY EL
FUTURO DE LA DEMOCRACIA

EN AMERICA LATINA'

Bernardo Sorj - Sergio Fausto

El actual cuadro internacional se caracteriza por la disminu-
cion del poderio estadounidense, la ascension de nuevas potencias,
en particular China, y el papel estratégico que asumieron los recursos
naturales en la insercion de América Latina en los mercados interna-
cionales. En el caso latinoamericano, o por lo menos sudamericano, la
region comenzod a reflejar el nuevo contexto internacional.

Las dinamicas politicas de los paises de América Latina no son,
y nunca lo fueron, un simple subproducto de las transformaciones
del sistema mundial y/o de la voluntad e intereses de potencias de

' Agradecemos a la Open Society Institute, a la Fundacién Telefonica y a la

Konrad Adenauer Stiftung el apoyo que permitié a Plataforma Democratica
(www.plataformademocratica.org) realizar este proyecto.
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fuera de la region. Por lo tanto, dentro de la preocupacion que nos
orienta —el futuro de la democracia en la region—, los posibles mo-
delos alternativos de insercion econdmica y geopolitica en el sistema
internacional deben ser entendidos como recursos que son apropia-
dos creativamente por los actores sociales y politicos nacionales y tra-
ducidos en propuestas de gobierno que avanzan intereses e ideologias
de grupos especificos, segun caracteristicas propias de paises o grupo
de paises en la region.

A continuacion presentamos una serie de hipotesis sobre la
dinamica geopolitica global y regional y los desafios que colocan a
la consolidacion de la democracia en la region. El texto fue elabo-
rado a partir de una serie de trabajos producidos por especialistas
que fueron incluidos en este volumen y fue discutido en una re-
unién con un grupo de trabajo de intelectuales ptiblicos de la region.?
Dada la diversidad de posiciones y diferencias de énfasis, los comen-

tarios recibidos por el grupo de trabajo, algunos de los cuales fueron

presentados por escritos, se encuentran al final de cada seccién.’

2 Celso Lafer, ex-ministro de Relaciones Exteriores del Brasil, Carlos “Cha-
cho” Alvarez, ex-vice-presidente de Argentina, Cesar Gaviria, ex-presidente
de Colombia, Constanza Moreira, senadora de la republica de Uruguay por el
Frente Amplio, Fernando Henrique Cardoso, ex-presidente del Brasil, Henry
Pease Garcia, profesor de la Pontificia Universidad Catdlica del Pera, ex-presi-
dente del Congreso peruano, Ignacio Walker, senador de la republica de Chile,
ex ministro de Relaciones Exteriores de Chile, Rubens Barbosa, presidente del
Consejo Superior de Comercio Exterior de la FIESP, ex-embajador del Brasil en
Londres y en Washington DC, Sergio Amaral, director del Centro de Estudios
Americanos, ex-ministro de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior del
Brasil, Victor Hugo Céardenas, ex-vice-presidente de Bolivia.

La version final del trabajo es de responsabilidad de los autores. Ninguna
afirmacion del texto puede ser atribuida individualmente a los miembros del
grupo de trabajo. Agradecemos la participacion y comentarios de Hildegard
Stausberg, jefe de Politica Internacional del periddico Die Welt, y Peter Fis-
cher-Bollin, representante de la Fundacion Konrad Adenauer en Brasil, que
apoya este proyecto.
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Los resultados de las discusiones indican que a pesar de eventuales
diferencias de visiones e interpretaciones politicas, existe un enorme
espacio para avanzar en el didlogo para elaborar una reflexion latinoa-
mericana plural sobre los desafios colocados a la region, dadas las
transformaciones por las cuales atraviesa el sistema internacional.

1. EL FIN DE LA HEGEMONIA DE LOS ESTADOS UNIDOS

El mundo unipolar que parecia afirmarse en los afios noventa
con el fin de la Union Soviética y un orden internacional bajo la
hegemonia de los Estados Unidos, orientado hacia economias de
mercado y democracias liberales, perdiéo su impulso. En su lugar,
entramos en una época de transicion compleja, en el cual los Esta-
dos Unidos disminuyen su peso en la economia mundial y su ca-
pacidad de imponer un orden politico global a su imagen e intere-
ses. Los costos y complicaciones de la invasion en Irak, las enor-
mes dificultades de pacificar Afganistan y la frontera con Paquis-
tan, y la crisis financiera que se inicié en 2008, solo para mencio-
nar algunos de los problemas que enfrenta la administracion Oba-
ma, afectaron tanto el atractivo de la vision de mundo promovida
por los Estados Unidos como, sobre todo, la capacidad de este pais
de imponer su perspectiva estratégica global.

Esto no significa que nos encaminamos, por lo menos en un
corto plazo, hacia un mundo donde el poder sea compartido y ad-
ministrado por un conjunto de paises relativamente equivalentes.
Lo que esta en juego, en este periodo historico, es la transicion
hacia una hegemonia norteamericana negociada. A no ser que se
piense que podra surgir en un futuro proéximo una potencia mili-
tar y econdmica con poder similar al de los EE.UU. o un orden
politico mundial con sustentacion militar cuando sea necesaria,
organizado consensualmente por un poder internacional —como
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las Naciones Unidas—, el desafio que se coloca actualmente es el
del pasaje de la hegemonia estadounidense a una hegemonia de
Estados Unidos compartida con potencias regionales.

La hegemonia de los Estados Unidos tenia un doble aspecto:
por un lado estaba al servicio de los intereses econdmicos y politi-
cos de este pais, lo que a menudo resultdé en el apoyo americano a
golpes y dictaduras civiles o militares, en nombre de la defensa de
la democracia frente a la supuesta o real amenaza del comunismo;
por el otro, aseguraba un orden mundial que permitid, en la se-
gunda mitad del siglo XX, el crecimiento impresionante de Euro-
pa, Japon y el sudeste asiatico, y con mayores altibajos (cuya res-
ponsabilidad principal fue de los propios paises) de América Lati-
na. O sea, la gobernanza global se dio en torno a un acuerdo tacito
por el cual se reconocia el liderazgo de los Estados Unidos, que
asumia el principal costo, tanto con los gastos militares como el
desgaste simbolico de ser visto como policia del mundo, y el resto
de los paises capitalistas usufructuando de este orden como free
riders. El caso mas obvio es el de Europa y Japén, que usaron el
escudo militar norteamericano para enfrentar a la Union Soviética
y las politicas de liberalizacion comercial para expandir sus nego-
cios internacionales (el caso reciente mas obvio es el de las privati-
zaciones realizadas en América Latina, que fueron denunciadas
como imposicion de los Estados Unidos, pero en las cuales las
empresas europeas tuvieron una presencia preponderante).

La actual fase de hegemonia negociada dificilmente generara
un marco relativamente estable de regulacion del orden interna-
cional. Las nuevas potencias emergentes (y Rusia) ven en la pérdi-
da de poder de los Estados Unidos una posibilidad de expansion
creciente de su proyeccion internacional. Sea persiguiendo una
agenda cargada ideoldgicamente, como en el caso de Hugo Chavez
y de Irdn, sea dentro de una logica de maximizacion de los intere-
ses nacionales comerciales y estratégicos, como es el caso de Chi-
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na y en buena medida del gobierno Lula, nada indica una disposi-
cion a compartir los costos de una regulacion geopolitica sobre
liderazgo americano. Por el contrario, lo que prevalecen son dis-
cursos que hacen referencia a un mundo multipolar que deberia
ser regulado por instituciones internacionales transparentes en
cuanto son practicadas politicas soberanistas que buscan maximi-
zar los intereses nacionales sin ninguna referencia a los principios
que el sistema internacional deberia asegurar.

La nueva realidad internacional tiende a una regionalizacion de
conflictos, con repercusiones variables en el sistema internacional. Si
bien durante el siglo veinte, tanto los conflictos internacionales como
polarizaciones internas, estaban enraizados en historias y dinamicas
locales, eran en buena medida saturados —potencializados o reprimi-
dos— en funcion de la guerra fria y de la capacidad de los Estados
Unidos y de la Union Soviética de imponer su voluntad en las regio-
nes bajo sus influencias. Con el fin de la guerra fria y el deterioro del
poderio americano, las dinamicas locales y la lucha por hegemonias
regionales tienden a ocupar un lugar cada vez mas importante, y po-
tencialmente desestabilizador, del orden internacional, en particular
cuando se encadenan a redes paramilitares e ideologicas globales.

El pasaje que estamos viviendo es extremamente complejo e
inestable, por lo tanto dificil de calibrar, pues exige un duplo mo-
vimiento, tanto al interior de los Estados Unidos, como de los ac-
tores emergentes en el orden internacional. En relacion a los Esta-
dos Unidos supone la disposicion de negociar su agenda con otros
paises. El gobierno de Obama busca avanzar esta nueva perspectiva
de la politica exterior estadounidense, pero debera enfrentar una fuerte
oposicion interna de sectores que desean mantener el viejo modelo.
Por su vez, parte del éxito de esta nueva actitud depende de que los
antiguos free riders y los paises emergentes se dispongan a compartir de
alguna forma los costos de manutencion del orden internacional, sea
en términos econdmicos, como militares y simbolicos.
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COMENTARIOS

= Laindependencia de lapolitica exterior de la mayoria de
los paises latinoamericanos vis a vis los Estados Unidos
—una tendencia que se observa desde los afios 1980— ha

aumentado en las ultimas décadas, inclusive al interior
de la OEA.

= La creacion, en la Gltima década, de instituciones regio-
nales que excluyen a los Estados Unidos y tienden a de-
bilitar la OEA es positiva para la region o el papel de la
OEA y el didlogo con los Estados Unidos deben ser for-
talecidos?

= No hay una politica norte-americana para América La-
tina. Lo que hay son politicas que buscan lidiar con los
paises de acuerdo con percepciones coyunturales y la
importancia relativa que tienen para los Estados Uni-
dos. El proyecto de un area de libre comercio hemisfé-
rica estd sepultado. En su lugar, lo que hay son acuerdos
de libre comercio, algunos de los cuales han sido blo-
queados en el Congreso. En este cuadro fragmentado,
abultan los temas de la inmigracién y de la droga, que
tienen un potencial de contaminacion negativa de las
relaciones entre Estados Unidos y la region. La posi-
ble reaccion norte-americana a una creciente presen-
cia de inversiones chinas en la region es una
interrogante.

Introduccion 11

2. LOS ACTORES EMERGENTES Y AMERICA LATINA

En general la pérdida de peso norteamericano es vista por
las nuevas potencias regionales emergentes como una posibili-
dad de reforzar su propia proyeccién de poder en el plano in-
ternacional. Pero esto no significa una disposicion efectiva de
compartir con los Estados Unidos la responsabilidad por la go-
bernanza internacional, que presenta un panorama extremamen-
te diversificado. Las dificultades de avanzar consensos interna-
cionales amplios (en particular dentro del Consejo de Seguri-
dad de las Naciones Unidas) colocaran a los Estados Unidos en
situaciones en que se vera obligado a actuar en forma unilateral
(apoyado en aliados coyunturales) o a retraer su accién a situacio-
nes limites donde estén en juego sus intereses “no-negociables”.

China

En ciertos paises, como es el caso de China, con disposicion a
transformar su peso econdmico en poder estratégico (lo que no
acontecio con Europa o Japon), su politica es de continuar transfi-
riendo el costo de mantener la gobernanza global para los Estados
Unidos, en cuanto el pais continua fortaleciéndose econdémica, pero
también geoestratégicamente, negociando con todo el mundo, sin
precondiciones politicas de cualquier tipo. O sea, la estrategia in-
ternacional de China es asegurar lineas de abastecimiento de re-
cursos naturales y mercados, sin relacion con la promocion de un
discurso sobre valores o ideologia deseable para los paises con los
cuales comercializa.

Si bien por un lado China estd interesada en mantener el or-
den internacional —que asegura la continuidad de su crecimien-
to— el debilitamiento internacional de los Estados Unidos es bien-
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venido, ya que la China constituye quizas el Gnico pais con poten-
cial de ocupar un lugar hegemonico en el sistema internacional. A
corto plazo su interés es el de mantener su crecimiento acelerado
asegurando al menor costo posible la manutencion del orden in-
ternacional, asumiendo una posicion distante o de compromiso
de “baja intensidad” frente a iniciativas relacionadas a la resolu-
cion de situaciones de tension geopolitica, o al avance de la regula-
cion internacional en el area ecologicay en ciertas areas comercia-
les, en particular si estas afectan sus intereses econdémicos y co-
merciales.

En los ultimos afios ha surgido un debate sobre el papel de la
China en América Latina. Los analisis tienden a polarizarse entre
una vision benévola, en la cual la ascension de la China es vista
como favorable a los intereses latinoamericanos, pues promueve
el crecimiento econdmico por la valorizacion de sus commodities y
la reduccion de su dependencia en relacion a los mercados norte-
americanos. Se argumenta igualmente que China no tiene interés
en subvertir el orden politico de los paises de la region, de los cua-
les es un aliado en las negociaciones internacionales. Se reconoce,
con todo, que los efectos virtuosos son diferentes entre los paises
que poseen y los que no poseen riquezas naturales. Estos ultimos
(en particular México y la mayoria de de los paises de América
Central), sufren la competencia de la mano de obra china y la in-
vasion de sus productos industriales.

La vision mas critica, tanto de las dimensiones econdmicas
como politicas de la influencia china, considera que si bien los pai-
ses latinoamericanos se favorecieron del incremento de los altos
precios de los commodities, el acelerado aumento de la importacion
de productos manufacturados chinos, impulsada por una amplia
oferta de bienes a precios bajos, ha generado impactos negativos
crecientes sobre un niimero cada vez mayor de sectores industria-
les. Segtn esta vision, procesos de desindustrializacion amenazan
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recolocar las economias latino-americanas como simples provee-
dores de materia prima en la division internacional del trabajo. Al
promover la concentracion de la estructura productiva con com-
petitividad internacional en unos pocos sectores intensivos en re-
cursos naturales y capital, con gran presencia del Estado, la inten-
sificacion del intercambio con China podria llevar a una concen-
tracion de poder en roscas formadas por controladores del Estado,
oligopolios 0 monopolios privados. Estos grupos pasarian a adqui-
rir un peso desproporcionado en el juego politico, socavando el
terreno donde se asientan las instituciones democraticas.

Claro esta que la traduccion politica del “efecto China” cam-
bia conforme la estructura econémica de cada pais (no es indife-
rente ni el grado de diversificacion, ni si el sector dominante sea
productor de hidrocarburos o el agronegocio) y sus instituciones
y “cultura politica”. Sin embargo, de modo general, y recurriendo
a una simplificacion extrema, se puede decir que, en la vision me-
nos benigna, el “efecto China” puede acarrear la especializacion
econdmica en uno o pocos sectores y productos, lo que se traduci-
ria, dado el ciclo aparentemente largo de alta del precio de los com-
modities, en el fortalecimiento del poder relativo del Estado, con
capacidad de premiar o castigar grupos privados a través de la in-
tervencion en aquellos sectores y la distribucion de rentas extraor-
dinarias que ellos generan. Estos recursos tienden a elevar su capa-
cidad de cooptacion social méas aun cuando la desindustrializacion
conduce a grados aun mayores de precarizacion del sector formal
de la economia.

Ademas de esto, los adeptos de la vision menos benigna indi-
can que China no posee en la esfera de la regulacion internacional
intereses similares a los paises latinoamericanos, sea por las dife-
rentes estructuras econdmicas sea por proyectos de poder interna-
cional. Ciertos autores llegan a argumentar que China no es total-
mente neutra en relacion a los regimenes politicos de la region y



14 Bernardo Sorj - Sergio Fausto

que valoriza gobiernos como el cubano o venezolano, como for-
ma de debilitar a los Estados Unidos.

Como muestra el trabajo de Motta Veiga y Polonia Rios, son
pocos (si bien centrales: Brasil, Pert, Chile y Argentina) los paises
que se favorecieron por la demanda china de commodities. Pero a
diferencia de las exportaciones, las importaciones latinoamerica-
nas de productos chinos tienen, en términos relativos, niveles simila-
res en todos los paises de la region (donde sobresale Paraguay, que
“redistribuye” via contrabando para los paises vecinos) llevando a los
paises con estructura industrial poco diversificada a sucumbir frente
al dumping de productos chinos.

La dificultad de enfrentar a la China como una potencia que
desarrolla politicas extremamente agresivas de desarrollo, liderada
por exportaciones de productos industrializados lleva a situaciones
que, mas alla de lo econdmico, ponen en jaque la supervivencia de
tradiciones culturales, como es el caso por ejemplo de la substitucion
de la artesania peruana por imitaciones chinas con precios inferiores.
Caso esta practica hubiese sido realizada por los Estados Unidos se-
guramente tendriamos una amplia accion de denuncia.

Retornaremos a este tema posteriormente. Pero desde ya de-
bemos indicar que desde el punto de vista de nuestro analisis, que
enfatiza las articulaciones entre las oportunidades abiertas por trans-
formaciones en el sistema internacional y las dindmicas internas, mis-
mo aceptando la hipotesis de la influencia “benévola” china sobre las
economias de la region, se coloca la cuestion de la presencia de un
poder econdmico internacional, sin compromisos con el régimen
democratico, como un potencial elemento desestabilizador. Esto por-
que elites locales pueden utilizar poderes emergentes internacionales
como base de apoyo para proyectos de poder alternativo, de caracter
autoritario, tema sobre el cual retornaremos. No se puede tampoco
dejar de tener en cuenta que la intensificacion del uso de recursos
naturales ha sido una fuente de conflictos de alta intensidad politi-
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ca y social, oponiendo gobiernos y empresas, de un lado, y movi-
mientos ambientalistas e indigenas, de otro, como se ha observado
con frecuencia en Peri y mismo en Ecuador. El hecho de que en
aquél pais el gobierno sea “neoliberal” y en este “nacional popular”
muestra que estamos frente a un vector de conflicto estructural.

COMENTARIOS

= El papel de China deberia ser analizado no solamente
en términos de su influencia directa en la region, sino
también como inspirador de un modelo de desarrollo
estatista centralizador (Consenso de Washington vs.
Consenso de Pekin).

= China es al mismo tiempo una oportunidad y una ame-
naza. Esto depende de la capacidad de cada pais de tratar
esta nueva realidad, o sea de maximizar oportunidades y
minimizar amenazas. Se trata de un contexto inédito, en
particular por el papel de las empresas estatales y por la
dimension del impacto de China. Para enfrentar este im-
pacto los gobiernos deben tener una vision de conjunto
—1lo que generalmente no poseen— y promover lazos de
cooperacion entre el sector publico y privado.

= Lainfluencia de China (directa e indirecta) es variable de
pais a pais, de acuerdo con la disponibilidad de recursos
naturales, la complejidad de la economia, la existencia o
no de tratados de libre-comercio, etc. Mas que realizar
generalizaciones apresuradas es necesario un acompana-
miento estrecho.
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= Hasta el momento, el impacto del crecimiento chino se
dio a través del comercio externo. Esta empezando una
nueva etapa, con aumento de la inversion directa china
en la region. Gran parte de esta inversion se da por in-
termedio de empresas estatales, que operan segin di-
rectivas del gobierno chino, en el marco de una
estrategia nacional de desarrollo. {Que impactos poli-
ticos podra tener esta nueva etapa de la presencia china
en la region? ;Que tipos de asociacion con las elites
locales seran generadas? ;Como se dara la relacion con
las sociedades civiles, en torno al tema del medio am-
biente y de la legislacion laboral?

Otros actores

Cabe mencionar, aunque sea en forma rapida, otros actores
del sistema internacional relevantes para las estrategias alterna-
tivas de insercion politica internacional de los paises latinoa-
mericanos. Rusia presenta una situacion diferente a la China,
pues trata de recuperar alguna porcion del poder de la antigua
Union Soviética, buscando un reconocimiento y un papel mas
activo en los asuntos internacionales. Sus posibilidades de in-
version y comercio con América Latina son limitadas, siendo
su principal potencial el de proveedor de armas para los paises
de la region.

En el caso de la India, que debe enfrentar el poderio cre-
ciente de China y el conflicto con Paquistan, su tendencia es a
fortalecer su alianza con los Estados Unidos, transformandose
en un aliado estratégico central en la region asiatica. Sus intere-
ses econdmicos en América Latina son limitados, si bien el co-
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mercio e inversiones de la India en la region son crecientes. El
oriente medio solo afecta tangencialmente América Latina por
el peso que esta region tiene para la economia mundial. Aqui
pasa a tener un papel central Irdn, cuya relevancia econémica
para la region es muy pequefia. Con todo, como abanderado de
la causa anti-estadounidense y su activismo diplomatico en la
region, dado su aislamiento politico (inclusive dentro del mundo
islamico, mayoritariamente suni) se presenta para ciertos gru-
pos politico-ideoldgicos latinoamericanos como un aliado po-
tencial, aunque sea en los foros internacionales. El activismo
diplomatico irani se expresa en la firma de centenas de tratados
de cooperacion en particular con Venezuela y otros paises del
ALBA, si bien es dudosa su capacidad de hacerlos efectivos.

Si bien su relevancia es menor, la posibilidad de que los con-
flictos del oriente medio sean importados para América Latina es
un sub-producto de la accion de lideres politicos latinoamericanos
en funcion de sus agendas ideologicas, o por actos de “internacio-
nalizacion” del conflicto como fue el atentado a la AMIA en 1994
en Buenos Aires donde la justica argentina identificod el papel del
gobierno de Iran y del Hezbollah.

Finalmente, la importancia de América Latina para Europa
no es pequefia, no solo ni tanto por su lugar en el comercio
exterior, como por ser uno de los principales destinos de su
inversion directa y fuente de lucro y expansion de varias de sus
grandes empresas. La Union FEuropea, con todo, permanece
incapaz de definir un papel estratégico autobnomo en el orden
internacional, inclusive con proyectos de creacion de una fuer-
za militar propia que no despegan, y su influencia politica en
nuestra region se da en términos econdomicos y de soft power
(seaatravés de la cooperacion internacional o influencia cultural).
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COMENTARIOS

= Se critico el texto por haber minusvalorado el rol de
Europa en América Latina. Mas alla de las relaciones eco-
némicas, cuyo peso se ha incrementado araiz del aumento
de sus inversiones directas en la region en los afos 1990
en sectores claves como el financiero y de infra-estructu-
ra, Europa sigue siendo un referente politico y cultural
importante para América Latina. Como tal, para varios
sectores sociales, se trata de una fuente de recursos poli-
tico-intelectuales e ideologicos, mas importante que los
Estados Unidos y ciertamente mucho mas que Asia.

= LaUnion Europea representd un marco importante (tanto
como referencia politica como de apoyo practico) a los
proyectos de creacion de mercados regionales en Améri-
ca Latina. ;En qué medida la actual crisis de la Union
Europea afectara la disposicion integracionista de los pai-
ses de la region?

= /Las alianzas entre paises Sur/Sur deben ser consideradas
en funcion de objetivos especificos o representan una al-
ternativa a la vision de América Latina como parte cons-
titutiva del “mundo occidental”?

3. AMERICA LATINA: CRISIS DE LA INTEGRACION REGIONAL

La acumulacion vertiginosa de siglas asociadas a iniciativas de
integracion regional y cuyas intenciones nunca llegan a concreti-
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zarse o lo consiguen en forma muy limitada, indica que para los
gobiernos de América Latina se trata de un tema relevante, aunque
solo sea a nivel del ideario politico, pero cuya realizacion se choca
con barreras invisibles, que en general no interesa explicitar. Algu-
nas de estas barreras estan relacionadas a factores que van mas alla
de las coyunturas politicas y econdmicas, como la fragil infraes-
tructura fisica regional y los costos enormes que significa superar
una geografia que incluye la selva amazonica y la cadena de los
Andes, o las asimetrias tanto de tamafo como de diversidad del
parque productivo, como es el caso en particular del Brasil, que
definen diferentes intereses y posibilidades de insercion en la eco-
nomia internacional.

Estos factores se hacen presentes y actualizan en funcion de cam-
bios de gobiernos, de las dinamicas econdmicas nacionales y de trans-
formaciones en la geopolitica y la economia internacional. No es po-
sible reducir las peripecias de la integracion regional a un tinico factor.
Asi, por ejemplo, si hoy se enfatiza que las nuevas instituciones regio-
nales se caracterizan por su disposicion a excluir los Estados Unidos,
no podemos olvidar que ya en los afios noventa Brasil busco avanzar
el Mercosur, como una alternativa al ALCA promovida por los Esta-
dos Unidos y como forma de aumentar su capacidad de negociacion
en los foros internacionales. Igualmente la crisis del Mercosur se ori-
gin6 en las consecuencias de las crisis financieras de los afios noventa
que llevaron a diferentes formas de proteccionismo y no a un cambio
en las ideologias de los gobiernos de turno. Y, mas recientemente, el
aumento de los precios de los commodities asociado al efecto China,
tuvo como efecto la disminucion de la importancia relativa del co-
mercio inter-regional. En los tltimos afos, la importancia relativa del
comercio intra-regional disminuy6 para los principales paises del
Mercosur, y particularmente para el Brasil.

Inclusive el surgimiento en el nuevo milenio de un conjunto
de paises con gobiernos de orientacion de izquierda, si permite
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una cierta unidad discursiva y retorica mas nacionalista, no signifi-
c6 el fortalecimiento de los procesos de integracion regional. En
parte porque existen enormes diferencias de orientacion entre las
politicas anti-americanas y que buscan alejarse del capitalismo de
mercado del grupo ALBA 'y los paises del cono sur deseosos de
atraer el capital extranjero.

La prioridad dada a las ventajas econdmicas nacionales, a tra-
vés de acuerdos bilaterales con otros paises de fuera de la region
(como, por ejemplo, los acuerdos de Colombia y Pert con los Es-
tados Unidos, que transformaron el Mercado Comin Andino en
una organizacion simbolica), la prioridad politica a la formacion
de un bloque ideoldgico, el ALBA, liderado por Chavez, y la apuesta
de Argentina en una industrializacion por sustitucion de importa-
ciones, minaron las bases de las propuestas de integracion econo-
mica regional. Igualmente no favorece la integracion regional las
ambigliedades generadas por el Brasil. El peso relativo de su eco-
nomia en relacion a las de sus vecinos lo lleva a querer asegurar la
estabilidad regional y a la creacion de mecanismos de concertacion
sin que, al mismo tiempo, implique delegar aspectos de su sobera-
nia econdmica. Las posibilidades de comprometer recursos finan-
cieros mayores, con el objetivo de promover la integracion y la
complementariedad productiva entre las economias de la region, en-
tra en conflicto con sus muchas demandas domésticas pero también
con la baja confianza en cuanto a la estabilidad politica y juridica de
algunos de sus vecinos. En suma, la integracion regional continta sien-
do considerada por los gobiernos de la region como un discurso ga-
nador en términos mediaticos pero esta lejos de reflejar las realidades
efectivas de los procesos por los cuales pasa América Latina.

Por otro lado, los cambios en el sistema internacional y la cre-
ciente globalizacion de las economias nacionales afectaron en for-
ma inesperada la dindmica interna de América Latina. Surgieron
nuevos factores que generan tensiones y complejizan las relacio-
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nes entre los paises de la region, en particular asociados a la cre-
ciente inversion intra-regional (en particular, pero no Unicamen-
te, de la chilena en el Peru y la brasileira en varios paises), los im-
pactos ecoldgicos de explotacion de recursos naturales en regiones
de frontera afectando paises vecinos, la interdependencia de re-
cursos energéticos, la emigracion intra-regional y la expansion de
la frontera agricola hacia areas limitrofes entre paises vecinos (o
mismo mas alla de los limites fronterizos), el trafico de drogas y
armas entre los paises, asi como también la existencia de grupos
guerrilleros y para-militares fuera del control del Estado, cuyas
acciones se extienden mas alla de sus paises.

Todos estos elementos han llevado a que los viejos temas de
relacion conflictiva con los intereses “extranjero” hayan dejado de
ser un problema de relacionamiento con los paises del Norte para
transformarse, en la mayoria de los casos, en problemas de rela-
cionamiento entre paises de la region. El Mercosur fue arafiado
por su incapacidad de mediar el conflicto entre Argentina y Uru-
guay en torno a las papeleras y la entrada de Venezuela promete
aumentar el desconcierto del grupo. Las campanas electorales en
el Paraguay y en Bolivia estuvieron coloridas por demandas a los
paises vecinos por aumento de precios de la energia exportada, y
muchas de las nacionalizaciones en la ultima década fueron no de
empresas “yanquis” pero de vecinos latinoamericanos.

Por su vez, las transformaciones geopoliticas internacionales
(de flujos comerciales, de inversiones y nuevas tendencias politi-
co-ideoldgicas), el papel de nuevos actores (China en particular,
pero también Rusia, India, Iran) y el uso de las rentas producidas por
los recursos naturales, por parte de los gobiernos, permiten un hori-
zonte de alianzas internacionales mas complejas, que aumenta los es-
pacios para discursos ideologicos y practicas politicas que cuestionan
la democracia liberal que parecia, en la década de los noventa, en pro-
ceso de consolidacion en la region.
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Entender el nuevo contexto exige desprenderse, o por lo me-
nos colocar en paréntesis, algunos componentes de la retorica tra-
dicional sobre la integracion latinoamericana como la panacea para
todos los problemas de la region. Debemos reconocer que la inte-
gracion regional —entendida como el esfuerzo intencional de crea-
cion de un espacio econdmico, politico y/o seguridad, en el cual
los estados nacionales se desprenden de parte de la soberania sobre
decisiones que pasan a ser compartidas a través de nuevas institu-
ciones con mandato supranacional— tiene enormes dificultades
de concretizarse.

El crecimiento de los flujos comerciales e inversiones intra-
rregionales en las ultimas décadas, responde a dinamicas de inter-
nacionalizaciéon de las empresas que generan interdependencias
econdmicas, cuyo resultado puede ser tanto profundizacion de un
espacio econdmico regional como de mayores tensiones entre los
paises, o ambos. Los proyectos mas ambiciosos de integracion re-
gional anunciados a inicios de la década, en el area de energia y de
transporte, se han quedado en buena medida en el papel o, en el
caso de la integracion energética fue substituido por politicas na-
cionales de abastecimiento interno o en el mercado internacional,
preservando una mayor autonomia nacional.

Ladificultad de avanzar la integracion econdmica en parte fue
compensada por la construccion de organizaciones regionales de
caracter politico, sea a nivel latinoamericano, sea sudamericano,
que excluyen a los Estados Unidos. Como muestra el texto de
Antonio Mitre el distanciamiento de la region en relacion a los
Estados Unidos es un proceso que se inicio varias décadas atras. La
capacidad efectiva de estas organizaciones de asegurar un equili-
brio capaz de prescindir de los Estados Unidos y marginalizar la
Organizacion de los Estados Americanos aun debe ser testada. Lo
mismo vale para el papel que el Brasil debera jugar en la region.
De todas formas las instancias de consulta sobre situaciones de
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conflicto y seguridad, un area en el cual laregion ha sido historica-
mente muy bien sucedida y que no afecta los intereses soberanos
de los paises.

Finalmente, no podemos dejar de recordar que en la nueva
geografia de la conflictividad en la region las luchas en torno al uso
y pose de los recursos naturales adquirieron nuevos contornos con
la participacion de ONGs nacionales e internacionales y grupos
indigenas, con un discurso y practicas que muchas veces descono-
cen las soberanias nacionales.

COMENTARIOS

= Esimportante aclarar lo que se entiende por integracion,
pues es un fenomeno multidimensional. En los afios 1990,
fue impulsado un proceso en que predomino la vision de
creacion de bloques subregionales, bajo el liderazgo poli-
tico de los gobiernos. La logica de la integracion era fun-
damentalmente econdmica: los estados nacionales
deberian crear un mercado ampliado, reglado por un
marco juridico estable, atractivo a la inversion privada,
de dentro y de afuera de la region. Esta integracion estaba
tensionada por procesos de negociacion visando integra-
ciones mas amplias, en torno a dos referentes fundamen-
tales: ALCA y un acuerdo con Union Europea. China
era todavia un “side show”. El cuadro hoy por hoy es muy
diferente: ALCA se hundié, Mercosur retrocedio, la Co-
munidad Andina de Naciones se resquebro, Chavez puso
en marcha una integracion alternativa, el comercio con
Asia se intensific6 dramaticamente. Al mismo tiempo en
que perdid impulso econdmico, la integracion latinoa-
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mericana, en general, y suramericana, en particular, gano
potencia politica: no solo es un elemento clave de las po-
liticas exteriores de muchos gobiernos de la region, como
un elemento de su identidad politica.
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gion y colocan problemas especificos de una agenda de
seguridad y control de fronteras.

La centralidad adquirida por la integracion regional no es
un fenémeno efimero, atin que en términos relativos pier-
dan peso los flujos econdmicos intrarregionales. La centra-
lidad politica de la integracion pasa a estar crecientemente
relacionada a temas relativos a seguridad, manejo e inter-
dependencia de recursos naturales en areas de frontera,
inmigracion, etc. Son temas donde las politicas internas
de los paises se mezclan con sus politicas externas y ga-
nan importancia en el proceso politico (y electoral) aun
mas grande que los temas estrictamente econdmicos.

= (Cuales son las posibilidades reales de integracion eco-
noémica cuando muchos gobiernos de la region desarro-
llan politicas nacionalistas y proteccionistas, a pesar de la
retorica integracionista?

La integracion latinoamericana representa un horizonte
“utopico” que a pesar de las dificultades efectivas por
las cuales atraviesa, no deberia ser abandonado. Para
que no permanezca una simple intencion seria util di-
ferenciar diferentes procesos de integracion (cultural,
educacional, econdomica, infraestructuras, energia,
medio ambiente, seguridad publica y fronteras, reso-
lucion de situaciones de crisis y conflicto), en lugar de
un énfasis exagerado en la creacion de espacios de in-
tegracion regional inclusivos sustentados en un exce-
sivo voluntarismo politico.

El discurso integracionista no puede obliterar los desa-
fios colocados por el narco-trafico, la narco-guerrilla y el
crimen internacional que permean las fronteras de la re-

= Los tratados multilaterales serian la mejor defensa frente
al poder de las grandes potencias y América Latina debe-
ria trabajar en forma conjunta para fortalecerlos.

4. RECURSOS NATURALES Y PROYECTOS DE PODER

Las dindmicas socio-politicas en América Latina siempre es-
tuvieron asociadas a las realidades geopoliticas internacionales.
Obviamente los procesos internos de cada pais deben ser com-
prendidos en primer lugar a partir de las realidades nacionales, pero
la viabilidad de proyectos de poder en la region siempre dependid
de las oportunidades economicas y politicas abiertas por el sistema
internacional. Inclusive algin tipo de afiliacion ideologica, mas o
menos estrecha, con un centro de poder internacional siempre fue
parte de la construccion de los regimenes politicos.

Los recursos naturales han sido en la historia latinoamericana un
factor clave de la organizacion social y politica, sean controlados por
oligarquias locales, por capitales extranjeros o por el Estado. Como
principal factor competitivo de América Latina en la division interna-
cional del trabajo las rentas extraordinarias derivadas de su utilizacion,
en particular en los ciclos de alta de precios de commodities, los trans-
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formo, sea a través de la estatizacion o por la apropiacion via im-
puestos (como fue y continua siendo el caso en relacion a produc-
tos agricolas de exportacion) en un factor clave en la constitucion
de regimenes politicos nacionalista y estatizantes (a veces, pero no
necesariamente, autoritarios) que los usaron para realizar politicas
distributivas.

Los recursos naturales han sido el principal recurso de exporta-
cion y hasta recientemente, y en varios paises hasta el dia de hoy, una
de las principales fuentes fiscales del Estado. Inclusive en paises, como
Argentina, Brasil y México, que pasaron por procesos importantes de
industrializacion y expandieron su base fiscal, los recursos naturales
continuan siendo centrales en sus pautas de exportacion.

No solo vivimos un nuevo ciclo de alta de precios de commodi-
ties, sino también los recursos naturales pasaron a ocupar un lugar
estratégico y de cardcter no coyuntural en el orden econdmico glo-
bal, como producto de una nueva vision sobre el medio ambiente
y los limites de la naturaleza de satisfacer las demandas de la eco-
nomia mundial. Inclusive antiguos productos, como los de origen
agricola pasan a ser vistos como conteniendo bienes anteriormen-
te no cuantificados (sol y particularmente agua). Asi los recursos
hidricos, en América Latina en su conjunto (pero con importantes
diferencias nacionales) se presenta como uno de los principales
reservatorios mundiales, como muestra el trabajo de Wilkinson.

El aumento de precios, en latltima década, de bienes origina-
dos en ventajas naturales permitié a buena parte de los paises de la
region superar sus problemas de deuda externa, asegurar rentas fisca-
les extraordinarias para el Estado y fue un elemento central en el cre-
cimiento econdomico de las economias nacionales. Al mismo tiempo
la mayoria de paises perdieron espacio relativo en la exportacion de
bienes manufacturados e inclusive sus mercados internos fueron inun-
dados por productos importados, generalmente de origen chino, que
significd, en algunos casos, el hundimiento de sectores industriales.
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El papel de los recursos naturales coloca para varios paises de
la region un duplo desafio: enfrentar a nivel del desarrollo econo-
mico tendencias mas o menos graves de la llamada “enfermedad
holandesa” (Dutch disease) y a nivel politico lo que denominare-
mos el “sindrome distributivo estatizante”. En el primero caso el
excedente de divisas asociado a la exportacion de uno o pocos pro-
ductos valoriza la moneda nacional, desincentivando la produc-
cion interna de bienes comerciables (tradables). Este problema, que
es transversal para la region, se agudiza cuando se asocia a regime-
nes que utilizan las rentas provenientes de los recursos naturales para
desarrollar politicas estatizantes junto con una retorica de polariza-
cion, interna y externa, que divide la sociedad y aliena las inversiones
privadas. El “mesianismo rentista” quizas tenga piernas cortas del punto
de vista econoémico, pero en términos politicos su trayectoria es me-
nos obvia, en particular si su retorica anti-estadounidense y alian-
zas con nuevos actores globales les permite asegurar inversiones y
una insercion alternativa en el sistema internacional.

COMENTARIOS

= Quizas ningiin otro tema presenta en la actualidad un
desafio a la politica exterior y a la integracion latinoame-
ricana como el manejo de los recursos naturales. No se
trata con todo de una novedad para la region, pues la pre-
sencia mayor o menor del Estado en este campo y la dis-
tribucion de las rentas generadas han sido ejes centrales
en la historia politica del continente. Pero lo que estamos
asistiendo no es solamente un simple retorno al pasado,
pues en el nuevo cuadro internacional el manejo de los
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recursos naturales se ha tornado una herramienta para la
busqueda de nuevas formas de insercién econdmica y
politica internacional. Ademas, moviliza nuevos actores
sociales como los movimientos sociales, organizaciones
oficiales al nivel interno y externo (no solamente regio-
nal, sino también global) por su asociacion con los temas
de medio ambiente. De especial importancia, es el mane-
jo del bioma amazonico, por ser un tema clave en el mar-
co de las negociaciones en torno a las politicas de
mitigacion y adaptacion al cambio climatico.

= El control nacional de los recursos naturales representa
un problema legitimo, que exige soluciones que salva-
guarden los intereses nacionales. El desafio es que las so-
luciones no sean ideologizadas, confundiendo intereses
nacionales con soluciones estatizantes y/o distribucionismo
irresponsable, y que el uso de las rentas estén al servicio de
proyectos de desarrollo nacional sustentados en recursos
humanos y creacion de bases econdmicas solidas.

= El desarrollo de nuevos modelos de control democratico
de los recursos naturales debera pasar por una vision que
lleve en consideracion el medio ambiente y un compro-
miso con las generaciones futuras.

5. VECTORES DE CONFLICTO

Es necesario identificar los vectores potenciales de conflictos
en la region. El primer vector potencial de confrontacion interna
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en América Latina, son conflictos de intereses en torno a la explo-
tacion de recursos naturales, ocupacion de areas de fronteras o de
inversiones y accion de empresas de otros paises de la region o de
fuera de la region (como la tendencia de restringir la compra de
tierra por inversionistas extranjeros, en particular, pero no solo, en
areas de frontera). Todos estos conflictos pueden ser arbitrados
por terceros paises (como hizo Brasil en el caso del conflicto fron-
terizo entre Ecuador y Pertl), por instituciones regionales (como
no lo hizo el Mercosur en el caso de las papeleras), o por tribunales
internacionales (con pérdidas para la capacidad regional de auto-
rregulacion). En lo posible el potencial de conflicto debe ser anti-
cipado de forma a permitir la realizacion de acuerdos que desar-
men el potencial de conflicto.

El segundo vector de conflictividad son gobiernos que se legi-
timan por un discurso que militariza la politica, transformando la
oposicion interna o gobiernos de otros paises con orientaciones
ideologicas diferentes, en enemigos que no deben ser respetados,
y si posible, deben ser destruidos. La ideologizacion de la politica
exterior permite justificar la intervencion en los asuntos internos
de otros paises y en la importacion de conflictos extra-regionales y
debe ser denunciada como intolerable. Es profundamente anti-
democratica pues no respeta las decisiones soberanas de la ciuda-
dania de cada pais y desestabiliza y divide la region.

El tercer vector de conflicto es el trafico y contrabando de ar-
mas y drogas, y el impacto de los grupos criminales y para-milita-
res (narco-paramilitares y narco-giierillas, muchas veces asocia-
dos) que no reconocen fronteras. Se trata de un area de dificil co-
operacion, pues afecta la soberania nacional y exige la cooperacion
de sistemas de seguridad ni siempre confiables.

América Latina también puede ser desestabilizada por impor-
tacion de conflictos ajenos a la region. Cada pais debe seguir sus
intereses, manteniendo relaciones diplomaticas, comerciales y/o
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militares con los paises del mundo que prefieran. Pero no puede
permitir que estas relaciones vengan asociadas a conflictos que son
ajenos a la region.

América Latina fue en el Siglo XX quizas laregion del mundo
con menor numero de guerras y victimas de conflictos internacio-
nales. En las Gltimas décadas avanz6 hacia la consolidacion del ré-
gimen democratico. Asegurar que este cuadro permanezca en el fu-
turo y ayude a la consolidacion de la democracia en América Latina
exige un analisis y acompafiamiento realista del cuadro internacional
y sus impactos entre los paises de la region.

COMENTARIOS

= La polarizacion de América Latina entre gobiernos que
afirman la continuidad institucional y otros (en particu-
lar el régimen de Hugo Chavez, pero también el de Evo
Morales en Bolivia y Rafael Correa en Ecuador) que pro-
claman una disposicion refundadora del Estado y de la
democracia, produce tensiones que se irradian por la re-
gion. La actuacion politica de ciertos mandatarios, Chavez
sobre todo, no se restringe estrictamente al ambito de sus
respectivos paises, sino que se realizan tomando como
referencia identidades supranacionales, ya sea la Patria
Grande de Simoén Bolivar, o la identidad de los pue-
blos precolombinos. Las tensiones regionales son ade-
mas agravadas por el discursos anti-americano y
alianzas con paises de fuera de la region promovidas por
estos mandatarios, Chéavez sobre todo. Sin embargo, si
tensionan los limites de lo convencional en la relacion
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con los Estados Unidos y empresas extranjeras, no pare-
cen dispuestos a romper radicalmente los lazos con ellos,
lo que parece haber sido entendido por el gobierno ame-
ricano, desde el segundo mandato de George W. Bush.

A China y Rusia interesan los recursos naturales y las
compras de material bélico de los paises “bolivarianos”,
pero nada sefiala que estén dispuestos a confrontar Esta-
dos Unidos en su area de influencia. Iran, constituye un
player menor en la region, y hasta el momento su influencia
es mas retorica que practica.

Los “grandes del mundo”, Estados Unidos a la cabeza,
quieren estabilidad en la region. La estabilidad pasa por
el refuerzo, en cada pais, de las instituciones democrati-
cas, y anivel regional, en particular por el papel que juega
el Brasil. El tema es que no esta claro como Brasil debe
gestionar su liderazgo ‘“natural” en la region. El actual
gobierno busc6 limitar el liderazgo de Chavez sin con-
frontarlo, como quedo claro en los episodios del gasoduc-
to Caracas-Buenos Aires, del Banco Sur y del Consejo
de Defensa de Unasur. Pero promovi6 la incorporacion
de Chavez al Mercosur, lo que antes de contener al presi-
dente venezolano, podra fragilizar ain mas el Mercosur.
Ademas, es controversial, en particular frente a la oposi-
cion interna, el papel que el gobierno de Lula ha tenido
frente al régimen cubano y hacia las tendencias autorita-
rias del gobierno de Chavez.
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DE LAS CENIZAS DE LA IDEOLOGIA:

SISTEMA REGIONAL, FRONTERAS Y

CONFLICTOS INTERESTATALES EN
AMERICA LATINA

Antonio Mitre

I. PREAMBULO

Quien vivi6 la época de la Guerra Fria en América Latina iden-
tificara naturalmente dos rasgos caracteristicos del mundo, no tan
admirable ni tan nuevo, que despuntd en los prolegdbmenos de su
crisis: el estreno o la vuelta de la democracia en practicamente to-
dos los Estados, y la mayor autonomia de accion de éstos con rela-
cion al centro del sistema capitalista. Las ciencias sociales refleja-
ron prontamente los cambios, elevando ciertas cuestiones a la ca-
tegoria de temas de vanguardia y relegando otras a la condicion de
pasatiempos. Asi, vocablos como dependencia o imperialismo, que
hasta ayer nomas eran moneda corriente en los analisis sobre la
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configuracion estructural del continente, pasaron a nombrar un
pasado que se apetece remoto, dominio de la arqueologia. Hay
que desconfiar de semejante distanciamiento espiritual en tan poca
extension cronoldgica y preguntarse, primero, si la velocidad del
cambio no afect6 también nuestra capacidad de percibir la realidad
al punto de estar uno huyendo de su propia sombra.

Cabe indagar, entonces, con relacion al tema que nos ocupa
—conflictos y guerras interestatales en América Latina contempo-
ranea— cudles fueron las transformaciones que efectivamente ocu-
rrieron en el sistema regional de Estados respecto a la configura-
cion de factores que antes fueron responsables por la relativa paz
que vivio el continente, de modo a identificar fenomenos que po-
drian amenazarla en un futuro proximo.

La tarea conceptual contempla, pues, un clasico desafio: dis-
criminar la novedad de aquello que hace mucho cargamos en la
espalda —un esfuerzo que no se agota en el acto de separar ambos
flancos, sino que busca mas bien imbricarlos para entender la di-
namica del presente—. Entre las cuestiones tratadas en este articu-
lo estan: la trayectoria de los conflictos regionales, el papel de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) como agencia pacifi-
cadora, y el potencial desestabilizador de los conflictos fronterizos
en el actual cuadro de alianzas politico-ideoldgicas y de crisis de la
hegemonia norteamericana.

De 1825 hasta hoy hubo en América Latina diez disputas in-
terestatales que pueden caracterizarse como guerras importantes:
cinco sucedieron en el siglo diecinueve y otras tantas en el siglo
veinte, de las cuales tres antes de terminar la Segunda Guerra y
dos en periodos subsecuentes. Los cinco enfrentamientos arma-
dos en el siglo XIX fueron suscitados por la definicion de fronte-
ras: las dos Guerras Cisplatinas, la Guerra de la Confederacion, de
la Triple Alianzay del Pacifico. En el siglo XX, hasta el final de la
Segunda Guerra, se produjeron tres conflictos bélicos interestata-
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les: la Guerra del Chaco, entre Bolivia y Paraguay, el enfrentamiento
de Peru y Colombia en Leticia (1932-1933), y la disputa entre Pert
y Ecuador por el territorio adyacente a la parte navegable del rio
Marafiéon (1941-1942), en la regién amazoénica.' La trayectoria de
los conflictos de la posguerra puede dividirse en dos fases. La pri-
mera se extiende desde el surgimiento del sistema regional insti-
tuido en 1948 en el seno de la OEA y termina con la intervencion
militar de la Republica Dominicana en 1965, durante ese tiempo
no hubo enfrentamientos armados interestatales. En la segunda
fase, que se prolonga hasta el término de la Guerra Fria, se consta-
ta un modesto crecimiento en el nimero de conflictos bélicos en-
tre los Estados de la region.> Los mas importantes fueron: la Gue-
rra del Fatbol entre Honduras y El Salvador, en 1969, y la Guerra
de las Malvinas entre Argentina y Gran Bretafia, en 1982. Hubo
otros tres incidentes militares graves que no llegaron a constituir-
se en enfrentamientos armados: uno entre Chile y Argentina por
el canal de Beagle, otro entre Ecuador y Perti (1985) en la region
de la Cordillera del Condor, vy, finalmente, la disputa, en 1987,
entre Colombia y Venezuela por una zona maritima aun sin deli-
mitar en el golfo de Venezuela.® El periodo que va del final de la
Guerra Fria hasta nuestros dias se caracteriza mucho mas por la
superacion definitiva de las controversias fronterizas de antigua
cepa que por la eclosion de nuevos enfrentamientos interestatales:
el unico fue el que protagonizaron Perti y Ecuador, en 1995. En
sintesis, desde 1945 hasta nuestros dias se produjeron unas 30 si-

' No se considera aqui, como conflicto interestatal, la terrible masacre perpe-
trada por la dictadura de Trujillo contra la poblacion haitiana asentada en
areas de frontera. En la eclosion de esa tragedia concurrieron factores de or-
den étnico, histdrico y politico. Sobre ese acontecimiento, consultar: Acci-
lien; Adams; Méléance, 2006.

2 Grabendorff, 1982, p. 272.

3 Pardo, 1999, p. 2.
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tuaciones de conflicto bilateral de magnitud e intensidad variados,
pero, como se puede constatar, pocos terminaron en guerra de gran-
des proporciones Yy, por ello, laregion se diferencia nitidamente de
otras areas del planeta.

En los estudios sobre el tema, el acertijo exegético contempla
los siguientes enunciados: en América Latina las disputas fronteri-
zas y por territorios, ademas de frecuentes, tienden a perdurar en
el tiempo vy, en ciertas ocasiones, derivan en el uso de fuerza mili-
tar, pero raras veces desembocan en guerra abierta. Entre los facto-
res propuestos para explicar ese singular fenomeno, los mas desta-
cados son: el relativo distanciamiento de América Latina con rela-
cion a los centros neuralgicos del sistema mundial, el poder mo-
derador de los Estados Unidos, vy, finalmente, la existencia de una
parafernalia de organizaciones regionales con larga experiencia en
el arbitraje de conflictos interestatales.* El presente trabajo discu-
rre sobre el futuro de la tradicion pacifista, habida cuenta, por un
lado, la crisis de hegemonia de los Estados Unidos vy, por otro, la
mayor insercion de América Latina en el sistema mundial, sobre
un escenario donde nuevamente despuntan antagonismos ideolo-
gicos de monta, competicion por el liderazgo regional y una even-
tual pérdida de legitimidad de los 6rganos de seguridad colectivos.

II. LAEVOLUCION DEL SISTEMA INTERAMERICANO
Y LAPAX AMERICANA

Sirviéndonos de la trayectoria de la OEA como hilo conduc-
tor, analizaremos la naturaleza y evolucion de los conflictos en dis-
tintas épocas, resaltando la posicion y actuacion de los Estados

4 Dominguez et al, 2003, p. 358.
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Unidos en el sistema hemisférico. En los estudios sobre las rela-
ciones interamericanas no es dificil encontrar interpretaciones que
consideran la OEA una institucion manipulada desde Washington vy,
cargando la tinta, una extensién de sus intereses. Esa imagen de la
organizacion, la cual, con algunos retoques, se ajusta al periodo que se
extiende de su fundacion (1948) hasta la intervencion norteamerica-
na en Guatemala (1954), no debe generalizarse para el conjunto de su
trayectoria; como tampoco cabe considerarla como la panacea dibuja-
da por sus mas fervorosos apologos. Un examen fundamentado em-
piricamente mostrara una realidad compleja y mutable. En primer
lugar, los principios que vendrian a ser parte de la OEA —reconoci-
miento de la soberania de los Estados, no intervencién en asuntos
domésticos, solucion pacifica de disputas, consulta y autodetermina-
cion— moldearon y conformaron las relaciones entre los paises de
América Latina mucho antes que los Estados Unidos participasen ac-
tivamente en el sistema regional.> Al mismo tiempo, el principio de
no intervencion que, por la doctrina Monroe (1823), se referia a po-
tencias extranjeras extracontinentales, sufrié una viraje con el corola-
rio Roosevelt (1905) a través del cual los Estados Unidos se reserva-
ban el “derecho” de intervenir en cualquier republica latinoamerica-
na que no cumpliese con sus obligaciones politicas y financieras.’ Y
no fueron pocas las intervenciones perpetradas desde entonces hasta
1947. En América Latina, al contrario, se elaboraron, a lo largo de
esa fase, instrumentos juridicos de resistencia a las tesis norteame-
ricanas: las doctrinas Drago (1902) y Tobar (1907), contrarias al uso
de fuerza armada para el cobro de deuda publica de paises america-
nos, y al reconocimiento de gobiernos de facto, respectivamente, y la
Doctrina Estrada (1930), que ratifico el principio de no interven-
cion en los asuntos internos de los Estados.

3 Shaw, 2003, p. 64.
¢ Romero, 2004, p. 417.
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El Sistema Interamericano que surgi6é después de la Segunda
Guerra Mundial se apoy6 inicialmente en dos instrumentos juri-
dicos: el Tratado Americano de Soluciones Pacificas o Pacto de
Bogota (1948), instituido en el seno de la IX Conferencia Interna-
cional Americana, y el Tratado Interamericano de Asistencia Reci-
proca (TIAR), mas conocido como Tratado de Rio (1947). En
ambos casos, los paises miembros se comprometieron a no recu-
rrir a amenazas ni al uso de la fuerza para superar sus disputas y a
servirse, mas bien, “de los procedimientos vigentes en el Sistema
Interamericano, antes de llevarlas a la Asamblea General o al Con-
sejo de Seguridad de Naciones Unidas”. La Carta de la Organiza-
cion de los Estados Americanos establecio también que las partes
podrian convenir en cualquier otro procedimiento pacifico que
les permitiese solucionar sus pendencias. Si bien es cierto que el
Tratado de Rio no obliga a los paises signatarios a solucionar sus
querellas en consonancia con las reglas de la OEA, la tendencia ha
sido a considerarlas un medio eficaz en tales situaciones.’ Por aque-
llos afios, la mayoria de los pleitos que fueron a parar en la OEA se
relacionaban con disputas limitrofes, a veces levemente matizadas
por tensiones entre gobiernos democraticos y dictaduras (Costa
Rica-Nicaragua, 1948; Republica Dominicana-Cuba, 1949), y to-
dos fueron resueltos por consenso.

El brio democratico, presente en los primeros lances de la pos-
guerra, rapidamente cedio espacio a preocupaciones de seguridad
que, en sintonia con “las exigencias y el lenguaje de la Guerra Fria”,
alentaron con frecuencia la proliferacion de dictaduras dociles a
los designios de la potencia, sobre todo en América Central.® En la

7 Martz, p. 179-81.

8 EI TIAR sirvié como modelo para la creacion de la OTAN. El objetivo mayor
era establecer un ejército interamericano, bajo comando de los Estados Uni-
dos. Sobre el tema, consultar: Lopez-Maya, 1995, p. 136.
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propia redaccion del TIAR fue previsto que el sistema no podria
depender tnicamente de la Asamblea de Cancilleres para dar res-
puesta a las situaciones que exigiesen accion militar expedita y que,
por tanto, el Consejo podria actuar como 6rgano consultivo y de-
cidir con los poderes que le atribuia el estatuto de la Union Pana-
mericana.’ Y cuando, un afio después, en la Conferencia de Bogo-
ta, surgio la OEA, Estados Unidos insistio en la idea de una unifi-
cacion politico-militar del continente como un medio para com-
batir el comunismo, mientras el discurso de los representantes de
los gobiernos latinoamericanos colocaba el acento en la necesidad
de elaborar un plan de ayuda econémica para la region —un cla-
mor reiterado en el proyecto Operacion Panamericana propuesto por
Juscelino Kubitschek (1956-61), y que recién seria escuchado y par-
cialmente atendido después de la Revolucion Cubana, a través de la
Alianza para el Progreso, en la presidencia de John F. Kennedy (1961-
63)—. Mientras tanto, la region entraria en el tinel de la Guerra
Fria bajo la armadura politica y militar de los Estados Unidos.

III. EL IMPACTO DE LA REVOLUCION CUBANA
EN EL SISTEMA HEMISFERICO

A partir de la Revolucion Cubana (1959-1962), los conflictos
politicos regionales acusaron un perfil ideoldgico mas acentuado e
involucraron, directa o indirectamente, a Estados Unidos y algliin
gobierno latinoamericano sobre el cual recaia la sospecha de in-
fluencia comunista: Cuba, Republica Dominicana o Guatemala,
en distintos momentos. Las divergencias en el ambito de la OEA
comenzaron a revelarse mas intensamente con el aumento del in-

? Suplantada por la OEA en 1948. Sobre la Unién Panamericana y los origenes
de la OEA, consultar: Dreier, 1963, p. 299.
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tervencionismo de los Estados Unidos y la proliferacion de focos
de guerrilla estimulados por el gobierno de la Isla. Desde el primer
momento, la pretension norteamericana de buscar apoyo para una
accion armada contra Cuba fue frustrada en el seno de la OEA, asi
como la tentativa de un rompimiento colectivo con el gobierno
revolucionario, propuesta que fue resistida inicialmente por los
paises més fuerte: Brasil, Argentina y México.!” Durante la vigen-
cia de los regimenes militares en las décadas de sesenta y setenta,
las instituciones del Sistema de Defensa Interamericano fueron
utilizadas por los Estados Unidos para sustentar dictaduras, justi-
ficar el uso de la fuerza y revestir de legitimidad sus acciones. !!
Por otro lado, muchos de los movimientos de guerrilla, —algunos
movidos por el viejo espiritu libertario, otros por las instrucciones
del gobierno cubano, o por ambas fuerzas—, hicieron con que el
principio de soberania nacional fuese hollado en varias frentes,
coincidiendo en ello con el talante de la potencia.

Sea como fuere, el sistema, bajo hegemonia norteamericana,
disminuy6 las posibilidades de que conflictos interestatales deri-
vasen en guerra abierta. El hecho de que en pleno auge de la
Guerra Fria se hayan producido dos enfrentamientos importantes
—Honduras y El Salvador, Argentina y Reino Unido— no repre-
senta una modificacion del rumbo principal de esa tendencia.'> En

10 Con la eclosiéon de regimenes militares, la mayoria de los gobiernos latinoa-
mericanos termind por romper relaciones con Cuba. México fue uno de los
pocos paises que mantuvo vinculos diplomaticos permanentemente. Sobre
el impacto inicial de la revolucién cubana en el contexto hemisférico, con-
sultar: Quintaneiro, 1988.

1" Sotomayor, 2004, p. 34.

12 Dominguez y otros se utilizan de esos dos ejemplos para demostrar que la
hegemonia estadounidense es irrelevante para explicar las perspectivas de
guerra y paz en América Latina, y al hacerlo elevan esas dos notables excep-
ciones a la condicion de “prueba”. Dominguez et al, 2004, p.373.
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realidad, a lo largo de esa fase, cuando el Caribe ocupaba un lugar
central en el cuadro de los intereses politicos y econdmicos esta-
dounidenses, las disputas por cuestion de limites, que intermiten-
temente conturbaban el escenario de la region —Chile-Argentina,
Chile-Bolivia, Guatemala-Gran Bretafia, Honduras-Nicaragua, Pert-
Ecuador, Venezuela-Guyana— fueron acalladas y ninguna redundé
en accion militar.'3 La disposicion de aceptar arbitraje, bajo el supues-
to de no intervencion, contribuyd a pacificar las relaciones entre los
Estados. La OEA vy, en particular, el Comité Interamericano de Paz
(CIAP), accionado 34 veces desde 1948 hasta la intervencion mili-
tar de la Reptiblica Dominicana (1965), tuvieron un papel crucial
en la solucion de la mayoria de los conflictos de esa fase.'*

La emergencia de regimenes militares por toda América Lati-
na en los sesenta y setenta marca el inicio de un Nuevo ciclo auto-
ritario. El fracaso de la estrategia foquista en Venezuela, Bolivia,
Colombia, Guatemala y Brasil hizo que los gobiernos de la region
dejasen de percibir al régimen cubano como una amenaza inmi-
nente. Fue justamente en esa época que el estatuto de la OEA su-
fri6 modificaciones tendientes a inhibir acciones intervencionis-
tas. En tal sentido, el articulo 9 definié con mayor exactitud lo que
debia entenderse por “agresion”. Aunque es cierto que Estados
Unidos, pieza central del sistema, continué actuando unilateral-
mente siempre que sus intereses estratégicos podian verse afecta-
dos, las ideas y posiciones de la potencia sobre amenazas a la segu-
ridad regional fueron desafiadas con éxito en varias oportunidades
dentro de la Organizacion. El caso mas emblematico lo constituye
la decision tomada por la OEA con relacion a la situacion nicara-
giliense en 1978. En aquella ocasion, fue rechazada la propuesta

13 Grabendorff, 1982, p. 274.
14 Grabendorff, 1982, p. 274.
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de los Estados Unidos en sentido de que se organizase un go-
bierno de unidad nacional con apoyo de las fuerzas de paz interame-
ricanas. La resolucion que fue aprobada por la mayoria de los paises
latinoamericanos, temerosos de que la iniciativa estadounidense pu-
diese prolongar el régimen de Somoza y sirviese de excusa para una
nueva intervencion, fue “practicamente un llamado para que el pue-
blo de Nicaragua derrocase la dictadura y estableciese un gobierno
democratico, via elecciones”. El vaticinio de un analista, en sentido de
que el episodio “podia significar el creptisculo de la influencia de los
Estados Unidos en la OEA”, seria corroborado en buena medida por
los acontecimientos futuros. '3

Los cambios en las relaciones de dependencia se reflejaron
rapidamente en la configuracion normativa e institucional de la
OEA que entonces experimenté una mayor democratizacion. En
1975 se llegd a un acuerdo por el cual las sanciones previstas por el
Tratado de Rio podrian ser suspendidas por mayoria simple, en
vez de los tradicionales dos tercios. También se aprobd, a pesar de
la oposicion estadounidense, un nuevo articulo sobre seguridad
economica colectiva para el desarrollo, y se extingui6 el Comité
Especial Consultivo que habia sido creado para monitorear las ac-
tividades cubanas en la region.'® En los afios subsecuentes, cuando
los paises latinoamericanos adoptaron una posicion contraria a la
de los Estados Unidos, sea con relacion a Nicaragua, (1978), a Pa-
nama (1989) o al conflicto entre Argentina y el Reino Unido (1982),
la posicion norteamericana fue simplemente vencida, o tuvo que
ser modificada para ajustarse a la voluntad de la mayoria.'”

El espectro de temas encaminados al Consejo de la OEA se am-
plio en esa fase, y antiguas pendencias por limites retornaron, una vez

15 La afirmacién es de Thomas Walker, Apud Shaw, 2003, p. 79.
16 Mufioz, 1984, p. 160.
17 Shaw, 2003, p. 81.
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mas tefiidas de motivaciones econdmicas orientadas a asegurar el con-
trol de recursos naturales o el acceso a los mismos. Cuestiones relati-
vas a derechos de pesca, explotacion de recursos en areas de frontera,
y reivindicaciones territoriales se entrecruzaron en la produccion de
un rosario de conflictos: Argentina-Brasil, Chile-Argentina, Chile-
Bolivia, Colombia-Venezuela, Nicaragua-Colombia, México-Estados
Unidos, Panama-Estados Unidos, Pert-Chile, Venezuela-Guayanas.
Sin embargo, solamente en un par de casos se llego al enfrentamiento
armado: Argentina-Gran Bretafia (1982) y Perti-Ecuador (1995). La
guerrilla, con su caracteristico perfil hibrido de conflicto civil e inter-
estatal, volvio a despuntar en varios paises. Las situaciones mas criticas
fueron vividas en Nicaragua y Guatemala, que solamente consiguie-
ron salir del infierno de esas guerras bifrontes después de “tres gene-
raciones de acuerdos de paz”, negociados entre gobiernos y gue-
rrilla con la mediacién de organismos internacionales.'®

IV.EL ESCENARIO INTERAMERICANO EN EL DESPUNTAR
DEL MILENIO: DEMOCRACIA Y REGIONALISMO

Con el fin de la Guerra Fria y la consolidacion de la democra-
cia en los distintos paises de la region, mejoraron las condiciones
para encontrar salidas negociadas a viejos conflictos. El nimero
de intervenciones directas perpetradas por Estados Unidos fue
disminuyendo a lo largo de la década, mientras los incentivos
institucionales de la Organizacion hacian mas atractivo y fructife-
ro para esa potencia optar por acciones multilaterales.'’

Las disputas sobre cuestiones linderas son pocas en la actuali-
dad. Conflictos seculares y altamente inflamables fueron supera-

18 Matul; Ramirez, 2009, p. 95.
19 Grabendorff, 1982, p. 272. Ocupacion militar de Haiti en 1994 y 2004.
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dos total o parcialmente en las ultimas décadas: Pert y Ecuador
resolvieron sus pendencias sobre la frontera amazonica en 1999,y
Chile y Argentina negociaron sus diferencias en la misma década,
excepto por una franja glacial de unos 50 kilometros al sur de la
Patagonia. La controversia sobre limites maritimos entre Surinam
y Guayana fue zanjada a través de acuerdo arbitrado por Naciones
Unidas en 2007. Finalmente, Cuba, excluida de la organizacion
desde 1962, fue readmitida en junio de 2009, pese a las reservas de
los Estados Unidos que preferian un retorno condicionado al com-
promiso, por parte del régimen de la Isla, de observar las premisas
de la democracia.

De todos modos, pendencias territoriales continuan amargan-
do las relaciones de varios paises. Nicaragua no abandoné sus pre-
tensiones sobre el Golfo de Fonseca y la isla colombiana de San
Andrés, tal vez mas por su valor politico simbdlico que por moti-
vos econdmicos.’’ También permanecen latentes el conflicto sobre
las Malvinas, el cual puede ser tratado como una cuestion de frontera,
puesto que Argentina considera esas islas una extension de su plata-
forma continental, y la aspiracion boliviana de recuperar al menos
una parte del territorio que perdio en la guerra con Chile.

En los ultimos treinta afios, en virtud de los procesos de de-
mocratizacion e integracion regional, fueron institucionalizados
otros foros que buscan asegurar la paz entre los paises que forman
parte de bloques especificos. Entre los acuerdos mas destacados en
esa linea cabe mencionar: el Tratado Marco de Seguridad Demo-
cratica, firmado por los Estados centroamericanos en 1995, el Sis-
tema de Seguridad Regional del Caribe, establecido en 1996, la
Declaracion del Mercosur por la cual los paises miembros, junto
con Boliviay Chile, se constituyeron en area de paz en 1999,y la
Carta Andina para la Paz y la Seguridad, convenida entre los paises

20 Briscoe, 2008, p. 2.
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participantes en 2002. Esas plataformas regionales complementan
y expanden la actuacion de la OEA o, simplemente, la substituyen,
ya que, como veremos mas tarde, no todos los Estados adhieren
con el mismo celo o tienen la misma disposicion positiva con rela-
cion al 6rgano interamericano.

Finalmente, la arquitectura del Sistema Interamericano con-
templa el recurso a foros alternativos, creados en el pasado para
arbitrar disputas, los cuales, después de haber sido convocados en
varias ocasiones, acabaron por institucionalizarse. Es el caso del Pro-
tocolo de Rio, instituido en 1942 como mediador en la guerra entre
Ecuador y Perti, o el papel del Secretario General de la OEA que, por
solicitacion de los propios Estados, ha trabajado en la solucion de pen-
dencias como las de Belice-Guatemala y Honduras-Nicaragua. Todo
ese bagaje institucional, si bien no elimina la posibilidad de que ocu-
rran guerras, sin duda hace mas probable y expedito el arbitraje de
conflictos antes que estos puedan derivar en enfrentamientos ar-
mados de gran envergadura.

V.EL DESPUNTAR DE UN NUEVO ORDEN HEMISFERICO

Entre los cambios mas significativos de las ultimas décadas
cabe apuntar tres fenomenos. Primero, la latinoamericanizacion
casi simultanea de las politicas externas de Brasil y Argentina —
dos paises que, al margen de sus diferencias culturales y del peso
relativo en la balanza de poder regional, buscaron e imaginaron
sus destinos nacionales mas alla del Sur—. En segundo lugar, la
proyeccion de Venezuela en el escenario hemisférico y extra con-
tinental, de nuevo bajo la bandera de la unidad latinoamericana.
Finalmente, la renovada importancia del Caribe y de la América Cen-
tral en el actual cuadro de polarizacion ideoldgica. Pasemos a exami-
nar esos procesos y sus consecuencias respecto al tema que nos ocupa.
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1. Brasil y Argentina: los motivos de la cooperacion

Es cierto que en Brasil, y ain mas en Argentina, no faltaron
intelectuales en todas las épocas que lucharon por la insercion de
sus paises en la matriz de la identidad latinoamericana; sin embar-
go, en el ambito de las politicas de gobierno y de la diplomacia,
ambos Estados, por razones distintas, vivieron durante siglos de
espaldas al Extremo Occidente. Aun asi, la percepcion que cada
cual cultivaba con relacion al otro no era de las mas propicias para
alentar la cooperacion. De hecho, una encuesta realizada en areas
urbanas, poco antes de la Guerra de las Malvinas, muestra que
solo un pequefio porcentaje de los argentinos y brasilefios entre-
vistados consideraba que valiala pena que sus respectivos gobier-
nos se esforzasen para construir relaciones prioritarias con el pais
vecino. Hasta la Unién Soviética era preferida para el estableci-
miento de vinculos cooperativos con miras al desarrollo, aunque
el nimero de argentinos que creian que el Brasil seria un buen
socio superaba el de brasilefios que pensaban lo mismo con rela-
cion a Argentina.?! Fue contra ese trasfondo poco auspicioso que
despunt6 la latinoamericanizacion de la politica exterior de ambos
paises, transformando el tradicional antagonismo en una asocia-
cion con grados crecientes de acercamiento y coordinacion de ac-
ciones en el ambito regional.

Las circunstancias catalizadoras del cambio fueron de sentido
inverso: en el caso de Argentina, el infortunio de las Malvinas, en
el de Brasil el afortunado crecimiento y la modernizacion indus-
trial alcanzados en los afios 70. Crisis y decadencia de un lado,
expectativa de prosperidad y ascension del otro, y un movimiento
simultaneo por parte de ambos: el distanciamiento con relacion a
Estados Unidos. Los cambios comenzaron al final de los afios se-

2l Selcher, 1985, p. 74.
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tenta, paradojicamente durante la vigencia de regimenes militares
en los dos paises, regidos por doctrinas de seguridad nacional que
promovian la “competicion geopolitica, practicas mercantilistas y
un abordaje realpolitik” en sus relaciones exteriores.?? Hasta enton-
ces, los vinculos de Brasil con ocho de los nueve Estados circun-
vecinos habian sido tenues, y los contactos mas intensos con el
socio inevitable, Argentina, casi siempre de caracter conflictivo.
De tal manera que las relaciones Sur-Sur serian instituidas, en
buena medida, a partir de una ausencia secular de trato directo,
como lo revela el hecho de que cuando Jodo Batista Figueiredo
(1979-85) visitdé Buenos Aires, en 1980, hacia 45 afios que ningun
otro mandatario lo habia hecho, y cuando fue a Lima, Bogota y
Caracas se convirtio en el primer presidente brasilefio que pasé
por esas capitales desde la constitucion de la Republica.?

La internacionalizacion de la economia brasilefia en las déca-
das de sesenta y setenta explica, en parte, el rumbo que tomo la
politica exterior de ese pais, pero hubo otros factores intervinien-
tes que merecen atencion. Uno de ellos fue la ruptura, durante la
presidencia de Ernesto Geisel (1974-1979), del acuerdo de asis-
tencia militar con los Estados Unidos, en funcion de las presiones
del gobierno Carter sobre derechos humanos.”* En la secuencia
de ese distanciamiento con relacion al norte, avanzaron las nego-
ciaciones relativas a la hidroeléctrica de Corpus-Itaipu, cuya cons-
truccion habia comenzado en 1974. Contra todos los vaticinios,
las controversias sobre los proyectos en el Alto Paranad, intensas en
los afios anteriores, fueron superadas por el Acuerdo Tripartito,
firmado en octubre de 1979. Esa actitud cooperativa, sustentada,
cada vez mas, por mecanismos institucionales, se intensificé du-

22 Resende-Santos, 2002, p. 91.
23 Visitarealizada durante la presidencia de Jorge Videla, Selcher, 1985, p. 69.
24 Selcher, 1985, p. 68.
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rante la administracion Figueiredo, cuando arraigd la conviccion
de que el desarrollo de Brasil “no podria planificarse al margen del
contexto latinoamericano”.?> Durante su gestion se alcanzo, en
mayo de 1980, el Acuerdo de Cooperacion para el Desarrollo y
Aplicacion Pacifica de Energia Nuclear, el cual representé un paso
decisivo hacia la superacion de una rivalidad que remontaba a tiem-
pos coloniales. En la fase de transicion, la plataforma democratica
ofrecid mayores y mejores condiciones para profundizar las rela-
ciones con los Estados vecinos y para la formacion o rearticulacion
de bloques regionales. La cooperacion bilateral tuvo continuidad
en la presidencia de José Sarney (1985-1990).

Asi, en poco mas de una década, Brasil y Argentina consiguie-
ron estructurar “uno de los mas exitosos regimenes de coopera-
cion en el mundo” que, ademas del acuerdo nuclear, cre6 el Mer-
cado Comun del Sur (Mercosur) en 1991, este ultimo junto con
Uruguay y Paraguay.?® El Mercosur continu6 siendo prioridad en
la agenda de los gobiernos Collor de Mello (1990-1992) e Itamar
Franco (1992-1995), y su consolidacion, durante los sucesivos
mandatos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), estuvo
acompafiada por dos principios directores de la politica externa en
aquella época: la firme defensa de la autonomia del Estado, sobre
todo en los pleitos con la potencia norteamericana, y la promocion
de la democracia como valor innegociable.?” En ese disefo, califi-
cado de regionalismo abierto, el Sur pasé a ocupar un lugar privi-

25 Selcher, 1985, p. 69.

26 En 1996, Chile y Bolivia se incorporaron en la condicién de miembros aso-
ciados que participan del area de libre comercio, pero sin adoptar el sistema
de tarifas exteriores. Resende-Santos, 2002, p. 89.

27 Véase a respecto la posicion adoptada por el gobierno brasilefio en las crisis
politicas en Paraguay (1996, 1996, 2001) y Venezuela (2002), asi como la
inclusion de la Clausula Democratica en el Mercosur. Consultar tam-
bién: Cardoso, 2004.
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legiado mas alla de ganancias o de pérdidas coyunturales. Con sa-
bor orteguiano, el ministro Celso Lafer definié bien el espiritu
que entonces apuntaba el camino que debia seguir el Brasil: “para
nosotros, [el Mercosur] es destino, parte de nuestras circunstan-
cias. El Alcano es destino, sino opciéon”.?® En el transcurso del
tiempo y hasta la institucion de la Comunidad Suramericana de
Naciones (2007) y de la Union Suramericana (2008), el alcance de
esas ‘“‘circunstancias” se hizo cada vez mayor. Recientemente, el
acento colocado en la identidad Sur por la politica exterior brasile-
fla marca un relativo contraste con el universalismo de su anterior
trayectoria, lo cual puede aumentar el peso de concepciones ideo-
logicas en el posicionamiento del pais en eventuales conflictos in-
ternacionales.?’

Por el lado argentino, dos hechos convergieron para que ese
pais optase por la cooperacion con sus vecinos. El primero fue la
Guerra de las Malvinas. Aunque la controversia con Gran Bretafia
remonta a 1833, durante mas de un siglo ella no llego a estremecer
los fuertes vinculos econémicos existentes entre los dos paises. Fue
precisamente el ocaso de Inglaterra como potencia, después de la
Segunda Guerra, que alent6 la demanda argentina y la disposicion
del gobierno britanico para alcanzar un acuerdo. Con ese fin, hubo
varias tentativas de negociacion entre 1960 y 1980, y cuando todo
parecia encaminarse hacia una solucion pacifica y definitiva de la
secular querella, sobrevino la guerra. Un articulo premonitorio,

28 Vigevani; Oliveira; Cintra, 2003. En todo caso, los planes de integracion re-
gional anteceden con mucho el Mercosur. Basta recordar, entre otros esque-
mas, la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), constitui-
da en 1960, sucedida por la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALA-
DI), instituida en 1980, asi como otros instrumentos, por ejemplo, el Tratado
de la Cuenca del Plata.

29 Sobre la construccion de la idea “América del Sur” a través del discurso y la
practica de la diplomacia brasilefia, consultar: Galvao, 2009, p. 63-80.
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escrito un par de meses antes del evento, apuntaba con precision la
falla que podria provocar el colapso del proceso de pacificacion:

The basic obstacle in the way of agreement is, however,
that both governments while anxious to settle, are impriso-
ned by history — that is, by past pronouncements and obli-
gations; the latter, by restricting their freedom for maneu-
ver, thwart a negotiated compromise. Thus, the British go-
vernment —as illustrated in 1980 by the hostile reception
given to Ridley’s initiative by both the islanders and parlia-
ment— is restrained by la commitment to respect the prin-
ciple of national self-determination as well as by the un-
changing view of the islanders. In turn, the manipulation of
the dispute for both domestic and international purposes
prevents Argentine acceptance of anything short of sove-
reignty.>

Y fue, justamente, la manipulacion de la cuestion Malvinas /
Falklands para fines domésticos, tanto por parte del régimen mili-
tar argentino como del Parlamento britanico, el factor responsable
por la transfiguracion de las negociaciones de paz en una guerra
relampago.>! En 1982, el gobierno militar argentino, enfermo en
la raiz, intentd un ultimo lance para zafarse de la crisis que atrave-
sabay se lanzd de manera irresponsable a la aventura de las Malvi-
nas. En el transcurso del conflicto, el apoyo incondicional de los
Estados Unidos a Inglaterra, a despecho de la alianza anticomu-
nista establecida poco antes por la administracion Reagan con el
gobierno de Leopoldo Galtieri (1981-1982), mostré claramente el
verdadero limite del sistema de defensa interamericano y de la vie-

30 Beck, 1982, p. 54.

31 En esa ocasion, el Parlamento britanico, contrariando las iniciativas del Eje-
cutivo, defendi6 el ejercicio del principio de autodeterminacion por parte de
los islefios.
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ja doctrina Monroe.>?> En compensacion, la guerra intensifico la
disposicion argentina de cooperar, primero con el Brasil, a pesar
de Ia tibia posicion de ese pais durante el conflicto, y luego con
Chile, volviendo a la mesa de las negociaciones sobre el canal de
Beagle, no obstante la ayuda disimulada del gobierno de Pinochet
a Gran Bretafia.® Después de la derrota, Argentina, acostumbrada a
pensarse como europea y distinta de sus vecinos, comenz6 a cultivar
la imagen de pais latinoamericano, con todos los rasgos ideologicos
que el término implica. Al mismo tiempo, los medios de comunica-
cion abrieron un amplio espacio para la divulgacion de la cultura y de
los asuntos de la region, mientras que la clase politica recuperaba un
viejo discurso que asociaba el destino del pais a las vicisitudes del sur.
En la estela de la Guerra de las Malvinas, la cuestion nuclear,
una de las mas sensibles por tratarse del dominio de una tecnolo-
gia que podria desembocar en el desarrollo de armas atomicas, fue
también negociada favorablemente entre los dos paises del Atlan-
tico. La historia de ese enredo, repleto de prevenciones mutuas,
no era nada auspicioso. En noviembre de 1983, Argentina, mas
avanzada en ese campo que el Brasil, anunci6 que habia consegui-
do desarrollar, a través de un programa secreto, la tecnologia nece-
saria para la producciéon de uranio enriquecido, lo cual hizo au-
mentar el clima de desconfianza en el vecino pais. Afortunada-
mente, las expectativas de una “carrera nuclear”, que echaria por
tierra el compromiso asumido tres afios antes, no llegaron a mate-
rializarse. Al contrario, en la década de 90, Argentina y Brasil esta-
blecieron instituciones de seguridad colectiva capaces de promo-
ver cooperacion para fines pacificos en ese ambito. El 28 de no-
viembre de 1990, los presidentes Carlos Saul Menem y Fernando
Collor de Mello firmaron, en Iguazu, un acuerdo a través del cual

32 Sobre esa crisis, consultar: Feldman, 1985.
33 Selcher, 1985, p. 30.
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ambos paises renunciaban al desarrollo de armas nucleares, y se
sometian a instituciones de fiscalizaciéon mutua y a las inspeccio-
nes de la Agencia de Energia Atdmica. Esa disposicion fue refren-
dada un afio después por el Acuerdo de Guadalajara, en México,
que sent6 las bases para la creacion de la Agencia Argentino-Brasi-
lefia de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC).
Actualmente, Argentina y Brasil son signatarios del Tratado de
Tlatelolco y del Tratado de No Proliferacion.** La cooperacion, en
este caso, fue facilitada por el empefio de los regimenes democra-
ticos de someter las Fuerzas Armadas al control del poder civil. A
esa altura de la consolidacion democratica, tanto la Cancilleria de
la Argentina como el Itamaraty exhibian mayor autonomia con
relacion a las presiones del 4rea militar.> Una sefial de la profunda
distension que ocurrio entre los dos paises fue la considerable dis-
minucion de tropas brasilefias en la frontera meridional y el des-
plazamiento de la atencion hacia el Noreste y Norte, sobre todo
para la region amazonica, donde las fronteras de Brasil se extien-
den a lo largo de 11.000 kilometros.

De todos modos, ni el distanciamiento respecto a Estados
Unidos ni la aproximacion entre los paises de la region fueron
fruto de factores coyunturales, tales como el apoyo de la potencia
norteamericana a Gran Bretafia en la Guerra de las Malvinas. En
verdad, el relativo consenso que prevalecié durante el periodo de
la Guerra Fria entre los paises americanos venia disminuyendo
desde los afios setenta, debido a varios factores, entre ellos: el fuer-
te desarrollo industrial de algunas economias, la formacion de blo-
ques sub-regionales, la recomposicion del cuadro geopolitico, y el
surgimiento de una nueva conciencia entre los segmentos milita-

3+ Sotomayor, 2004, p. 29-30.
35 Sotomayor, 2004, p. 49.
36 Pion-Berlin, 2000, p. 52.
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res sobre la enorme dependencia tecnoldgica con relacion a la po-
tencia norteamericana.’’” El resultado fue la diversificacion de los
mercados por parte de las economias mas dindmicas, la produc-
cion local de armas, y la quiebra del monopolio de los Estados
Unidos como fuente exclusiva de abastecimiento. El conjunto de
esos factores sento las bases, atin en el periodo autoritario, para el
desarrollo de politicas mas autdnomas.*®

A partir de los afios noventa, el fin de la Guerra Fria y la rede-
finicion de las prioridades de los Estados Unidos, especialmente
después de los atentados del 11 de septiembre de 2001, hicieron
que la potencia americana se distanciara aun mas del ambito regio-
nal. A su vez, la travesia hacia el Norte que emprendi6 México
desde su ingreso en el NAFTA ensanchod el vano para la insercion
de nuevos actores politicos en América Central y el Caribe. El ré-
gimen de Chavez aprovechd los espacios vacios para fortalecer su
presencia en el area, utilizando, como lo habian hecho otros en el
pasado, el enorme poder de petroleo venezolano. Y al mismo tiem-
po que el Chavismo robustecio los lazos de Venezuela con los pai-
ses de la Cuenca del Caribe y dio un espaldarazo al régimen cuba-
no, su ascension fue favorecida por la presencia de sectores de la
vieja izquierda en varios gobiernos latinoamericanos, entre ellos
los de mayor y mas moderno porte econémico, como Brasil, Chi-
le y Argentina, algunos con pretensiones de liderazgo.

2. Venezuela y Colombia: las razones del conflicto

El conflicto entre Venezuela y Colombia, que se arrastra hace
ya algin tiempo, escapa al patron tradicional de controversias li-

37 Selcher, 1986, p. 86.
38 Mufioz, 1984, p. 159-60.
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mitrofes, recurrentes en el cuadro latinoamericano, y se ha con-
vertido en una importante coordenada de la nueva configuracion
hemisférica. Para entender su accion polarizadota en la region —
Estados Unidos y su socio preferencial (Colombia) versus Venezue-
la y sus aliados mas proximos (Ecuador, Bolivia, Nicaragua)— es ne-
cesario trascender el marco temporal de sus mas recientes protagonis-
tas: Bush, Uribe y Chavez. Actualmente, el entrevero envuelve go-
biernos alineados en grupos cuya configuracion obedece a afinidades
politicas y a un distinto posicionamiento con relacion a las priorida-
des de la agenda norteamericana, sea sobre libre comercio, combate al
narcotrafico, bases militares o temas de seguridad colectiva. Es justa-
mente por la compleja trama de intereses estatales que cada cho-
que entre Venezuela y Colombia pone en movimiento que se hace
dificil pronosticar sus consecuencias en el ambito regional.

El reciente episodio provocado por la trasgresion de la fronte-
ra ecuatoriana por parte de las Fuerzas Armadas colombianas en
su lucha contra las FARC ilustra la facilidad con que controversias
de esa indole tienden a internacionalizarse, y los problemas en-
frentados por la OEA para arbitrarlos. Por otro lado, el incidente
revela también la profunda insercion de los conflictos civiles de
algunos paises en la dinamica geopolitica regional y extra-regio-
nal. La crisis, en esa ocasion, fue catalizada por el ataque aéreo co-
lombiano sobre territorio ecuatoriano que abatidé uno de los prin-
cipales lideres de las FARC, Raul Reyes. En la secuencia, el envio
de tropas a la frontera por parte de los gobiernos de Venezuela y
Ecuador transformé rapidamente el episodio en un enfrentamiento
entre el régimen de Chavez y los Estados Unidos.

Las acusaciones realizadas por las autoridades colombianas de
que Chavez estaria financiando la guerrilla fueron respondidas con
el cierre de la embajada de Venezuela en Bogotd, y la expulsion de
los representantes del gobierno colombiano en Quito y Caracas,
actitudes todas ellas que fueron aproximando los dos paises haciaa
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un corolario bélico. Segun el discurso de Chavez, la orden dada al
Ministro de Defensa para desplazar diez batallones a la frontera
con Colombia y movilizar la Fuerza Aérea no tenia la intencion
de estimular una guerra con el pais vecino, sino, fundamental-
mente evitar que Estados Unidos, que ya dominaba a Colom-
bia, pudiese dividir los paises latinoamericanos. Semejante es-
tereotipo de nacion sometida a la voluntad del Imperio, antes
aplicado abundantemente a las republicas centroamericanas, y
que ahora se lo endilgan a Colombia, se nutre, con avidez preda-
dora, de una largay conturbada historia.

En verdad, la alianza entre Estados Unidos y Colombia, de
alto poder polarizador en la politica interamericana de la actuali-
dad, antecede a los gobiernos de Chavez y de Uribe, y aun al Plano
Colombia, objeto de virulentas criticas o de reservas por parte de
la mayoria de los Estados de la region. Tal alianza remonta a la
época de la consolidacion de la revolucion cubana en los afios se-
tenta y al consecuente pavor de las élites colombianas, sobre todo
la militar, de que una expansion soviética en el Caribe, sumada a
las reivindicaciones territoriales de Nicaragua y al apoyo del go-
bierno de Habana a la guerrilla, podrian atentar contra la unidad
del Estado colombiano. La estrategia arquitectada por el gobierno
de Bogota para lidiar con esa situacion contemplé el abandono del
tradicional aislacionismo rumbo a una “diplomacia hemisférica pro-
activa”. La expresion de la nueva politica externa cristalizo durante
la presidencia de Julio César Turbay (1976-1982) en una combi-
nacion de iniciativas contradictorias: por un lado, combate a las
fuerzas internas y externas aliadas a la guerrilla y, por otro, sumi-
sion a la politica de los Estados Unidos.?* M4s que el alineamiento
de Turbay a las politicas de Reagan, lo que sorprendié en aquella

39 Sobre los rumbos de la diplomacia colombiana en los 70 y 80, consultar:
Tokatlian, 2000, p. 336-7.
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época fue la substitucion de las directrices de la politica externa
colombiana tradicional con relacion al Caribe y a los asuntos he-
misféricos por otras que la impulsaban hacia un mayor protago-
nismo, apoyado en la profundizacion de la dependencia econdémi-
ca, tecnoldgica y militar con relacion a Estados Unidos, justamen-
te cuando los otros paises de la region buscaban librarse de esa
condicion.*® A pesar de las iniciativas posteriores para modificar el
rumbo de la politica exterior del Estado colombiano en un sen-
tido mas nacionalista, independiente y de espiritu latinoameri-
canista —Grupo Contadora, Consenso de Cartagena—, la linea
maestra seria aquella establecida en el auge de la Guerra Fria, y
reafirmada hoy por Uribe y por el Plan Colombia.

Entretanto, la trayectoria diplomatica de Venezuela, que par-
tiera del mismo punto, termind por trillar el camino inverso, vale
decir, abandond su tradicional alianza con Estados Unidos y par-
tid hacia una inusitada confrontacion con la potencia americana.
Almismo tiempo, transitd de un relativo aislamiento hacia un in-
tenso envolvimiento regional, alimentado por lo que se ha deno-
minado “petro-diplomacia” o “diplomacia del poder social”. Des-
de el comienzo del régimen de Chavez hasta hoy, Venezuela ha
gastado billones de dolares en generosos programas de ayuda: pe-
troleo subsidiado a Cuba y a los miembros de Petrocaribe, donati-
vos a Bolivia y Haiti, equipos médicos a Nicaragua y combustible
gratis para la calefaccion de las casas de un niimero significativo de
familias en Estados Unidos.*! De todas formas, semejante activi-
dad, comentada a diario por ambos lados del espectro politico, no es
tan inédita cuanto parece.

Es comun atribuir a las politicas del gobierno Chavez, posibi-
litadas por los recursos provenientes del sector petrolifero, la vi-

40 Bagley; Tokatlian, 1985, p. 27.
41 Corrales, 2008, p. 4.
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gorosa y creciente influencia de Venezuela en América Central y el
Caribe. Sin embargo, una vision retrospectiva de la politica exte-
rior de ese pais mostraria que la intensificacion de su presencia en
la region, asi como la capitalizacion del poder del petroleo para ese
fin, han sido objetivos buscados deliberadamente por gobiernos
anteriores, por lo menos desde los afios 1960. En tal sentido, ca-
racteristicas de la actual gestion, tales como politica de préstamos
a gobiernos y agencias regionales, programas de subsidio para
compensar los aumentos en los precios del petréleo, promo-
cion del ideal bolivariano de unidad latinoamericana, difusion
regional de doctrinas de cariz socialista, interferencia activa en
asuntos internos de los paises del Caribe y de América Central,
se encuentran también en las politicas implementadas por Ra-
fael Caldera (1969-1973), Carlos Andrés Pérez (1974-1978) y Luis
Herrera Campins (1979-1983).4?

Sea como fuere, concomitantemente al despliegue de la estra-
tegia venezolana, la politica exterior de Estados Unidos con rela-
cion a América Latina emprendié un curso erratico en el Posgue-
rra Fria. Con frecuencia, en manos de diplomaticos de poca mon-
ta, ella perdio, no tanto la sutileza que pocas veces tuvo, sino la
preocupacion de acompafiar sistematicamente los procesos regio-
nales con conocimiento de la diversidad estructural del continen-
te. La politica emanada de Washington ha fluctuado entre la inac-
cion y el velado intervencionismo de otrora, como se puede cons-
tatar en el apoyo al golpe fallido en Venezuela, en las tacticas deses-
tabilizadoras contra los gobiernos de Bolivia y de Ecuador, en el
incremento de bases militares y, mas recientemente, en la actitud di-
simulada que acabd legitimando el golpe en Honduras, en una tenta-

4 Uma boa andlise da politica externa da Venezuela com relagdo a América
Central y ao Caribe encontra-se em: Bond, 1982, p. 100-113.
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tiva de mantener algun grado de control sobre su antiguo “patio”. En
sintesis, el conflicto entre Venezuela y Colombia, mas alla de las di-
mensiones apuntadas, revela hasta que punto los aliados o alineados
con uno u otro de los polos interpretan el drama del Estado y de
la sociedad colombianos desde una dptica ideoldgica que conti-
nua anclada en los principios de la Guerra Fria. Bajo el impacto
de esa polarizacion, la capacidad mediadora de los 6rganos re-
gionales queda comprometida, como se verifico en el altercado
que tuvo lugar entre el secretario general de la OEA y repre-
sentantes del gobierno norteamericano respecto tanto al con-
flicto deflagrado por Colombia al transgredir la frontera ecuato-

riana, como a la crisis hondurefia.*?

3. América Central y el Caribe en la nueva configuracion
hemisférica

América Central y el Caribe han sido, desde la Colonia, puer-
ta de entrada y plataforma de experimentacion y de ramificacion
de instituciones sociales, politicas y culturales. Correa de transmi-
sion de proyectos ideoldgicos y de mercancias, su impacto en la
historia latinoamericana fue casi siempre mayor a su importancia
econdmica, muy variable a lo largo del tiempo. Desde el principio,
ese espacio se constituyo en el tablero americano donde las poten-
cias miden fuerzas o se enfrentan en memorables pulseadas: suce-
di6 hace mucho entre Espaia, Inglaterra y Holanda, y mas recien-
temente entre los Estados Unidos y la Union Soviética. El choque
de ideologias reverbera alli con mas intensidad, y suele convocar al
Sur, aun después de la Guerra Fria.

43 Para la sabatina de que fue objeto el secretario general de la OEA, José Mi-
guel Insulza, consultar: U. S. Government, 2008.
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Tal vez mas que en otras areas, la consolidacion de los Estados
en América Central y en el Caribe latinoamericano es un fenome-
no relativamente reciente. La misma condicion de la cual se echo
mano para ilustrar su atraso —vale decir estar ubicados en el cen-
tro gravitacional de los intereses estratégicos estadounidenses—,
ha sido propuesta como causa de su ulterior fortalecimiento. Efec-
tivamente, uno de los factores responsables por la modernizacion
y expansion de la capacidad de control de los Estados centroame-
ricanos, al punto de colocarlos en un nivel mas cercano al de los
paises suramericanos, habria sido la actuacion del State Department,
el cual, en sintonia con los designios de defensa militar, contribu-
yo a implementar una serie de reformas burocratico-administrati-
vas a lo largo de la Guerra Fria.** Aun asi, en la mayoria de los
paises, esa aptitud no redund6 en la incorporacion social y politica
de amplias capas de la poblacion, ni en el efectivo control del terri-
torio nacional. Y es justamente en el vacio institucional que aun
prevalece en las areas de frontera donde proliferan las amenazas
capaces de transformar los conflictos internos en enfrentamientos
interestatales, debido, en parte, a una condicion historico-espacial
que no encuentra paralelo en ninguna otra parte del continente.
De hecho, el grado de proximidad fisica y la interpenetracion de
las trayectorias de esas sociedades, que alguna vez pretendieron
ser un Unico Estado, contribuyen a que las tensiones domésticas
pulsen y se desparramen por la trama entera. Por eso, mas que en
cualquier otra area, en América Central y en los paises conecta-
dos umbilicalmente al plasma caribefio, incluidos ahi Venezue-
lay Colombia, el calculo de probabilidades de que ocurran con-
flictos bélicos interestatales debera desplazar el foco de analisis
de la guerra exterior hacia a las rivalidades intraestatales.*> Bajo

4 Holden, 1999, p. 1-2.
4 Thies, 2005, p. 451.
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esa perspectiva, cabe recordar que muchos de los conflictos do-
mésticos que derivaron en guerras internacionales a lo largo de
los ultimos cincuenta afios tuvieron en el Caribe y América Cen-
tral un escenario propicio. Hoy, con la polarizacion ideologica,
reencarnada precisamente en esa region, el fenémeno puede re-
verdecer y propagarse, alimentado por la intensificacion del con-
flicto social que se verifica, sobre todo, en las areas de frontera.

VI. FRONTERAS, CRIMEN ORGANIZADO Y CONFLICTOS
INTERESTATALES

La porosidad de las fronteras, los progresos tecnoldgicos, los
nexos econdmicos alentados por la globalizacion, la practica del
multilateralismo en la diplomacia regional, la comunion de idea-
les y la realizacion de metas colectivas —refrendadas por las suce-
sivas Cumbres Americanas de los ultimos quince afios—, asi como
el fin de antiguas rivalidades interestatales permitirian vaticinar para
la region un futuro de paz y democracia.*® Sin embargo, la di-
namica de los procesos apuntados no es univoca y, segin los
escenarios, puede exhumar pendencias pasadas y estimular en-
frentamientos, puesto que el vinculo territorial, no obstante el
imaginario de la globalizacion, “sigue siendo una importante
fuente de identidad nacional y de legitimidad”.*’ En tal senti-
do, cabe recordar que, aunque el nimero de areas sin demarca-
cion sea hoy mucho menor al de otras épocas, mas de una do-
cena de disputas territoriales y fronterizas contintian pendien-
tes. En los Gltimos ocho afios hubo uso de fuerza en cinco de
ellasy, en dos, movilizacion de tropas, involucrando diez de los

46 Resende-Santos, 2002, p. 89.
47 Johnson, 2001, p. 132.
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diecinueve paises de América Latina.*® Y, en los casos en que
un pais reivindica territorios perdidos en guerras pasadas, la ame-
naza es mayor cuando el conflicto bélico no terminé en un com-
promiso negociado politicamente.*’

Las disputas territoriales en areas de frontera suelen ser de alto
potencial de riesgo, tanto por las profundas raices historicas en
que se asientan, como por las cuestiones de soberania nacional que
envuelven. Por otro lado, son las regiones fronterizas las que mas
claramente revelan el contraste entre el pacifismo interestatal y la
intensificacion del conflicto civil y criminal que escapa al control
de los Estados. De Ciudad del Este, en el sur, al municipio de Te-
cate, en el norte, la frontera presenta las mismas caracteristicas de
violencia, desplazamientos humanos, criminalidad, corrupciéon de
las instituciones estatales, y hasta ausencia de las mismas. El drama
se despliega con particular intensidad en varios puntos del contor-
no mexicano en consecuencia del fuerte flujo de inmigrantes de
Guatemala, Honduras, El Salvador y Colombia, que procuran in-
gresar a Estados Unidos, cruzando, primero, el rio Suchiate para
luego alcanzar Tapachula, la principal ruta de migracion ilegal en
direccion a ese pais.’® En ese mapa de la desesperanza, el espacio

4 Dominguez et al, 2004, p. 357.

4 Hensel, 1994, p. 281. Como sucedio, por ejemplo, con relacion a la Guerra
del Pacifico, revivida en los altercados que intermitentemente tensionan las
relaciones de los paises involucrados. En ese caso, los motivos capaces de
reactivar el conflicto han sido de los méas variados a lo largo del tiempo: desde
una disputa en torno a las aguas de un rio (como el Lauca) hasta la venta de
gas al pais vecino, puesto que, para Bolivia, ninguna controversia con rela-
cién a Chile es un problema puntual, sino que envuelve necesariamente una
cuestion de soberania e, implicitamente, su secular reivindicacion y anhelo
de alcanzar una salida al mar. Sobre las controversias relativas al rio Lauca,
consultar: Tomasek, 1967.

30 Briscoe, 2008, p. 3.



64 Antonio Mitre

mas propicio para la eclosion de conflictos es la provincia de Pe-
tén, en Guatemala, particularmente en el limite con Chiapas, te-
rritorio cuyo control militar buscan mantener los carteles ligados
al narcotrafico y las pandillas transnacionales. Del mismo modo,
un clima de lejano oeste prevalece en las extensas fronteras de
Colombia con Ecuador y Venezuela, demarcadas por elevadas ta-
sas de asesinatos, ocupacion de territorios por grupos armados y
redes de narcotraficantes. Alli se entrecruzan los intereses de em-
presas contratantes, grupos irregulares y fuerzas policiales, todos
armados y “preparados para una respuesta militar, dado cualquier
incidente que se produzca”.’! Un caso especialmente critico lo
constituyen las mal cuidadas zonas limitrofes entre Venezuela y
Colombia, donde la criminalidad viene creando tal nivel de ani-
mosidad entre la poblacion que llega a ofuscar los problemas pro-
vocados por la guerrilla o por el desplazamiento masivo de colom-
bianos al pais vecino:

Ni la frontera maritima de definicion inconclusa, ni los
inmigrantes colombianos ilegales, ni el uso por parte de la
guerrilla colombiana de armamento venezolano oficial, ni
las acciones terroristas de la guerrilla colombiana en territo-
rio venezolano incomodan tanto el venezolano comun cuan-
to el aumento del robo de autos para su posterior traslado y
venta en Colombia.>?

Sobre ese trasfondo, situaciones de crisis como la que se pro-
dujo recientemente entre Ecuador, Colombia y Venezuela a raiz
del bombardeo de un acampamento de las FARC, cerca del rio
Putumayo, entrafian la misma amenaza que el encender de una
llama en una atmosfera inflamable. Episodios de esa naturaleza

3! Informe sobre fronteras, 2008, p. 4
2 Pardo, 1999, p. 7.
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promueven la “militarizacion” de la diplomacia sea por via discur-
siva o por el traslado de tropas a la frontera, todo lo cual hace mas
dificil la posibilidad de alcanzar compromisos.’® Peor aun si, en
medio del antagonismo ideoldgico existente entre los gobiernos
de laregion, paises del porte del Brasil o de Argentina comprome-
ten su capacidad moderadora posicionandose, en las crisis, a partir
de registros un tanto anacrdnicos del contexto hemisférico.

VIL. FENIX ENTRE LASCENIZAS DE LA IDEOLOGIA

La nueva configuracion de las luchas ideoldgicas, historica-
mente mas peligrosas y desestabilizadoras que las disputas territo-
riales, no solo pude reducir el margen de eficacia de los 6rganos
regionales de arbitraje, sino también inducir a que litigios por el
control de recursos estratégicos, o tensiones provocadas por la in-
tensificacion de la criminalidad y de la guerrilla en areas de fronte-
ra, se vuelvan mas explosivas de lo que han sido en el pasado —
sobre todo si se considera que, en las ultimas décadas, la moderni-
zacion tecnoldgica, asi como la diversificacion del mercado de ar-
mas, aumentaron el potencial destructivo de las fuerzas militares o
paramilitares de la region. Por tanto, las fronteras estatales pueden
estar disolviéndose en las aguas de la unificacion econdmica, pero
no necesariamente entre sociedades colindantes, pues, como bien
dice Guedes de la Costa, “defensa nacional para la mayoria de los
paises de América Latina aun significa cuidado con el vecino”.** En tal
sentido, cabe recordar que, no obstante la superacion definitiva de
numerosas controversias por limites al final del siglo XX, varias

33 Ver sobre el tema: Mares, 2001, Apud Pardo, 1999.
34 Pion-Berlin, 2000, p. 61.
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otras recrudecieron desde entonces. De hecho, Guayana, Vene-
zuela, Colombia y un par de paises centroamericanos estuvieron in-
volucrados en la Glltima década al menos en un conflicto militarizado
con otro Estado; Nicaragua, Venezuela y Honduras fueron los pai-
ses que se enfrentaron con el mayor niimero de vecinos.>

Es cierto que la formacion de bloques regionales ha promovi-
do cooperacion en asuntos de seguridad; sin embargo las Fuerzas
Armadas, sobre todo de los paises con alto grado de autonomia
militar, como Chile, por ejemplo, se muestran poco receptivas a
proyectos de alcance hemisférico. La mayor integracion econémi-
ca no redundo, hasta hoy, en el montaje de un sistema de defensa
colectivo capaz de sustituir el que fue creado por el Tratado de
Rio. Los intentos en ese sentido se frustraron por la falta de con-
senso entre los paises, los cuales, en general, prefieren garantizar
su seguridad individualmente, o formar alianzas defensivas sus-
tentadas en criterios de afinidad ideologica.’® En realidad, el pro-
pio tema de la seguridad, como cualquier otro, se politizo, esti-
mulando la formacién de percepciones distintas con relacion a
la escalay grado de peligro que representan ciertos fenomenos
en comparacion a otros. Asi, por ejemplo, el combate al terro-
rismo, constituido en eje articulador de un “solido bloque poli-
tico” entre Estados Unidos y Colombia, despierta un interés
mucho menor en las otras republicas. Del mismo modo, mien-
tras el discurso oficial, emanado de los gobiernos de Venezuela
y Brasil, destaca la pobreza como la mayor amenaza a la seguri-
dad regional, los Estados Unidos no le atribuyen a esa cuestion
la misma importancia. La percepcion del riesgo que representa el
narcotrafico es alta en el caso de Brasil, Colombia y Estados Uni-

3 Dominguez et al, 2004, p. 359.
36 Pion-Berlin, 2000, p. 59.
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dos, moderada en el resto de los Estados, “con excepcion de Boli-
via, donde su perfil es bajo”.>" Y, si los paises de la region andina y
Brasil consideran que la posibilidad de intervencién por parte de
los Estados Unidos es de media a alta, Colombia la reputa peque-
fia, verificandose, asi, “una inversion de imagenes con respecto a
aquellas manejadas [por esos paises] en torno a la cuestion del te-
rrorismo”.>8

Si bien la llamada “tesis democratica”, de raiz kantiana, consi-
dera que cuanto mas consolidada y generalizada sea esa forma de
gobierno en la region, menores las posibilidades de que ocurran
conflictos bélicos entre los Estados, algunos analisis sobre el tema
han mostrado empiricamente que “en las democracias latinoame-
ricanas la decision de utilizar la fuerza no se ve afectada por el
hecho de que sea democratico el pais con el cual se tiene alguna
disputa”.> Peor aun si se trata de sociedades en las cuales la transi-
cion a la democracia es un proceso todavia inconcluso, puesto que,
como sugiere la analogia propuesta por Edward Mansfield y Jack
Snyder: “governing a society that is democratizing is like driving a
car while throwing away the steering wheel, stepping on the gas,
and fighting over which passenger will be in the driver’s seat. The
result, often, is war”.°* Que lo digan los paises que ya sufrieron el
infortunio de tanta incertidumbre junta. Al final de cuentas, el
numero de altercados entre paises de América Latina y del Caribe
bajo régimen democratico llegd a una docena en los Gltimos quin-
ce afios: Guatemala y Belice, Guayana y Surinam, Venezuela y
Guayana, Venezuela y Trinidad Tobago, Venezuela y Colombia,
Colombia y Nicaragua, Nicaragua y Costa Rica, Nicaragua y El

7 Bonilla; Cepik, 2004, p. 72-74.

38 Bonilla; Cepik, 2004, p. 74.

39 Mares; Bernstein, Apud Johnson, 2001, p. 129.
0 Apud Johnson, 2001, p. 133.
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Salvador, Nicaragua y Honduras, Honduras y El Salvador, Hon-
duras y Guatemala.®!

Del mismo modo, cabe recordar que, en el ambito interno, la
correlacion entre democracia y guerra civil se ha revelado estadis-
ticamente insignificante.®? La propia conservacion de esa forma de
gobierno por el sistema interamericano tampoco parece ser un valor
absoluto y, por tanto, innegociable, como lo estipulan numerosos
documentos de las organizaciones regionales. No obstante el pa-
pel de la OEA en la defensa de la estabilidad democratica y en el
restablecimiento de los procesos constitucionales guatemalteco y
paraguayo en 1993 y 1996, respectivamente, el reciente episodio
en Honduras muestra tanto los limites de su actuacion como la
inoperancia de la doctrina Betancourt, adoptada individualmente
por los paises, cuando se trata de la exclusion de gobiernos que
rompen el pacto constitucional. En ese caso, mas alla de la polémi-
ca juridica sobre quien habria roto el pacto, la decision politica de
algunos paises de no adherir a la linea determinada por la Organi-
zacion mostrd no solo la fragilidad de los sistemas colectivos para
neutralizar acciones unilaterales, sino también cuanto sigue pe-
sando una accion (casi) unilateral, cuando ella parte de los Estados
Unidos. Y, del lado opuesto, revelo la falta de coherencia de las
politicas exteriores de paises que trabajan fervorosamente por la
sustentacion de la democracia en el ambito hemisférico y, al mis-
mo tiempo, permanecen en silencio monacal cuando se trata de
criticar el autoritarismo de la izquierda.

En América Latina, tal vez por el lugar que la clase letrada ocup6
siempre en la estructura de poder, los embates ideologicos han sido
historicamente las tormentas de la politica, con fuerza suficiente
para rebasar fronteras domésticas. Si, antes, era mas facil amainar-

! Dominguez, 2004, p. 380.
92 Elbadawi; Sambanis, 2002, p. 325.
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las debido a la presencia avasalladora de los Estados Unidos, hoy el
repliegue de esa potencia ha alentado rivalidades entre los Estados
de la region que buscan ocupar el vacio con vistas a ganar mayor
influencia regional e internacional. Tampoco contribuye necesa-
riamente para la paz hemisférica el hecho de que, en la configura-
cion de organos regionales, paralelos a la OEA, como el instituido
por la Cumbre de la Unidad de América Latina y el Caribe, en
febrero de 2010, Estados Unidos haya quedado fuera, junto con
Canad4.%® Ni ayuda para nada el caracter monarquico y arrogante
de la politica exterior de los Estados Unidos, guiada por casi todo,
menos por criterios de justicia.

Los conflictos regionales volvieron a despuntar en el Posgue-
rra Fria, justo por los poros de la ideologia, que ingenuamente se
pensé que habian sido definitivamente clausurados. Por eso mismo,
junto con el retorno de una cierta izquierda asombrada por la idea de
conspiracion, Estados Unidos tiende a percibir igualmente la mano
del régimen chavista en todo acontecimiento regional que considera
contrario a sus intereses politicos y economicos.* Los desvarios aflo-
ran también en el interior de las alianzas entre gobiernos criticos de la
politica externa norteamericana, cuando se trata de defender, al mis-
mo tiempo, agendas sociales de la nueva izquierda e intereses capita-
listas. Las tensiones recientes —entre Argentina y Uruguay en el caso
de las papeleras, Brasil y Ecuador por motivo de la Odebrecht, Brasil
y Bolivia por causa del gas, Venezuela y Brasil en consecuencia del
Mercosur— ilustran bien las dificultades de conjugar, en las tramas
de la politica exterior, pragmatismo con solidaridad fundada en una
comunidad de ideales socialistas, sean ellos del siglo XXI o del si-
glo que expir6.®> En ese cuadro de creciente distanciamiento del

0 Cumbre de Cancun.
4 Ellis, 2005, p. 5.
65 Galvio, 2009, p. 67.
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Norte y de cisuras en el Sur, tanto la OEA, configurada original-
mente en torno a laidea de una comunidad de intereses, asi como
otros organos regionales, tienden a perder legitimidad y eficacia
en el momento de arbitrar conflictos. Por eso, hoy mas que nunca,
urge discernir la tenue frontera que separa la sensatez de los des-
varios de la ideologia “para defendernos de nosotros mismos, que

a veces somos nuestro peor peligro”.®
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TRADICION E INNOVACION EN LA
POLITICA EXTERIOR BRASILENA

Maria Regina Soares de Lima

Creo posible afirmar que la insercion internacional de Brasil
cambio significativamente desde finales de los ochentas hasta hoy.
(Hasta qué punto los cambios en la politica exterior contempora-
nea permitirian a los analistas afirmar que estamos experimentan-
do una nueva fase en la politica internacional brasilefa, en la que
la discontinuidad seria el rasgo mas caracteristico de la misma?
(Asistimos hoy a una fractura del tradicional consenso respecto a
la politica exterior como afirman algunos, o es apenas un cambio
en el énfasis, como sostienen otros? ;Por qué esta hoy la politica exte-
rior en la agenda electoral? Estas son algunas de las preguntas que se le
plantean en la actualidad al analista de politica exterior. Para intentar
responderlas es necesario considerar los cambios en el ambito glo-
bal, regional y local.
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CAMBIOS GLOBALES Y REGIONALES

En el plano global se alteraron significativamente las restric-
ciones sistémicas a las que estaban sometidos los paises en desa-
rrollo a partir de los afios 80 y comienzos de los 90. En la actuali-
dad, estamos asistiendo a los resultados de la confluencia en el tiem-
po, de dos cambios estructurales del sistema internacional: el fin
de la guerra fria y el desgaste del sistema fordista de produccion.
La primera, de naturaleza politica, gener6 dos movimientos diver-
gentes. Por un lado, el descongelamiento del status quo post Segun-
da Guerra Mundial, que gener6 focos de inestabilidad que se ma-
nifestaron en la reaparicion de conflictos locales y regionales con-
gelados durante la bipolaridad. Un indice de esta inestabilidad fue
el aumento vertiginoso en las operaciones de paz de las Naciones
Unidas a partir de los afios 80.! Por otro lado, el fin de la bipolari-
dad también descongelo la politica internacional en los &mbitos en
los que aquella rivalidad imponia alineamientos excluyentes, y
muchas veces, paralisis en las decisiones, como es el caso del fun-
cionamiento de las Naciones Unidas, en especial, el del Consejo
de Seguridad.”> Estos cambios politicos tuvieron lugar en forma
practicamente simultanea con el de la erosion del modelo de acu-
mulacion fordista, en curso desde los afos 90, y sus implicaciones
en la economia politica internacional, particularmente con los de-

! Del total de 63 operaciones de paz llevadas a cabo entre 1948 y 2009, 13 (20.6%)
fueron iniciadas entre 1948- 1978; 36 (57.1%) entre 1988-1998; y 14 (22.3%)
entre 1999 y el presente. Por la lista de las operaciones de paz de las Naciones
Unidas, entre 1948 y 2009 ver (http://www.un.org/Depts/dpko/list/list.pdf)

2 El descongelamiento del sistema de seguridad colectiva es demostrado por la
significativa disminucion de la prerrogativa del uso del veto después del fin
de la Guerra Fria: este instrumento fue usado apenas 17 veces entre enero de
1990 y julio de 2004, contrariamente a su uso en 193 casos durante los 45
afos precedentes. Ver Weiss (2005), p.14.
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safios planteados para la insercion internacional de los paises en
desarrollo.

La convergencia de estos dos procesos se expreso en la expan-
sion territorial del capitalismo, o si se quiere, de la globalizacion,
entendida como la elevacion exponencial de las interconexiones
entre paises, a causa del aumento significativo en los flujos de co-
mercio y financieros entre ellos. Este proceso se vio ain mas in-
tensificado en 1978, por la decision china de iniciar reformas eco-
nomicas e insertarse firmemente en la economia internacional, con
una velocidad incomparable con la de cualquiera de los emergen-
tes de primera o segunda generacion. Entre 1979 y 2005, el PIB
chino pasd de menos de 150 billones de dodlares a 1.15 trillones, y
la renta per capita crecio de 190 a 1.200 dolares. En este mismo
periodo, China aument6 su participacion en la economia global
de cerca del 1% al 4%?.

Ninguna otra economia emergente hizo este recorrido con tal
grado de profundidad y velocidad. Este surgimiento de China esta
creando un mundo sino-centrado a modo de indicacion de estarse
asistiendo a un gradual proceso de expansion del poder economi-
co, mas acentuado desde comienzos de la década del 2000. El con-
cepto de mercados emergentes pertenece a esta época, en la que se
lanz6 el acronimo de BRICS para caracterizar a estos nuevos mer-
cados de masas en los paises fuera del eje del Atlantico Norte. Bajo
la hegemonia de las tesis del Consenso de Washington, los nuevos
emergentes de la periferia fueron vistos como actores en el merca-
do y como la sefial mas visible del éxito de las tesis liberales, de la
convergencia hacia una democracia de mercado, y de la transicion
pacifica hacia un mundo libre de guerras y de conflictos entre Es-
tados. En 2006, en un anticipo de que los emergentes no serian

3 EISENMAN; HEGINBOTHAM, y MITCHELL, (2007), p. XIV.
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unicamente actores en el mercado, Gilberto Dupas acuii6 el tér-
mino Grandes Paises Periféricos (GPP), para designar a paises con
masa critica suficiente como para una participacion real o poten-
cial en la economia global. Conceptualmente estaba implicita una
consecuencia no prevista de la nueva participacion de los paises de
la periferia, en los circuitos globalizados de la produccion y el con-
sumo, que es la irradiacion del poder econémico en direccion a los
emergentes, cuyo tamafio poblacional estaba permitiendo un rol
diferenciado en la economia global. En 2000, el PIB conjunto de
los trece paises (US$ 4.917 billones), clasificados de esa manera
por el indicador de Dupas, representaba 15.42 % del PIB mundial.
En 2008, la participacion de estos mismos paises en el PIB mun-
dial, alcanzo al 21 %.4
La lista es heterogénea, y a excepcion de Corea del Sur, todos

presentan marcados dualismos estructurales. Esta heterogeneidad
impide que se los pueda considerar como un actor politico en si,
con launidad suficiente como para constituir una coalicion dentro
de los moldes del G77 de otrora. Pero hay dos aspectos relevantes:
en primer lugar, todos son paises grandes, con un significativo
mercado de masas doméstico y poder de compra en el mercado
mundial. El factor demografico, que no habia sido tomado en cuen-
ta en la lista de capacidades internacionales de los NICS del sudes-
te asiatico de los afios 70, emerge como un activo importante de la
economia politica mundial. Otra diferencia respecto a la primera
generacion de emergentes, cuyo protagonismo era eminentemen-

4 De acuerdo a la clasificacion de Dupas (2006), los GPP incluyen paises con
un PIB superior a US$ 120 billones, poder de paridad de compra de menos
de 18.000 dolares, y poblacion superior a 25 millones de habitantes. En la
lista de los paises considerados grandes periféricos figuran: Argentina, Brasil,
China, India, Indonesia, Iran, México, Polonia, Corea del Sur, Africa del Sur,
Tailandia, Turquia y Rusia.
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te comercial, es que los actuales tienden a tener politicas exteriores
pro-activas y varios de ellos han demostrado una inclinacién hacia
un revisionismo soft, que se manifiesta en posturas reformistas en
las instancias de gobernanza global. Sin embargo, a diferencia del
pasado, este revisionismo es pragmatico, reproducido antes en in-
tereses comunes que en principios generales. Asimismo, a dife-
rencia de los afos 60 /70, las coaliciones son de geometria variable,
dependiendo de la cuestion tematica.

Esta nueva forma de articulacion ad hoc y de composicion va-
riada, fue posibilitada por otra consecuencia de la simultaneidad
de los dos cambios sistémicos. Esto tiene que ver con la importan-
cia adquirida por los ambitos de la regulacion mundial, sea en el
campo de la economia politica, sea en el de las cuestiones de la
seguridad colectiva internacional. Aun cuando este proceso no sea
homogéneo ni responda necesariamente al acomodamiento de la
estructura internacional después de la segunda guerra mundial, es
también expresivo de lo que representa como espacio para el ejer-
cicio de un meta-poder para los emergentes, tal como ocurrié en
el pasado.’ Estos espacios, en algunos casos, como en el del régi-
men de comercio y la creacion de la OMC, no representan Unica-
mente nuevas instancias regulatorias, para hacer frente a las modi-
ficaciones del régimen de acumulacion y garantizar las condicio-
nes de competitividad de aquellos paises que ya hicieron la transi-
cion al nuevo modelo productivo. Su creacion también propicia
un marco juridico para la solucion de las controversias comercia-
les entre los paises desarrollados y aquellos en desarrollo, como es
el caso de la creacion de un 6rgano de solucion de controversias en
el ambito de la OMC.

3 Para examinar el ejercicio de este meta-poder por parte de los paises en desa-
rrollo en el periodo de la Guerra Fria, ver Krasner (1985).
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En el area de la seguridad colectiva internacional, los cambios
sistémicos generaron no solo un periodo de mayor activismo de
sus instituciones, como observamos anteriormente, sino que die-
ron inicio a un proceso de reforma de estas mismas instituciones.
Desde los afios 90, el proceso de reforma de la ONU se ha centra-
do en dos ejes principales. El eje cosmopolita, basado en la premi-
sa de la existencia de una “comunidad internacional” que se pro-
pone legitimar la intervencion de esta comunidad en aquellas si-
tuaciones en las que un Estado fracasa en la “responsabilidad de
proteger” a su respectiva comunidad nacional. El segundo, se pro-
pone fortalecer la dimension inter-estatal de las instituciones de
las Naciones Unidas, y destaca dos aspectos: su democratizacion,
y la ampliaciéon de su representatividad. Brasil se alinea con las
propuestas de esta ultima dimension, en particular la del incre-
mento en la representatividad de los miembros permanentes del
Consejo de Seguridad. Pero sin embargo, recientemente dismi-
nuy6 parte de las restricciones previas a las propuestas de cufio
cosmopolita, como se vera mas adelante.

En el plano regional, los cambios también fueron significati-
vos. El fin de la Guerra Fria impactd poderosamente en la region,
considerando los efectos perniciosos de la misma sobre las pers-
pectivas de la democracia en la region, en funcion de su situa-
cion: estar sometida a las restricciones de la competencia bipo-
lar y ser, simultaneamente, zona de influencia directa de los
EUA. En los afios 90, se desplomaron los gobiernos autorita-
rios, dando lugar a transiciones democraticas en los paises lati-
noamericanos y los del este europeo. Uno de los indicadores
del tipo de restriccion que la bipolaridad imponia en la region
latinoamericana, fue la importante disminucion en las interven-
ciones militares posteriores al fin de la Guerra Fria, asi como la
erosion del poder disuasorio de las fuerzas armadas, de cara a
los procesos de cambio social y politico. En este nuevo contex-
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to geopolitico, gobiernos populares pudieron ser electos y ejercer
sus respectivos mandatos.

Sin buscar establecer dicotomias que tienden a ser simplifica-
doras, pero tomando en cuenta las pasadas experiencias de inclu-
sion politica y social y sus respectivos legados autoritarios, se pue-
den senalar dos dinamicas de profundizaciéon democratica en Amé-
rica del Sur. En aquellos paises que experimentaron procesos de
inclusion de las mayorias subordinadas, mediante gobiernos na-
cional-populistas en los afios 50, y que experimentaron retrocesos
autoritarios en los 60 y 70, como Argentina, Brasil, Chile y Uru-
guay, la onda democratica se materializoé en la consolidacion de la
estructura de representacion partidaria y en la estabilidad institu-
cional. Un indice de la consolidacion de la democracia en estos
paises, fue la eleccion de candidatos anti sistémicos, de izquierda y
centro izquierda, siendo los casos mas notorios el de la Concerta-
cion en Chile, del Frente Amplio en Uruguay y del PT en Brasil.
En el caso de los paises que no experimentaron un proceso de des-
concentracion de las estructuras de dominacion oligarquicas en el
siglo pasado, ni la previa incorporacion de sectores subalternos a la
institucionalidad politica, el acceso de las masas a la politica en los
afnos 2000, tuvo lugar simultaneamente con la erosion del sistema
partidario tradicional, la aparicién de nuevas identidades en la po-
litica, la movilizacion de grupos sociales de base étnica, y los go-
bernantes de extraccion popular. En los casos de Bolivia, Ecuador
y Venezuela, aunque con diferencias entre si, y en menor medida
Paraguay, la profundizacion de la democracia fue acompafiada por
movimientos de refundacion politica y constitucional.®

La mayor densidad democratica en la region no llevd, por lo
tanto, a una profundizacion lineal de la cooperacion regional. Los

 En este sentido, ver el andlisis de los procesos politicos regionales de Garcia
(2008).
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gobernantes democraticos son mas sensibles a sus respectivos elec-
torados que a los desafios de la integracion regional. Como ocurre
generalmente, las politicas de cufio nacionalista son mas atractivas
para los gobiernos de izquierda, lo que convierte aun en mas res-
trictivas las perspectivas de cooperacion regional, como lo demues-
tra el conflicto subsistente por mas de diez afios entre Uruguay y
Argentina, o las tensiones entre Bolivia y Brasil a partir de la na-
cionalizacion de los hidrocarburos por aquel pais. La aparicion de
gobiernos de izquierda, si bien guardando las especificidades pro-
pias de cada uno, suscitadas por la falencia de las experiencias neo-
liberales previas, debe ser comprendida tomando en cuenta las pro-
fundas transformaciones sufridas por el capitalismo y por la geopoli-
tica global, conjuntamente con las transformaciones regionales, po-
niendo de manifiesto entre ellas la fuerza de la onda democratizante
en laregion.

En general, la region se torn6 mas heterogénea en los afios
2000 en comparacion con la década anterior. No solamente en las
distintas configuraciones politicas y en los alineamientos interna-
cionales, sino en los diferentes modelos comerciales, con la convi-
vencia simultdinea del MERCOSUR, CAN, ALBA, y los TLC bi-
laterales con Estados Unidos y China, principalmente. Esta diver-
gencia en los modelos comerciales, no impidié que la region se
beneficiase del aumento de los precios internacionales de los com-
modities agricolas y minerales, empujados por la demanda china,
que no solamente generd la elevacion de las tasas de crecimiento
de la region, sino que fue uno de los factores de disminucion de
las diferencias politicas y comerciales entre los paises sudamerica-
nos. La region latinoamericana ha sido un espacio relevante en el
proceso de globalizacion de la economia china, particularmente
en la demanda china de energia y productos minerales para ali-
mentar el crecimiento de este pais, presencia que ha desplazado,
gradualmente, a socios tradicionales como los EE.UU. No obs-
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tante, atin no son claras las implicancias politicas de este desplaza-
miento econdmico. Si la existencia de diferentes regimenes co-
merciales, es un reflejo de legados previos y de elecciones y alinea-
mientos politicos distintos, ésta misma diferenciacion contribuy6
a la puesta en marcha de un modelo de regionalismo distinto del
regionalismo comercial abierto de los afios 90.

En el regionalismo estructural o post-liberal, laregion, conce-
bida como integracion fisica, productiva y social, supone una re-
presentacion de la misma como un espacio de lugares nacionales,
de acuerdo a la concepciéon convencional de espacio geografico.’
Como en la mayor parte de las regiones periféricas, en las que es
notable el legado colonial, en América del Sur todos los ejes de
vinculacion e interaccion estan vueltos hacia afuera, hacia las anti-
guas metropolis y hacia los mercados desarrollados. La idea de re-
gion, integrada en el concepto estructural, supone un cambio en la
direccion de estos vectores a los efectos de volverlos convergentes
entre si, volcados hacia el interior de la region. Es por esta razon,
que esta modalidad de integracion exige un esfuerzo de coordina-
cion y de capacidad infraestructural por parte del Estado, contra-
riamente al modelo de exploracion de complementariedades co-
merciales, que es menos demandante pero que por si solo, no es sufi-
ciente como para modificar los ejes historicos de relacion e interac-
cion. Por otra parte, la coordinacion estatal es condicion necesaria para
la creacion de los instrumentos de financiamiento y garantia de las
inversiones, asi como para la implementacion de politicas indus-
triales activas que puedan revertir el modelo heredado del pasado.

Energia, infraestructura y logistica, tienden a prevalecer en el
modelo de integracion productiva que tanto puede ser implemen-

7 El concepto de integracion estructural fue desarrollado por Lima y Coutinho
(2007). Por el concepto de regionalismo post-liberal, ver Motta, Veiga y Rios
(2008).
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tado en el ambito de un marco multilateral, concepcion subyacen-
te en la creacion de UNASUL, como mediante acuerdos bilatera-
les. Este es un desafio para Brasil, dada la asimetria estructural en-
tre este pais y sus vecinos, ya que las iniciativas bilaterales tienden
a reforzar la relacion centro-periferia latente en los acuerdos bila-
terales entre paises con gran diferencia de tamafio y poder econo6-
mico. El modelo que China esta implementando en Africa, por
ejemplo, parece repetir el modelo clasico de esta asimetria, atn
cuando existan en esta relacion, variadas tensiones y posibilidades
que pueden contribuir a moderar estas caracteristicas tipicas del
pasado colonial.®

Aunque la implementaciéon de la modalidad de integracion
productiva demande un acentuado grado de coordinacion por parte
del Estado asociado con sectores privados, asi como una cantidad
considerable de recursos para el financiamiento de grandes pro-
yectos, ella tiene el efecto de inducir a la formacién de una nueva
constituency regionalista en Brasil. Ain cuando el movimiento de
internacionalizacion de las empresas brasilefias no quede restrin-
gido a Sudamérica, como se vera mas adelante, cerca del 30% del
total de inversion directa en la region es brasilefia. La generacion
de nuevos aliados en el sector productivo, es condicion necesaria
para la consolidacion de la diplomacia sudamericana fomentada
por el actual gobierno, en vista de la erosion sufrida por la coali-
cion original politico-empresarial de apoyo al MERCOSUR, cons-
tituida por sectores favorables a la liberalizacion comercial y por
sectores desarrollistas.

Aparentemente algunos sectores politico-sociales no parecen
estar totalmente convencidos de la importancia estratégica de la
relacion de Brasil con sus vecinos, sea en funcion de eventuales

8 Para un andlisis comprensivo de las distintas facetas de la presencia china en
Africa ver Alden (2007).
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desbordes de procesos mas alla de las fronteras, sea por la impor-
tancia para el comercio y las inversiones brasilefias en América del
Sur. Algunas de las actitudes de cooperacion de Brasil con los pai-
ses menores, como en el caso de la nacionalizacion de los empren-
dimientos de Petrobras en Bolivia o la demanda paraguaya de revi-
sion de los términos del proyecto binacional de Itaipa, recibieron
criticas por parte de algunos sectores politico-sociales en el pais.
Estos sectores consideran que ésta es una “politica de generosi-
dad” equivocada por parte de Brasil, que no ha obtenido lo sufi-
ciente en contrapartida por parte de los paises mas débiles, benefi-
ciados por la cooperacion brasilefia.’ Teniendo en cuenta la doble
condicion de la relacion regional de Brasil, combinando asimetria
estructural e intereses politicos y econdmicos apreciables, fomen-
tar relaciones de buena convivencia politica con sus vecinos, es
mas una demostracion de vision estratégica de largo plazo que re-
nuncia a ganancias inmediatas, que de mera generosidad. En ver-
dad, la cuestion de fondo, es hasta qué punto estaria de hecho Bra-
sil dispuesto a incurrir en los costos de un ejercicio de paymaster
regional, en vista del provincialismo de la sociedad brasilefia, y del
arraigado prejuicio de soberania del estado brasilefio.'?

INNOVACIONES Y PERMANENCIAS EN LA POLITICA
EXTERIOR DE LA DECADA DEL 2000

Aunque el cambio en el nivel de insercion internacional del
pais esté siendo impulsado por los actores econdmicos, publicos y
privados, el papel del Estado ha sido fundamental. La funcion in-
ductora del poder publico va desde la provision de instrumentos

% Para una critica en este sentido ver Barbosa (2008).
10 Para el concepto de paymaster regional, ver (Mattli) 1999.



86 Maria Regina Soares de Lima

econdmicos, como la reconfiguracion del rol del BNDES como
principal agente de financiamiento de las inversiones brasilefias en
el exterior, al papel auxiliar de la politica exterior buscando diver-
sificar las exportaciones y mercados no tradicionales en los paises
del sur, asi como a mantener una buena convivencia con sus veci-
nos regionales.

Una reorientacion de la politica publica constituye una prio-
ridad y una innovacién en relacion al pasado: la creacion de un
mercado de consumo de masas en el pais, tal como fue establecido
por el Plan Plurianual 2004-2007 enviado por el Poder Ejecutivo
al Congreso a mediados de 2003.!! El programa Beca Familia, con-
juntamente con la valorizacion del salario minimo y otros progra-
mas de transferencia de la renta, fueron los principales instrumen-
tos de esta nueva prioridad que paso a constituirse en una estrate-
gia de desarrollo del gobierno de Lula para la incorporacion al con-
sumo de una porcion significativa de los sectores de bajos ingre-
sos. Por otra parte, la creacion de un mercado de masas, esta ali-
neada con los cambios demograficos y politicos observados en la
segunda generacion de emergentes, y constituye un importante
activo en la geopolitica de las naciones del siglo XXI.

En cierto sentido, el BNDES por una parte, y el programa
Beca Familia por otro, constituyen los dos pilares fundamentales
de la conocida ecuacion social-democrata, entre la integracion eco-
némica global y el aumento del gasto publico social. El gobierno
de Lula mantuvo el compromiso de su antecesor con la estabilidad
macroeconomica y la apertura comercial, pero le sumo otras tres
prioridades: la inclusiéon y aumento de la cobertura y el gasto pu-
blico social; una politica industrial organizada en torno a asocia-
ciones publico-privadas, de coordinacion y financiamiento a largo

I Cf. Lessa; Couto y Faria (2009).
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plazo del BNDES'?; y una politica exterior volcada a impulsar una
“nueva geografia mundial”.!3 La revalorizacion del papel inductor
y coordinador del Estado se hizo mas evidente, no solamente en
Brasil y demas paises medianos, sino también en los paises indus-
trializados, como consecuencia de la crisis financiera a partir de
2008 que volvid a legitimar el papel del Estado en el estimulo a la
actividad econémica devaluada por la crisis global.

Un aspecto importante en el cambio de nivel de la insercion
internacional del pais, fue la reconfiguracion de la politica exterior
como instrumento y complemento en el plano internacional de la
estrategia de desarrollo. Después de un tiempo en el que la politica
exterior era concebida como asesora y auxiliar de la estabilidad
macroecondémica, destinada a reforzar la restauracion de la credi-
bilidad internacional, el primer Plan Plurianual del gobierno de
Lula restablecio la clasica vinculacion entre politica exterior y estrate-
gia de desarrollo. Mas alld de apuntar a una mayor aproximacion con
los paises del sur, fueron objetivos explicitos del programa de politica
exterior del gobierno de Lula: la articulacion regional en base a una
complementariedad que favoreciese el “desarrollo armonico” de Bra-
sil y sus vecinos sudamericanos; la articulacion trilateral con India y
Sudafrica, asi como también el proporcionar una “instrumentali-
zacion practica de acuerdo al concepto de BRICs.”!

En general, la politica exterior respondié a las oportunidades
generadas por la difusion del poder econémico a nivel mundial y
al nuevo contexto regional, volviéndose mas pro-activa y pragma-
tica, tal como viene ocurriendo con otros emergentes como Chi-
na, India y Sudafrica. A continuacion, analizo los elementos de

12 Para el analisis del componente neo-desarrollista de la gestién actual y una
comparacion con Argentina y Chile, ver Boschi y Gaitan (2008).

13 Ver Lima (2010).

14 Cf. Lessa, Couto y Farias (2009), pp. 100-101.
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continuidad y cambio en tres dimensiones principales. Primeramen-
te en el plano multilateral, en los regimenes de gobernanza global en
cuestiones comerciales, financieras y del medio ambiente, asi como
en el sistema de seguridad colectiva. A continuacion presento los fun-
damentos conceptuales de la politica exterior, destacando también las
innovaciones y persistencias. Finalmente, estudio los cambios insti-
tucionales en el plano interno, asi como también la formacion de nue-
vas constituencies domésticas, como resultado de la ampliacion y pro-
fundizacion de la agenda internacional del pais, en esta década.

BRASIL Y LOS REGIMENES INTERNACIONALES

Obtener el reconocimiento internacional de las potencias y de
los pares, siempre constituyé un objetivo compartido por los dis-
tintos segmentos de las elites, aun cuando no necesariamente hu-
biese acuerdo respecto a los medios para lograrlo. En el periodo de
la post-Segunda Guerra, se podria sefalar la existencia de dos vias
diferentes para ello, segiin el punto de vista de las elites pertene-
cientes a la comunidad de la politica exterior. La primera de ellas,
desde una perspectiva mas cosmopolita, abogaba por mantener
relaciones mas privilegiadas con el mundo desarrollado, particu-
larmente con los EUA. Una segunda via, destacaba la identidad de
pais en desarrollo y propugnaba estrechar relaciones con el enton-
ces Tercer Mundo.'> Cada una de ambas visiones fue més o me-

15 Para el andlisis de estas dos posiciones en los afios ’50, ver Helio Jaguaribe,
“O Nacionalismo na Atualidade Brasilefia”, Editora Universitaria Candido Men-
des, 2* Edi¢ao, Rio de Janeiro, 2005. Para una formulacion similar, en rela-
cién a América Latina, ver Rubens Ricupero, “O Brasil, a América Latina e os
EUA desde 1930: 60 anos de uma Relagao Triangular”, in J.G.Albuquerque
(ed.), Sessenta anos de politica externa brasileira (1930-1990), Sao Paulo, Cultura
Editores Asossiados, 1996.
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nos dominante en los distintos gobiernos, y en la practica diplo-
matica predomind la creencia de que Brasil podria ser un puente,
ejerciendo el rol de mediador entre Norte y Sur, especialmente en
la negociacion de la agenda del desarrollo.

Los legados de la politica exterior de aquel periodo, pueden
ser resumidos de la siguiente manera: primacia del desarrollo so-
bre los objetivos de naturaleza politica y militar para orientar la
politica exterior por una parte y el multi-lateralismo por otra. La ar-
quitectura multilateral era valorizada en funcion de las capacidades
limitadas del pais y el estrecho margen de recursos de poder, asi como
de su sintonia axioldgica con los principios normativos constitutivos
de la politica exterior, pautados por la autodeterminacion, no in-
tervencion y respeto al derecho internacional.!®

Estos dos legados fueron reactivados en la actualidad, con al-
gunas modificaciones que reflejan el cambio estructural en la in-
sercion internacional del pais, asi como también la orientacion pro-
activa de la politica exterior. No obstante, los cambios estructura-
les de la economia politica internacional, contribuyeron a crear
una mayor heterogeneidad en el conjunto de los paises en desa-
rrollo y una mayor dificultad en conciliar las eventuales posicio-
nes comunes entre los paises medianos como Brasil y los de me-
nor desarrollo relativo, en distintos escenarios globales. Por otra
parte, la irradiacion del poder hacia los paises emergentes, generd
nuevos y diferenciados nichos de participacion para paises como
Brasil, en los ambitos de la gobernanza global. Todos estos cam-
bios sefialan en la practica, los limites de las dos orientaciones cla-
sicas de la politica exterior, las que tradicionalmente fueron siem-
pre vistas como opuestas, y su resignificacion en el mundo post-
Guerra Fria.

16 Cf, Lafer (2001); Lima e Hirst (2009).



90 Maria Regina Soares de Lima

De este modo, en la actualizacion de la orientacion cosmopolita,
el principal vector de la politica exterior pasé a estar configurado por
la necesidad del pais de ajustarse al mundo en transformacion y de
adecuarse a los requerimientos de la gobernanza global. Desde este
punto de vista, el pais deberia completar el ciclo de reformas estructu-
rales iniciado en los afios 90, asi como también buscar ejercer un rol
constructivo en el nuevo ordenamiento internacional. Para esa orien-
tacion, el abandono de algunos de los principios del legado de la poli-
tica exterior, como por ejemplo, el de la no intervencion, podria ocu-
rrir en determinadas situaciones en funcion de las prioridades de las
tesis de intervencion humanitaria y promocion de la democracia.'”

El replanteamiento de la orientacion tercermundista, conser-
v6 el componente revisionista de las normas internacionales en el
sentido de volverlas mas favorables a los paises en desarrollo, asi
como la orientacion autonomista de la politica exterior, pero eli-
minando cualquier rastro de autarquia en la insercion internacio-
nal, sin perder de vista la necesidad de insertarse en la globaliza-
cion como condicion de competitividad en la geopolitica mundial
post-Guerra Fria. En esta reconfiguracion de sentido, autonomia
implica pensar a Brasil en el mundo de “adentro hacia afuera”, o
sea, a partir de sus intereses especificos, asi como de su proyeccion
en un mundo que también se presenta como mas restrictivo. La
actitud es la de afirmacion de los intereses nacionales, de la necesi-
dad de articularse con la accion colectiva de los paises del sur, con
vista a la transformacion del orden mediante el cambio de las nor-
mas internacionales vigentes y la busqueda del equilibrio mun-

17 Para una discusion de la visién cosmopolita en la actualidad, ver Lima (2005).
Para las diferencias dentro de la comunidad de la politica exterior en el pre-
sente, sea respecto a la supuesta dualidad entre politica regional y politica
global, sea en relacion al vinculo privilegiado con el Norte o, alternativamen-
te, con el Sur, ver Souza (2009).
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dial, por medio de la construccion de polos de poder regionales. Des-
de este punto de vista, el principal vector de la politica exterior deberia
ser la participacion activa del pais en el cambio de normas, a los efec-
tos de tornarlas mds cercanas a los intereses y valores brasilefios.'®

Como se vera a continuacion, la participacion de Brasil en los
foros de gobernanza global en las areas comercial, financiera, de
cambio climatico y de seguridad colectiva, reflejan, tanto esta dis-
posicion al protagonismo internacional, como las limitaciones
impuestas por las insuficiencias relativas de recursos de poder en
algunas de ellas, asi como también, la variada composicion de arti-
culaciones y alianzas en cada uno de los escenarios globales.

En el ambito del régimen comercial y contrariamente al pasado,
cuando el pais solo tenia intereses defensivos, pasé también a te-
ner intereses a la ofensiva en la liberalizacion agricolay en la coor-
dinacion del G-20, conjuntamente con India, China y Sudéfrica,
entre otros, en la Ronda Doha.!®

La constitucion del G-20 significé un cambio importante en
la posicion de Brasil en las rondas comerciales anteriores. Desde
1986 el pais integraba el Grupo Cairns, que reunia a paises desa-
rrollados y en desarrollo, favorables a la liberalizacion agricola. En
2003, Brasil lidero la formacion del G-20, lo que confirid un ca-
racter Norte-Sur a las negociaciones agricolas, reuniendo a paises
que hasta entonces adoptaban posturas divergentes en las negocia-
ciones comerciales, como India y Argentina. Por otra parte, la agen-
da agricola era francamente demandante de una renovacion, por
lo tanto, en relacion al pasado defensivo de Brasil en las negocia-
ciones comerciales.

18 Para esta formulacion, ver Guimardes (2006).

19 Esta seccion se basa principalmente en Lima (2010). Ver asimismo Hurrell y
Narlinkar (2007); Oliveira y Onuki (2007); Narlinkar y Tussie (2009); y Motta
Veiga y Rios (2009).
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La creacion del G-20 surgié como reaccion a la propuesta con-
junta de los EE.UU.-UE acerca de la agricultura, presentada en
las visperas de la Reunién Ministerial de Cancun en 2003, que
amenazo con disminuir las ambiciones de la Ronda Doha en las
cuestiones agricolas, contradiciendo la “Agenda de Desarrollo”
adoptada al inicio de las negociaciones. En la reuniéon ministerial
efectuada en Egipto, en julio de 2003, se consolid6 la percepcion
brasilena de que el grupo Cairns seria insuficiente para hacer avan-
zar la agenda agricola, posteriormente a la indicacion de Australia,
lider del grupo, de que no se opondria al acuerdo EE.UU-UE.

La adhesion de Brasil, Sudafrica, India y China a la agenda del
G-20 no es homogénea. Existe consenso en el grupo acerca de la
necesidad de una reduccion de los subsidios a la exportaciéon por
parte de los paises desarrollados, pero discrepan acerca del acceso a
mercados. En este tema, en tanto que Brasil, Argentina y Sudafrica
aun participan del grupo Cairns, favorable a la liberalizacion agri-
cola, India y China integran el G-33, que tiene como objetivo pro-
teger a los pequefios agricultores de los efectos de la liberalizacion.
De hecho, desde la propuesta inicial del G-20, el gobierno brasile-
fo tuvo que lidiar tanto con la oposicion interna como con las
reticencias chinas e indias a la adopcion de una agenda de liberali-
zacion agricola

Vale la pena mencionar que el protagonismo de estos paises en
la Ronda Doha ha variado en las distintas instancias del proceso
negociador. Posteriormente a la consolidacion del G-20, Brasil e
India asumieron un papel central en las negociaciones agricolas.
Desde marzo de 2004, ambos fueron incorporados al que paso a
denominarse “Non-Group-5” (NG-5), que también incluye EUA,
UE y Australia (lider del grupo Cairns).

Quienes componen el grupo del G-20, tienen posiciones di-
vergentes respecto a la liberalizacion. El punto de mayor desacuer-
do es el relativo a la propuesta de creacion de un Mecanismo de
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Salvaguardia Especial. Su aceptacion por parte del gobierno brasi-
lefio, generd criticas por parte de miembros del G-20. India consi-
derd insuficientes las salvaguardias presentadas en el marco del
Mecanismo de Salvaguardia Especial, en vista de la prioridad otor-
gada a la seguridad alimentaria. Argentina sostuvo que la protec-
cion a sectores industriales sensibles, deberia extenderse a una
mayor cantidad de lineas arancelarias. Para algunos analistas, el
mejor desempefio exportador brasileno, dificulta “su aspiracion
de permanecer como representante de los paises en desarrollo en
los foros multilaterales”.2

En las negociaciones financieras globales, Brasil ha coordinado su
accionar con los miembros de la coalicion BRIC (Brasil, Rusia,
India y China) en la promocion de una agenda especifica. Los re-
sultados mas relevantes del grupo, fueron la consolidacion del G-
20 financiero en sustitucion del G-8 y la reestructuracion del po-
der decisorio en el FMI. Se puede afirmar, que el cambio institu-
cional producto de la actuacion de aquella coalicion, se beneficid
con la consolidacion de las capacidades que caracterizaran inicial-
mente al grupo, luego de un pasaje relativamente seguro tras la
crisis de 2008, y de la capacidad de definir una agenda especificay
coordinar acciones conjuntas para su implementacion. Aun asi,
restan salvar en el grupo de emergentes algunas diferencias en el
ambito financiero.

El reconocimiento a la legitimidad del G-20 en la coordina-
cion econdmica, fue impulsado por el lanzamiento de un Plan de
Accion anticrisis en noviembre de 2008, que sugirié reformas en
el FMI, el Banco Mundial y en el Forum de Estabilidad Financie-
ra, como pasos a seguir para la superacion de la crisis, asi como por
la decision de inyectar US$ 1.1 trillén en la economia, tomada en

20 Cf. Motta Veiga y Rios (2009), p. 17.
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la cumbre del grupo realizada en Londres, en abril de 2009. Se
reconocid en estos encuentros, que las economias emergentes
desempefiarian un papel relevante en la estabilizacion, y que la
reforma de las instituciones financieras deberia reflejar esta
nueva realidad.

Aun cuando la expansion del G-20 hubiese sido tratada con
otros paises en desarrollo, la crisis de 2008 fue precedida por la
consolidacion del rol de los BRICs como grandes exportadores.
Esto les permiti6 desempenar un papel de liderazgo para garanti-
zar la liquidez, teniendo en cuenta que poseian un stock elevado
de reservas internacionales, alin en comparacion con el G-7.

La consolidacion del G-20 financiero y el reconocimiento de
que la reforma institucional seria una etapa necesaria para la supe-
racion de la crisis, fueron los primeros pasos en direccion a au-
mentar el poder de decision de los BRICs en el FMI. La revision
de las cuotas debe concluirse hasta enero de 2011, pero fueron
logradas dos importantes victorias: la decision de que la revision
debera transferir al menos cinco puntos porcentuales de participa-
cion en las cuotas a los paises en desarrollo y las garantias del po-
der de veto de los BRICs en la linea de crédito conocida como
NAB (New Arrangements to Borrow), destinada a proveer recursos
suplementarios, en caso de una seria amenaza al sistema moneta-
rio internacional. Los unicos paises que poseen poder de veto en esta
linea son EUA, Japon, la UE, y ahora los BRICs. En el presente, los
paises en desarrollo tienen el 40% de las cuotas contra el 60% de los
paises desarrollados. El acuerdo significo la mayor transferencia de
cuotas de la historia del Fondo. El mecanismo NAB debe finalizar en
noviembre de 2012, pero servird de base para la revision de las cuotas,
principal instrumento de financiamiento del Fondo.

A pesar de la coordinacion de los BRICs, subsisten entre ellos
diferencias respecto a los niveles de las tasas de cambio. La pro-
puesta brasilefia de que los desequilibrios cambiarios fuesen trata-

Tradicion e innovacion en la politica exterior brasilena 95

dos en el plano multilateral, durante la reuniéon de ministros del
G-20 Financiero en noviembre de 2009, no fue bien recibida por
China y EUA. En este sentido, la complementariedad comercial
entre EUA y China, y el posible disefio de un G-2, se presentan
como un obstaculo a la expansion de la agenda del grupo. El di-
senso no impidi6 que Brasil y China implementaran, en caracter
experimental, un mecanismo de compensacion comercial sin la
intermediacion del dolar, que comenzé en mayo de 2009. Sin
embargo, el avance en el tema es delicado, porque la sustitucion
del dolar como moneda internacional, podria llevar a la deprecia-
cion de la moneda norteamericana, con un impacto negativo so-
bre las reservas de estos paises.’!

En las negociaciones acerca del cambio climatico, la coalicion signifi-
cativa estuvo compuesta por Brasil, Sudafrica, India y China, como
quedod evidenciado en la reunion Cumbre de Copenhague, en 2009,
durante la 15* Conferencia de las Partes.?? La divergencia entre las
posiciones negociadoras de los emergentes, comenz6 con el anun-
cio brasilefio de fijar metas voluntarias de reduccion de emisiones,
y la posterior demanda para que China y EUA presentasen com-
promisos de reduccion. Durante la Conferencia, la diferencia fue
marcada por el apoyo de la delegacion brasilefia a la Propuesta de
Tuvalu,?® que demandaba un techo al calentamiento global del or-
den de 1.5° C (en lugar de los 2° C en agenda), a despecho de la
oposicion de los demads; y por la ausencia de Rusia en el grupo
BASIC (Brasil, Africa del Sur, India y China), que negocié con los
EUA el compromiso final, a causa de las pérdidas que el pais espe-
raba por el abandono del Protocolo de Kyoto.

2l Ver “Brazil, India, China (BICs) in the G-20” y Lima (2010).
22 Esta seccion esta basada en Lima (2010). Ver también Viola (2002;2010)

23 La propuesta recibié apoyo del Grupo de Africay la Alianza de Pequefios
Estados Insulares (AOSIS)
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De esta forma, entre las negociaciones para la firma del Proto-
colo de Kyoto, en 1997,y la COP-15, en 2009, India y China man-
tuvieron su posicion reticente de paises emergentes y grandes
emisores de carbono, en tanto que se dio un recrudecimiento en la
posicion rusa por una parte, y el avance de la posicion brasilena,
por otra, caracterizando la divergencia de posiciones entre ambos.
Vale remarcar la inclusion de Africa del Sur entre los integrantes
de BASIC, aunque el pais no sea caracterizado como “gran emi-
sor”, por contribuir con menos del 3% de las emisiones globales.

En relacion a la matriz energética y las emisiones de carbono,
todos los emergentes son grandes emisores y elevaron su partici-
pacion en las emisiones globales desde la firma del Protocolo de
Kyoto, en 1997. Aun asi, existen diferencias en la composicion de
sus emisiones, que ayudan a comprender la formacion de las coa-
liciones de Copenhague, y porqué Brasil se alined con la propues-
ta de Tavalu, un estado-isla, mientras que Rusia no participo de las
negociaciones que condujeron al acuerdo final.

En primer lugar, Rusia tiene poco interés en un acuerdo post-
Kyoto. La estructura del Protocolo la favorece, porque en 1990,
afio base para el calculo de las reducciones, la economia de la Union
Soviética era bastante intensiva en carbono, y poseia escasa efi-
ciencia energética. Ademas, el pais posee grandes reservas de com-
bustibles fosiles, que se verian desvalorizadas durante la transicion
hacia una economia de baja intensidad de carbono. Finalmente,
parte de las elites y formadores de opinion, cree que el calenta-
miento global podria incrementar las tierras cultivables del pais.
Estos son algunos de los motivos por los que Rusia tiende a opo-
nerse a un acuerdo que restrinja el uso de combustibles fosiles en
el mundo.?*

2 Viola (2010).
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China también posee una economia altamente intensiva en
carbono, y de baja eficiencia energética, habiendo superado a los
EUA, en su participacion en las emisiones globales, contribuyen-
do con el 20% de las emisiones. En la tltima década, sus emisiones
totales crecieron a una tasa del 8% anual, teniendo en cuenta que
su matriz energética estd basada fundamentalmente en carbon y
petroleo. Aun asi, el ultimo Plan Quinquenal de China (2006-
2010), determind una reorientacion de su matriz energética con
vistas a reducir en un 10% la emision de todos los contaminantes y
controlar la emision de gases que producen el efecto invernadero,
mediante un plan de inversiones que contempla la construccion
de 32 usinas atomicas hasta el 2020.

India por su parte, es el cuarto mayor emisor de carbono (en
2008), contribuyendo con el 7% de las emisiones globales. A causa
de su gran poblacion, sus emisiones per capita son escasas, aunque
tenga una economia bastante intensiva en carbono, debido a su
baja eficiencia energética. Entre los grandes emisores, India es el
pais que mas ha aumentado su participacion en la emisiones tota-
les, con un incremento del 10% anual, por este motivo ha sido
contraria a adoptar compromisos de reduccion.

Brasil tiene peculiaridades que le permiten construir coalicio-
nes tanto con los grandes emisores de carbono, como con los de-
mandantes en temas ambientales. Por un lado, es el sexto mayor
emisor, contribuyendo con el 4% del total global. Aln asi, posee
mas del 90% de su matriz energética basada en recursos hidricos, y
el 16% de los bosques del mundo, teniendo gran importancia en el
ciclo global del carbono. Por otra parte, la mayor parte de las emi-
siones brasilefias se concentra en los sectores tradicionales de la
economia: 60% proviene de la deforestacion de la Amazonia y
Cerrado. De esta manera, es el Unico entre los cinco paises con
matriz energética poco intensiva en carbono, lo que le permite ali-
nearse con la Union Europea, Noruega y Estados-isla en la reduc-
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cion de las emisiones de gases que provocan el efecto invernade-
r0.2° Por otra parte, sus emisiones estan practicamente estancadas
desde hace dos décadas, lo que lo diferencia de los demas emer-
gentes.

De hecho, en estos 12 afios que separan Kyoto de Copenha-
gue, hubo un cambio significativo en la postura negociadora de
Brasil. En 1997, Brasil se habia alineado con los grandes paises
periféricos de matriz energética basada en combustibles fosiles,
como China, India, Rusia, México e Indonesia. La convergencia
con aquellos paises estaba en funcion de compromisos de politica
exterior, teniendo en cuenta que la matriz energética de base reno-
vable (hidroeléctrica y biomasa), y la vasta selva tropical de Brasil
colocaban al pais, ya en aquel momento, en situacion de adoptar
una postura de demandeur. En Copenhague, Brasil propuso la meta
de llegar al 2020 con el nivel de emision de 2007, de 1700 tonela-
das de CO2/afio. Lo que se ve en las negociaciones acerca del cli-
ma, es que la modificacion de la postura brasilefia fue producto de
un realineamiento de las fuerzas politicas internas en funcion del
mayor protagonismo por parte del presidente de la Republica, en-
frentado a los sectores contrarios a la adopcion de compromisos,
al tomar conciencia que Brasil tiene la capacidad material para con-
vertirse en lider en las cuestiones del medio ambiente.?®

En el sistema de seguridad colectiva, las modificaciones de la posi-
cion brasilefia también fueron significativas, especialmente a par-
tir de enero de 1988, cuando volvié al Consejo de Seguridad, de
donde estuvo ausente por mas de veinte anos. La participacion bra-
silefia en operaciones de paz de la ONU, acompai¢6 el crecimien-
to de estas operaciones en el periodo post-Guerra Fria. La crea-
cion de la Comision para la Consolidacion de la Paz en 2005, cons-

25 Viola (2002).
26 Viola (2010).
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tituy6 una oportunidad para el protagonismo brasilefio en el bie-
nio 2004-2005, cuando su mandato en el Consejo de Seguridad.
En esta oportunidad, Brasil pudo reafirmar su defensa de la nece-
sidad de incluir las cuestiones del desarrollo, en los mandatos de
las operaciones de mantenimiento de la paz.?’

En el tema de la reforma del Consejo de Seguridad, la postura
brasilena defiende la tesis de su mayor representatividad, en parti-
cular, el aumento de los asientos permanentes. El tema de la rees-
tructuracion del Consejo estd presente en el discurso diplomatico
desde la democratizacion, pero la aspiracion a ocupar un asiento
permanente fue anunciada oficialmente en 1994, en el marco del
lanzamiento del proyecto de reforma del Consejo. Desde enton-
ces, esta postulacion estuvo presente en la agenda de todos los go-
biernos que siguieron teniendo como parametro la discusion so-
bre el tema, en el proceso de reforma de la ONU. La ampliacion
del Consejo, esta justificada por la necesidad de hacer frente a los
cambios de la post-Guerra Fria y al aumento significativo del nu-
mero de miembros de la ONU desde la ultima ampliacion del
mismo en los afios 60. La tesis del aumento de representatividad
se acentua resultando en una mayor legitimidad y efectividad en
las decisiones del Consejo. En los anos 2000, con el tema de la
reforma recuperando relevancia en el proceso, Brasil, Alemania,
Japon e India, constituyeron el G-4 con el fin de coordinar posi-
ciones comunes para la ampliacion del Consejo de Seguridad.

Pero fue con relacion a su participacion en las operaciones de
paz, que se observo un cambio significativo en la tradicional posi-
cion brasilefia, suavizandose las previas reservas de soberania res-
pecto a las operaciones que implicaran el uso de la fuerza. En la

27 Para la participacion brasilefia en el sistema de seguridad colectiva en los
ultimos afios, asi como las posiciones del pais respecto a la reforma de la
ONU, ver Lima (2009).
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década del 90, Brasil se negaba a participar en las operaciones hu-
manitarias, autorizadas por el capitulo VII. Asifue que se abstuvo
en la decision del Consejo, de julio de 1994, previendo el envio de
una fuerza multilateral por la crisis haitiana, precisamente por ha-
ber ésta sido encuadrada en aquel capitulo. Solamente a partir de
1999, en Timor Oriental, el pais comenzé a participar en misiones
de caracter coercitivo.?® Es en este sentido, que la aceptacion de
comandar las fuerzas de paz en Haiti, MINUSTAH, en 2004, fue
considerada una divisoria de aguas en relacion al mayor compro-
miso brasilefio en cuestiones de seguridad colectiva, incluyendo
una participacion militar ampliada en estas actividades. La inter-
pretacion brasilena es que solamente en lo que se refiere a las dis-
posiciones de seguridad, la accion de la MINUTAH puede ser
enmarcada con base en el capitulo VII.?

LAS BASES CONCEPTUALES DE LA POLITICA EXTERIOR:
CONTINUIDAD Y CAMBIO

(Cual es el impacto de los cambios estructurales en la insercion
internacional del pais, en la base conceptual de la politica exterior?
Como se sefialo anteriormente, la politica exterior reaccion6 frente a
estos cambios, volviéndose mas pro-activa y pragmatica. Su base con-
ceptual se ha ampliado, combinando temas y agendas del periodo an-

28 Cf. Diniz (2006, p. 321).

2 Cf. Diniz (2006, p. 332). Este articulo presenta un bien fundamentado anali-
sis de la participacion brasilefia en la MINUSTAH. El autor relata el esfuer-
zo de las autoridades brasilefias por resignificar aquella operacion en el senti-
do de acentuar sus objetivos de cooperacion dirigidos hacia las carencias es-
tructurales del pais. También examina el proceso legislativo de aprobacion
del Mensaje Presidencial (MSC 205/2004) solicitando autorizacion para el
envio de 1200 soldados a Haiti.
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terior al cambio, con nuevos temas y agendas. Del pasado, la politica
exterior conservo la defensa del multi-lateralismo universal y la auto-
nomia externa, resignificada en la actual gestion, por la ambicion de
implementar un programa internacional propio en la politica interna-
cional, e independiente de las preferencias de las potencias.

Entre los “nuevos” conceptos, que son en realidad una refor-
mulacién de conceptos anteriores, se puede mencionar la identi-
dad de mediador. La defensa del multi-lateralismo universal, re-
fleja la clasica identidad internacional brasilefia del ejercicio de un
rol de mediacion en la diplomacia multilateral. En el periodo de la
Guerra Fria esta mediacion se realizaba, fundamentalmente, entre
el Norte y el Sur, o entre paises desarrollados y subdesarrollados.*°
Mas recientemente, la mediacion se extendid a los problemas de
seguridad global. Este fue el caso de la constitucion de los “Paneles
acerca de Irak”, bajo la coordinacion de Brasil, con el fin de des-
bloquear el didlogo politico en el Consejo de Seguridad después de
los bombardeos de los EE.UU. a aquel pais, en diciembre de 1998,y
que culmind con la aprobacion de la Resolucion 1284 (1999), modi-
ficando las bases de la relacion de la ONU con Irak. De acuerdo a la
evaluacion de los diplomaticos participantes, la coordinacion por par-
te de Brasil constituyd un punto de inflexion en la participacion de
Brasil en el Consejo de Seguridad y refleja “la capacidad brasilefia de
forjar consensos y contribuir a que las amenazas a la paz y a la seguri-
dad internacionales sean resueltas por via diplomatica, dentro el mar-
co multilateral”.3! Mas recientemente, este rol fue renovado con la
oferta de mediacion en el conflicto Palestino-Israeli y con el ejer-
cicio de la mediacion en el contencioso nuclear con Iran, dentro
del ambito del Consejo de Seguridad.

30 Para el analisis de este rol clasico de la diplomacia, ver Lafer (2001).
31 Patriota; Padovan; y Fernandes (2008), p.234. El articulo constituy® un valio-
so documento acerca de la mediacion brasilefia en el Consejo de Seguridad.
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Otro concepto, también producto de la reformulacion de con-
ceptos anteriores, es la defensa de la multi-polaridad, identificada
hoy en dia con la democratizacion de los procesos decisorios en
los foros mundiales, asi como el surgimiento de nuevos polos de
poder que generan nuevas oportunidades de alineamiento inter-
nacional a paises como Brasil. También es reiterada en la actuali-
dad, la idea de Brasil como ejemplo/modelo en base a ciertos atri-
butos nacionales, como la inexistencia de conflictos de naturaleza
étnica, religiosa o cultural, el énfasis en la dimension pacifica del
surgimiento internacional brasilefio y la renuncia a objetivos geopo-
liticos que puedan demandar el uso de capacidades militares en el
plano internacional, asi como la naturaleza conciliatoria de la poli-
tica brasilefia. Tales atributos constituyen activos del soft power bra-
silefio que tanto puede ser empleado en las relaciones Sur-Sur,
donde Brasil comienza a aparecer como un donante importante
(Haiti, Guinea Bissau), o como mediador en cuestiones interna-
cionales criticas (como en el conflicto Palestino-Israeli).

Finalmente, la idea de geometria variable, sugiere la posibilidad
de alineamientos politicos diferenciados, dependiendo del problema
y de los intereses en juego, sefialando los limites de las alianzas en
funcion de principios generales, como fue el caso de la coalicion ter-
cer mundista. (En la actualidad, los ejemplos serian el IBAS, el BRICs
y el BASIC, en materia de cambio climatico, por ejemplo).

Las modificaciones conceptuales en la politica exterior brasi-
lefia no difieren mucho de lo que estaria sucediendo en otros pai-
ses emergentes, y responden a las modificaciones y oportunidades
generadas por la expansion del poder econdémico y el nuevo prota-
gonismo de los mismos. Como también parece estar sucediendo
con otros paises emergentes, como India por ejemplo, que perma-
nece aun sin definir, cudl es el papel dominante que el pais desem-
penara en los foros globales internacionales de negociacion: jrevi-
sionismo soft o stakeholder?
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En cierto sentido, esta dualidad refleja las especificidades de
paises como Brasil e India, reflejo de la combinacion de dos atri-
butos: por un lado, pueden ser clasificados como paises medianos
en la estratificacion del poder internacional, o como grandes pai-
ses periféricos, por el diferencial de capacidades econdmicas de
que disponen, en comparacion con los demas paises en desarrollo;
por otro, ejercen un activismo diplomatico y una predileccion por
las politicas pro-activas en el sistema internacional, especialmente,
por su participacion en la elaboracion y modificacion del sistema
normativo internacional, en sus diferentes vertientes y cuestiones
tematicas. Esta doble condicion tiende a generar una relativa am-
bigiiedad en la politica exterior, dado que estos paises no disponen
de recursos de poder suficientes como para desempefiar un rol
internacional “solista” en el sistema internacional, condicién de la
que aparentemente China disfruta. Por lo tanto, necesitan del apoyo
de sus pares, en especial, del reconocimiento de los demas por su
papel de mediadores en las relaciones con los mas fuertes. Pero
como también aspiran al reconocimiento de los mas fuertes, tien-
den a evitar profundas conductas revisionistas del status quo inter-
nacional. La formacion de coaliciones de geometria variable puede
ser vista como una consecuencia de la peculiar situacion de estos
emergentes en el sistema internacional. En ultima instancia, en el
caso brasilefio, la eleccion entre una identidad revisionista soft o
stakeholder, dependerd, en gran medida, de factores internos, parti-
cularmente, de la composicion politico partidaria de la coalicion
en el gobierno.

MATRIZ INSTITUCIONAL Y NUEVAS CONSTITUENCIES

Con la ampliacion de la agenda exterior brasilefia y la adop-
cion de actitudes demandantes en varios regimenes internaciona-
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les, abandonando la postura defensiva del pasado, la politica exte-
rior tiende a impactar mas sobre los agentes internos, a inducir la
participacion de éstos ultimos, a movilizar nuevas constituencies Yy,
eventualmente, a generar mas puntos de friccion internamente.
Cuando la politica exterior pasa a tener efectos internos diferen-
ciados, tiende a aproximarse mas a la politica doméstica, en el sen-
tido de generar apoyo y oposicion en el plano interno a las opcio-
nes internacionales. En algunas situaciones, el mayor activismo
exterior induce a la formacion de nuevas constituencies en la politica
exterior, particularmente, en los campos de la inversion externa y
de la industria de la defensa. Como es sabido, una de las razones
que explican la preponderancia del Poder Ejecutivo en el proceso
decisorio de las politicas de seguridad y defensa, es el casi nulo
interés y participacion de los grupos de interés en estos asuntos.
En consecuencia, el Poder Legislativo tiene escaso interés en exi-
girle al Poder Ejecutivo la rendicion de cuentas por estas politicas.
La mayor participacion de los actores de la sociedad en estas poli-
ticas, estimula la funcion fiscalizadora del legislativo sobre estas
politicas, como sucede con las demas politicas publicas. De esta
manera, la formacion de constituencies internas, tiende a ampliar el
control que sobre estos temas ejerce el Poder Legislativo, contri-
buyendo a fomentar la rendicion de cuentas respecto a la politica
exterior y de defensa.?

Por otra parte, la propia ampliacion de la agenda internacio-
nal, indujo a que otros participantes, dentro y fuera de la burocra-
cia gubernamental, también se internacionalizaran. Entre los acto-
res internos con tendencia a una mayor participacion en las cues-
tiones internacionales, se puede mencionar a los grupos empresa-
riales, en especial aquellos con intereses ofensivos dentro del régi-

32 UN andlisis precursor acerca del tema es el de Zagart (1999).
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men comercial, asi como las empresas con inversiones en el exte-
rior; las organizaciones no gubernamentales y los movimientos
sociales con vinculaciones internacionales; las fuerzas armadas;
burocracias gubernamentales comprometidas con la cooperacion
internacional; unidades sub-nacionales y ciudades metropolitanas.

Amén de movilizar actores locales, otro aspecto resultante de
una politica exterior mas activa, es la participacion de otras unida-
des en el interior de la burocracia gubernamental. Un ejemplo, en
este sentido, es el nimero de agencias gubernamentales compro-
metidas en la implementacion de las actividades del Forum IBAS
(India, Brasil, Africa del Sur), fundado en 2003. No solo fue nece-
sario reestructurar la organizacion interna de Itamaraty, creando
un nuevo departamento, (el Departamento de Mecanismos Re-
gionales), para coordinar los departamentos regionales especificos
(Africa, Asia y Medio Oriente), sino que también se cre6 una am-
plia red de comunicacién con las agencias especializadas de otros
ministerios, para la coordinacion de los dieciséis grupos de trabajo
previstos en aquella iniciativa, y que incluyen: comercio, energia,
educacion, desarrollo social, defensa, medio ambiente y cambio
climatico, salud, y otros. (Nogueira, 2009).

En el mismo sentido, cabe mencionar la formacion de policy
networks en torno a diferentes temadticas transversales internacio-
nales, como por ejemplo: medio ambiente, derechos humanos,
pobreza, crimen organizado, salud y energia; vinculando a dife-
rentes burocracias publicas con actores no estatales. Otro ejemplo
de mayor interdependencia inter-burocratica, es el aumento de la
participacion del Ministerio de Relaciones Exteriores en diversas
comisiones interministeriales, creadas con el fin de tratar temati-
cas transversales, cuya creacion fue impulsada a partir de la rede-
mocratizacion. (Figueira, 2009).

Nuevos actores y nuevos intereses en la sociedad civil y en la
estructura gubernamental, en sus diferentes niveles y comprome-
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tidos con asuntos internacionales, estan creando cuatro consecuen-
cias principales en lo que se refiere al proceso de decision en la
politica exterior: generacion de nuevas constituencies en la politica
exterior; demanda de cambios institucionales en el proceso deci-
sorio; aumento de las dificultades de coordinacion de la politica
exterior, y politizacion de la politica exterior.

La formacion de nuevas constituencies locales en el area de la
politica exterior, es tal vez, una de las principales novedades en el
proceso decisorio de los asuntos internacionales. El aumento de
sectores de la sociedad movilizados por cuestiones de politica ex-
terior, tiende a tener un impacto considerable en el tradicional ais-
lamiento burocratico del Ministerio de Relaciones Exteriores para
la definicion de la politica exterior. Estas nuevas constituencies se
formaron inicialmente en el campo comercial, a partir de la aper-
tura econdémica de los afios 90, cuando el pais paso a tener intere-
ses ofensivos en la liberalizacion comercial. Con la creciente inter-
nacionalizacion de las empresas brasilefias en América del Sur, se
desarrollaron y se comenzaron a formar en el campo de la defensa,
incluyendo no solo a militares y diplomaticos, sino también a aca-
démicos y empresas publicas y privadas, participantes del nuevo
“complejo militar-universitario-empresarial” creado por la actual
Estrategia Nacional de Defensa, constituida en 2009.%3

La segunda consecuencia, es resultado del surgimiento de nue-
vas constituencies domésticas y ya se manifesto en el caso de la poli-
tica comercial. Durante el periodo de vigencia de la estrategia de
sustitucion de importaciones, la politica comercial era predomi-
nantemente local, gestionada por la CACEX y CPA. Debido a que
Brasil tenia tnicamente intereses defensivos a ser protegidos en el
plano internacional, la participacion en el régimen comercial que-
daba a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores con practica-

33 Ver Ministério da Defesa (2008).
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mente ninguna participacion del sector productivo. Tal desinterés
por parte del sector productivo, fue consecuencia directa de la pos-
tura negociadora brasilefia de defender el modelo de insercion ex-
terior y demandar un trato especial y diferenciado en el régimen
comercial, por su condicion de pais en desarrollo. Con la apertura
econdmica y sus nuevos intereses ofensivos en la liberalizacion
comercial y en la inversion externa, comienzan a ser articuladas
nuevas demandas de cambio en la matriz institucional. Este movi-
miento se hizo notar en el caso de los sectores exportadores, los
que comenzaron a demandar cambios institucionales, en particu-
lar, el retiro de las funciones de negociacion del Ministerio de Re-
laciones Exteriores y su insercion en agencias econdmicas existen-
tes (MIDIC), o bien la creacién de un organismo de negociacion
comercial especifico segun el modelo del USTR de los EE.UU.
Como es sabido, en el periodo del “regionalismo abierto” de

los afios 90, con la creacion del MERCOSUR Yy el comienzo de las
negociaciones de la FTAA, los intereses empresariales comenza-
ron a movilizarse, y asi crearon la Coalicion Empresarial Brasilena
(CEB), con el objetivo de consensuar posiciones entre los dife-
rentes sectores de aquella negociacion. Se pudo asistir a un mayor
grado de horizontalidad por parte de la burocracia federal, con la
creacion de organos de coordinacion como la CAMEX, la unifica-
cion del Ministerio de Relaciones Exteriores con los Ministerios
Economicos; mayor grado de comunicacion con los sectores pri-
vados mediante la creacion de la SENALCA; asi como la creacion
de grupos tematicos interministeriales con el fin de coordinar la
participacion de otras agencias estatales en la formulacion de la
agenda brasilefia en aquellas negociaciones. Pero en el gobierno de
Lula, con el cambio del modelo de integracion regional, y el re-
chazo brasilefio al proceso de la FTAA, se produjeron cambios re-
levantes del proceso decisorio en relacion a las negociaciones co-
merciales regionales y multilaterales. El Ministerio de Relaciones
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Exteriores volvio a hacerse cargo de este proceso en el ambito fe-
deral, con el consiguiente debilitamiento de la CAMEX, y la pér-
dida del privilegiado acceso previo por parte de los sectores em-
presariales a las instancias decisorias. En efecto, en funcion del nue-
vo tipo de regionalismo post-liberal del gobierno de Lula, pautado
por una logica politica, con la incorporacion de nuevas dimensio-
nes para que mas alla de las comerciales propiamente dichas, haya
un cambio en la relacion publico-privado. Existe un mayor dialo-
go entre el Estado y los movimientos sociales y sindicales, asi como
con otros ministerios como el de Desarrollo Agricola, con el pro-
posito de profundizar en otros temas de la integracion regional.
Por otra parte, la importancia de la integracion fisicay energética
en la politica regional del gobierno de Lula, creé un canal de dialo-
go del Ministerio de Relaciones Exteriores con los sectores inver-
sores en la region y para una mayor coordinacion con el BNDES
(Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social), principal
organismo de financiamiento de proyectos de inversion de largo
plazo en la region.**

Las dificultades para la coordinacion se manifiestan mas clara-
mente en el caso del MERCOSUR, que tiene como objetivo, al
menos en su concepcion original, un proceso de integracion mas
profunda, y por lo tanto, mayor compromiso por parte de distintas
agencias burocraticas, no necesariamente a nivel ministerial, mas
alla del Ministerio de Relaciones Exteriores. Las dificultades para
la implementacion en el plano interno, de medidas adoptadas en
el plano diplomatico, son reconocidas por el propio Presidente,
dado que la burocracia federal no estd organizada para los fines
especificos de la integracion regional. Varias decisiones negociadas

34 Para el andlisis de los cambios en el proceso decisorio de la politica comercial
de los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso y Luiz Indcio Lula da Silva,
ver Epsteyn (2009).
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en el plano diplomatico, demoraron en ser implementadas debido
a resistencias burocraticas, como fue el caso de la eliminacién de la
doble cobranza del arancel externo comtn. Una de las consecuen-
cias de la dificultad de internalizacion de medidas negociadas en el
plano diplomatico, es que, frente a la imposibilidad de implemen-
tar politicas comerciales comunes, Brasil adopta medidas poco or-
todoxas, como la creaciéon de un mecanismo de proteccion auto-
matica a los sectores menos competitivos, con el objetivo politico
de mantener el bloque regional.

Finalmente, la politizacion de la politica exterior es consecuen-
cia de todos estos cambios y reflejo de la delegacion original a la
politica exterior de la post-Guerra, fruto del componente estruc-
tural previo de la misma. Como en el caso de otras politicas publi-
cas, cuestiones de la politica exterior pasaron a generar apoyo u
oposicion en el plano interno. Recientes estudios demuestran, que
la comunidad de la politica exterior tiene puntos de vista diferen-
ciados en algunas cuestiones clave de la politica exterior, como lo
son la politica regional; las relaciones Sur-Sur; o la diplomacia en
el plano global, por ejemplo (Souza, 2009).

El espacio del Congreso ha sido el lugar mas evidente para
esta saludable politizacion de la politica exterior, toda vez que con-
tribuye a airear una atmosfera corporativa tradicionalmente opaca
al debate publico. Durante el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso, una de las estrategias de la oposicion partidaria, consistia
en utilizar mecanismos legislativos de rendicion de cuentas de la
politica exterior, y movilizar sectores organizados de la sociedad
civil contra determinados temas de politica exterior, como el ple-
biscito sobre el ALCA, por ejemplo. La estrategia de la oposicion
en el gobierno de Lula, tiende a hacer uso de los medios disponi-
bles en el ambito legislativo, para aplazar y postergar decisiones de
politica exterior que necesitan de la aprobacion del Congreso, como
por ejemplo, el ingreso de Venezuela al MERCOSUR.
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La ampliacion de la agenda de asuntos exteriores, la forma-
cién de nuevas constituencies locales, la movilizacion de actores en la
sociedad civil, en las burocracias publicas, en el &mbito sub-nacio-
nal, contribuyen a la politizacion de la politica exterior, entendien-
do este proceso como la erosion del consenso previo y su aproxi-
macion a las demas politicas publicas, en las que no necesariamen-
te existe consenso entre todos los actores, directa o indirectamen-
te. En este sentido, determinados temas y cuestiones internacio-
nales, especialmente aquellos que implican cambios de direccion
o innovaciones en la practica diplomatica, pueden generar mayor
apoyo u oposicion en el ambito nacional. Si este movimiento se
consolida, la politica exterior tendera a variar, en el margen, de
acuerdo a la variacion en la coaliciéon de gobierno en el poder, tal
como ocurre en todas las democracias. ;Hasta qué punto la rele-
vancia de la diplomacia presidencial puede acentuar la tendencia a
la politizacion de la politica exterior, o a ampliar el componente
presidencial en la politica exterior, como sostienen algunos auto-
res (Cason y Power, 2009)? Desde mi punto de vista, una mayor
centralidad de la presidencia de la Republica en la determinacion
de la politica exterior, depende de varios factores, entre otros, la
institucionalizacion de la Asesoria Internacional del Planalto. En
el actual gobierno, crecio mucho la importancia de la Asesoria en
comparacion con el pasado gobierno. De acuerdo a la evaluacion
de algunos diplomaticos, entre sus motivos mas importantes estan
el mayor activismo de la diplomacia presidencial, y su liderazgo a
cargo de un no diplomatico, pero con perfil politico y capacitacion
especifica como para asesorar a la Presidencia. En el gobierno de
JK, este rol fue desempefiado por Augusto Frederico Schmidt, crea-
dor y principal negociador de la Union Panamericana (OPA), co-
menzada en 1958.

Si este modelo tuviese continuidad, es posible que se institu-
cionalice en el caso brasilefio una instancia semejante a la del Na-
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tional Security Adviser en los EE.UU. En este caso, se agregaria a
la dimension corporativa, un componente politico gubernamen-
tal, generando mayor equilibrio entre Itamarati y Planalto en el
proceso decisorio de la politica exterior. Este resultado es benefi-
cioso por alinear con las opciones politico-partidarias el compo-
nente profesional necesario para garantizar la credibilidad en los
compromisos internacionales de la politica exterior.
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LA POLITICA EXTERIOR DE LA VENEZUELA
BOLIVARIANA

Carlos A. Romero

1. INTRODUCCION

Este es un trabajo dedicado a analizar los fundamentos vy el
desarrollo de la politica exterior de Venezuela desde el afio 1999.

Los argumentos que aqui se exponen tienen una intencionali-
dad fundamentalmente critica y ponen de manifiesto las dificulta-
des para relacionar los aspectos normativos y los datos empiricos
de una politica que se ha proyectado regionalmente y de cierto
modo de manera global, a través de una serie de recursos materia-
les y simbdlicos.

En principio, una politica exterior debe reflejar el interés na-
cional del pais y debe procurar un criterio de seguridad y de pro-
yeccion mundial que sea aceptado por una mayoria que aspira a la
paz y a la estabilidad en su nacion.
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En el caso que nos ocupa, nos encontramos ante un modelo
politico que se sustenta en la construccion de una vision del mun-
do en donde el enfoque ‘“amigo-enemigo” de la politica, el uso
indiscriminado de la tesis sobre la “voluntad de la mayoria” y el
afan de promocionar un “paquete ideologico” radical, se han mez-
clado con tradiciones nacionales como el activismo internacional
y el presidencialismo, en una oferta que ha contado con un pode-
roso verbo y una capacidad de gasto publico que contempla im-
portantes programas sociales.

A nuestro entender, Venezuela atraviesa una “situacion revo-
lucionaria”, lo que lleva a que la politica exterior del gobierno del
presidente Chavez no sea la misma de los que le precedieron. En
efecto, el activismo de Venezuela se observa de manera tridimen-
sional: en el manejo de las relaciones bilaterales, de las relaciones
multilaterales y de las relaciones transnacionales. (Egafia 2009;
Romero 2006)

De ese cambio se desprenden al menos cuatro referencias
importantes: el creciente liderazgo del presidente Chavez, lo cual
no solo limita la solidez institucional a la diplomacia venezolana
sino también cuestiona el caracter de la politica exterior como una
politica de Estado; y un sistema de alianzas que es percibido por
sus gobernantes como una red de lealtades, compromisos, afini-
dades y subordinaciones que se expresan en la idea de la existencia
de un campo progresista y de izquierda internacional y que se con-
creta regionalmente en la Alianza Bolivariana de los Pueblos, la
ALBA. A esto hay que agregar la creciente politizacion de la accion
exterior de Venezuela, en donde el ejercicio profesional y burocra-
tico de los diplomaticos venezolanos se entiende como una labor
comprometida con la causa revolucionaria y la creciente posicion
contestataria de Venezuela en los foros internacionales y en las
mismas relaciones bilaterales y regionales. Cabe destacar también
la asociacion en el ambito de las relaciones transnacionales, con
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grupos, movimientos e iniciativas que se oponen al capitalismo en
el mundo. (Romero 2008)

El petréleo ha sido el principal vehiculo para la insercion de
Venezuela en las relaciones internacionales contemporaneas. Este
factor ha promovido a su vez una cultura politica considerada como
reguladora de la actividad privada, promotora de la dependencia
de la sociedad del Estado y vulnerable ante las oscilaciones de los
precios del barril del petréleo. (Carrera Damas 1977, Guerra 2009)

Venezuela ha respaldado la accion de los productores de pe-
troleo a través de la OPEP (la Organizacion de Paises Exportado-
res de Petroleo), desde la creacion de la organizacion en 1960 y ha

mantenido al petréleo como una de las columnas en que se desa-
rrolla su politica exterior.

En la actualidad, el impulso de la exploracion y explotacion de
petréleo pesado y extra-pesado y de gas natural a futuro, tanto en
tierra firme como en mar tiene un impacto profundo en la socie-
dad venezolana.

Al mismo tiempo, cabe destacar el rol que cumple en la im-
plementacion y ejecucion de la politica exterior, la compania esta-
tal Petroleos de Venezuela (PDVSA), verdadera bisagra entre los
postulados ideoldgicos y econdmicos del régimen.

Desde luego que en este proceso estamos asistiendo a una
operacion de “state capture”, en donde una cupula en el poder man-
tiene una serie de limitaciones para la transparencia y la rendicion
de cuentas de la gestion gubernamental.

Hay una situacion de “state capture” cuando los beneficios pri-
vados de las elites se obtienen por la captacion de los recursos pu-
blicos y su distribucion entre sectores privilegiados, entre ellos los
sectores bancarios, industriales y financieros, ptblicos y privados
y por los sectores mas pobres, por la via de las transferencias direc-
tas. (Desai, Olofsga y Yuosef 2003; Tompson 2008; Hellman, Jo-
nes y Kaufmann 2000)
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La conjetura central de este ejercicio descansa en la idea de
que la politica exterior de Venezuela expresa las contradicciones
de una ¢élite en el poder que tiene un modelo de hacer politica y un
modelo de desarrollo econémico que busca romper con el pasado
y construir una sociedad socialista.

El gobierno del presidente Chavez ha promovido la vision
estructuralista y anticapitalista de los asuntos internacionales
plasmada en las ideas de la rivalidad entre el centro y la perife-
ria, en la lucha antiimperialista, del desarrollo endégeno, del
fortale-cimiento del Estado como instrumento central de desarro-
llo y de la profundizacion del Estado socialistay comunal.

Para poder estudiar esta politica, el texto se divide en los si-
guientes capitulos. En el primero de ellos se introduce el tema.

En un segundo capitulo se observa el contexto internacional
actual. En esta direccion, se toman en cuenta algunos aspectos ta-
les como, la insercion mundial y regional de Venezuela, sus etapas,
el perfil venezolano en el exterior, la reevaluacion del concepto de
interés nacional, la internacionalizaciéon del caso venezolano y de
la compaifiia energética estatal, Petréleos de Venezuela (PDVSA),
el papel de los organismos multilaterales, de las organizaciones no
gubernamentales, de los medios de comunicacion y la politica de
alianzas.

En el tercer capitulo se analizan cuatro casos hemisféricos es-
pecificos. La idea es puntualizar estos casos como ejemplos que
concretan unas relaciones bilaterales de Venezuela con algunos
paises importantes para el pais.

De igual modo en la cuarta seccion se observan tres casos de
relaciones bilaterales especificas en el contexto internacional.

En el quinto capitulo se presentan un balance y unas proyec-
ciones de una politica exterior que ha llamado la atencion en la
region y en el mundo y que cuenta con recursos suficientes para
sostener sus postulados y fines.
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2. EL CONTEXTO INTERNACIONAL, AMERICA LATINA, EL
CARIBE Y VENEZUELA

2.1. La conformacién de una politica

A raiz de la restauracion de la democracia en el pais en el afio
1959, los gobiernos de Accion Democratica y de COPEI sostuvie-
ron una diplomacia activa que llevd a muchos a pensar que se so-
bredimensionaba la presencia mundial venezolana, por la actua-
cion en las Naciones Unidas, por la participacion de Caracas en la
creacion y desarrollo de la Organizacion de Paises Exportadores
de Petréleo, OPEP, y por el impulso al mecanismo de integracion
econdmica y comercial conocido como el Acuerdo de la Junta de
Cartagena, (hoy denominada como la Comunidad Andina de Na-
ciones). A esto se le debe agregar el acercamiento de Venezuela al
Movimiento de Paises no Alineados y la procura de un nuevo or-
den internacional y de un didlogo Norte-Sur.

Esa diplomacia activa desde luego llevo a los gobiernos vene-
zolanos a crear una red de contactos con gobiernos y movimientos
politicos afines a la causa democratica, en el marco de una Améri-
ca Latina que tenia muchos regimenes de excepcion, grandes co-
rrientes de exilados politicos y enormes dificultades para mante-
ner o recuperar la senda democratica.

Cabe destacar la solidaridad en la década de los sesenta con el
exilio cubano anticastrista y con los refugiados y exilados que lle-
garon a Venezuela procedentes de América del Sur y luego de Cen-
troamérica huyendo de las dictaduras militares entre los afios se-
senta y ochenta del siglo pasado. Esta posicion llevo a recibir unas
criticas sobre una presunta injerencia de los gobiernos venezola-
nos democraticos. De tal modo que el activismo venezolano y la
injerencia en los asuntos internos de algunos paises no es algo que
se dio repentinamente con el presidente Chavez.
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Pero hay otro proceso histérico que si es novedoso: la llegada
de un gobiermno de izquierda al poder en Venezuela en 1999, que
ha mantenido el activismo internacional de los gobiernos anterio-
res, profundizando su presencia mundial y apoyandose en las co-
rrientes radicales de izquierda, marxistas y no marxistas que como
un todo se han presentado como un pensamiento diferente a las
ideas liberales. Por ello, la consolidacion de la experiencia chavista
ha originado una politica exterior bifrontal, basada en su poder
econdmico y en su compromiso revolucionario.

Ahora bien, el papel que Venezuela ha tratado de jugar en el
ambito global no puede ser separado del propio espacio que han
tenido la politica exterior y en general, las relaciones internaciona-
les del pais en el ambito interno. Las alusiones al “imperio” y las
alianzas con Cuba e Iran, mas otras conductas ideoldgicas venezo-
lanas en el exterior no son sino el reflejo actual de un proceso pau-
latino de posicionamiento de la politica exterior en la agenda do-
méstica y viceversa.

Dada la importancia que la politica exterior ha adquirido en la
Venezuela actual, se debe prestar una especial atencion a las res-
puestas internacionales del Gobierno a una situacion que definen
sus propios dirigentes como favorable al impulso de la revolucion
mundial. La oposicion, tanto medidtica como partidista también
utiliza el tema internacional para influir en el debate publico y sos-
tener una actitud permanente de denuncia sobre lo que se percibe
como una diplomacia parcializada y errada en sus planteamientos
y objetivos. (Egafia 2009; Romero 2006)

A esto hay que agregar la propia gestion gubernamental en
materias como el comercio exterior, las inversiones extranjeras, las
compras gubernamentales externas, la politica de alianzas externas
y los derechos humanos. (Egafia 2009; Corrales 2006)

La politica exterior de Venezuela se ha orientado hacia una
direccion radical en el marco de la promocion del socialismo del
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siglo XXI, cuestiéon que se ha acrecentado con mas ahinco desde el
afno 2007. Ese afio se conocié un documento del gobierno del pre-
sidente Chavez titulado “Las lineas generales del Plan de Desarro-
llo Econémico y Social de la Nacion 2007-2013”. Segtn el Plan,
se pretende “neutralizar la accion del imperio fortaleciendo la so-
lidaridad y la opinion publica de los movimientos sociales organi-
zados” y como un objetivo mas general, se establece la creacion de
una estrategia mundial “para la movilizacion de masas en apoyo al
proceso revolucionario” De acuerdo con ese Plan, el Gobierno se
plantea “una conducciéon multipolar de la politica mundial” que se
basa en “la creacion de nuevos bloques de poder”. (Theis 2007,
Guerra 2009)

2.2. El contexto que la recibe

El fortalecimiento de una posicion a favor de un mundo mul-
tipolar, el uso de la palanca petrolera y el deslinde con Estados
Unidos son las ofertas mundiales de un régimen y de un lider
como Hugo Chavez, quien aprovechd a su favor el relajamiento
de la estructura internacional a comienzos del Siglo XXI.

Cuando hablamos de ese relajamiento nos referimos a la falta
de consenso sobre la agenda global y las dificultades para la puesta
en practica de la politica de seguridad estadounidense y de la linea
antiterrorista y antinarcoticos de Washington. A esto hay que agre-
gar la presencia activa de otros poderes mundiales en América La-
tina, el ocaso del “Consenso de Washington” y del ALCA,y la au-
sencia de formulas estables de articulacion militar, comercial y eco-
noémica en los ambitos hemisférico y mundial.

Desde el punto de vista geopolitico, Venezuela ha emprendi-
do una politica exterior que tiene como uno de sus objetivos fun-
damentales una politica de alianzas anti-estadounidense que se
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define como el instrumento para disminuir la dependencia de Es-
tados Unidos y para impulsar un nuevo mapa geopolitico mundial
y un nuevo liderazgo mundial. La votacion de Venezuela en los
diversos debates y resoluciones del sistema de Naciones Unidas
asi lo indican. (Blanco 2002)

En el plano regional, el juego diplomatico venezolano ha sido
mas variado y menos lineal. Entre 1999 y el afio 2002, se tratd de
utilizar a la politica exterior para el sostenimiento del nuevo régi-
men y para el apoyo a los movimientos revolucionarios.

Entre el afio 2002 y 2004, dadas las circunstancias internas, se
dio un repliegue en el activismo internacional del gobierno del
presidente Chavez, quien acepto la mediacion interna por parte de
la Organizacion de Estados Americanos, OEA, el Centro Carter,
el PNUD y de un “grupo de gobiernos amigos” de Venezuela,
luego de darse el golpe de Estado en su contra en el afio 2002 y de
producirse la huelga petrolera de 2002-2003. A partir del afio 2004
se han retomado las iniciativas internacionales.

La respuesta de Estados Unidos es contradictoria en cuanto a
los cambios internos y externos observados en Venezuela desde
los triunfos electorales presidenciales de Hugo Chavez en 1999,
2000 y 2006. De hecho, Venezuela sigue siendo un importante socio
comercial de EE.UU. pero ya no es vista por Washington como
un pais confiable debido al acercamiento a paises considerados por
Washington como dificiles, a la falta de un compromiso venezola-
no de fortalecer la democracia representativa en el pais y en la re-
gion y por intentar de no ser mas un seguro proveedor de petréleo
para Washington. (Kelly y Romero 2002; Romero y Corrales 2009)

Con la Union Europea y con otros paises europeos, Venezue-
la ha mantenido por lo general, un modus vivendi en el cual han
prevalecido los negocios y los intereses econémicos por encima de
las criticas en relacion a la situacion interna del pais, aunque con
algunas diferencias como el sostenido entre el Jefe de Estado espa-
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fiol y el presidente Chavez en noviembre de 2007 y ahora en el
afo 2010, con el asunto judicial llevado por el juez de la Audiencia
Nacional espafiola Eloy Velasco, por la presunta cooperacion ilici-
ta del gobierno de Venezuela dentro de la investigacion que este
magistrado adelanta de una probable colaboracion entre ETA y las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC).

En el plano parlamentario europeo y en el plano no guberna-
mental europeo, se han visto mayores debates y una mayor falta de
consenso sobre como definir lo que pasa en Venezuela. Estan, por
una parte, quienes apoyan al proceso bolivariano (partidos, sindi-
catos, académicos, organizaciones no gubernamentales y medios
de comunicacion), observandola como una revolucién en mar-
cha. Por el contrario estan aquellos actores que critican el proceso
y que estan en desacuerdo con el Presidente venezolano. Esto in-
cluye a ciudadanos y empresas privadas de esos paises que se han
visto afectados por las politicas economicas del gobierno de Chavez.
(Lange 2002; Romero 2009a)

En cuanto a las relaciones interamericanas, el gobierno vene-
zolano ha tenido una postura controversial al oponerse a la posi-
cion estadounidense en el seno de la OEA; al papel de ese organis-
mo regional como garante de la democracia en América Latina y el
Caribe y a la promocion de la democracia representativa en el seno
de las cumbres hemisféricas. De hecho, Caracas ha cuestionado la
politica de proteccion de los derechos humanos del organismo y el
papel de las misiones observadoras y de las organizaciones no gu-
bernamentales en los procesos electorales en la region.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos presen-
t6 un informe correspondiente al afio 2009 que evalta negativa-
mente al gobierno de Chéavez en esa materia. La Comision denun-
ci6 que el Gobierno nacional “atenta” contra la democracia y los
derechos humanos, pues la intolerancia politica, la falta de inde-
pendencia de los poderes del Estado, las restricciones a la libertad
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de expresion y la protesta pacifica, “limitan seriamente la vigencia”
de los derechos en el pais”. (OEA-CIDH 2009). El informe pro-
voco una reaccion airada de rechazo del gobierno venezolano, el
cual ha amenazado con retirarse definitivamente de la organiza-
cion por considerar que el informe se encuentra prejuiciado e in-
fluido para su negativa evaluacion por los asi considerados “ene-
migos” de Venezuela, especialmente EE.UU.

Por otro lado, en el marco de la reuniéon del Grupo de Rio en
Playa del Carmen, México, en febrero de 2010, Venezuela logroé el
encargo de la preparacion inicial de la llamada en forma provisio-
nal “Comunidad de Estados de América Latina y el Caribe”, un
proyecto de integracidon politica en el cual Caracas cuenta con
la ayuda del gobierno de Brasil y que se entiende como una
OEA “paralela” que tiende a excluir a Canada y a Estados Uni-
dos. Venezuela ha planteado la desaparicion de la OEA como
un instrumento politico regional para darle espacio a ese proyec-
to de Comunidad.

El gobierno encabezado por el presidente Hugo Chavez ha
considerado a la integracion econdémica y comercial como un tema
especial. La integracion para el gobierno de Venezuela no se limita
a plantear una alianza comercial, sino por el contrario, se entiende
a la integracion como algo global. Se trata a un mediano plazo de
que esa integracion esté fundamentada en bases no capitalistas, en
el ejercicio de una democracia participativa, en la promocioén de
una economia que combine la propiedad estatal con propiedades
sociales, comunales y cooperativas, y en la regulacion y disminu-
cion de las inversiones extranjeras directas privadas. Es decir, el
planteamiento venezolano es anti-capitalista y anti-estadouniden-
se. Por lo tanto, la integracion para Venezuela escapa al modelo
que se define en la OMC vy que bajo el concepto de regionalismo
abierto se ha venido planteando en América Latina y el Caribe desde
hace dos décadas. (Romero y Corrales 2009)
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Es por eso que no debe sorprender que Venezuela proponga
el esquema de integracion conocido como la Alternativa Boliva-
riana para los Pueblos de Nuestra América, ALBA (conocido des-
de 2009 como la Alianza Bolivariana para los Pueblos de nuestra
América, Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP) que,
de suyo, es un planteamiento diferente al ALCA y a los contenidos
de los acuerdos comerciales y tratados de libre comercio que Was-
hington esta llevando a cabo con varios gobiernos en la region.

Lasideas fundamentales de la ALBA son: la integracion no
capitalista de los pueblos en el marco de un modelo diferente al
neoliberalismo, la diversificacion comercial, los convenios e in-
versiones intra-gubernamentales, un sistema de alianzas y de
seguridad comun entre gobiernos progresistas y socialistasy la
promocioén de formas de propiedad alternativa a la propiedad
privada.

Estas propuestas que se alejan de lo que se promueve en
MERCOSUR y en UNASUR. La ALBA es un mecanismo de
integracion que ya tiene un banco regional, el Banco de la ALBA
y un sistema de pagos, “El Sistema Unico de Compensacion
Regional (Sucre)” que se utilizard como unidad de cuenta comtn,
para realizar transacciones comerciales y como una alternativa al
dolar americano. La ALBA lo han suscrito Cuba y Venezuela en
2004, Bolivia en 2004, Nicaragua en 2006, Dominica y Honduras
en 2008; Antigua y Barbuda, San Vicente y las Granadinas y
Ecuador en el afio 2009, acompafnado de la forma respectiva del
Tratado de Comercio de los Pueblos (TCP). El nuevo gobierno
de Honduras decidio retirar en el 2010, a su pais de la alianza.
(Romero 2008)

En cuanto a Venezuela y Cuba, se ha generado una relacion
especial favorable entre los dos paises. El presidente Chavez se ha
referido a lanecesidad de levantar el bloqueo de Estados Unidos al
régimen cubano y ha reiterado en varias ocasiones su posicion con-
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traria a la tesis estadounidense de una supuesta ausencia de demo-
cracia interna en la isla. (Lange 2002; Malamud 2009)

En Bolivia, el presidente Chavez ha prometido un apoyo poli-
tico-ideologico y la creacion de la empresa binacional venezolana-
boliviana Petroandina con el encargo de buscar petroleo y de even-
tualmente explotarlo en el norte de Bolivia y en ayudar al proyecto
argentino—boliviano para la construccion de una planta de separa-
cion de liquido de gas, ademas de adquirir el compromiso de crear
la Organizacion de Paises Productores y Exportadores de Gas del
Sur (Opegasur).

De hecho, Bolivia se ha convertido en un laboratorio para el
gobierno de Venezuela, en cuanto a su proyeccion exterior y la
aplicacion del “paquete ideologico”. Las relaciones de cooperacion
de Estado a Estado, el apoyo politico abierto al gobierno del presi-
dente Evo Morales, la promocion y financiamiento de organiza-
ciones sindicales, indigenas, campesinas e estudiantiles que apo-
yan al gobierno boliviano y a la alianza de izquierda encabezada
por el partido boliviano gobernante MAS, es una prueba de ello.
Venezuela ha reiterado de nuevo que asumira (junto con Argenti-
na y Brasil) el costo que significa para el gobierno de Morales que
Estados Unidos no haya incluido por segundo afio consecutivo a
Bolivia para seguir en el programa de preferencias comerciales para
los paises que combaten al narcotrafico denominado ATPDEA
“The Andean Trade Promotion and Drug Eradication Act”. Esto
se constituye en un tema controversial en Bolivia, tal como ha pa-
sado en otros paises latinoamericanos. Cabe preguntarse ;Cual es
la causa, cudl es el grado y cudles son las consecuencias de la cre-
ciente presencia venezolana en Bolivia?

Ecuador también se ha beneficiado de la ayuda de Venezuelay
el presidente de ese pais, Rafael Correa ha dicho en diversas oca-
siones que acepta el socialismo del siglo XXI de Chavez, aunque
mantiene una proyeccion politica menos radical. (Corrales 20006).

La politica exterior de Venezuela bolivariana 129

Si bien Ecuador es miembro pleno de la ALBA, como lo es
Bolivia, su conducta diplomatica y su comercio exterior no estan
atados totalmente a Venezuela. Prueba de esto es como el gobier-
no de Venezuela ha redoblado su cooperacion con Ecuador a fin de
que Quito no disminuya sus compromisos con la ALBA. Como se
sabe, Ecuador ha normalizado sus relaciones con Colombia, fue cer-
tificada por Estados Unidos para seguir disfrutando de las ventajas de
ATPDEA y con la Uniéon Europea ha llegado a un acuerdo en la
OMC, en relacion a la comercializacion del banano ecuatoriano.

Las relaciones de Venezuela con Nicaragua se basan en una
cooperacion ideoldgica dentro de la ALBA, situacion que favorece
al pais centroamericano, en la medida en que este pais recibe un
conjunto de ayuda rentista por parte de Venezuela. Esta ayuda es
de tipo financiera a través de la condonacion de la deuda que tenia
Nicaragua con Venezuela y de los aportes del Banco de Desarrollo
Social de Venezuela. También destaca la cooperacion de Venezuela
para ampliar la capacidad eléctrica de Nicaragua, la ayuda de Cara-
cas en la campana de alfabetizacion del Gobierno de Managua, el

envio de barriles de petroleo venezolanos a un minimo costo para
Nicaragua y el proyecto de instalacion de una refineria petrolera en
suelo nicaragiiense. A esto hay que agregar el potencial econdmico de
la empresa mixta venezolana-nicaragiiense, Sociedad Alba de Nicara-
gua, Albanisa, creada con el aporte de capital de un 51% por PDVSA y
un 40% de la empresa estatal nicaragiiense Petronic la cual ha hecho
inversiones fuera del area energética, incluyendo algunas en medios
de comunicacion social en el pais centroamericano. (Egafia 2009)

Por otra parte, el gobierno de Guyana presiona para que Vene-
zuela renuncie a sus aspiraciones a que se le devuelva el territorio
Esequibo. Venezuela mantiene una reclamacion reconocida por
Gran Bretafia y Guyana sobre esa parte del territorio guyanés que
segiin Venezuela se le despojo en el siglo XIX. Como consecuen-
cia de la firma del Acuerdo de Ginebra en 1966, Caracas permitid
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la independencia de Guyana de Gran Bretafia, y se le reconocia
como valida su reclamacion. Desde entonces se han dado varios
ciclos de negociacion a fin de lograr un arreglo practico entre los
dos paises. (Romero 2006)

2.3. Los resultados

El gobierno venezolano ha desplegado una importante plata-
forma de accion internacional que se expresa en tres niveles y que
a su vez se relacionan entre si. Para poder analizar esta plataforma
es util tomar “el concepto de proyeccion externa, en vez de politica
exterior, para connotar elementos y definiciones de la politica inter-
na, econdmica e ideologico-cultural”. (Suarez 2000)

En el caso venezolano, destacaria en primer lugar, el reacomo-
do geopolitico de un pais que ha procurado un nuevo tipo de alian-
zas bilaterales que en forma general se puede definir como el re-
sultado de una politica anti-occidental, procurando acercarse a
potencias alternativas a EE.UU. en el contexto multipolar actual.

En segundo lugar, Venezuela ha construido una red de coope-
racion Sur-Sur en la cual destacan una serie de instrumentos pe-
troleros e ideologicos a fin de asegurar un papel importante, no
solo en la region latinoamericana y caribefia, sino también en el
Asiay en Africa, desplegandose también en Estados Unidos y en
varios paises de Europa.

En tercer término, el gobierno del presidente Chavez y los
factores politicos que lo apoyan han mantenido y ampliado una
solidaridad politica con organizaciones partidistas, organizaciones
sociales, organizaciones no gubernamentales, sectores académicos
y medios de comunicacion social que simpatizan con la experien-
cia chavista y que reciben de Caracas un respaldo financiero, logis-
tico e ideologico. (Egafia 2009)
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Esta plataforma solidaria se presenta dentro de la orientacion
de una politica exterior de un gobierno revolucionario. Por ello,
para ubicar el papel de Venezuela en la politica internacional, hay
que comprender lo que significa la dualidad de la politica exterior
del gobierno del presidente Chavez. Por una parte, Venezuela es
un Estado con proyeccion regional e internacional y por la otra, es
un Estado revolucionario.

Es por ello que la diplomacia venezolana no se agota en los
compromisos de Estado en el marco de la diplomacia tradicional,
sino los trasciende hacia una dimension politica-ideologica que se
expresa en la solidaridad revolucionaria, lo que a su vez impulsa
una inquietud por parte de muchos gobiernos sobre cuando el
gobierno del presidente Chavez respeta los mecanismos diploma-
ticos y cuando no.

En todo esto juega un papel fundamental la creencia en la su-
perioridad moral e historica de la causa del socialismo y lo inevita-
ble del choque entre el capitalismo y el socialismo, la profundiza-
cion de la lucha de clases a nivel planetario y la solidaridad con los
lideres, partidos y movimientos sociales pro-marxistas y progresistas
en todo el mundo. Esto viene de forma mezclada, con el desarrollo de
un “poder real”, dadas las condiciones economicas-petroleras favora-
bles del pais; de un “poder suave”, dada la existencia de una importan-
te maquinaria propagandista e ideologica “internacionalista”; y de un
“poder social”, dados los programas de cooperacion internaciona-
les desarrollados por Venezuela. (Corrales 2010)

Por otra parte, se observa como en algunas relaciones diplo-
maticas y de cooperacion entre Venezuela y otros Estados resalta el
tema de la ayuda econdmica venezolana, tanto por la capacidad de
compra del Estado, lo que origina, en la mayoria de los casos, una
asimetria en contra de Venezuela en las balanzas comerciales bila-
terales, dado el monto de las importaciones venezolanas, como
por la cooperacion petrolera a precios subsidiados. Destaca tam-
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bién el otorgamiento de préstamos a bajas tasas de interés, las do-
naciones del gobierno venezolano y de Petroleos de Venezuela
(PDVSA) y la generacion de inversiones no retornables. (Romero
y Curiel 2009).

Particular atencion se debe prestar al impacto del rentismo
venezolano el cual ha sido significativo para la proyeccion externa
del pais en cuanto a alcance y en magnitud. El tema de la proyec-
cion del rentismo venezolano en el plano global tiene que ver con
la observacion de como el gobierno del presidente Chavez contro-
la los ingresos petroleros del Estado, a fin de promover su lideraz-
go continental y fundamentar su referencia global.

El mercado de rentas venezolano (favores, donaciones, tras-
pasos, pagos a terceros, ayuda directa, condonaciones, financia-
miento e inversiones sin tasa de retorno, etc.) se traslada al espacio
global y es aprovechado por actores que manipulan la ayuda vene-
zolana (renta geopolitica) para capturarla y tener acceso a ella (fun-
damentalmente las de caracter energética y financiera) y no por las
vias comerciales (intercambio) y econdmicas (valor agregado). Esta
operacion llamada de rent-seeking (ya estudiada previamente en el
contexto del colonialismo y los protectorados europeos) se esta
convirtiendo en un elemento importante, aunque no el tnico, en
la concepcion que de la integracion tiene el gobierno de Venezuela
(Olson 2000; Corrales 2006; Romero y Curiel 2009).

Aunque en el pasado se pueden observar algunos rasgos de
rentismo internacional por parte de Venezuela, es en el gobierno
de Hugo Chavez cuando esta modalidad se ha extendido, colo-
cando en un papel principal a Petroleos de Venezuela (PDVSA) y
en donde las inversiones y aportes de la compaiiia estatal se corres-
ponden con las estrategias de ampliacion de capacidad de refina-
cion del petrdleo venezolano por parte de la empresa estatal vene-
zolana y con las alianzas relacionadas con el tema energético. (Ro-
mero y Curiel 2009)
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En este contexto, se tienen los Acuerdos de Cooperacion Petrolera que
incluyen las ventas de petroleo con descuento asumidas bajo distintas
modalidades. De acuerdo con PDVSA, las ventas de petrdleo a paises
con acuerdos de cooperacion ascendieron a 203.900 barriles diarios
en 2007. Por otra parte, el gobierno del presidente Chavez ha promo-
vido los esquemas de cooperacion petrolera y gasifera y de suministro
petrolero, con pautas preferenciales con paises latinoamericanos y ca-
ribefios, a través de los programas: Acuerdo de San José (varios pai-
ses), Convenio Integral de Cooperacion (Argentina y Cuba), Petro-
caribe, Petroandina y Petroamérica (varios paises, en los tres casos)
Acuerdo de Cooperacion Energética de Caracas (Bolivia, Paraguay y
Uruguay), y PetroSur (varios paises). (Romero y Curiel 2009)

En segundo lugar, se tienen las Donaciones o Aportes Directos que
agrupa las transferencias, ayudas en efectivo o en especies que el
gobierno venezolano ha realizado a otros paises, ya sea en ejecu-
cion de convenios comerciales o de cooperacion, la condonaciéon
de deudas o la atencion a situaciones puntuales.

Dentro de este grupo de expresiones de rentismo se identifi-
can elementos de muy diversa naturaleza que abarcan desde la com-
pra de viviendas, bonos salariales, construccion de autopistas y otras
obras de infraestructura, hasta la atencioén de temas humanitarios.

En un tercer término, se observan los Intercambios. Dentro de
esta categoria se contabilizan los aportes en petroleo hechos por
Venezuela que han tenido contraprestacion en bienes y servicios
suministrados por los destinatarios, tal como se observa, en parte,
en el caso de las relaciones entre Venezuela y Cuba.

En cuarto lugar, se tienen las Operaciones de financiamiento: lo
que incluye la compra de titulos de deuda y otras operaciones que
implican la participacion en el financiamiento de otros gobiernos,
con una aproximacion poco tradicional en los mercados financie-
ros internacionales, como es el caso de la compra por Caracas de
los bonos argentinos.
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Todos estos mecanismos han generado, desde 1999 hasta 2009,
un gasto aproximado de 45.000 millones de dolares americanos
por parte de Venezuela y de PDVSA. (Romero y Curiel 2009)

En otra perspectiva, otras entidades gubernamentales de Ve-
nezuela, el partido de gobierno, PSUV, y las embajadas venezola-
nas en el exterior han promovido diversos programas de solidari-
dad que van desde un respaldo politico y un financiamiento a acti-
vidades politicas de simpatizantes, lideres, partidos, organizacio-
nes no gubernamentales y organizaciones de masa, hasta el finan-
ciamiento de publicaciones, catedras, seminarios e investigaciones
cientificas.

La cooperacion entre revolucionarios esta basada también en
el apoyo a los movimientos radicales en Venezuela, en el conti-
nente americano y en todo el mundo, como la Coordinadora Con-
tinental Bolivariana, el Movimiento Nacional de Amistad y Soli-
daridad Venezuela-Cuba, la presencia de jovenes venezolanos y
latinoamericanos en cursos de formacion politica en Cuba, el Plan
“Esperanza”, la Brigada Juvenil Trinacional de la ALBA, el Frente
Internacional Francisco de Miranda, el Foro Social Mundial, el
Foro de Sao Paulo, El Foro de Porto Alegre, el “Congreso Anfic-
tionico Bolivariano”, el movimiento “Manos fuera de Venezuela”,
los Movimientos Sociales de la ALBA y el Movimiento Alternati-
vo de los Pueblos. (Cobo 2008)

También destaca la red de apoyo que constituyen ciertas pu-
blicaciones en el exterior las cuales se han convertido en objeto de
propaganda a favor del régimen chavista como lo es “Le Monde
Diplomatique”, el activismo a favor de Venezuela de intelectuales
de izquierda de fama mundial como Noam Chomsky, las visitas
de personalidades del mundo del espectaculo progresistas a Vene-
zuela como el actor Sean Penn, la promocion de videos, peliculas,
seminarios universitarios y eventos sociales “militantes” a favor
del chavismo, y la constitucion de la llamada Quinta Internacio-
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nal, una organizacion de caracter mundial patrocinada por Cara-
cas, con el fin de agrupar diversos partidos y movimientos radica-
les que simpatizan con la causa venezolana. (Cobo 2008)

La actuacién de Venezuela en el contexto internacional se ha
ido precisando y perfilando en estos diez afios y puede contem-
plarse de un modo mas especifico a través de varios estudios de
casos, unos de caracter hemisférico y otros de caracter mundial.

3. CUATRO CASOS HEMISFERICOS

3.1. Las relaciones entre Venezuela, Brasii y MERCOSUR

3.1.1. Hacia una relacion mas compleja

Luego de varias décadas enmarcadas por una bilateralidad con
una accion limitada fundamentalmente a los asuntos fronterizos,
Venezuela y Brasil han proyectado unas relaciones estratégicas de
complementariedad energética y de alianza continental bastante
importantes. Entre estos proyectos esta el de la alianza estratégica
energética, el Banco del Sur, el Gran Gasoducto del Sur, el envio
de gas natural licuado (GNL) venezolano a Brasil, el proyecto de
transmision eléctrica del sur, la participacion de Petroleos de Ve-
nezuela (PDVSA), de un 40 % en una refineria petrolera en el nor-
deste de Brasil con una inversion de 4.000 millones de doélares, la
posible participacion de Petrobras de un 40% en el campo “Cara-
bobo” de la Faja Petrolifera del Orinoco, la construccion de un
astillero en Venezuela para armar barcos tipo VLCC de hasta
450.000 toneladas de peso, el proyecto de oleofinas en el Comple-
jo Petroquimico venezolano de Jose, varios proyectos de infraes-
tructura, la presencia de compatfiias constructoras brasilefias en la
construccion de obras de infraestructuras en Venezuela, tales como
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el segundo puente sobre el rio Orinoco, la expansion del Metro de
Caracas y la siembra en Venezuela de semillas brasilefias de soya.
(Bouzas, Rios, Veiga 2007)

El intercambio comercial entre Brasil y Venezuela alcanz6 los
4.091 millones de dolares en 2006. De ese monto, 3.500 millones
de ddlares corresponden a importaciones de Venezuela y tan solo
691 millones de dolares a exportaciones venezolanas. Para el afio
de 2007, las relaciones bilaterales comerciales entre Venezuela y
Brasil llegaron a la cifra de 5.069 millones de doélares, notandose
una asimetria mayor con respecto a las exportaciones brasilefias a
Venezuela, las cuales alcanzaron la cifra de 4.723 millones de déla-
res. Las exportaciones venezolanas a Brasil ese afio alcanzaron tan
solo la cifra de 345 millones de dolares, un 7% del total. En el afo
2008, el intercambio comercial entre Venezuela y Brasil lleg6 a los
5.777 millones de dolares. Las exportaciones venezolanas tuvieron
un valor de 630 millones y las importaciones venezolanas un valor de
5.147 millones, lo que refleja un superavit para Brasil de 4.611 millo-
nes, dandose asi otra asimetria comercial. Durante el afio 2009, el in-
tercambio comercial entre los dos paises llego a la cifra de 4.252 mi-
llones de dolares. Las exportaciones venezolanas estuvieron en el or-
den de los 647 millones y las importaciones venezolanas desde Brasil
significaron 3.605 millones. (Ministério do Desenvolvimento, In-
dustria e Comércio Exterior do Brasil 2008 y 2009)

Entre Venezuela y Brasil quedan algunos temas por resolver.
Hay algunas diferencias en cuanto a como llevar las relaciones he-
misféricas, sobre las relaciones bilaterales y regionales con Estados
Unidos, sobre el rumbo de MERCOSUR y de UNASUR y en
como complementar, disefiar y aprobar la pretension de cada pais
de crear la “Organizacion del Tratado del Atlantico Sur (OTAS)”,
el “Consejo de Defensa Regional”, desde la perspectiva brasilefia
y/o las “Fuerzas Armadas de la ALBA”. En realidad, ninguno de los
dos gobiernos habla yade la OTAS, especialmente Brasil. El Con-
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sejo de Defensa Suramericano ya se cred y esta funcionando y en
la ALBA se ha constituido el Comité Permanente de Soberania y
Defensa de la ALBA-TCP. También prevalece la idea de resolver
los problemas fronterizos en la region, aumentar la vigilanciay la
prevencion de conflictos y de luchar contra el crimen organizado.
Del mismo modo, se trata de analizar las dificultades encontradas
para debatir los temas de los modelos de desarrollo, el papel regio-
nal de Brasil y su proyeccion mundial, las dificultades de la entra-
da de Venezuela a MERCOSUR vy su relacion con el proyecto de
la ALBA. A esto se le agregan las diferencias politicas entre ambos
gobiernos con respecto al tema de Bolivia, el tratamiento del con-
flicto colombiano y la deuda cambiaria que Venezuela sostiene con
empresas brasilefias por un monto de 15.000 millones de dodlares
americanos. (Rojas Penso 2007)

3.1.2.- El caso de MERCOSUR

En cuanto a la decisiéon de Venezuela de entrar en el MER-
COSUR, lo que salta a la vista son al menos cuatro consecuencias:
1) la decision estuvo relacionada con la salida de Venezuela de la
Comunidad Andina de Naciones; 2) se entiende que la entrada de
Venezuela en MERCOSUR impulsara la diversificacion de la eco-
nomia venezolana y el rol del sector energético venezolano mas
una diversificacion de los socios comerciales; 3) la decision forta-
lece, mas bien, el control estatal de la economia, al no consultarse
al sector privado sobre la entrada del pais al mecanismo; 4) se for-
talece el caracter importador de la economia venezolana y una ba-
lanza comercial desfavorable para Venezuela. (Rojas Penso 2007).

En sintesis, las relaciones entre Venezuela y Brasil han oscila-
do entre la cooperacion y la competencia “sutil” en América Lati-
na y en el mundo. Brasil se proyecta como una potencia mundial,
mantiene buenas relaciones con Estados Unidos, fomenta la cola-
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boracion y la coordinacion entre los paises “BRIC” (Brasil, Rusia,
India y China) y mantiene una posicion negociadora y de poder
“suave” ante la agenda mundial. Venezuela va por otro camino.

3.2. Las relaciones entre Venezuela y Colombia

Venezuela ha tenido una politica exterior con Colombia con-
centrada en las reservas que tiene el gobierno de Chavez sobre la
asi llamada orientacion pro-estadounidense del gobierno del pre-
sidente Uribe. Para Caracas, el apoyo colombiano al ALCA y los
TLC, las consecuencias para las relaciones entre los dos paises de
la eventual firma del tratado bilateral de libre comercio entre Co-
lombia y Estados Unidos, la salida de Venezuela de la Comunidad
Andina de Naciones, las diferencias entre los dos gobiernos sobre
la violencia en Colombia y el proceso de pacificacion en ese pais
no ayudan a establecer una relacion estable y basada en la confian-
za bilateral.

Del mismo modo, la cooperacion militar entre Bogota y Was-
hington; asunto éste que ha tenido su mas estrecho y polémico
momento por la reaccion de sus vecinos fronterizos a la decision
colombiana de permitir que EE.UU. utilice siete instalaciones
militares de los granadinos para remplazar las operaciones que rea-
lizaba en la base ecuatoriana de Manta, llevo a la protesta venezo-
lana. Esto lleg6 al punto de considerar las actividades de militares
estadounidenses en aquel pais como una amenaza grave para su
seguridad y estabilidad del gobierno bolivariano.

Colombia ha tratado de concentrar las relaciones en el plano
econdmico-comercial, al procurar venderle a Venezuela sus bie-
nes y servicios y aspira a resolver el diferendo colombo-.venezola-
no sobre la delimitaciéon de areas marinas y submarinas por una
via pacifica. Pero, a pesar de la ventaja comparativa del mercado
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venezolano y la importancia que tienen para Colombia las relacio-
nes comerciales con Venezuela, al gobierno de Uribe le preocupa
la intencion de Caracas de reducir ese intercambio por razones
politicas y las ambigiiedades de Venezuela con la guerrilla y con la
izquierda legal de ese pais. (Romero 2009b)

El hecho que al presidente Chavez se le pidiera en el 2007 que
interviniera como mediador en las negociaciones entre el Gobier-
no de Uribe y las FARC se vio con buenos ojos en Colombia.
Dada la situacion de estancamiento de las negociaciones, se apoyo
la gestion del presidente Chavez, dentro de las dudas de Caracas
sobre que el gobierno de Uribe cambiaria de posicion (enfrentar
militarmente a las FARC y no permitir una zona de distension), al
igual que sobre la conducta de la FARC (pedir un zona de disten-
sion y liberar a dirigentes y miembros de las FARC presos).

Esta iniciativano prosperd y mas bien contribuyo, (junto con
la crisis bilateral de marzo de 2008 a raiz de la incursiéon colombia-
na a territorio ecuatoriano y la firma del tratado de cooperacion
militar entre Colombia y Estados Unidos en 2009), a que las rela-
ciones entre los dos paises se encuentren en una situacion bastante
precaria. (Romero 2009b)

La incursién colombiana en territorio ecuatoriano sirvié de
“valvula de escape” a una serie de tensiones acumuladas entre Ve-
nezuela y Colombia que han pasado a tener una agenda mas com-
pleja en donde prevalecen temas relacionados con la singularidad
politica de ambos gobiernos, sobre el tratamiento de sus relacio-
nes con Estados Unidos, sobre sus posiciones acerca de la politica
colombiana y latinoamericana y sobre el estado de la violencia en
ese pais. En medio de todo esto, se ha originado un debate en am-
bas capitales sobre los alcances del Plan Colombia, el transito fron-
terizo de guerrilleros, narcotraficantes y paramilitares, la salida
definitiva de Venezuela de la Comunidad Andina y la critica del
gobierno de Venezuela sobre que Colombia firme un tratado de
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libre comercio, TLC, con Estados Unidos. A esto hay que agregar
las simpatias que han manifestado a las FARC personeros del Go-
bierno venezolano y dirigentes oficialistas venezolanos, la ausen-
cia de una seguridad comin en la frontera entre ambos paises, la
falta de una confianza mutua en materia de inteligencia y las reite-
radas opiniones del presidente Chavez sobre asuntos internos co-
lombianos. (Romero 2009b)

Por ello, las relaciones entre Venezuela y Colombia se proyec-
tan en el marco del contexto de la alianza entre Colombia y Esta-
dos Unidos y dentro del choque de dos proyectos ideoldgicos an-
tagonicos, lo que ha llevado a la reduccion paulatina del comercio
binacional, al aumento del contrabando, a la inseguridad fronteri-
za y al deterioro de los mecanismos de prevencion de conflictos
entre los dos gobiernos.

3.3. Las relaciones entre Venezuela y Cuba
3.3.1. Antecedentes y desarrollo

El recibimiento de Hugo Chavez en diciembre de 1994 en La
Habana, las multiples referencias positivas al socialismo cubano
por algunos de los mas radicales de sus seguidores y la conducta
favorable de Cuba hacia el nuevo liderazgo venezolano, marcaron
el inicio de un nuevo capitulo en las relaciones entre Venezuela y
Cuba. Esto fue reforzado por el triunfo de Hugo Chavez en las
elecciones presidenciales de Venezuela, en diciembre de 1998.

A partir de ese momento, las relaciones entre Venezuelay Cuba
se pueden dividir en dos etapas. Una de signo fundamentalmente
bilateral, transcurre desde la llegada de Hugo Chavez por primera
vez a la presidencia de Venezuela en 1999 hasta el afio 2004. Otra
va desde el afio 2004 hasta nuestros dias, dentro del contexto de la
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creacion de la Alianza Bolivariana de los Pueblos de nuestra Amé-
rica, ALBA. (Alzugaray 2009; Dominguez 2004, Suarez 2009)

Cuba se ha convertido en un aliado fundamental para Vene-
zuela. En este contexto, Cuba y la proyeccion historica de la Revo-
lucion Cubana han servido de mucho para la actual proyeccion
internacional de Venezuela. (Desai 2008; Dasai 2007; Pérez-Sta-
ble 2006; Goldberg 2007)

Bajo una plataforma de cooperacion, comercio e inversion eco-
ndémica conjunta, las relaciones bilaterales entre Cuba y Venezuela se
han fortalecido de manera singular, al punto de que ya se puede ha-
blar de una complementacion econdmica entre los dos paises. Cabe
destacar el inmenso volumen financiero que acompafa esta experien-
cia, asi como también el tipo de cooperacion en donde Venezuela da
un aporte sustancial. (Mesa-Lago 2009) (Pérez Villanueva 2009)

Para el Gobierno de Hugo Chavez, el nuevo interés venezola-
no por Cuba es el del acoplamiento y la defensa de dos proyectos
politicos y el trabajo cooperativo comun para promover la revolu-
cion latinoamericana y mundial. Se ha tratado entonces de burlar
el bloqueo econdmico de Cuba por parte de Estados Unidos, de
ampliar el suministro de petroleo venezolano a Cuba, de hacer
causa comun en el plano internacional y de reactivar el movimien-
to de izquierda mundial.

De igual modo, en ambas capitales se han denunciado las ac-
ciones militares estadounidenses en Afganistany en Irak y la su-
puesta proteccion del terrorista anticastrista, Luis Posadas Carriles
por parte de las autoridades estadounidenses y posteriormente, se
ha protestado la detencion de cinco ciudadanos cubanos acusados
de espias por la justicia estadounidense.

Desde el punto de vista econdmico y comercial, esta relacion
dio un giro fundamental con la aprobaciéon de un Convenio Inte-
gral de Cooperacion entre Cuba y Venezuela firmado en el mes de
octubre de 2000, a fin de promover el intercambio de bienes y
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servicios en condiciones solidarias. Esto llevo a que Venezuela co-
locara para el afio 2002, 53.000 barriles de petroleo subsidiado en
Cuba, que cuenta con precios preferenciales y fijos desde el afio

2005, (27 dolares el barril), incluyendo el costo del flete y de los
seguros por cuenta de Venezuela. (Romero 2009c)

En el afio 2005, la cuota diaria de petroleo venezolano expor-
tado a Cuba se elevo a 97.000 barriles diarios, (44.000 de ellos por
la cuota para Cuba del mecanismo de PetroCaribe), lo que signifi-
caun 68% del total que consume Cuba, (141 mil barriles diarios),
se logro la remodelacion de la refineria petrolera de Cienfuegos,
por lo cual se constituyo la empresa mixta PDV-Cupet, que pro-
cesa y eventualmente re-exporta parte de los barriles diarios que
recibe Cuba, firmandose otros acuerdos en materia energética. En
el afio 2008, Venezuela envid en promedio, 115 mil barriles diarios
de petroleo y derivados a Cuba.

Como contraprestacion, Cuba comenzo6 a trasladar a Vene-
zuela a mas de 13.000 trabajadores cubanos, la mayoria de ellos
provenientes del sector de la salud, (médicos, enfermeras y para-
médicos), y del sector deportivo, en forma de trueque y desde el
afio 2003, en pagos por servicios profesionales.

Esto llevo a que desde el afio 2003, se dé una masiva participa-
cion oficial cubana en las misiones sociales del gobierno de Vene-
zuela, en la cooperacion energética, en las visitas parlamentarias,
en la promocion en el continente de otras misiones sociales que
tienen como escenario inicial a Venezuela, como son los casos de
Bolivia y Nicaragua, en la busqueda de una integracion alternativa
latinoamericana anti-capitalista, en la lucha antiimperialista mun-
dial y en el impulso del socialismo. (Romero 2008)

El transito de la experiencia venezolana de una revolucion
nacionalista hacia una revolucién socialista permiti6 un mayor
acercamiento entre Venezuelay Cuba. De hecho, se dio una Declara-
cion Conjunta el 14 de diciembre de 2004 en donde se dice que “se
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aspira a una concertacion de posiciones en la esfera mundial”. Ese
mismo dia se firmé la ampliacion y modificacion del Convenio
Integral de Cooperacion entre Cuba y Venezuela. (Romero 2009c)

La ampliacion del Convenio permitié afianzar una nueva fase de
complementacion econdmica que va mas alla de la cooperacion pe-
trolera y del intercambio de recursos humanos, reforzada por el Acuer-
do para la Construccion de la Alternativa Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América, ALBA firmado por Cuba y Venezuela en 2004.

Esta alianza permite el comercio bilateral entre Cuba y Vene-
zuela con arancel cero, la creacion y disefio de empresas y proyec-
tos como: Constructora ALBA, PDVSA-Cuba S.A., proyecto de la
Siderurgica de la ALBA, proyecto de complementaciéon en la in-
dustria azucarera, proyecto de viviendas en Cuba (PetroCasas),
proyecto binacional Cuba-Venezuela para el desarrollo endogeno
de la produccion agropecuaria de Cienfuegos, proyecto de una
empresa mixta de ferrocarriles, proyecto de empresas mixtas en el
area de la tecnologia, acuerdos de financiamiento del comercio
exterior de los dos paises a través del Banco Industrial de Venezue-
lay el Banco de Comercio Exterior de Venezuela, acuerdos de pro-
mocion turistica y de servicios aéreos y maritimos, un proyecto en
fase de ejecucion para la construccion de un cable submarino de
fibra optica entre La Guaira (Venezuela) y Siboney (Cuba) de 1.630
kilometros de longitud, para lo cual se constituy6 la empresa Tele-
comunicaciones Gran Caribe, S.A (Telecom Venezuela y Transit
de Cuba), con un costo aproximado de 63,4 millones de dolares, a
fin de romper el bloqueo tecnologico que no permite a Cuba conec-
tarse a los cables submarinos actuales, el proyecto de instalacion de
una planta eléctrica en la provincia de Holguin, la constitucion de una
empresa mixta petrolera, VENCUPET, entre la Corporacion Vene-
zolana de Petroleo, filial de Petroleos de Venezuela (PDVSA) y la
empresa estatal cubana, Comercial CUPET, para actividades de ex-
ploracion petrolera en la Faja Petrolera de Venezuela y el proyecto
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mixto de construccion de un aeropuerto internacional en San Vi-
cente y las Granadinas. Se trata de un total de 26 empresas mixtas
y 190 en la fase final de negociacion. (Romero 2008)

En este contexto, las relaciones de intercambio comercial en-
tre Venezuela y Cuba pasaron de 388.2 millones de dolares ameri-
canos en 1998, a 464.1 millones en 1999, a 912.4 millones en 2.000,
a 2.500 millones en 2005, a 3.206 millones en 2006 y a 7.100 mi-
llones en el afio 2007 (cifra cercana al 45,0% del intercambio total
de bienes y servicios de la isla). En el afo 2007, el comercio de
bienes estuvo cercano a los 2.700 millones de dodlares y el de servi-
cios, en 4.400 millones. En el afio 2008, el comercio de bienes
entre Cuba y Venezuela estuvo por el orden de unos 5.283 millo-
nes de dolares, de cuyo monto, 4.800 fue en materia de exporta-
ciones venezolanas a Cuba y 483 millones en importaciones vene-
zolanas desde Cuba. La ayuda de Caracas a La Habana se calcula
para 2008 en unos 9.400 millones de doélares: 5.600 millones de
dolares en pagos de servicios profesionales; 2.400 millones en sub-
sidio a las ventas de petréleo venezolano, al ya nombrado precio
fijo de 27 dolares y 1.400 millones de dolares en otros proyectos
de cooperacion bilateral. Si se agrega el pago de servicios profesio-
nales como parte del intercambio comercial entre los dos paises,
este llegd en 2008 a la cifra global de 10.400 millones de doélares,
un 32% mas que en 2007. (Romero 2009c¢)

Venezuela es ahora el principal socio comercial de Cuba y ex-
porta a Cuba: petréleo y derivados, calzados, textiles, materiales
de construccion, productos plasticos e insumos industriales. Ca-
racas importa de Cuba, asistencia técnica y medicamentos y finan-
cia varios proyectos comunes. En materia de deuda acumulada de
Cuba con Venezuela, al cierre del primer semestre de 2009, esta se
situaba en unos 4.975 millones de ddlares americanos, un 24% del
total de las cuentas por cobrar por Petroleos de Venezuela, (PDV-
SA), en materia de cooperacion petrolera.
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A fines de 2007, las autoridades cubanas calculaban que en
Venezuela habia 39.000 “colaboradores” de ese pais, 31.000 de ellos
en el sector salud, un 75% del total mundial de los cooperantes
internacionales de Cuba cuya cifra total llegd en ese afio a 62.000.
Se estima que hay 51.000 colaboradores cubanos en Venezuela en
el afio 2010. (Romero, 2008)

3.3.2. Aspectos estratégicos

En materia estratégica y desde 1999, la conexion entre Vene-
zuela y Cuba viene sustituyendo la histdrica relacion entre Vene-
zuela y Estados Unidos. Por otra parte, al pasar Estados Unidos y
no Colombia, a ser la primera hipotesis de guerra en los planes de
defensa en Venezuela, fue adaptandose una doctrina militar en la
que prevalece la amenaza de un eventual ataque simultaneo de
Estados Unidos a Venezuela y a Cuba, considerado como el de
“los dos pasos”, bajo la posibilidad de una guerra de cuarta genera-
cion de modalidad asimétrica.

Desde el afio 1999 hasta el afio 2008 se han dado colaboracio-
nes humanitarias de la Escuadra venezolana a raiz de eventos
naturales en la isla y varias visitas de delegaciones oficiales y
grupos de estudio militares venezolanos a Cuba, a fin de tener
intercambios profesionales y recibir instruccion militar. La agre-
gaduria militar de Venezuela en Cuba se establecio en el afio de
2007 y desde el afio 2009 existe la Agregaduria Militar, Naval y
Aérea cubana y un Grupo de Coordinacion y Enlace de las Fuer-
zas Armadas Revolucionarias de Cuba en Venezuela, cuyo jefe
es el general de brigada Frank Yanez. Hasta ahora no se tiene
alguna informacion confiable sobre la existencia de un tratado
militar entre los dos paises, ni tampoco alguna compra de ma-
terial bélico entre ellos o de terceros paises, o sobre maniobras
militares conjuntas.
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Por otro lado, queda para la discusion si Venezuela tiene previsto
ayudar a Cuba en el caso de una invasion estadounidense, la posibili-
dad de una cooperacion tripartita entre Cuba, Venezuela e Iran o Ru-
sia, el uso militar de Cuba de una base militar venezolana, la certeza
de la presencia de oficiales cubanos dentro de la Fuerza Armada Boli-
variana de Venezuela, en las instituciones venezolanas dedicadas a la
identificacion de sus ciudadanos, en el registro de sus bienes, en la
inteligencia politica y en la inteligencia militar venezolanas.

Pero si se observa, al menos, la adopcion de una cierta iconografia
militar de inspiracion cubana, (como es el caso de los nuevos unifor-
mes militares venezolanos y el lema adoptado por la Fuerza Armada
de Venezuela, “Patria, socialismo o muerte’). (Romero 2009¢)

En abril de 2008, los paises miembros de la ALBA firmaron
un Acuerdo para la Implementacion de Programas y Cooperacion
en materia de Soberania y Seguridad Alimentaria y un Acuerdo de
Solidaridad y Apoyo al Pueblo y al Gobierno de Bolivia. Teniendo
en cuenta que Venezuela ha firmado un Acuerdo Complementa-
rio al Convenio Basico de Cooperacion Técnica entre la Republi-
ca de Bolivia y la Republica Bolivariana de Venezuela en materia
militar, en mayo de 2006, no dejo de comentarse que la esfera de
accion de la ALBA se estaba ampliando hacia el plano militar. Du-
rante la VII Cumbre de Jefes de Estado y de gobierno de la ALBA
realizada en el mes de octubre de 2009, se decidio crear un Conse-
jo de Seguridad de la ALBA conocido e implementado como el
Comité Permanente de Soberania y Defensa de la ALBA-TCP y
una escuela militar regional de la ALBA.

Ahora bien, lo que comenzé como una mision de intercam-
bio de personal militar se ha convertido en una mision estratégica,
dentro de la cual se le ha dado desde el mes de enero de 2010, al
Comandante de la Revolucion y Ministro de Telecomunicaciones
e Informatica del gobierno de Cuba, Ramiro Valdés la co-coordi-
nacion del plan de racionamiento eléctrico en Venezuela. Esto for-
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ma parte de la profundizacion de la cooperacion entre Venezuela
y Cuba que ya se ha convertido de hecho en una complementa-
cion econdmica y que ahora pudiera pasar a una “fase militar”.

3.3.3. El futuro

Sobre el futuro de estas relaciones quedan algunas interro-
gantes por analizar: 1) ;jHasta qué punto esta cooperacion es sus-
tentable y esta condicionada por los ingresos petroleros venezola-
nos y no por la generacion de unos ingresos cubanos propios?; 2)
(Cuales son los parametros para medir la eficacia y eficiencia de
estos programas de cooperacion y hasta qué punto se da un espacio
para la rectificacion de algunas metas e instrumentos que segin algu-
nos analistas han presentado una serie de deficiencias?; 3) ;Qué tipo
de efecto no deseado tiene esta cooperacion para la sociedad cubana,
sobre todo en materia de la distribucion del ingreso, en cuanto a la
captacion ilegal de recursos y entre quienes tienen y no tienen acceso
en Cuba a la cooperacion venezolana?; 4) ;Hasta qué punto, la rela-
cion de Cuba con Venezuela puede afectar a la economia de la isla por
no tener efectos multiplicadores internos, por aislarla del resto de
los paises que quieren repotenciar las relaciones diplomaticas y
comerciales con el régimen cubano y por el peligro que significa
“anclar otra vez la economia cubana a la existencia y el devenir de
un socio privilegiado”? (Bayo, 2010)

3.4. Las relaciones con Estados Unidos

3.4.1. Antecedentes y desarrollo

Un escenario regional de seguridad colectiva enfrentado a Es-
tados Unidos seria impensable en las actuales circunstancias. Pero
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esto es lo que ha venido planteando el gobierno del presidente
Chavez. Venezuela ha incursionado en terrenos que suelen ser muy
preocupantes para los EE.UU.: las amenazas de un embargo pe-
trolero de Venezuela a EE.UU., el rechazo venezolano a fomentar
una cooperacion militar y a participar en los ejercicios militares
regionales y bilaterales con Estados Unidos, las proto-alianzas
militares extra-regionales a las cuales aspira Venezuela, la compra
de armamento ruso, chino y bielorruso.

Los supuestos lazos de colaboraciéon de Venezuela con el te-
rrorismo internacional, de acuerdo con fuentes del Gobierno es-
tadounidense y las expropiaciones de empresas privadas, locales y
extranjeras han llamado la atencion de las mas altas esferas de la
Casa Blanca, del Congreso estadounidense y de otros actores in-
ternos de la sociedad estadounidense. (Romero y Corrales 2009)

(Es Venezuela un “test case” para la Administracion Obama?
Hasta ahora, el presidente Chavez ha constatado, a la luz de los
informes sobre Venezuela que empieza a producir Washington
durante estos dos afios del nuevo periodo presidencial y las refe-
rencias de algunos funcionarios del gobierno estadounidense, que
no hay un cambio sustancial en la agenda de seguridad y defensa
hacia la region y especificamente hacia Venezuela.

Esa agenda estd marcada por la lucha contra el narcotrafico y
en contra del terrorismo y en la promocion de la democracia re-
presentativa, extendiendo la agenda de seguridad a una combina-
cion de temas “duros” y “blandos”, dentro de la perspectiva de
“detener” y retroceder en lo posible el impacto regional de la ex-
periencia chavista.

3.4.2. Después de Bush

Conocidos los resultados electorales presidenciales en EE.UU.,
el Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica Bolivariana

La politica exterior de Venezuela bolivariana 149

de Venezuela emitié6 un comunicado, en donde Caracas felicitaba
al nuevo gobierno estadounidense. Pero la “primavera” entre Was-
hington y Caracas durd poco tiempo. El Departamento de Estado
del gobierno de Estados Unidos publicé durante el mes de febrero
de 2009, dos informes. En el apartado sobre Venezuela del infor-
me sobre los derechos humanos, se puntualiza que la “politiza-
cion del poder judicial y las amenazas oficiales a la oposicion poli-
tica y los medios de comunicacion caracterizaron la situacion de
los derechos humanos durante el afio 2008”. (U.S Department of
State 2009a). En el informe del afio 2008 sobre la estrategia de
control internacional de narcoéticos del Departamento de Estado,
se estima que “Venezuela se mantiene como un pais importante de
transito de drogas con altos niveles de corrupcion y un débil siste-
ma judicial. El creciente transito de drogas a través del territorio
venezolano se facilita por la carencia en Venezuela de una coope-
racion internacional anti- narcoticos”. (U.S Department of State
2009Db)

Venezuela reacciond a estos informes. El Ministerio del Poder
Popular para Relaciones Exteriores emitié6 un comunicado en don-
de se expresa que “El gobierno de la Republica Bolivariana de Ve-
nezuela, en defensa de la soberania del pueblo venezolano, recha-
za de la forma mas categodrica y firme, la publicacion por parte del
Departamento de Estado de los Estados Unidos, de un informe en
el cual se pretende evaluar el estado general de los derechos hu-
manos en diversos paises del mundo, entre ellos Venezuela.”. (Re-
publica Bolivariana de Venezuela Ministerio del Poder Popular para
Relaciones Exteriores 2009)

El presidente Chavez al hacer un comentario sobre esas posi-
ciones del gobierno estadounidense sobre Venezuela dijo, “Oba-
ma, encarguese de lo suyo que yo me encargo aqui de lo mio... no
siga el mismo camino torpe y estupido del anterior gobierno de
Estados Unidos.”. (Venezolana de Television 2009)
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Posteriormente, el presidente de Brasil, Luiz Inacio Lula da
Silva, se ofrecid para conversar con el presidente Obama sobre la
posibilidad de promover un reacomodo en las relaciones entre
Washington y Caracas. Sobre este gesto brasilefio, el presidente
Chavez manifestd que “En principio nosotros no necesitamos in-
termediarios para hablar con ningun gobierno en este planeta, por-
que somos un gobierno adulto, una republica democratica e inde-
pendiente, pero como se trata de Lula y de su buena fe, le dije que
le daba luz verde para que hable lo que crea conveniente con el
nuevo presidente de EE.UU., pero yo le he dicho que no tengo
muchas esperanzas de que ese gobierno cambie, no con Venezue-
la, sino con el mundo entero”. (Romero y Corrales 2009)

Durante la Quinta Cumbre Hemisférica realizada en Puerto
Espana, los dias 17, 18 y 19 de abril de 2009, se dieron unos
encuentros casuales entre el presidente de Estados Unidos y el
presidente de Venezuela, manifestindole el presidente Chavez
al presidente Obama que “queria ser su amigo”, en lo que se
interpretd como un relajamiento de las tensiones entre ambos
gobiernos.

Posteriormente, los paises miembros de la OEA llegaron a un
acuerdo en el mes de junio de 2009, para revocar la resolucion de
1962 que suspendio a Cuba de la organizacion, en el marco de la
XXXIX Asamblea General de la OEA realizada en San Pedro Sula,
Honduras. Venezuela y Estados Unidos coincidieron en votar a
favor de esa resolucion y se abrid un espacio para el retorno de los
embajadores de cada pais a sus funciones.

A fines de ese mes de junio de 2009, quedaron sin efecto las
medidas que pesaban sobre los embajadores en Caracas y Was-
hington. El embajador venezolano Bernardo Alvarez retomé po-
sesion de su cargo el 26 de junio de 2009 y el embajador estado-
unidense regres6 a Caracas el 1 de julio de 2009 en un ambiente
positivo para la buena marcha de las relaciones.
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Recordemos que a fines de septiembre de 2008, Venezuela
declar6 al embajador estadounidense, Patrick Duddy, persona non
grata y le dio un plazo de 72 horas para irse del pais. El gobierno
ofrecio dos razones. Primero, acus6 a los EE.UU. de participar en
unos supuestos intentos de golpe de Estado y en los preparativos
de un supuesto magnicidio al presidente Chéavez. Segundo, Cara-
cas justifico la expulsion como acto de solidaridad con la expul-
sion ese mismo mes del embajador estadounidense en Bolivia por
parte del presidente Evo Morales. El gobierno de Estados Unidos
respondié con la misma moneda, procediendo a declarar persona
non grata al embajador venezolano Bernardo Alvarez, a quien el
presidente Chavez ya habia retirado de su puesto cuando se expul-
s0 al embajador Duddy. (Romero y Corrales 2009)

Pero esta expectativa se vio afectada por la crisis originada en
Honduras, dada la abrupta salida del poder con la activa participa-
cion del ejército hondurefio, del presidente Manuel Zelaya y por
la intencién de Estados Unidos de usar unas instalaciones milita-
res colombianas para las labores de cooperacion militar con ese
pais. A partir de ese momento, se ha dado una escalada de enfrenta-
mientos diplomaticos entre los dos paises. Por una parte, el Gobierno
de Estados Unidos ha descalificado la labor antinarcoticos del gobier-
no de Venezuela y por la otra, el gobiemo de Venezuela ha vuelto a
retomar las acusaciones en contra del “imperio”. (Theis 2009)

En el mes de octubre de 2009 salid a la luz publica un informe
de la Oficina de Responsabilidad Gubernamental (U.S. Govern-
ment Accountability Office, GAO) en donde se estima una falta
de cooperacion de Venezuela en la lucha antidrogas con ese pais.
Por otra parte, de acuerdo al Departamento de Energia de Estados
Unidos, el envio de petréleo y derivados de Venezuela a Estados
Unidos se redujo a 1.140.000 barriles de petroleo diarios a fines de
2009, por fallas de Venezuela. Venezuela envia a EE.UU. el 74%
de su produccion petrolera exportable, pero los barriles venezola-
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nos significan sélo el 9.6% de la importaciones estadounidenses
de petroleo. Las exportaciones venezolanas a Estados Unidos es-
tuvieron constituidas en 2009, en un 96% por petroleo crudo y
derivados. (Romero y Corrales 2009)

Para el afio 2009 el comercio entre los dos paises significo un
total de 37.454 millones de dolares, 28.094 millones de exporta-
ciones y 9.360 de importaciones. Esto significa una caida en dola-
res de un 40% con respecto a el afio 2008, en donde el comercio
total entre los dos paises fue de 62.892 millones de dolares, 50.281
en exportaciones y 12.611 en importaciones venezolanas.(Romero
y Corrales 2009)

El gobierno de Venezuela trata de influir en el desarrollo de la
politica exterior de Washington hacia América Latina y hacia Ve-
nezuela sobre la base de dos objetivos: 1) Que el gobierno de Oba-
ma no le dé un apoyo especial a la oposicion venezolana; 2) que no
prospere la politica de defensa y la alianza con Colombia. Sobre
esto ultimo, el gobierno de Venezuela ha denunciado la extension
del Plan Colombia y de la presencia estadounidense en América
Latina, a través de la puesta en practica de la tesis ideada en el Co-
mando Sur de la “Accion Estratégica integrada” en donde se pone
énfasis en las labores sociales de contrainsurgencia y no en las pro-
piamente militares.

Las iniciativas venezolanas en contra de Estados Unidos aspi-
ran a proteger a los paises de la ALBA, a fin de evitar que se repita
una situaciéon como la de Honduras. Con Cuba, Venezuela ha do-
blado su colaboracién econémica, a fin de presionar para que el
gobierno de Ratl Castro no ceda frente a EE.UU., en cuanto a la
materia comercial y el tema migratorio.

En Estados Unidos existen al menos tres grupos que quieren
influir en las decisiones del presidente Obama sobre Venezuela.
En primer lugar, esta el grupo de la “seguridad”, que desde el
Pentagono y a través de la Secretaria de Defensa mantiene una
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“linea dura” en contra del gobierno venezolano, apoyando al go-
bierno de Colombia en su politica de seguridad democratica, ad-
virtiendo sobre las relaciones de Caracas con Teheran, denuncian-
do las supuestas vinculaciones de Venezuela con grupos insurrec-
cionales y en particular con la guerrilla colombiana y alertando
sobre las crecientes compras militares de Venezuela. En segundo
término estd un grupo “diplomatico”, que a través del Departa-
mento de Estado mantiene la politica de “esperar y ver”, en cuanto
a mantener las relaciones diplomaticas entre los dos paises al me-
nos en un minimo Yy sostener el flujo comercial, pero a la vez promo-
viendo un aislamiento diplomatico de Venezuela en el Hemisferio, a
través de la creacion de alianzas con gobiernos que se alejen del go-
bierno venezolano, penetrar aliados del presidente Chavez como Ecua-
dor y presionar a Cuba para que deje sus vinculaciones con Venezue-
la, si La Habana quisiera mantener un dialogo con Washington. Un
tercer grupo es partidario de presionar al gobierno de Obama para
que trabaje conjuntamente con algunos gobiernos, a fin de reesta-
blecer un didlogo bilateral entre Washington y Caracas.

4. TRES CASOS NO-HEMISFERICOS

4.1. Las relaciones de Venezuela con China

Para el gobierno del presidente Chavez, China es un pais cla-
ve para su diversificacion comercial y econdmica y para reducir su
dependencia del mercado petrolero importador estadounidense.
China ha desplazado a Estados Unidos como mercado principal
de diversos minerales. La necesidad de materias primas determina
en gran medida su politica exterior. Venezuela ofrece recursos na-
turales y su diplomacia comercial se orienta a buscar nuevos e im-
portantes socios.
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En lo que Caracas pensé que en un momento podia ser una
vinculacion que fuera mas alld de lo econdmico y comercial, esta
se ha convertido en una relacion pragmatica en donde, al menos
desde la optica de Beijing, lo ideologico no tiene cabida, ni en refe-
rencia al tema de la revolucion mundial ni mucho menos en cuan-
to al tema del pasado maoista chino. Asi, la Cancilleria de ese pais
aclar6 que “China y Venezuela mantienen relaciones normales de
Estado a Estado. No estan basadas en la ideologia, no estan dirigi-
das contra una tercera parte y no afectaran a otros paises”. (Rome-
ro y Corrales 2009; CEPAL, 2009; Theis 2010)

El intercambio de acuerdos e iniciativas conjuntas han inclui-
do temas como la energia, la agricultura, la alta tecnologia y la cons-
truccion de infraestructuras, con mas de 300 convenios especifi-
cos en el marco del Convenio de Cooperacion Econdmica y Téc-
nica firmado desde el afo 2000. El aumento del comercio entre
Venezuela y China ha sido muy importante: Venezuela exporta
petréleo y derivados y productos férreos. Venezuela importa de
China maquinaria, tractores, automoéviles y articulos de consumo
masivo, sobre todo electrodomésticos y electronicos. En el afio 1999
el intercambio estuvo en los 276 millones. Cinco afios mas tarde,
en el afio 2004 estuvo en el orden de los 1.333 millones. En 2008,
el volumen de intercambio comercial total entre China y Vene-
zuela ascendid a 9.850 millones de dolares, con un incremento del
68,2% respecto al monto de 2007, el cual estuvo en el orden de los
5.800 millones. En 2008, el superavit fue favorable a Venezuela
por el orden de los 3.441 millones de dodlares.

Las cifras preliminares del afio 2009 indican que el comercio
entre los dos paises llegd a un monto de 11.000 millones de dola-
res. Venezuela se ha convertido en el cuarto mayor proveedor de
petréleo de China y su quinto socio comercial en América Latina
(luego de Brasil, México, Chile y Perti), contando con un fondo
binacional para la promocion del intercambio comercial e inver-
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siones conjuntas de los dos paises, con un capital inicial de 6.000
millones de dolares, que esta ahora en el orden de los 12.000 mi-
llones de dolares y que pudiera llegar a estar, a fines del afio 2010,
en unos 32.0000 millones de dolares americanos; y en parte en su
equivalente en yuanes, de los cuales, unos 28.000 millones los apor-
tard China, a través de un préstamo a largo plazo amparado por el
envio a futuro de petréleo venezolano. (Rios 2009)

En septiembre de 2009 se dio a conocer un acuerdo entre
ambos paises para extraer a fines del afio 2010 y de forma conjun-
ta, un millon de barriles diarios del crudo pesado y extra-pesado
de la Faja Petrolera del Orinoco. Ahora Venezuela exporta unos
460.000 barriles diarios de petroleo crudo y derivados a China (de
los cuales China reexporta unos 98.000 barriles de crudo diarios),
pero esta sigue siendo una cantidad pequefia en comparacion de los
1.5 billones de barriles de petroleo y derivados que Venezuela exporta
alos EE.UU. Elacuerdo es para la explotacion en el area Junin 8 de la
Faja Petrolifera del Orinoco y la inversion china prevista en esta ope-
racion asciende a 16.000 millones de dolares en los proximos tres afios.
De igual modo, se proyecta que para el afio 2012 la exportacion de
barriles diarios y derivados a China pudiera llegar al monto un
millon de barriles diarios. (Romero y Corrales 2009)

China, ademas, construira taladros y plataformas petroleras,
ferrocarriles, redes ferroviarias y viviendas. Petroleos de Venezue-
la, PDVSA, construira tres refinerias de petréleo en territorio chi-
no y empresas petroleras chinas participaran en la construccion y
explotacion de refinerias en la cuenca del Orinoco, con la meta de
no solo exportar a China, sino también a terceros paises. Asimis-
mo, astilleros chinos construiran para Venezuela tres superpetro-
leros de doble casco para el transporte del crudo venezolano a
China. (Rios 2009)

Otras iniciativas bilaterales se centran en las telecomunicacio-
nes. La cooperacion técnica abarca desde la fibra optica a la fabri-
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cacion de teléfonos moviles en Venezuela, pero el hecho mas destaca-
do ha sido la fabricacion, construccion y lanzamiento en octubre de
2008 del primer satélite artificial venezolano, el Venesat I o Simon
Bolivar, en virtud de un acuerdo entre ambos gobiernos suscrito en
2005. Esta previsto que un segundo satélite sea lanzado en 2013.

Beijing acompafia el desarrollo de un parque tecnoldgico que
permitira a Venezuela la construccion de pequefios satélites y lle-
var Internet, la telefonia movil y el cable a toda Venezuela. Por
otra parte, Vetelca, la empresa estatal de comunicaciones, en co-
operacion con la empresa de telecomunicaciones china ZTE, fa-
brica los celulares C366, a un precio aproximado de 14 dolares por
unidad.

Venezuela se ha opuesto en los foros internacionales a la con-
dena a China por la presunta violacion de los derechos humanos
en ese pais y ha coincidido en varias ocasiones con Beijing en te-
mas referidos a la cooperacion Sur-Sur, el Movimiento de Paises
no Alineados, la busqueda de un mundo multipolar, la expansion
del uso mundial de monedas alternativas al dolar y su sustitucion
como unidad de cuenta mundial.

El intercambio de delegaciones militares se produce con cier-
ta regularidad. Caracas ha comprado en China tres radares 3-D
JYL para el seguimiento de su espacio aéreo por un monto de 150
millones de dodlares y es probable que adquiera nuevos modulos a
corto plazo. También Venezuela compr6 18 cazas de fabricacion
china para la instruccion area, K-8W. (Rios 2009)

4.2. Las relaciones de Venezuela con Iran

Las relaciones diplomaticas entre Venezuela e Iran se estable-
cieron en 1947 y desde la creacion de la OPEP en 1960 estas se
desarrollaron fundamentalmente en el marco de la cooperacion
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politica orientada a la defensa de los paises exportadores de petro-
leo. En aquel momento ambos paises se encontraban cercanos a
los Estados Unidos en el contexto de la Guerra Fria. (Brun 2008a)

Sin embargo, la revolucion islamica de 1979 va a cambiar la
situacion de Iran tanto a nivel interno como en lo relativo a sus
relaciones con el resto del mundo y en especial con los Estados
Unidos. La caida del aliado de Washington, el Sha de Iran, la ins-
tauracion de un régimen teocratico y el caso de los rehenes estado-
unidenses de 1979 contribuyeron a crear un ambiente hostil en
contra de Iran.

Ya en el siglo XXI, concretamente en 2002, el entonces presi-
dente de los Estados Unidos, George W. Bush incluy¢ a Iran en lo
que denomind el “eje del mal”, al considerar que este Estado apo-
ya actividades terroristas y desarrolla un programa nuclear al mar-
gen de lo establecido por el Organismo Internacional de la Ener-
gia Atomica, AIEA. El programa nuclear irani tampoco es aproba-
do por la mayoria de los paises occidentales, que han tratado de
frenarlo a través de negociaciones como las mantenidas por la
Comision Europea y ese pais y de las sanciones establecidas por el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. (Brun 2008b)

Frente a este panorama, Iran ha mantenido su derecho a desa-
rrollar su programa nuclear con fines pacificos y ha recibido el
apoyo de paises como Venezuela, Brasil, Cuba y Bolivia. En este
marco se estructura una vision del mundo alternativa junto con
Iran, razén por la cual se articula un acercamiento progresivo con
Venezuela en el plano diplomatico, politico y comercial, no sé6lo a
nivel bilateral sino con algunas proyecciones regionales.

El presidente Chavez ha visitado Iran ocho veces; el presiden-
te irani Jatami estuvo en Venezuela cuatro veces y el presidente
Ahmadinejad cuatro veces. El cambio en las relaciones entre Ve-
nezuela e Irdn comenzd durante la segunda presidencia de Moha-
med Jatami, pero se profundiz6é a partir del afio 2005, cuando
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Mahmoud Ahmadinejad fue elegido presidente de ese pais. (Co-
rrales 2010; Malamud y Garcia 2007)

La critica al modelo de globalizacion neoliberal, al sistema ca-
pitalista, a la estructura internacional unipolar y al papel de los Es-
tados Unidos en el sistema internacional son algunos de los sefia-
lamientos que ambos paises han realizado en los distintos encuen-
tros y foros multilaterales en los que participan.

Ademas del discurso de confrontacion hacia los Estados Uni-
dos, el gobierno venezolano también ha criticado a Israel, un pais
que ha sido duramente tratado por el presidente Ahmadineyad,
tanto en lo referido a su integridad territorial, como en relacion a
las dudas sobre “la veracidad” del significado del Holocausto del
que el pueblo judio fue objeto durante la Segunda Guerra Mun-
dial. (Gratius y Fiirtig 2009)

El 14 de enero de 2009, el gobierno de Venezuela rompid rela-
ciones diplomaticas con Israel como respuesta a la ofensiva israeli
en Gaza y por lo que ya se habia expulsado al embajador de Israel
en Venezuela el dia 6 de enero de ese afio. Las tensiones del go-
bierno de Chavez con Israel habian comenzado en firme en 2006,
durante la campafia militar de ese pais contra Hezbola en el Liba-
no. En esa ocasion Venezuela retird su embajador de Israel. (Brun
2008a; Gratius y Fiirtig 2009)

En el marco de la Tercera Cumbre de la OPEP, celebrada en
Arabia Saudita en noviembre de 2007, el presidente Chavez mos-
tr6 su interés en darle a la organizacion un mayor perfil politico,
contando con el apoyo de Iran. Sin embargo, su propuesta no fue
acogida por la mayoria de los miembros de la organizacion, entre
ellos, Arabia Saudita, otro aliado de Estados Unidos en el Medio
Oriente (Gratius y Fiirtig 2009).

El gobierno del presidente Chavez ha sondeado la posibilidad
desarrollar un programa de energia nuclear desde 2005 y ha pedi-
do a gobiernos como los de Argentina, Brasil, Iran, China, Francia
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y Rusia su cooperacion. Un acuerdo general se firméd con Rusia a
fin de explorar una iniciativa conjunta en fusion termonuclear,
medidas de seguridad nuclear y el disefio de reactores de investi-
gacion nuclear y plantas de energia nuclear. Venezuela tuvo un reac-
tor de investigacion comprado en 1956y cerrado en 1994. En 2007
el gobierno de Venezuela comenzo un programa de recursos hu-
manos en el area nuclear y en el uso de tecnologia nuclear, que fue
aprobado por la Agencia Internacional de Energia Nuclear [Inter-
national Atomic Energy Agency (IAEA)]. Venezuela posee uranio
y ha firmado con Iran unos acuerdos de cooperacion. (Gerami y
Squassoni 2008)

En febrero de 2010, el presidente Chavez reiteré varias veces
el objetivo de Venezuela de desarrollar la energia nuclear con fines
pacificos en el pais. El 11 de ese mes dijo: “Cuando aqui comence-
mos a desarrollar nuestra energia nuclear, porque vamos a hacer-
lo, nos van a poner el ojo, y dirdn que Chavez esta construyendo la
bomba atomica”. (Venezolana de Television 2010). Venezuela es el
unico pais que se ha opuesto varias veces a las resoluciones de la
Agencia Internacional para la Energia Atémica (AIEA) que conde-
naron a Iran en septiembre de 2005, en febrero de 2006 y en 2009
(junto con Cuba y Siria). (Brun 2008b; Romero y Corrales 2009:
Brun 2009b)

Iran también cumple la funcion de ser un socio comercial con
poca participacion del sector privado. Venezuela e Iran han firma-
do alrededor de 270 instrumentos de cooperacion entre memoran-
dos de entendimiento, contratos y acuerdos en areas como energia,
educacion y tecnologia, transporte, agricultura, fabricacion de plantas
y de autos, en materia de salud, y en la construccion de casas, desta-
candose la tesis irani de que Venezuela pudiera ser un puente para las
relaciones de ese pais con el resto de América Latina.

El comercio entre ambos paises paséo de US$1.1 millones en
2004 a US$50.7 millones en 2006, US$37.4 millones de importa-
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ciones a Venezuela y US$13.3 millones de exportaciones hacia Iran,
llevando a que la balanza comercial fuera favorable a Iran. En 2007,
el comercio bilateral estuvo en el orden de los 35.8 millones de
dolares. En 2008, el volumen comercial llegé a 52.3 millones de
dolares, lo que colocé a Venezuela como el quinto socio comercial
de Iran en América Latina. Esto da lugar a pensar sobre la distancia
que hay entre los planes a desarrollar, la retérica sobre la impor-
tancia de las relaciones y el bajo monto comercial entre los dos
paises. En 2009, las inversiones acumuladas desde 2006 entre Ve-
nezuela e Iran se calculan (en cifras preliminares) en unos 6.000
millones de dolares. De aqui se desprende que las inversiones bi-
laterales son mas importantes en cuanto a montos que las propias
cifras del comercio bilateral. (Karmon 2009; Botta 2009; Brun
2009a; Mufioz y Sainz 2008)

La empresa irani Petropars ha comenzado los estudios de las
reservas del bloque 7 de la Faja del Orinoco. Asimismo, los presi-
dentes de ambos paises crearon dos empresas mixtas, la Venezirian
Oil Company y la Venezuela-Iran Petroquimica Company. A la par
de las coincidencias entre los mandatarios, se ha llevado adelante una
intensa cooperacion en multiples areas y en la futura explotacion del
bloque Ayacucho-3 de la Faja Petrolera del Orinoco.

En la primera visita de Estado de Ahmadineyad a Venezuela
en septiembre de 2006 se firmaron 29 acuerdos bilaterales en sec-
tores como la manufactura de acero, la exploracion de petroleo y
la produccion de automodviles econdmicos, (nos referimos a una
segunda fase; la primera fase se habia firmado en tiempos del pre-
sidente Jatami), la petroquimica, la salud, la mineria y la agricultu-
ra, el entrenamiento de trabajadores sidertrgicos y la fabricacion
de instrumentos quirurgicos, medicamentos y envases plasticos.
(Brun 2008a)

Asimismo, Iran y Venezuela acordaron la construccion de un
complejo petroquimico por un valor de 1.500 millones de dolares,
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una planta de cemento, una planta automotriz y una fabrica de bici-
cletas que ya funcionan. Los ultimos acuerdos se han centrado en
petroquimica, nanotecnologia, servicios espaciales y biotecnologia.

En materia energética se cred la compaiia Venezuelan Iranian
Oil & Gas Co. (Veniroc), formada por PDVSA y la empresa irani
PETROPARS, para desarrollar operaciones en todo lo relaciona-
do con petroleo y gas en terceros paises (entre otras, construir una
refineria en Siria) y en donde las empresas estatales poseen respec-
tivamente el 50% de las acciones cada una. También se ha creado
conjuntamente una fabrica de tractores “Venlran Tractor” y Veni-
rauto que es una compaiia mixta de automoviles. El representan-
te persa es Aidco, con un 36% de capital accionario y Corpivensa,
en representacion del Estado venezolano, posee el resto de las ac-
ciones. (Brun 2008a)

En abril de 2009 fue inaugurado el fondo binacional Venezue-
la-Iran, el cual tenia un capital de 200 millones de dolares al final
del 2009 y 400 millones al empezar el afio 2010. El fondo fortale-
cera la alianza estratégica de Venezuela con Iran y la cooperacion
Sur-Sur.

En octubre de 2008 el Tesoro estadounidense sanciono al Ban-
co de Desarrollo de Exportaciones de Iran y al Banco Internacio-
nal de Desarrollo de Venezuela, filial de la entidad irani en Cara-
cas, con el congelamiento de sus activos en Estados Unidos y la
prohibicion a los estadounidenses de cualquier trato con estas en-
tidades.

En el mes de abril de 2010, se conocid una inversion venezo-
lana de mas de 76 millones de ddlares en una participacion con-
junta en un proyecto de desarrollo de un campo gasifero en Iran,
el cual sobrepasa el monto de 20 millones permitido por la Ley de
Sanciones contra Irdn, lo cual pudiera originar una sancién por
parte de Washington, en cuanto a vetar la participacion de Vene-
zuela en contratos con el Gobierno estadounidense, dar curso a
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préstamos mayores a 10 millones de dolares, lo que pudiera llegar
hasta el bloqueo de las exportaciones venezolanas a Estados Uni-
dos. El gobierno estadounidense envio una nota a Venezuela a fin
de aclarar esa participacion.

4.3. Las relaciones entre Venezuela y Rusia

4.3.1. Antecedentes y desarrollo

Como ha pasado en el caso de Rusia y de otros paises, Vene-
zuela se ha venido convirtiendo en una economia fundamental-
mente estatal, nacionalizdndose empresas, renacionalizando otras,
creandose nuevas corporaciones y fondos de inversion estatales y
rechazando de manera significativa tanto la inversion extranjera
privada como a la inversion privada local. El peso del sector publi-
co (un 35% del PIB ahora y proyectado, segun fuentes oficiales, en
un 75% para 2013) se observa en el area energética (petroleo, gas,
electricidad, carbon y otros minerales), pero también en otros sec-
tores industriales, comerciales y de servicios. Es un espectro que
va desde las empresas de produccion social hasta despachos de co-
mida rapida. (Tompson 2008). En esto también hay una similitud
entre Venezuela y Rusia: el creciente control accionario del Estado
en una compleja red de radio y television y otros medios audiovi-
suales. (Nelson 1993; Mandelbaun 2007; Etzioni 2007; Romero y
Corrales 2009)

Rusia esta regresando a América Latina después de la llamada
por Moscu, “la década perdida” de los afios noventa. En el afio
2008, Rusia tuvo un comercio con la region por el orden de los
15.000 millones de dolares americanos, de los cuales se dieron 6.000
millones de comercio con Brasil (40% del importe total), 400 mi-
llones de comercio con Cuba y cerca de 1.000 millones con Vene-
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zuela, un total de 967.8 millones de dodlares americanos de impor-
taciones de Venezuela desde Rusia y 320.000 dolares de exporta-
ciones venezolanas a Rusia, reflejandose asi una asimetria muy
grande, siendo casi toda la importacion venezolana, compras mili-
tares por parte del Gobierno venezolano. (Bermudez 2009)

Desde 1999, el presidente Chavez ha estado en Rusia, ocho
veces, y se han firmado mas de 60 instrumentos de cooperacion
entre Rusia y Venezuela. Ademas de los acuerdos de compra de
armas se tienen un acuerdo de cooperacion para el uso pacifico de
la energia nuclear, del cual se derivaria el compromiso ruso de pro-
porcionar tecnologia nuclear y de construir una central nuclear en
Venezuela.

También se contempla un acuerdo bilateral ruso-venezolano
para explotar la mina de oro “Las Cristinas” y otras minas con
menor cantidad de oro y desarrollar otras actividades mineras. Para
mediados del mes de septiembre de 2009, Rusia otorgd un crédito
de 4.000 millones de dolares americanos a Venezuela, parte del
cual se utilizara para compras gubernamentales de bienes y servi-
cios de Venezuela a Rusia.

También destacan la fundacion del Consejo Empresarial Ruso-
Venezolano, la creacion de un fondo binacional de 12.000 millo-
nes de dodlares que ahora se convirtié6 en un banco binacional, un
proyecto para facilitar las transacciones comerciales bilaterales en
monedas nacionales, la creacion de una ruta aérea directa para co-
nectar las dos capitales y la creacion de una empresa mixta entre la
empresa rusa, Consorcio Nacional Petrolero (CNP) SRL (forma-
da por Gazprom Neft, empresa gasifera rusa y otras empresas ru-
sas, LUKoil, Rosneft, TNK-BP, OBP y Surgutneftegaz) y la Cor-
poracion Venezolana de Petroleo, a fin de invertir mas de 20.000
millones de dolares para la exploracion y explotacion conjunta del
bloque Junin-6 en la Faja petrolifera del Orinoco en una superfi-
cie de 447,85 Km. cuadrados y para extraer hasta 450.000 barriles
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diarios de petroleo crudo extra-pesado para el afio 2017. (La parti-
cipacion accionaria es, 60% CVP y 40% para CNP SRL). Todos
estos convenios son administrados por la Comision Interguber-
namental de Alto Nivel (CIAN) Venezuela-Rusia. Se han pro-
ducido siete reuniones del CIAN vy se ha firmado un memo-
rando para la evaluacion y certificacion de reservas en el bloque
Ayacucho 2 en la Faja Petrolera del Orinoco. Este memorando
confirma que TNK-BP, una empresa mixta ruso-britanica, asis-
tira a PDVSA en la evaluacion y certificacion de reservas en el
bloque. La empresa rusa LUKoil también firm6 un acuerdo con
PDVSA. También se comenta de un posible procesamiento de
petrdleo ruso en los EE.UU. en las refinerias de CITGO. Ade-
mas, los representantes de la empresa petrolera-de gas rusa,
Consorcio Nacional Petrolero (CNP) SRL firmaron un acuer-
do con PDVSA para explorar yacimientos de petréleo y gas en el
bloque Ayacucho-3 y en el bloque Carabobo 1, ambos situados en
la Faja Petrolera del Orinoco.

Cabe mencionar que en el ambito de la cooperacion militar
con la ex Republica soviética y aliada de Rusia, Bielorrusia, se ne-
gociaron a finales de julio de 2007 con el ministerio de Defensa
venezolano con aquel pais, contratos por un monto de mas de mil
millones de dolares (Venezuela y Bielorrusia formaron también
una compaiia mixta llamada Petrolera Bielo-Venezolana (PBV) que
tiene el derecho explotar por 25 afios un area de la Faja del Orino-
co. Venezuela exporta unos 80.000 barriles diarios a Bielorrusia).

4.3.2. Aspectos militares

Venezuela ha destinado en los ultimos 9 afos, 15.690 millo-
nes de dolares al fortalecimiento del area militar (personal, equi-
pos, infraestructura, educacion, logistica). En términos generales,
Venezuela pas6 de ser el 39 ° importador de armas principal en el
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mundo en 1999 al puesto No. 9 en 2007 y al puesto No. 8 en 2008.
En 2007, Venezuela se convirtio en el tercer mayor comprador de
armas rusas a nivel mundial, después de China y la India. (Rome-
ro y Corrales 2009).

En este contexto, Venezuela estd comprando armas rusas y
equipo militar a través de 12 contratos firmados desde 2005 por
mas de 5.400 millones de dolares, con la intencién de Venezuela
de pagar en efectivo y por partes, 3.200 mil millones de ddlares y la
suma restante con un crédito otorgado recientemente por Rusia,
por el monto de 1.000 millones de dolares y otros de 1.200 millo-
nes en el futuro.

Entre las armas rusas compradas y por comprar por Venezuela
estan: 3 submarinos Varshavianka Clase 3, 24 aviones de combate
Sukhoi-30 MK-2, 60 helicopteros de combate, Mi 17 Mi 26, Mi
28N y Mi 35, aviones de transporte Antonov, un numero indeter-
minado de baterias antiaéreas Igla-S-24 y S-125 Pechora 2M y
100.000 fusiles Kalashnikov AK-103. Ademas, se construye una
fabrica en Venezuela para los fusiles Kalashnikov y de municiones,
un centro de reparacion de helicopteros y un centro de entrena-
miento para pilotos de aviones militares.

Asimismo, se proyecta una compra por Venezuela de un se-
gundo lote de armas rusas sofisticadas, tales como un niimero in-
determinado de aviones Sukhoi Su-35, aviones patrulla 11-114, los
sistemas de defensa antiaéreos Strela-S-300PMU-2 y Tor-M2E,
lanzadera de bocas multiples para misiles Smerch, lanzas cohetes
Buk-M1 y M2, radares Antey, 2.500, vehiculos de combate blin-
dados tipo BMP-3 y eventualmente BMP-3S, 90 tanques T-72 y
T-90, vehiculos lanzadores de misiles SP85SE y lanzaderas de mi-
siles 48N6E2, tres submarinos proyecto-636, uno proyecto sub-
marino-877 y 12 transportes pesados militares Iliushin-76. (Ro-
mero y Corrales 2009)
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En el afio 2008, el presidente Chavez anuncié que se efectua-
rian unos ejercicios navales de Venezuela con Rusia, que se cele-
braron del 19 al 14 de noviembre de ese afio. Rusia aport6 dos Tu-
160 bombarderos estratégicos (conocido como Blackjack) y bom-
barderos Tu-95MC, el crucero de propulsion nuclear “Pedro el
Grande”, sin armas nucleares a bordo, la fragata Almirante Chaba-
nenko y unos buques de apoyo cazadores de submarinos. El Go-
bierno ruso anuncid el 10 de septiembre de 2008, la colocacion
por unos dias de dos bombarderos estratégicos rusos Tu-160 en
una base aérea venezolana y su posteriores practicas de vuelo en el
Caribe. (Alandete 2008).

La visita del entonces Vice-Presidente de la Republica Boliva-
riana de Venezuela, Ramon Carrizalez a Moscu en junio de 2009,
dio lugar a la creacion de un banco binacional con un capital fun-
dacional de 4.000 millones de dolares (su objetivo es llegar a 12
mil millones de capital) con la participacion de Rusia en un 51%,
algo similar a los bancos binacionales abiertos por Venezuela con
Iran y China, asi como importantes operaciones de crédito del es-
tilo de los firmados con Japon, Brasil y Qatar.

También se firmaron unos proyectos para la exploracion geo-
logica de petrdleo y gas en Venezuela por empresas rusas, la reacti-
vacion de un proyecto de cooperacion nuclear con fines pacificos
y la certificacion del crédito de 2.000 millones de dolares ya men-
cionado para compras militares, especificamente para la financia-
cion de la venta de los tanques rusos para Venezuela. (Vicepresi-
dencia de la Republica Bolivariana de Venezuela 2009)

Durante el mes de septiembre de 2009, el presidente Chavez
visitd Rusia por octava vez, ocasion en la cual Venezuela se convir-
tio en el tercer pais del mundo (después de Rusia y Nicaragua) en
reconocer a Abkhasiay Ossetia del Sur, republicas separatistas de
Georgia respaldadas por Moscu. (Venezuela apoyo6 a Rusia duran-
te el conflicto de este pais con Georgia). Por otra parte, la Asam-
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blea Nacional de Venezuela aprob6 una ley para mantener la con-
fiabilidad de los acuerdos militares con Rusia, a fin de proteger la
informacion clasificada, en el marco de la cooperacion técnico-
militar bilateral.

En 2008, Rusia propuso construir reactores de potencia nu-
clear en Venezuela y los dos paises establecieron un grupo de tra-
bajo. Atomstroyexport, la misma compaiiia que construy¢ la plan-
ta nuclear de Bushehr en Iran, confirmo su participacion en nego-
ciaciones para un acuerdo de cooperacion nuclear con Venezuela.
Ese mismo afio, durante la visita del Presidente ruso Dmitry Med-
vedev a Caracas, se firmo un acuerdo marco estableciendo una
“cooperacion en materia de fusion termonuclear controlada, se-
guridad de instalaciones nucleares y desarrollo, construccion y
puesta fuera de servicio de los reactores experimentales y centrales
atomicas”. Uno de los elementos consignados en el acuerdo mar-
co Rusia-Venezuela es la asistencia en el desarrollo del uranio.
(Schwirtz 2009)

El secretario del Consejo de Seguridad Nacional de Rusia,
Nicolai Patrushev, asisti6 a la VII Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno de la ALBA realizada en Cochabamba, Bolivia en el mes
de octubre de 2009, en calidad de observador invitado. (Romero y
Corrales 2009)

Vladimir Putin, primer ministro de Rusia y ex presidente de
ese pais visitoé Caracas por casi 24 horas, el 2 y 3 de abril de 2010. El
Presidente venezolano y el Primer Ministro de Rusia, suscribie-
ron 31 acuerdos de cooperacion en materias de energia, infraes-
tructura, ciencia y tecnologia, transporte, educacion, cultura e in-
dustrias.

El repaso de la lista de los acuerdos firmados certifica que la
mayoria de ellos se firmaron previamente. Por ello, en realidad
solo hay dos que destacan: uno se refiere a la firma de un nuevo
convenio para la cooperacion nuclear con fines pacificos, que es
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un tema que el presidente Chavez tiene en su mente desde hace
varios afios y que precisa aun mas de la colaboracion rusa para su
concrecion. Los rusos no querian firmar este acuerdo, pero la pre-
sion venezolana de adquirir informacion y tecnologia nuclear hizo
que Moscu accediera, a la par que el presidente Chavez esta pre-
sionando para que la linea de crédito rusa de 2.200 millones de
dolares ya mencionada se abra a fin de comprar mas armamento a
Moscu.

Sobre el tema nuclear el presidente venezolano dijo que: “He-
mos conversado el tema y estamos dispuestos a comenzar a elabo-
rar el primer proyecto para una central de energia nuclear obvia-
mente con fines pacificos”. (EI Nacional, 2010)

Entre los acuerdos firmados, estan un Memorando entre los
ministerios de Energia Eléctrica de ambas paises para la coopera-
cion en materia energética, en especial en lo relativo a planifica-
cion e ingenieria y una Acta de intencion para permitir
al Consorcio Nacional Petrolero ruso (CNP-SRL) y tal como se
observd previamente, una participacion en el desarrollo de otros
bloques petroleros venezolanos.

En particular, se dio la firma de un Acuerdo entre el Ministe-
rio de Energia y Petroleo y el Consorcio Nacional Petrolero para
la construccion de Petromiranda y la explotacion conjunta
del bloque Junin 6, al tiempo que se reiterd incorporar al ya men-
cionado Consorcio Nacional Petrolero ruso en el plan de desarro-
llo de los bloques Ayacucho 2, Ayacucho 3 y Junin 3, ademas del
yanombrado Junin 6, para ampliar su presencia en Venezuela.

Lacelebracion de la VIIreunion intergubernamental entre los
dos paises y la visita del premier ruso a Caracas, dieron pie para
que se hablara bilateralmente de la posibilidad de una compra de
Venezuela de dos hidroaviones rusos modelo Beriev Be-200. Se
senal6 ademas el interés ruso en venderle a Venezuela lanchas pa-
trulleras Mirazh, lanchas de desembarco Murena-E y sistemas
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moviles de artilleria costera capaces de abatir buques a distancias de
hasta 130 kilometros, mas de 50 aviones de fabricacion rusa —An 148
(de pasajeros) y un avion Be 200— (anfibio-multifuncional).

En este contexto, el primer ministro ruso, Vladimir Putin, al
regresar de Caracas dijo que Venezuela aspira a concretar una com-
pra de armamentos y de material bélico ruso por el orden de los
5.000 millones de dolares. Ciertamente, Venezuela es un mercado
muy lucrativo para las armas y la tecnologia militar rusa y para el
aprovechamiento a largo plazo de las materias primas energéticas
venezolanas. (Agencia RIA Novosti 2010)

5. CONCLUSIONES Y PROYECCIONES

En América Latina y el Caribe se ha demostrado recientemente
lo dificil que es lograr un consenso sobre lo que debe ser una res-
puesta a los cambios globales. Se entiende que la globalizacion
implica un debate entre quienes creen en el modelo liberal y quie-
nes lo rechazan, ya sea de forma moderada o de manera radical.

Los dirigentes venezolanos respondieron con unos aportes
controversiales a este debate. De plantear un modelo de populis-
mo civil entre 1958 y 1989, se pretendio entre 1989 y 1993 aplicar
las medidas del Consenso de Washington, sin tomar en cuenta las
caracteristicas de una sociedad rentista. Luego de ese fracaso y el
de la restauracion del populismo civil entre 1994-1999, se ha que-
rido imponer entre 1999 y 2010 y en una forma gradual, una rece-
ta estatista, personalista y radical.

El surgimiento y la densidad de estas propuestas se relacionan
con las tendencias mundiales actuales que conducen a la creciente
regulacion de la economia. La crisis econdmica debido a la con-
traccion generalizada de la demanda agregada, la falta del crédito y
las subidas de aranceles y subsidios nacionales, asi como la apari-
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cion de nuevas barreras no arancelarias y medidas antidumping, re-
fuerzan esas tendencias, al igual que la creciente seguritizacion de
las agendas de politica exterior. A su vez, y de manera paraddjica,
las expectativas sobre la concrecion de un mundo multipolar posi-
bilitan una mayor independencia en el juego diplomatico y co-
mercial.

Es pertinente sefialar que la confrontacion politica derivada
de la propia crisis de legitimidad en la politica venezolana en estos
ultimos treinta afios y la aspiracion de implantar en Venezuela la
propuesta de la democracia participativa, protagonica y comunal
tiende mas a buscar, por parte del poder politico, el control sobre
la sociedad. De hecho, esto se ha venido dando a través de promo-
ver una educacion politica dada por la via de la imposicion ideolo-
gica doctrinaria de caracter autoritaria y no por el camino de la
persuasion y la deliberacion. A su vez, se querido promover un
capitalismo estatal y regulador, junto con otras formas de interac-
cion econdmica locales y de orientacion comunal que hasta hora
han disminuido con creces la iniciativa privada.

Las posibilidades de éxito de la politica exterior de Venezuela
de hoy estan dadas en parte, por el contexto internacional y tam-
bién por las especificidades de una nacion que no solamente se
encuentra en una “situacion revolucionaria”, en el marco de un
proyecto con una aspiracion hegemonica, sino que también es el
pais con la mayor reserva petrolera del globo. Venezuela cuenta
actualmente con reservas probadas de 142.300 millones de barri-
les y se prevé elevar esta cifra hasta los 377.300 millones de barri-
les, dado que unas reservas alrededor de 235.000 millones de ba-
rriles estan por certificarse en la Faja Petrolera del Orinoco.

La configuracion de una nueva identidad internacional para
Venezuela se ha desplazado por medio de tres elementos que se
mezclan. Por un lado, la politica exterior de Venezuela forma parte
fundamental del proyecto bolivariano y del socialismo del siglo
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XXI. De hecho, la diplomacia bolivariana se ha manejado—mu-
chas veces— de igual manera que los asuntos domésticos.

En segundo término, el gobierno del presidente Chavez ha
promocionado su proyecto politico en un plano regional, junto
con los paises miembros de la ALBA. De igual manera, Caracas ha
procurado establecer alianzas con paises claves en la estructura in-
ternacional actual, con el proposito de impulsar una plataforma
comun anti-estadounidense y anti-liberal.

Esto se ha complementado, en tercer lugar, con multiples com-
promisos con organizaciones, grupos sociales y personalidades que
han hecho de Caracas, la nueva Meca revolucionaria.

Laafinidad en la procedencia y la valorizacion de lo propio —
como identidad global— han creado lazos estables entre “socios”.
Pero esto a su vez, plantea muchas interrogantes. En el plano in-
ternacional no esta claro ni que Venezuela tenga la posibilidad de ser
un importante jugador mundial ni mucho menos que sus alianzas en
ese nivel sean duraderas. Por otro lado puede observarse como mu-
chos de los proyectos promovidos por el gobierno del presidente
Chéavez para la integracion regional y el fomento de las relaciones
bilaterales se han quedado en una fase inicial de formulacion.

Venezuela mantiene y sigue ofreciendo su tesis del socialismo
del siglo XXI y un “paquete ideoldgico” que tiene como bases unas
concepciones distintas de lo que significa para la mayoria en la
region la democracia, el desarrollo y la politica exterior, a la vez
que genera una controversia sobre los alcances de las multiples
injerencias de Caracas en los asuntos internos de muchos paises.

De hecho, el planteamiento de un bolivarianismo regional y
de un antiimperialismo mundial sirve de apoyo para un discurso
anti-liberal en contra de la hegemonia estadounidense, a fin de
mermar su poder. Esta propuesta venezolana significa un reto para
los paises miembros de la CAN y del MERCOSUR vy en especial
para Brasil.
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Para finalizar, no podemos cerrar este recorrido por la actual
politica exterior de Venezuela sin hacer mencion a algunos esce-
narios en forma de conjetura:

1) Que tanto la politica interna como la politica exterior de Venezuela
sigan por el camino trazado desde 1999: “situacion revolucionaria”, socia-
lismo del siglo XXI, poder comunal, promocion el “paquete ideoldgico”, alian-
zas internacionales anti-capitalistas, una politica exterior radical y anti-es-
tadounidense y una tentacion de exportar la revolucion.

2) Que el gobierno de Hugo Chavez reduzca el perfil ideoldgico de su
politica exterior a favor de una conducta mas pragmatica, por el hecho mis-
mo de las limitaciones para concretar los actuales fines y objetivos de la poli-
tica exterior de Venezuela, lo que significaria una cooperacion y unos incen-
tivos de la comunidad internacional con Venezuela para promover una opo-
sicion mas fuerte y un didlogo con el Gobierno.

3) Que la conjuncion de un ambiente doméstico hostil y un ambiente
externo contrario obligue a Venezuela a cambiar su perfil internacional, lo
que significaria un apoyo abierto de la comunidad internacional para un
esfuerzo de reconstruccion politica diferente al ofrecido y buscado por Caracas
en los Gltimos afios.

En cualquiera de los escenarios presentados, los gobiernos y
otros actores internacionales deben estar pendientes, tanto en la
region como en el mundo en general, de la actuacion de un pais
pequeio con una politica exterior bifrontal activa e internacionali-
zada, que esta desarrollando una transicion dual no convencional
(hacia menos democracia y menos mercado) con una propuesta
ideologica radical-bolivariana, con la tentacion de exportar la re-
volucion y con una reserva energética de gran consideracion. Esto
se esta dando en medio de vecinos que crecen, una estabilidad re-
gional, precios altos de las materias primas y un comercio mundial
en aumento.
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Deberia discutirse mas, en futuras investigaciones, sobre cua-
les son los verdaderos objetivos de esa politica: si es para consoli-
dar en el poder una ¢élite civica-militar; qué actores participan en el
proceso de toma de decisiones, el presidente Chavez, el partido de
gobierno, la tecno-estructura o el sector militar y con qué instru-
mentos se cuenta para ejecutar esa politica. Instrumentos que pro-
vienen del hard power (militares y energéticos), del soft power (ideo-
logicos) o del social power (cooperacion y ayudas).

Este articulo fue concebido como un estudio de la politica ex-
terior de Venezuela desde el afio 1999. Se pens6 como la oportuni-
dad para aunar una reflexion y unas conjeturas sobre un caso que
ha llamado la atencion en el continente y en el mundo. A ese res-
pecto, se ha tratado de plantear dos cuestiones generales: 1) La
politica exterior expresa un orden politico diferente al que preva-
lecid en la reciente historia democratica de Venezuela; 2) Quienes
conducen esa politica aspiran a cambiar el mundo.

La historia dird cuanto se logrd y a qué costo para alcanzar
esos objetivos.
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AMERICA LATINA EN LA POLITICA
EXTERIOR DE LOS EE.UU.: POLITICAS,
PRIORIDADES E INTERESES CAMBIANTES

Abraham F Lowenthal

El significado de los paises latinoamericanos y el Caribe para
la politica exterior de los Estados Unidos ha cambiado en los
ultimos afios, mas que los conceptos que usan los analistas y el
lenguaje que frecuentemente emplean los disefiadores de estas
politicas. El desarrollo de politicas eficaces por parte de EE.UU.
para América Latina y el Caribe depende en parte de la mejor
comprension de los desafios, amenazas y oportunidades que
América Latina representa para los EE.UU., ahora y en un fu-
turo previsible. Este ensayo se refiere a la evolucion de las rea-
lidades latinoamericanas relacionadas con los intereses y prio-
ridades actuales y emergentes de los EE.UU. en un cambiante
contexto mundial.
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CONCEPTOS TRADICIONALES

Desde fines del siglo XIX hasta las tiltimas décadas del XX, las
autoridades gubernamentales de los EE.UU. (en documentos
secretos y en declaraciones publicas), asi como también exper-
tos externos, coincidian generalmente en afirmar que los paises
latinoamericanos y del Caribe eran importantes en la politica
exterior de los EE.UU. Se decia que las razones por las cuales
Latinoamérica era importante para los EE.UU. eran: seguridad
militar, solidaridad politica y beneficio econdomico, definido en
ese entonces, ante todo, en términos de la importaciéon por par-
te de los EE.UU. de materias primas y productos agricolas de
Latinoamérica, asi como de las inversiones norteamericanas en
la region.

A lo largo de muchas décadas se dijo que Latinoamérica era
importante para la defensa preventiva de los EE.UU. contra cual-
quier ataque militar por parte de un poder extra hemisférico. Cuan-
do se construyo6 el Canal de Panama a inicios del siglo XX, permi-
tiéndole a los Estados Unidos proyectar su poder naval, tanto ha-
cia el Atlantico como hacia el Pacifico, y convertirse asi en un po-
der mundial, una red de estaciones carboniferas y bases navales en
la zona del Caribe se torné en un bien fundamental, protegiendo
las lineas maritimas de comunicacion. Durante las dos Guerras
Mundiales y en el periodo de la Guerra Fria, las directivas milita-
res asignaban alta prioridad a garantizar la defensa de este perime-
tro contra Alemania, la Union Soviética o cualquier otro potencial
adversario extra continental. América Latina fue también valorada
como fuente principal de provision de materiales estratégicos.
Durante la primera mitad del siglo XX, América Latina fue, por
mucho, la fuente mas importante del petrdleo importado por los
EE.UU., asi como también el proveedor mas importante de otras
materias primas necesarias con fines militares.
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Latinoamérica fue también una piedra angular de la diplomacia
norteamericana. La idea de Hemisferio Occidental — que los paises de
este hemisferio estan juntos entre siy separados del resto del mundo,
unidos por valores e intereses compartidos — fue un principio funda-
mental de la politica exterior norteamericana, y de hecho de la politica
de muchas de las naciones latinoamericanas. Este concepto no fue
mera retorica con fines ceremoniales; fue fundamental para la coope-
racion practica en la Liga de las Naciones, las Naciones Unidas, la
Organizacion de Estados Americanos, el Consejo Interamericano de
Defensa, y otros lugares. Durante los primeros afios de las Naciones
Unidas, por ejemplo, el bloque latinoamericano representaba casi la
tercera parte de los Estados miembros de la Asamblea General, y su
alineacion con los EE.UU. en tema tras tema —relativos a Rusia,
China, Corea, Palestina y otros— resultd de critica importancia.

Latinoamérica fue también percibida como de gran valor eco-
nomico para los Estados Unidos, tanto como principal fuente de
importaciones agricolas y minerales, como también escenario de
la inversion privada directa norteamericana. Latinoamérica fue, por
lejos, el mas importante de estos escenarios a lo largo de la primera
mitad del siglo XX, proporcionando importantes oportunidades
para la expansion econdmica de los EE.UU., posterior a la segun-
da Guerra Mundial, en la medida que empresas norteamericanas
desplazaron a compaiias europeas de la industria y el comercio,
complementando su previa participacion en la mineria, el comer-
cio y los servicios publicos.

Si bien las afirmaciones acerca de la significacion de América
Latina respecto a la seguridad, diplomacia y economia norteame-
ricana continuaron apareciendo extensamente, no solo retérica-
mente, sino también en documentos de planificacion estratégica,
el hecho es que las tres razones de la supuesta importancia de La-
tinoamérica para los EE.UU. disminuyeron en forma constante
desde mediados del siglo XX hasta los 90.
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Cambios revolucionarios en la tecnologia militar y en el co-
mercio maritimo redujeron la importancia estratégica de América
Latina, e incluso del Canal de Panama, para los EE.UU. Los bar-
cos “super tanques” empleados en el transporte de petroleo se vol-
vieron demasiado grandes para atravesar el Canal, como también
sucedid con los portaaviones, en torno a los cuales se organizaron
las fuerzas navales. El posible uso de Latinoamérica como poten-
cial base para una amenaza misilistica estratégica contra los EE.UU.
termind, en efecto, en 1992, con la crisis de los misiles cubanos.
Hacia fines del siglo XX, la relevancia de Latinoamérica para la
seguridad militar de los EE.UU., era, en términos tradicionales,
despreciable, si bien nadie lo proclamaba. Lared de bases en torno
al Caribe, yano era importante. De hecho, la mas grande de ellas,
en la Bahia de Guantanamo en Cuba, ceso de tener una significa-
tiva importancia militar. En su lugar en los afios recientes, Guan-
tanamo se convirtid, primero, en un centro de detencion de inmi-
grantes no autorizados, y luego, en un centro de interrogatorios de
“combatientes enemigos”, nuevos cometidos relacionados a nue-
vas prioridades en un contexto internacional diferente.

El tradicional valor diplomatico de América Latina para los
EE.UU. también declind rapidamente, comenzando en los 1970’s
y los 1980’s, cuando muchos paises latinoamericanos expresaron
su creciente solidaridad con el Tercer Mundo mas que con los
EE.UU., e hicieron prevalecer sus intereses independientemente,
y frecuentemente en contra, de los Estados Unidos. Por ejemplo,
en la Asamblea General de las Naciones Unidas, en 1985, el tinico
pais de Latinoamérica y el Caribe que votoé con los Estados Uni-
dos en mas de la mitad de los casos, fue la pequefia Granada, cuyo
gobierno debia su propia existencia a la intervencion militar de los
EE.UU. en octubre del983. Cuba y Nicaragua se opusieron en
mas del 90% de los casos a la posicion de EE.UU., pero mas sor-
prendente atn, fue el hecho de que Brasil, México y Argentina se
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opusieron a la posicion de los EE.UU. en el 84% de las votaciones.
Los dias del alineamiento automatico se terminaron, a medida que
las naciones latinoamericanas comenzaron a definir sus propios
intereses como mejor les pareciera y no sobre la base de la presun-
ta armonia del Hemisferio Occidental. Ya no bast6é con asumir sim-
plemente que la cooperacion EE.UU.-América Latina se produci-
ria; la cooperacion debia ser acordada mutuamente, sobre la base
de intereses y percepciones compartidas y del dar y recibir, no en
presunciones o mandatos.

La relativa importancia econémica de Latinoamérica para los
EE.UU. también declind a lo largo de varios afios, si bien hubo
algo asi como un retorno a partir de mediados de los 1990’s. Des-
de el tremendo estallido de la inversién norteamericana en Euro-
pa, Asia y el Medio Oriente, desde los 1950’s en adelante, y alguna
desinversion en América Latina en los 1960’s y 1970’s, (funda-
mentalmente en la extraccion de recursos y en los sectores de ser-
vicios publicos), la importancia econdémica relativa de Latinoamé-
rica y el Caribe para los EE.UU. disminuydé en forma pronuncia-
da. La diversificacion de los recursos y el uso de materiales sintéti-
cos redujo para EE.UU. el valor de de los recursos naturales y de
las materias primas naturales latinoamericanas. En los 1980’s,
América Latina era ain moderadamente importante para unas po-
cas corporaciones particulares norteamericanas, pero no era de una
alta prioridad para el rol mundial de la economia global de los
EE.UU. Por la misma razén, los EE.UU. eran aun desproporcio-
nadamente importante para las economias de muchos paises lati-
noamericanos y caribefios. Pero muchos paises latinoamericanos,
especialmente de Sudamérica, comenzaron a diversificar sus rela-
ciones economicas al margen de los EE.UU., efectuando mayores
inversiones, construyendo relaciones econdmicas y comerciales de
unos con otros, asi como con Europa, y con Asia, primero con
Japon, y mas recientemente, con China. Esta tltima tendencia ha
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ido tan lejos que un informe de la CEPAL advierte sobre el peligro
de la dependencia latinoamericana de China; jno de los EE.UU.!
Unos pocos paises latinoamericanos, especialmente México, son
aun importantes para la economia de los EE.UU., especialmente
como mercados, pero la importancia conjunta de América Latina
en la economia contemporanea norteamericana, es menor que la
de Asia, Medio Oriente o Europa.

Este contexto se destaca, porque el poder inercial de los con-
ceptos de larga data —repetidos en la retérica oficial y en los testi-
monios legislativos, presentacion de presupuestos y en el discurso
politico— a veces oculta el hecho de que los viejos encuadres ya
no son mas aplicables. Se siguen haciendo declaraciones acerca de
la solidaridad del Hemisferio Occidental y de la cooperacion Pa-
namericana en seguridad, puntos de vista politicos y econdémicos
que no resisten un examen critico. Por la misma razon, se siguen
haciendo comentarios por parte de algunos latinoamericanos, acerca
de los rapaces designios norteamericanos en Latinoamérica, la ne-
fasta influencia de las corporaciones estadounidenses y el supues-
to control que el Pentagono ejerce sobre los militares latinoameri-
canos, con escasos 0 ningun punto de referencia contemporaneo.
A menudo se repiten clichés que teniendo una base histdrica, ca-
recen de fundamento o relevancia contemporanea.

EL PORQUE AMERICA LATINA (INCLUYENDO EL CARIBE) LE
IMPORTA HOY A EE.UU.

Los paises de América Latina y el Caribe le importan a los
EE.UU. mucho menos de lo que solian, desde que surgi6 el pun-
to de vista de excluir la influencia extra hemisférica, militar e ideo-
logica. Hoy no hay escenarios creibles, en los que la seguridad
militar de EE.UU. esté seriamente amenazada en o desde Améri-
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ca Latina y el Caribe. Tampoco es hoy América Latina un posible
blanco u origen del terrorismo internacional dirigido alos EE.UU.
América Latina no plantea problemas de seguridad urgentes o in-
mediatos, ni ningiin otro motivo de preocupacion inminente a la
actual politica exterior de los EE.UU.

Pero los paises latinoamericanos —en especial los vecinos
mas cercanos a EE.UU., México, América Central y el Caribe, asi
como Brasil, el pais mas grande e influyente de la region— se han
vuelto cada vez mas importantes para los EE.UU. y su futuro, en
términos del dia a dia y no en escenarios de crisis, sino de un modo
que afectan de manera importante y acumulativa a los EE.UU.,
sus ciudadanos y sus intereses.

La futura y previsible importancia contemporanea de Amé-
rica Latina para los EE.UU. proviene fundamentalmente de cua-
tro fuentes:

Primero, hay un muy alto y creciente grado de interdepen-
dencia demografica y econéomica entre los EE.UU. y sus vecinos
mas cercanos, ante todo (desde la reforma inmigratoria norteame-
ricana Hart-Celler de 1965), debido a la masiva inmigracion a
EE.UU. proveniente de México, Centroamérica, y el Caribe (y en
menor medida de Colombia, Venezuela, Ecuador, Pert y otros
paises), y segundo, debido a una integracion econdmica creciente-
mente funcional, en particular de los mercados laborales de los
EE.UU. y de los paises de su region fronteriza. Datos prelimina-
res del Censo de los EE.UU. del afio 2010, indican que la pobla-
cion latino / hispanica de los EE.UU. ha llegado a los cincuenta
millones de personas, en su mayor parte como resultado de la in-
migracion masiva de los pasados cuarenta y cinco afos. El creci-
miento de la fuerza laboral de los EE.UU. desde ahora hasta el
2050, se espera que provenga en su totalidad de recientes y futuros
inmigrantes y sus descendientes, principalmente de Latinoaméri-
cay el Caribe. Mas del veinte por ciento de la fuerza laboral de
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Meéxico estd empleada en los EE.UU., y un promedio de casi el
veinte por ciento de la poblacion de todas las islas caribefias, reside
ahora en EE.UU.

Este proceso, de una cada vez mas estrecha interrelacion, ha
cambiado la naturaleza de los vinculos entre EE.UU. y sus veci-
nos mas cercanos, asi como el contenido y significacion de los te-
mas que plantean estos vinculos. Las cuestiones mas destacadas de
las relaciones entre EE.UU. y sus vecinos mas cercanos, yano son
las clasicas de politica exterior y relaciones internacionales conce-
bidas tradicionalmente, sino mas bien asuntos “intermésticos”,
combinando caracteristicas y facetas domésticas e internacionales.
Estos asuntos “intermésticos” — poner freno al trafico de personas,
drogas y armamento; la gestion de las migraciones; la proteccion
del medio ambiente y la salud publica; dar respuesta a los desastres
naturales; gestion de las fronteras para acelerar los intercambios
legitimos y detener los perniciosos; establecer retiros transferibles
y beneficios para la salud; acordar la doble ciudadania, etc. — son
objeto de una creciente preocupacion en un nimero cada vez ma-
yor de comunidades y regiones de EE.UU., tanto en los destinos
tradicionales de los inmigrantes, como en las nuevas “ciudades de
destino”. La estrecha interconexion entre los EE.UU. y sus veci-
nos cercanos, sin precedentes en alcance y profundidad, crean un
singular interés internacional. Esta prioridad se ve reforzada por
un proceso politico interno de los Estados Unidos, en el que las
comunidades diasporicas son participantes cada vez mas activas.
Los ciudadanos hispano-latinos constituian al menos el 7.4% de
los votantes en las elecciones de 2008, superando el 5% en las del
2000, una tendencia que se espera se incremente rapidamente, y
que es de una significacion electoral decisiva en una cantidad de
estados impugnados.

Segundo, varios paises latinoamericanos y del Caribe, resul-
tan importantes para los EE.UU., debido a los roles que ellos des-
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empefian o podrian desempefiar en ayudar a resolver (o empeo-
rar) importantes problemas mundiales que EE.UU. no puede
manejar exitosamente por si solo, y en los que una cooperacion
estrecha y sostenida por parte de sus socios regionales es deseable
o fundamental. Estos problemas incluyen al cambio climatico, asi
como a otros temas medioambientales, la salud publica, la lucha
contra la droga, el crimen organizado y las pandillas juveniles, la
seguridad alimenticia, la proteccion del ciberespacio, la reforma
del comercio internacional y de los regimenes financieros, poner
freno a la proliferacion nuclear y la lucha contra los movimientos
terroristas internacionales. Desde el 11/09/2001, los funcionarios
gubernamentales norteamericanos mencionarian tipicamente los
dos ultimos puntos en primer lugar, pero los otros temas son tam-
bién importantes y tal vez mas atn, especialmente desde una pers-
pectiva latinoamericana; una efectiva cooperacion interamericana
depende de que Washington comprenda esto. En cada una de estas
importantes cuestiones, una o mas naciones latinoamericanas son
actores importantes en un contexto mundial debido a su impacto
directo sobre estos temas y/o su influencia en las probabilidades
de generar efectivas repuestas internacionales.

Tercero, unas pocas naciones latinoamericanas y del Caribe
son aun importantes para la economia norteamericana, y algunas
lo son cada vez mas. Esto es particularmente cierto en el caso de
aquellos paises que constituyen grandes mercados para la ex-
portacion de bienes y servicios desde los EE.UU.; aquellos que
ofrecen importantes oportunidades de inversion a empresas nor-
teamericanas; y aquellos que son o pueden llegar a ser impor-
tantes fuentes de energia, renovable o no, para alimentar la eco-
nomia norteamericana. Esta importancia economica de algu-
nos paises latinoamericanos para los EE.UU., seguird aumen-
tando con la expansion de las clases medias que generaran gran-
des mercados para las exportaciones de los EE.UU., desde com-
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putadoras y teléfonos celulares hasta entretenimiento, comercios
minoristas e hipotecas.

Cuarto, América Latina tiene alguna forma de prioridad recu-
rrente en las relaciones exteriores de lo EE.UU. debido a valores
compartidos en las Américas, particularmente en lo que respecta a
los derechos humanos fundamentales, incluyendo los derechos a
la libre expresion y a la participacion irrestricta en el autogobierno.
Siempre que una administraciéon norteamericana pierde de vista
estos valores y su prominencia en las relaciones entre los EE.UU.
y América Latina, el publico norteamericano —en gran parte a tra-
vés de las actividades de organizaciones no gubernamentales— tien-
de a colocar nuevamente el tema como prioritario en el orden del
dia de Washington, y cuando un pais latinoamericano o caribefio
viola sistematicamente la norma compartida, esto se convierte ge-
neralmente en un factor que complica sus relaciones con los
EE.UU.

IMPLICACIONES DE LOS INTERESES ESTRATEGICOS
PARA LA POLITICA

Este marco de las cuatro formas principales en que los pai-
ses latinoamericanos y del Caribe le importan a EE.UU. tiene,
ahora y en un futuro previsible, una serie de implicaciones para la
politica norteamericana.

Primero, el marco muestra el porqué larelacion con México
—y (en menor pero importante medida) — los paises del Caribe y
América Central asi como su region fronteriza inmediata — esta
destinada a ser de alta prioridad para los EE.UU., pues estos paises
son muy relevantes en lo que respecta a estos cuatro criterios.
Meéxico, los paises del Caribe y Centroamérica, estan estrechamente
interconectados con los EE.UU., y plantean numerosas cuestio-
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nes “intermésticas”. Estos paises, y especialmente México, consti-
tuyen importantes mercados para las exportaciones norteamerica-
nas y plazas para la inversion privada estadounidense. Algunos de
ellos (nuevamente, en especial México), son actores importantes
en lo que respecta al orden del dia de asuntos transnacionales e
internacionales, respecto a los cuales los EE.UU. necesitan socios
cooperantes; asimismo, estos estados vecinos, plantean asuntos de
derechos humanos y gobernanza democratica, asi como humani-
tarios, que atraen la atencion y la actividad de ciudadanos y organi-
zaciones no gubernamentales estadounidenses.

Segundo, el marco sugiere que gestionar correctamente sus
relaciones con Brasil es una creciente prioridad en la politica exte-
rior norteamericana. Brasil es una importante plaza financiera para
las inversiones norteamericanas, asi como un mercado sustancial
y potencialmente ain mas importante para los bienes y servicios
estadounidenses; una fuente de energia potencialmente importante;
y especialmente, por la actual y en un futuro mayor significacion
de Brasil como actor global para hacer frente a grandes desafios
que van del cambio climatico a la proliferacion nuclear, del co-
mercio a la energia, del mantenimiento internacional de la paz ala
gobernanza mundial. México, Argentina y Chile, son también re-
levantes de diferentes maneras y en distintos grados en el orden
del dia mundial de los EE.UU., pero ninguno puede rivalizar con
la importancia de Brasil.

Una tercera implicaciéon del marco propuesto, es que mu-
chos de los paises latinoamericanos les importan a los responsa-
bles de la politica exterior norteamericana sobre todo en la medida
que presentan y/o ayudan a resolver problematicas concretas, tales
como narcoticos y delincuencia, enfermedades infecciosas, o la
potencial explotacion de una malograda gobernanza por parte de
criminales internacionales o redes de potenciales terroristas. La
retorica politica y las representaciones diplomaticas, pueden tratar
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de encubrir la tendencia a enmarcar la politica norteamericana prin-
cipalmente como respuesta a peligros que los EE.UU. desean re-
ducir o poner en cuarentena, pero es importante reconocer esta
realidad.

Una cuarta implicacion del marco sugerido para compren-
der los intereses norteamericanos en América Latina hoy, es que
sus actitudes respecto a la presencia e influencia en las Américas
de poderes extra hemisféricos son (o al menos deberian ser) muy
diferentes a lo que han sido histéricamente. En épocas pasadas, los
creadores de las politicas norteamericanas daban prioridad absolu-
ta a excluir o minimizar la presencia de poderes extra hemisféricos
en las Américas, asi como a prevenir el surgimiento o manteni-
miento en el poder de movimientos politicos asociados o poten-
cialmente asociados con tales poderes, en especial la izquierda po-
litica durante los afios de la Guerra Fria. La influencia inercial de
mentalidades anticuadas es evidente cuando algunos en los
EE.UU., principalmente en el Congreso y en los medios, retor-
nan a conceptos y lenguaje de la Guerra Fria, sustituyendo “co-
munismo” por “terrorismo”, poniendo énfasis en las “amenazas”
de Iran, China y Rusia; o hablando oscuramente de “giro a la iz-
quierda” o de “marea rosa” en América Latina. Pero estos comen-
tarios estan mas destinados a sacar ventajas politicas nacionales,
que a reflejar preocupaciones acerca de la politica exterior actual.

Al gobierno norteamericano hoy yano le preocupa mantener
a la izquierda latinoamericana lejos del poder. Desde los 1960°s
hasta los 1980’s hubiera sido dificil imaginar a Washington con-
temporizando con lideres latinoamericanos tales como Lula (o in-
cluso Fernando Enrique Cardoso) en Brasil, Ricardo Lagosy Mi-
chelle Bachelet en Chile, Tabar¢ Vazquez y José Mujica de Uru-
guay, Mauricio Funes de El Salvador, Fernando Lugo en Paraguay
o Leonel Fernandez de la Republica Dominicana, todos ellos des-
cendientes directos de partidos, movimientos y lideres, en contra
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de los cuales intervino EE.UU. en los 1960’s. Los EE.UU. man-
tiene discrepancias con Hugo Chavez de Venezuela, Evo Morales
de Bolivia, Daniel Ortega de Nicaragua, los Castro en Cuba, y
otros, pero hay evidentes limites en la intervencion de los EE.UU.
contra ellos, y existe una cooperacion practica entre los EE.UU. y
los gobiernos de todos estos paises, incluyendo a Cuba. Nadie es-
pera ver a los marines desembarcando en Caracas, o a la CIA ase-
sinando a Chavez o a Morales; por la misma razoén, es improbable
que Venezuela interrumpa sus exportaciones de petroleo a los
EE.UU., y Bolivia busca inversion internacional de los EE.UU. y
de otros paises para desarrollar sus reservas de gas natural y litio.
La presencia comercial y de inversiones de China en las
Américas, excede hoy por lejos la de la Union Soviética o Alema-
nia en periodos anteriores, pero la presencia de China no suscita
gran preocupacion a la politica norteamericana. El intercambio
comercial de China con muchos paises latinoamericanos fortalece
las economias de estos paises, ampliando de esta manera su poten-
cial como mercados para los productos de los EE.UU. La presen-
cia contemporanea de Rusia en las Américas, en parte comercial,
pero también politica y militar, tiene mas que ver con los intentos
rusos de demostrar que quieren ser tomados en cuenta en los es-
cenarios internacionales (fundamentalmente respecto a otros asun-
tos), que con la presentacion de cualquier desafio directo hacia los
EE.UU. o sus intereses en el Hemisferio Occidental. Los esfuer-
zos de Iran por establecer vinculos con Venezuela, Brasil, Bolivia,
Argentina, y potencialmente otros paises, es el mas significativo
interés extra continental actual de la politica de EE.UU., funda-
mentalmente porque los EE.UU. e Iran parecen estar en un claro
rumbo de colision, y por lo tanto se puede esperar que Iran utilice
su presencia en las Américas para causarle problemas a los EE.UU.
Las opiniones difieren acerca de la urgencia y la magnitud de esta
inquietud; las agencias de inteligencia que han sido acusadas de
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preparar los peores escenarios del caso, centran su atencion en los
presuntos vinculos de Iran con Hezbollah, Hamas y otros grupos
islamicos, mientras que el Departamento de Estado y el Pentago-
no estan algo menos preocupados.

En comparacion con la época de la Guerra Fria y antes de
ella, la actual politica norteamericana hacia Latinoamérica y el Ca-
ribe, se concentra mucho menos en la geopolitica y la seguridad
nacional o en el alineamiento ideoldgico. La competencia bipolar
de la Guerra Fria, proporcion6 un amplio marco conceptual a la
definicion de prioridades politicas, pero surgen con mayor frecuen-
cia, inquietudes norteamericanas contemporaneas acerca de temas
mas concretos, los que son habitualmente presentados en contex-
tos subregionales o nacionales especificos, y frecuentemente irrum-
pen en el orden del dia, empujados por intereses y grupos de pre-
sion norteamericanos. Hoy en dia, la formulaciéon de politicas de
EE.UU. en relacion a América Latina, tiende a reflejar acciones y
decisiones tomadas en otros escenarios sin importar sus impactos
en América latina, para concentrarse en cuestiones practicas de
comercio, finanzas, inversiones, propiedad intelectual, migracio-
nes, gestion de las fronteras, control de narcoéticos, y respuesta a
desastres o a enfermedades infecciosas; o involucrar a los latinoa-
mericanos en la elaboracion de un amplio abordaje de problemati-
cas globales tales como el cambio climatico, la seguridad alimenti-
cia, o la gobernanza mundial.

DESAGREGANDO LAS RELACIONES EE.UU. -
LATINOAMERICA

Por varias décadas, la tendencia en la formulacion de politi-
cas de los EE.UU. ha sido la de encuadrar politicas a escala regio-
nal, proyectando las inquietudes y experiencias de una sub region

América Latina en la politica exterior de los EE.UU.... 195

en el continente en su conjunto. La Alianza para el Progreso pro-
yectaba las inquietudes y experiencias de la cuenca del Caribe so-
bre América Latina. Las politicas latinoamericanas de Nixon y de
Kissinger estaban basadas, en gran medida, en sus inquietudes res-
pecto a Brasil y Chile. El enfoque de Reagan hacia América Latina
fue determinado por su punto de vista sobre América Central. La
tendencia norteamericana a desarrollar politicas a escala regional
se consolidé en los 1990’s cuando administraciones de ambos par-
tidos pensaron que las trayectorias de los diferentes paises de Lati-
noamérica y el Caribe estaban convergiendo. Se pens6é que con
Chile indicando el camino, todos (excepto Cuba) irian avanzando
hacia mercados libres, governanza democratica, politicas macroeco-
nomicas solidas, e integracion econdmica regional.

Sin embargo, de hecho, los paises latinoamericanos y del
Caribe fueron avanzando en direcciones muy diferentes, plantean-
do por lo tanto, distintos desafios a las politicas norteamericanas.
Estos caminos divergentes reflejan diferencias estructurales im-
portantes entre los propios paises de América Latina y del Caribe,
incluyendo el nivel de sus caracteristicas demograficas y de su in-
terdependencia de EE.UU.; el grado y naturaleza de su apertura a
la competencia econdmica internacional; la fortaleza de aspectos
clave de la gobernanza, tales como los frenos y balances, rendicion
de cuentas y estado de derecho; la capacidad relativa del estado y
de las instituciones mas alla del estado, tales como los partidos
politicos, los medios, las organizaciones religiosas y los sindicatos;
y el grado en que se enfrentan al reto de incorporar a grandes po-
blaciones historicamente excluidas, especialmente pueblos indi-
genas y americanos afro latinos.

Hoy se observan distintos modelos de relaciones entre los
EE.UU. y América Latina: aquel con los vecinos mas cercanos a
los EE.UU., en M¢éxico, América Central y el Caribe; otro con
Brasil, el pais mas grande y poderoso de la region, emergiendo
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rapidamente como poder mundial; el de las relaciones con los pai-
ses del Cono Sur; y aquel con las naciones de la “Alternativa Boli-
variana”, que difieren entre si pero estan todos marcados por gruesas
desigualdades, pobreza extrema, y polarizacion social y étnica.

Lasociedad y economia de los Estados Unidos se han interre-
lacionado mucho mas estrechamente con México y los paises de
Centroamérica y el Caribe, ante todo como resultado de la masiva
migracion hacia los EE.UU., y luego por la creciente integracion
economica funcional, en particular, de los mercados laborales. Las
grandes diasporas mexicana, centroamericana y caribefia, conjun-
tamente con la integracion de la produccion de todos estos paises a
los procesos de manufactura de empresas con base en los EE.UU.,
han cambiado de manera irreversible la naturaleza de los vinculos
entre EE.UU. y sus mas cercanos vecinos. Estos vinculos han sido
reforzados a su vez, por una histdrica transformacion de actitudes
y supuestos, especialmente en México, pero también en varias na-
ciones de Centroamérica y el Caribe, acerca de la naturaleza y fu-
turo de las relaciones con los EE.UU. Lo que era impensable an-
tes de 1990, politicas nacionales concientes para inducir a una mayor
integracion y cooperacion con los EE.UU., resulta ahora amplia-
mente aceptado en México y en otros lugares de la cuenca del Ca-
ribe, como necesario cuando no, inevitable.

La frontera entre los EE.UU. y sus vecinos mas cercanos es
porosa. Personas, bienes, dinero, armas pequefias, narcoticos e
ideas, fluyen facilmente de ida y de vuelta a través de las fronteras
formales. El sesenta por ciento de los mexicanos tiene familiares
en los Estados Unidos, y un quinto de la fuerza laboral se agrupa al
norte de la frontera. Los envios de dinero desde su diaspora ascen-
dieron amas de US$S 25 billones en 2008, casi tanto como la inver-
sion extranjera directa; en la mayor parte de Centroamérica, Haiti
y la Reptiblica Dominicana, los envios por parte de los inmigran-
tes exceden la inversion extranjera y la asistencia extranjera suma-
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das. Las contribuciones de campatfia y los votos de la didspora son
de una importancia crucial en la politica del pais de origen, mien-
tras que los votos de los inmigrantes naturalizados juegan un cre-
ciente rol en las elecciones norteamericanas. Las pandillas juveni-
les y los lideres criminales, socializados en las calles y carceles de
los EE.UU., estan causando estragos en sus paises de origen, en
muchos casos, después de haber sido deportados de los EE.UU.,
mientras que las pandillas latinas afectan la vida en Los Angeles,
Phoenix, Chicago y New York. Las cambiantes leyes migratorias
de los EE.UU., y procedimientos mas estrictos de vigilancia de las
fronteras, pueden reducir el ritmo de entrada de inmigrantes no
autorizados, pero es improbable que cambien las causas, fuentes y
magnitud de los flujos globales de migracion.

Durante los ultimos cincuentas afios, y especialmente desde
los 1980’s, México y las naciones caribefias y centroamericanas se
han integrado cada vez mas dentro de la orbita de EE.UU., tanto
por tendencias demograficas y econdmicas subyacentes, como
politicas, tales como NAFTA, y el DR/CAFTA (Acuerdo de Libre
Comercio de la Reptblica Dominicana y Centro América). Usan
el dolar como su moneda informal y en algunos casos formal; el
destino de casi todas sus exportaciones es EE.UU.; dependen abru-
madoramente del turismo, la inversion, las importaciones y la tec-
nologia estadounidenses, absorben la cultura popular y las modas
norteamericanas, pero también influyen en la cultura popular del
continente, y muchos se desarrollan como jugadores de baseball
para las Ligas Mayores norteamericanas. Ellos tratan con las redes
criminales que operan simultdneamente en los EE.UU. y en la
region. Envian médicos, odontdlogos y enfermeras, por no hablar
de cosmetologas, y peluqueros, a practicar a EE.UU., y propor-
cionan servicios odontologicos y médicos al “turismo médico” de
los Estados Unidos. México, Centroamérica y los paises del Cari-
be, envian muchos emigrantes hacia el norte, y estan aceptando a
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muchos jubilados norteamericanos como residentes permanen-
tes. Los ciudadanos transnacionales y redes, crecen en importan-
cia en todas partes de la region. Todas estas tendencias regionales
terminaran afectando, en el largo plazo, a Cuba; en realidad, en
muchas de estas dimensiones, Cuba de hecho, estd mas compro-
metida con los EE.UU. de lo que se reconoce o admite en cual-
quiera de ambos paises.

Los problemas que se derivan directamente de esta interpe-
netracion unica y crecientemente mutua entre los Estados Unidos
y sus vecinos mas cercanos —trafico de armas, drogas y personas,
inmigracion, proteccion del medio ambiente y salud publica, res-
puestas a desastres naturales, aplicacion de la ley y gestion de fron-
teras— plantean desafios particularmente complejos para la politi-
ca. Estos asuntos “intermésticos” son muy dificiles de manejar,
porque el proceso politico democratico en los EE.UU. y en sus
paises vecinos, empuja a politicas de ambos lados, que a menudo
resultan diametralmente opuestas a las que haria falta, para asegu-
rar la cooperacion internacional necesaria para administrar difici-
les problemas que trascienden las fronteras. Los impulsos por co-
locar la responsabilidad por problemas de dificil solucion del otro
lado de la frontera, y afirmar la soberania incluso cuando el con-
trol nacional es claramente insuficiente y de hecho imposible en la
practica, son reciprocos e interactivos. Mayor interdependencia no
garantiza cooperacion mas estrecha, pero si no estd bien gestiona-
da, puede generar en su lugar, conflictos mas intensos.

Los Estados Unidos yano pueden tratar mas con los paises
de su region fronteriza en base a un compromiso intermitente,
haciendo caso omiso de ellos la mayor parte del tiempo, pero in-
terviniendo por la fuerza cuando Washington cree que su seguri-
dad estd en juego. Existen quienes dentro de la comunidad politica
de EE.UU., y en México, Centroamérica y el Caribe, estan co-
menzando a comprender la necesidad de desarrollar nuevos con-
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ceptos, actitudes, politicas, formas de gobernanza y normas e ins-
tituciones, para canalizar estas relaciones Unicas y complejas. Este
imperativo afectard profundamente las relaciones entre EE.UU. y
América Latina durante los proximos afos.

En los circulos politicos de EE.UU., Brasil es visto como un
pais crecientemente exitoso e influyente, con una poblacién de
mas de 190 millones de habitantes y la octava economia del mun-
do. Se ha abierto ampliamente a la competencia internacional, ha
modernizado su vasto sector agricola, desarrollado industrias con
mercados continentales e incluso mundiales y amplié la competi-
tividad global de su ingenieria, finanzas y otros servicios. Brasil
también fortalecio, lenta pero sostenidamente, tanto sus institucio-
nes estatales como las no gubernamentales. Logré asimismo, un alto
grado de previsibilidad, es decir, estabilidad de expectativas acerca de
las reglas de juego, y acerca de los procesos establecidos para cambiar
dichas reglas. Forj6 un cada vez mas firme consenso centrista acerca
de las grandes lineas de las politicas macroecondmicas y sociales, in-
cluyendo la urgente necesidad de reducir las grandes desigualdades y
aliviar la extrema pobreza, de continuar ampliando su amplia e influ-
yente clase media en expansion, asi como de mejorar la calidad de
su educacion, y el acceso a ella en todos sus niveles.

Brasil desempefia un rol creciente en las negociaciones inter-
nacionales sobre comercio, cambio climatico, medio ambiente,
salud publica, seguridad alimenticia, y propiedad intelectual. Es
un activo lider del Sur Global, y trabaja en estrecha colaboracion
con China, India, y Sudafrica en varios asuntos. Forma parte de las
influyentes naciones de acelerado crecimiento del BRIC (Brasil,
Rusia, India y China), la preferida de los inversores internaciona-
les y de los analistas politicos. Brasil esta desarrollando vinculos
con muchos otros paises alrededor del mundo, incluyendo a Iran,
y estd mas activo que nunca en las Naciones Unidas, el G-20, el
G-8, el G-5 y otros foros multinacionales.
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Brasil y Estados Unidos han tenido ultimamente algunas re-
marcables desacuerdos, entre ellos, el desacuerdo en la cuestion
de las sanciones a Iran del 2010. Han tenido diferentes perspecti-
vas sobre como manejar el embrollo hondurefio, cuando Brasilia
interpretd la disposicion de Washington a aceptar como legitimo
el resultado de las elecciones llevadas a cabo por el régimen de
facto de Micheletti, como la aceptacion de un golpe militar. Brasil
también efectud planteos acerca del acuerdo entre Estados Uni-
dos y Colombia para la construccion de una base militar, si bien
para el 2010, habian resuelto estas diferencias lo suficiente como
para alcanzar un nuevo acuerdo de seguridad mutua, por primera
vez en décadas; ain cuando ambos paises se han enfrentado por
una variedad de asuntos economicos, desde la propiedad intelec-
tual y productos farmacéuticos hasta los subsidios norteamerica-
nos a los cultivadores de algodon y a los productores de etanol.

Las diferencias son naturales entre paises grandes con diver-
sos y complejos intereses, en los que la politica exterior de ambos
lados, es inevitablemente afectada por conflictivos intereses politi-
cos internos, y por disputas econdmicas triviales. También es com-
prensible que estas diferencias son a veces, magnificadas por pre-
sunciones o resentimientos que reflejan mentalidades antiguas. En
esta etapa, el desafio fundamental para las relaciones entre EE.UU.
y Brasil, a pesar de las diferencias e historia, es la construccion de
una mayor sinergia respecto a las principales cuestiones mundia-
les: el fortalecimiento de los regimenes de comercio, finanzas e
inversion, desarrollo e implementacion de medidas para afrontar
el cambio climatico; prevencion y respuesta a pandemias; impedir
la proliferacion nuclear; reforma de los acuerdos de gobernanza
internacional. Respecto a todas estas cuestiones, tanto Brasil como
EE.UU. tienen mucho en juego. Sus intereses no son idénticos,
pero son potencialmente compatibles. La tarea de la diplomacia es
suavizar fricciones innecesarias y enfocarse con agudeza en como
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fortalecer los esfuerzos de cooperacion entre ambos paises, mini-
mizando, mitigando y gestionando los conflictos. En Washington
se reconoce cada vez mas que ésta debe ser una prioridad estraté-
gicaen los proximos afios.

Ninguno de los paises del Cono Sur esta tan conectado o inte-
grado con los EE.UU. como sus vecinos mas cercanos, ni tampoco
son tan grandes, poderosos y vinculados con el mundo, como Brasil.

Chile es la nacién latinoamericana que participa mas plena-
mente en la economia mundial, con las instituciones mas fuertes,
normas democraticas y practicas mas arraigadas. Ha logrado un
amplio consenso en muchas politicas ptblicas claves, subyacente a
un alto grado de predictibilidad que atrae inversion, nacional y
extranjera, libera energias de todo tipo y facilita simultaneamente
la planificacion estratégica por parte del gobierno y del sector pri-
vado. Habiendo superado la profunda polarizacion ocurrida en los
afnos de Allende y Pinochet, Chile ha gestionado exitosamente va-
rias transiciones politicas, incluyendo el acceso al poder en 2010,
del primer presidente proveniente de la oposicion a la Concerta-
cion, la que desplazd del poder a Pinochet en 1989. Chile exporta
menos de un cuarto de sus exportaciones a EE.UU., y hay pocos
emigrantes a EE.UU. u otros destinos. Varias empresas chilenas,
competitivas a nivel internacional, operan por toda Latinoamérica
y Asia, EE.UU. y Europa. La influencia internacional chilena, ba-
sada en su “poder blando” y en politicas concertadas, es mayor que
lo que su tamafio, proezas militares o fortaleza econémica por si
solos indicarian. Esto le ofrece a EE.UU. cuestiones y oportuni-
dades comparables a aquellas de sus aliados mas antiguos, basadas
en intereses generalmente compartidos. Uruguay, por su parte, es
un pais mucho mas pequefio pero también con fuertes institucio-
nes politicas, que se relaciona con los EE.UU: de manera similar.

Argentina, por el contrario, ha tenido a través de los afos
una gran dificultad en construir consenso, fortificar sus institucio-
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nes, abrir su economia a la competencia internacional y lograr la
estabilidad de expectativas y reglas claras de juego que resultan tan
importantes para superar el cortoplacismo, facilitar el desarrollo
econdmico, y un compromiso internacional consistente. Argenti-
na ha participado activamente, desde hace muchos afos, en los
asuntos internacionales, primero como antagonista limitada de los
EE.UU., luego como aspirante a colaboradora cercana durante la
administracion Reagan, después retomando la distancia por algu-
nos afios; luego cambiando una vez mas a una estrecha alineacion
voluntaria con Washington; y mas recientemente, regresando a
poner una distancia relativa, sin obligarse a una oposicién consis-
tente. Estas fluctuaciones tienen mucho mas que ver con los rit-
mos de la politica argentina que con causas internacionales o poli-
ticas norteamericanas; su efecto neto sobre los EE.UU. ha sido
disminuir la estatura argentina a un nivel proporcional a su distan-
cia geografica y confiabilidad esperable. La mejor analogia en las
relaciones internacionales de los EE.UU. es con un pais europeo
de tamafio mediano, a menudo critico de Washington, pero con
poca influencia internacional.

Los paises de la cordillera andina — Venezuela, Colombia,
Ecuador, Perti y Bolivia — cuentan en su conjunto con alrededor
del 22% de la poblacion de América Latina, apenas el 13% del PIB
de la region, menos que el 10% de la inversidn norteamericana,
menos que el 15% del comercio legal entre EE.UU. y Latinoamé-
rica, (en su mayor parte petréleo de Venezuela), pero casi toda la
heroina y la cocaina importadas por los EE.UU. Todos los paises
andinos se ven afectados, en diferente pero alto grado, por severos
problemas de gobernanza, instituciones politicas profundamente
impugnadas, y la necesidad de integrar un gran nimero de ciuda-
danos histéricamente excluidos, que viven en la pobreza o en la
extrema pobreza, en muchos casos de origen indigena. En estos
paises, el mantra apoyado por Washington, de que los libres mer-
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cados y la democracia politica se fortalecen y apoyan mutuamente
en un poderoso circulo virtuoso, no se ha aplicado. La pobreza extre-
ma, las grandes desigualdades, la exclusion masiva, el aumento de la
conciencia étnica y de clase, las economias de mercado y la politica
electoral constituyen una combinacion volatil, y han producido di-
versos e inestables resultados en las distintas naciones andinas.

= Colombia ha luchado contra sindicatos de narcéticos pro-
fundamente arraigados, movimientos guerrilleros de larga
data y grupos paramilitares, todos los cuales desafian la
soberania efectiva del gobierno nacional. Las elites nacio-
nales politicas y de negocios han apoyado los fuertes es-
fuerzos militares, respaldados por los EE.UU. para reins-
talar la autoridad del Estado, con diverso, pero en suma
positivo resultado en el tiempo.

= Bajo el carismatico hombre fuerte Hugo Chavez, Vene-
zuela se ha movido en una direccion diferente. Chavez basa
su atractivo politico en gran medida, interna e internacio-
nalmente, en la oposicion frontal a la globalizacion capita-
listay al rol de los EE.UU. Ha tenido éxito en la moviliza-
cion de un fuerte apoyo por parte de los no representados,
pero se ha distanciado de la mayor parte del sector profesio-
nal, empresarial y tecnocratico del pais, y enfrenta crecientes
dificultades en la gestion de la economia, la lucha contra la
delincuencia y la preservacion de su apoyo popular.

= Bolivia ha experimentado la historica aparicion de una
poblacion previamente excluida y principalmente indige-
na de las tierras altas, que apoya vigorosamente la presi-
dencia de Evo Morales, pero a costa de grandes divisiones
regionales y una considerable incertidumbre acerca de
como conectar el nuevo modelo politico a las realidades
economicas.
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= Ecuador, con partidos politicos extremadamente débiles e
instituciones politicas y elites profundamente desacredita-
das, ha recurrido a un nuevo liderazgo de un tecnocrata de
izquierda, que parece querer la cuadratura del circulo, cri-
ticando al capitalismo global, pero al mismo tiempo, bus-
cando sus ventajas.

= Pert ha enfrentado, durante algunos afios, poderosos de-
safios anti sistema por parte de lideres politicos outsiders,
populares sobre todo en las regiones meridional y orien-
tal, las que atraviesan mayores dificultades econdmicas del
pais, pero ha utilizado la inversion extranjera y la integra-
cion econdmica internacional para producir un crecimiento
suficiente como para paliar su atractivo, por lo menos has-
ta el momento.

Las relaciones de EE.UU. con los cinco paises andinos han
sido problematicas, si bien se han vuelto en general positivas con
Colombia y Peru, en estos ultimos afios. Para la politica norte-
americana, el desafio ha sido lidiar con cada una de las naciones
andinas en sus propios términos, a los efectos de evitar enfrenta-
mientos que pudieran facilitarles el convertirse en un bloque an-
tagonico. Una espera atenta, mas que una estrecha relacion, es el
modelo de politica norteamericana respecto a las relaciones con
Venezuela y sus asociados del ALBA, en laregion andina y en otras
partes.

Los Estados Unidos son y continuaran siendo un interlocutor
importante para los paises de América Latina y el Caribe, en tanto
siga siendo la mayor economia del mundo, el mas potente poder
militar, el participante mas influyente en instituciones multina-
cionales e internacionales, el nuevo hogar para tantos emigrantes
de América, y la fuente de tanto “poder blando”. Mientras tanto,
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los paises de América Latina y el Caribe, continuaran siendo de
gran interés para EE.UU. en la medida en que ellos proporcionan
valiosos mercados, espacios importantes para la inversion privada
y excelentes fuentes de materiales y mano de obra; y que envian
trabajo y mantienen vinculos con sectores demograficamente cre-
cientes y politicamente participativos en los EE.UU.; que repre-
sentan campos de prueba para la gobernanza democratica y las eco-
nomias de mercado; y que son participantes activos de la comuni-
dad internacional, capaces de influir en temas que van desde el
cambio climatico hasta pandemias y la proliferacion nuclear.

Las relaciones interamericanas continuaran siendo conforma-
das por desafios y oportunidades globales, por desarrollos regio-
nales y subregionales, asi como por presiones y demandas inter-
nas, tanto en los EE.UU. como en los diferentes paises de Améri-
ca Latina —mucho mas que por grandiosos proyectos, categorias
académicas o retoricas facilistas—. Las relaciones entre los EE.UU.
y América Latina son complejas y multifacéticas, no facilmente
captadas en frases generales o simples paradigmas. Ni una asocia-
cion global, ni una profunda hostilidad general, caracterizan a las
relaciones interamericanas hoy en dia, ni es demasiado probable
que alguno de estos extremos prime en un futuro previsible. Las
relaciones entre EE.UU. y Latinoamérica son mucho mas varia-
das y contradictorias de lo que solian ser. La mutua importancia
del dia a dia de muchos paises de Latinoamérica respecto a EE.UU.,
y viceversa, ha aumentado, mientras que la presencia oficial y el
poder de apalancamiento del gobierno norteamericano han dis-
minuido significativamente. Esta paradoja estructurara las relacio-
nes de EE.UU. con América Latina en los proximos afios.
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LAS RELACIONES ENTRE LA UNION
EUROPEA Y AMERICA LATINA EN EL SIGLO
XXI: ENTRE EL VOLUNTARISMO
Y LA REALIDAD

Carlos Malamud

Las relaciones entre la Union Europea (UE) y América Latina
en la primera década del siglo XXI han estado marcadas por gran-
des dosis de voluntarismo, que son las que han llevado a hablar a
ambas partes de la posibilidad de constituir una “asociacion estra-
tégica” birregional. Sin embargo no son los unicos factores a con-
siderar en unas relaciones que tienen numerosas facetas e inclusi-
ve algunos claroscuros y contradicciones. Es bastante frecuente
escuchar y leer, tanto en documentos oficiales como en trabajos
académicos, que las relaciones entre ambas regiones son especia-
les a partir del hecho de compartir una serie de valores civilizato-
rios, culturales e historicos. Una de las ideas que sustenta la exis-
tencia de ese marco comun es la pertenencia de América Latina a
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Occidente. Si se quiere, siguiendo a Alain Rouquié' se podria de-
cir que América Latina pertenece al “Extremo Occidente”, pero al
Occidente al fin de cuentas.

A partir de aqui se concluye con bastante insistencia en que
ambas regiones se declaran, y son, mayoritariamente democrati-
cas, y que en sus paises los sistemas politicos giran en torno a la
ciudadania, a la democracia representativa, la division de poderes,
el estado de derecho y el imperio de la ley. Gracias a ello es posible
construir una “alianza estratégica” entre los 27 estados miembros
de la UE y los 33 paises de América Latinay el Caribe. Esta alianza,
por su elevado nimero de miembros, puede, y debe, tener una
gran presencia, en la escena internacional y en los organismos
multilaterales, comenzando por Naciones Unidas. Inclusive en el
G-20, la presencia de tres paises latinoamericanos (Brasil, México
y Argentina) se suma a otros cinco europeos (Alemania, Francia,
Gran Bretafa, Italia y Espafia), mas la propia UE. De este modo,
en lamedida que esta alianza logre consolidarse, tanto la UE como
América Latina estarian en condiciones de tener una fuerte pre-
sencia en las negociaciones internacionales e influir de una mane-
ra muy importante en ellas y en la confeccion de las respectivas
agendas.

Es en este contexto que frente a las relaciones entre Europa y
América Latina encontramos dos posturas extremas, que oscilan
entre el excesivo optimismo y el excesivo pesimismo. Mientras la
primera postura insiste en el gran potencial existente entre ambas
regiones a partir de compartir valores comunes, lo que ha llevado
a avanzar considerablemente en el proceso de construccion de una
alianza estratégica, la segunda apunta a que pese a algunos temas

! Alain Rouquié, América Latina. Introduccion al Extremo Occidente, Editorial Siglo
XXI, Madrid, 2000.
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en comun, las diferencias regionales son de tal calado que es im-
posible avanzar mas alla de algunos compromisos coyunturales.
En realidad, como siempre ocurre, la respuesta hay que encon-
trarla a mitad de camino, matizando adecuadamente las posicio-
nes mas radicales mantenidas por los partidarios de ambos extre-
mos. Esto se puede observar en un analisis mas a largo plazo de la
relacion, como se ha visto en las tltimas dos décadas del siglo XX
en la apuesta de europeos y latinoamericanos por superar los con-
flictos mas agudos de América Central, comenzando por los de
Nicaragua y El Salvador, pese a la postura de Estados Unidos. Pos-
teriormente estas posiciones dieron lugar al didlogo europeo a ni-
vel ministerial con el Grupo de Rio, que conocié en afios pasados
épocas de mayor esplendor.

Sin embargo, y pese a las grandes expectativas depositadas en
el proceso birregional, especialmente a partir de la primera Cum-
bre ALCUE (América Latina, Caribe y Union Europea), celebra-
da en Rio de Janeiro en junio de 1999, los resultados obtenidos
hasta la fecha no han sido tan satisfactorios como se esperaba y las
frustraciones de las partes demasiado abundantes, con continuos
reproches cruzados por las responsabilidades mutuas. En 2002 se
realizd6 en Madrid la II Cumbre eurolatinoamericana, que termi-
n6 de poner en marcha el sistema de reuniones al mas alto nivel,
con la presencia de los jefes de estado y de gobierno de ambas
regiones y sus lineamientos actuales. De momento, el sistema ha
alcanzado su VI edicion tras la Cumbre de Madrid (18 y 19 de
mayo de 2010), que cosecho algunos logros importantes, especial-
mente desde la perspectiva de las relaciones birregionales. A partir
de entonces las reuniones han tenido una periodicidad bienal, se
han celebrado regularmente, casi siempre con una importante pre-
sencia de los mandatarios implicados, pero nunca se ha cuestiona-
do en ellas la premisa fundacional que habla de la existencia de
una comunidad birregional de valores.
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De ahi que este trabajo proponga una evaluacion del estado
actual de las relaciones birregionales, tanto politicas como economi-
cas, comenzando por analizar lo que ha sido su historia reciente, a la
vez que intenta resaltar aquellos problemas mas importantes que con-
dicionaron el cumplimiento de los objetivos propuestos.

También se analizara si estan dadas las condiciones para arri-
bar a esa alianza estratégica, o si, por el contrario, existen factores
importantes que la dificultan, o de momento la hacen imposible.
En este ultimo caso, en aquellos escenarios donde es complicado o
imposible avanzar en soluciones subregionales, la solucion mas viable
pasaria por la necesidad de que la UE tienda a bilateralizar las relacio-
nes en funcion de intereses concretos, del grado de convergencia con
los distintos paises latinoamericanos, y de la cercania de los mismos
con Europa, dejando atras, como ya ha comenzado a hacer, el pre-
cepto de que Unicamente se negociaba con instituciones de inte-
gracion subregional, como Mercosur, CAN (Comunidad Andi-
na) o SICA (Sistema de Integracion Centroamericano)?.

Como dice Araceli Mangas, “si hay Estados de América Latina
y el Caribe que no desean la via subregional, la quieren abandonar

2 Araceli Mangas Martin, “UE e Iberoamérica: fracaso del paternalismo”, El
Mundo, 30 de abril de 2010, http://www.agendadeprensa.org/2010/04/30/2479/.
Entre otros conceptos se pueden leer los siguientes: “Si hay Estados de ALC
que no desean la via subregional, la quieren abandonar o estiman que me-
diante esa relacion se ven perjudicados, la via bilateral es plenamente legiti-
ma. Todos los instrumentos para la relacion eurolatinoamericana son validos:
bilateral, subregional y birregional. Habra que utilizarlos sin exclusiones ni
condiciones. Las relaciones pueden tener una geometria variable y cohones-
tar mecanismos multinivel. La via bilateral no debe ser vista como un fracaso
de la subregional sino como la adecuada a situaciones diversas entre si. La
UE no debe malgastar ni un euro mas en formaciéon y mantenimiento de
estructuras institucionales. Debe cambiar su inutil estrategia, que repite como
si fueran mantras en todos sus documentos. La via subregional no puede
mantenerse como prioritaria, pues ese empecinamiento ha llevado al colapso
de las relaciones con muchos paises de Iberoamérica”.
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o estiman que mediante esa relacion se ven perjudicados, la via
bilateral es plenamente legitima. Todos los instrumentos para la
relacion eurolatinoamericana son validos: bilateral, subregional y
birregional. Habra que utilizarlos sin exclusiones ni condiciones.
Las relaciones pueden tener una geometria variable y cohonestar
mecanismos multinivel. La via bilateral no debe ser vista como un
fracaso de la subregional sino como la adecuada a situaciones di-
versas entre si”. A partir de aqui resulta obvio que la bilateraliza-
cion de las relaciones no implica trazar una gruesa linea entre pai-
ses “buenos” y “malos”, sino reforzar las relaciones con los mas
proximos y mas interesados, manteniendo con los otros un nivel
de interlocucion importante, a la vez que se siguen apoyando los
procesos de integracion que tienen ciertas posibilidades de avan-
zar. Este ha sido el caso del Acuerdo de Asociacion Econdémica
(AAE o EPA) firmado con el CARIFORO en 2008 o el que actual-
mente se negocia con el SICA.

En el caso particular que nos ocupa, el de las relaciones entre
ambos bloques geograficos, el problema de fondo no se encuentra
tanto en las debilidades negociadoras, ni en la intransigencia de las
partes, sino en la gran indefiniciéon de los actores implicados, que
no logran articular de forma consistente y prolongada (no coyun-
tural) sus expectativas respecto a la contraparte con la que tedrica-
mente se quieren relacionar. Entre los obstaculos que frenan la
relacion entre Europa y América Latina estd, por un lado, la am-
pliacion de la UE, que en poco tiempo paso de contar 15 estados
miembros a 27, la crisis abierta por el fracaso del tratado constitu-
cional y, mas recientemente la implementacion del Tratado de Lis-
boa. Por el otro lado, el auge del populismo nacionalista ha intro-
ducido una cufa de division y contradicciones en el bloque latino-
americano que dificulta seriamente la relacion y las negociaciones
con la UE. Es mas, el discurso claramente confrontacional y, en
numerosas ocasiones estentéreamente antieuropeo que manejan
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algunos de sus lideres, concretamente Hugo Chavez, Evo Mora-
les, Daniel Ortega y los hermanos Castro, dificulta avanzar en el
estrechamiento de relaciones con el conjunto de la region.

UN BALANCE DE LAS RELACIONES UE - AMERICA LATINA

Como ya se ha sefialado, las relaciones entre la UE y América
Latina a partir de fines del siglo XX han estado condicionadas por
la convocatoria de la I Cumbre ALCUE, celebrada en Rio de Ja-
neiro. Si bien en este trabajo se repasan los principales logros al-
canzados en las cinco Cumbres precedentes, también se presta aten-
cion a las politicas seguidas por aquellos actores europeos mas in-
teresados en América Latina, comenzando obviamente por Espa-
na y Portugal, miembros del sistema iberoamericano e integrantes
de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), pero también
de aquellos paises, como Reino Unido, Francia, Italia o Alemania,
muy interesados en la region. Es obvio que las sucesivas amplia-
ciones de la Unioén (de 15 a 25 y luego a 27), han influido negati-
vamente en el interés del conjunto de la Union sobre América
Latina, ya que ni la mayoria de los nuevos paises de Europa central
y oriental, ni los del Mediterraneo (Chipre o Malta), tienen un
excesivo interés en el subcontinente latinoamericano.

A la vista de lo ocurrido en los afios recientes se puede afirmar
que la convergencia planteada entre la UE y América Latina no pasa
hoy por su mejor momento. La Cumbre de Lima, mayo de 2008,
dejo la sensacion de que se habia evitado un estrepitoso fracaso, con-
secuencia de algunas fracturas evidenciadas en Viena en 2006, que
podia haber comprometido el futuro del sistema, pero poco mas. Los
resultados entonces obtenidos fueron bastante limitados, ya que si
bien se cumplieron los modestos objetivos fijados a priori, recogidos
todos de forma muy ordenada en la Declaracion Final, no fue posi-
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ble encontrar ni las formas ni los mecanismos mas adecuados que

nos permitieran salir del impasse actual en que nos encontramos>.

Las premisas y las asimetrias sobre las que se asienta
la relacion birregional

La relacion birregional se construy6 a partir de premisas no
siempre ajustadas a la realidad. Como bien sefiala José Antonio
Alonso*, ambas partes partieron de manejar expectativas sobredi-
mensionadas respecto de la que tenian enfrente, lo que llevo a de-
mandar “de la otra parte algo que aquella no esta en condiciones
de ofrecer”, al exagerarse las reales potencialidades del otro. Mien-
tras América Latina esperaba mas de Europa en términos de co-
operacion, Europa esperaba mayores compromisos politicos, en
tanto las dos partes buscaban, sin obtenerlo, una mayor apertura de
los mercados de aquellos bienes y servicios que mas le interesaban.

Hasta ahora, las relaciones y, por consiguiente, las negociacio-
nes entre la UE y América Latina se han caracterizado de forma

3 Giinther Maihold, ‘The Vienna Summit between Latin America/The Cari-
bbean and the EU: The Relative Success of a Meeting with Low Expectatio-
ns’, ARI 59/2006, Elcano Royal Institute, http://www.realinstitutoelcano.org/
wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/Elcano_es/
Zonas_es/America+Latina/ARI+59-2006 y “La Cumbre de Lima: un encuen-
tro de la asimetria euro-latinoamericana”, ARI N° 58/2008, Real Instituto
Elcano, http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/!ut/p/c4/04 SB8K8x
LLMIMSSzPy8xBz9CP00s3jjYB8fnxBnR19TE2e_kEAjSw8jAwjQL8&h2
VAQAaGY74w!!/?7WCM_GLOBAL_CONTEXT=/wps/wcm/connect/elca-
no/Elcano_es/Zonas_es/ARI58-2008

José Antonio Alonso, “Hacia una nueva estrategia UE — América Latina: apun-
tes para un debate”, en Fundacion Carolina, Foro Eurolatinoamericano de Cen-
tros de Analisis, didlogo ue-alc. debate y conclusiones, Madrid, 2010. La version pdf
se puede consultar en: http://www.fundacioncarolina.es/es-ES/publicaciones/
cuadernoscealci/Documents/ForoUE-ALC.pdf.
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permanente por una profunda asimetria entre las dos partes im-
plicadas. Esta situacion se ve reforzada por el hecho de que mien-
tras existe una mayor coordinacion entre los paises europeos en
materia de politica exterior, los gobiernos latinoamericanos acu-
den a la cita sin practicamente ninguna negociacion previa. No
solo eso, en algunos puntos acuden sumamente divididos. En la
coyuntura actual, debido a la existencia del proyecto hegemonico
cubano-venezolano, sintetizado en el ALBA (Alianza Bolivariana
de los pueblos de Nuestra América), la region estd mas fracturada
que nunca. A esto se suma la sensacion compartida por todos los
actores implicados de una cierta superioridad politica y econdmica de
la UE sobre América Latina, que desde un lado es vista como “‘euro-
céntrica” y del otro atribuido al mayor desarrollo politico y economi-
co. Sin embargo, en la Cumbre de Madrid se pudo ver otro tipo de
actitudes debidas a dos factores esenciales. Por un lado, el mejor com-
portamiento de América Latina frente a la crisis economica interna-
cional, y la ausencia de turbulencias en la mayor parte de sus paises, a
diferencia de lo que ocurre en la UE; y, por el otro, la emergencia
de Brasil como actor global. No en vano Lula llegd a Madrid pro-
cedente de Teheran, tras negociar con Ahmadineyad y Erdogan un
acuerdo para el procesamiento de uranio enriquecido irani.

De todos modos, las asimetrias se manifiestan de maneras muy
distintas y desde diferentes puntos de vista, comenzando por el
econdmico y tecnologico, pero también educativo, cientifico, mi-
litar o inclusive en la dindmica de integracion regional. De algin
modo todos los actores implicados se acomodan a las asimetrias,
unos para pedir y los otros para intentar imporner sus puntos de
vista. Estas asimetrias se pueden ver, inclusive, a la hora de dise-
narse, planificar y organizar las Cumbres ALCUE. Por una cues-
tion de estructuras institucionales, con las que si cuenta Europa,
pero de las que América Latina carece, pero también de recursos
disponibles, de interés y hasta de inercia, la UE es practicamente el
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articulador tnico de las Cumbres y de los temas de su agenda, ya
que Ameérica Latina participa muy poco en todo esto. A lo sumo, el
pais latinoamericano responsable de su coordinacioén, o en su caso
el organizador de la Cumbre de ese afio, es el tnico que tiene algo
que decir. Cuando esto ocurre, generalmente es para aceptar o recha-
zar aquellas propuestas emanadas del lado europeo. Esto ha ocurrido
este afio con Argentina, cuyas consultas con los restantes gobiernos
regionales para coordinar la Cumbre fueron bastante limitadas o es-
casas. Si a eso sumamos un grado de preparacion muy diferente de las
Cumbres por ambas partes’, nos explicamos porque resulta deci-
sivo el peso del componente europeo en el disefio de la agenda,
pese a la participacion latinoamericana (mas frecuente por vetar
iniciativas que por proponer otras nuevas y constructivas).

Las asimetrias mencionadas se pueden observar en la existen-
cia de la llamada “clausula democratica” en los acuerdos de Terce-
ra Generacion firmados entre América Latina y la UE en la época
de expansion de los procesos latinoamericanos de transicion a la
democracia en las dos ultimas décadas del siglo pasado. Esta clau-
sula se ha fijado pensando exclusivamente en una de las partes y
no en las dos y, sobre todo, en el respaldo que podia dar la demo-
cratica Europa a la consolidacion democratica en América Latina.
Es mas, en alguna circunstancia la clausula fue incorporada al Tra-

> Documentos oficiales como el siguiente, producido por la Comisién Europa
(“La Unién Europea y América Latina: una asociacion de actores globales”
{SEC (2009) 1227}, Bruselas 30/IX/2009 COM (2009) 495 final, comunica-
cién de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo), resultan total-
mente inimaginables del lado latinoamericano. Esto no significa que algunas
instituciones, como la CEPAL o el SELA no elaboren trabajos, pero estos
organismos no hablan por boca de los gobiernos regionales. Sin embargo,
desde la perspectiva europea una cosa es la forma en que la Comision analiza
la relacion con América Latina, y otra muy distinta el modo en que los esta-
dos miembros de la UE la plantean y la llevan a la practica. Se trata de un
terreno donde la casuistica es muy amplia.
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tado a peticion del pais latinoamericano afectado en su caso, como
ocurrid con Mercosur. Esto lleva a pensar en la existencia de una
cierta “superioridad moral y democratica” europea, frente a la
mayor inestabilidad politica existente en el lado latinoamericano.

Sin embargo, y pese a la clara apuesta europea por respaldar
los procesos de democratizacion y de construccion institucional
en América Latina, manifestada de las formas mas diversas, la UE
no se opuso a la participacion de Cuba en las Cumbres ALCUE.
Siguiendo el ejemplo de lo que ocurrié con las Cumbres Ibero-
americanas, donde el gobierno de La Habana también participa, se
parte de la idea de que es mejor tener a Cuba dentro del sistema,
que fuera, de forma de poder negociar con su gobierno en mejores
condiciones®. Sin embargo, el mantenimiento de la posicion co-
mun europea en lo relativo a Cuba y al respeto de los derechos
humanos por sus autoridades ha incrementado las fricciones entre
ciertos gobiernos europeos y las autoridades cubanas. En este sen-
tido la acusacion a Europa de seguidismo respecto a la politica de
Estados Unidos no es infrecuente por parte de los maximos res-
ponsables del régimen castrista.

Las asimetrias econdmicas son mucho mas visibles y ponen
de relieve el mayor potencial del lado europeo. Esta realidad con-
diciona enormemente las relaciones, especialmente las politicas,
marcadas también por la mayor estabilidad democratica y un ma-
yor predominio del estado de derecho en Europa. La polémica
surgida entre los gobiernos latinoamericanos y los europeos, tras
la votacion por el Parlamento de Bruselas en 2008 de la llamada
“directiva del retorno”, aplicada a los inmigrantes ilegales en Eu-
ropa, ha servido para hacer evidentes todas estas contradicciones.

6 Esta situacion contrasta con la existente en la Cumbre de las Américas, donde
si participan Estados Unidos y Canadé, pero no Cuba.

Lasrelaciones entre la Union Europea y América Latina... 217

Los cambios internacionales y la relacion birregional

La relacion birregional en la ultima década ha estado suma-
mente marcada por los cambos ocurridos tanto en Europa como
en América Latina y también en el escenario internacional. En la
UE, el proceso de ampliacion y posteriormente el intento de po-
ner en marcha el Tratado de Lisboa complicaron en buen grado el
acercamiento a América Latina. La ampliacion provocd una cierta
retraccion de la UE, que tendi6 a cerrarse sobre si misma, y mas
después de las duras consecuencias del conflicto de los Balcanes,
todo lo cual afectd negativamente las propuestas que intentaban pro-
yectar un activo liderazgo internacional europeo. La ampliacion, basi-
camente al este de Europa, pero también a algunos pequefos paises
del Mediterraneo, también introdujo una mayor heterogeneidad den-
tro de la UE, afectando al modo en que en las instancias comunitarias
se percibe a América Latina y en el resto del mundo.

Al tiempo, se debilitaban los liderazgos internos dentro de la
Uniodn, que ya se habian visto afectados durante la guerra de Irak,
con la artifical division entre la nueva y la vieja Europa. Esta situa-
cion influy6 decidida y negativamente en la posibilidad de generar
consensos dentro de las estructuras comunitarias. De este modo,
en los ultimos afios, la agenda europea se centré en la relacion
transatlantica (Estados Unidos y la OTAN); la relacion con Rusia,
y el cuidado de la frontera oriental; la lucha contra el terrorismo
islamico, una prioridad después del 11-S, acrecentada tras los aten-
tados de Londres y Madrid; y la agenda de Desarrollo del Milenio,
lo que implica centrar la AOD en los paises mas pobres, una cate-
goria en la cual no entran la mayor parte de los latinoamericanos,
que suelen calificar como paises de renta media. No en vano era
frecuente oir algunas quejas latinoamericanas sobre el abandono
europeo de la region después de los atentados terroristas del 11-S,
en consonancia con lo que habia ocurrido con Estados Unidos.
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En América Latina, los cambios politicos ocurridos a lo largo
de la primera década del siglo XXI, especialmente tras la llegada de
Hugo Chavez al poder en Venezuela, también tuvieron su impac-
to sobre las relaciones birregionales. Esta situacién se vio acompa-
nada por la emergencia de nuevos actores politicos, como los indi-
genas, portadores de una nueva agenda, y por la consolidacion de
nuevos polos de referencia regional. En algunos casos, como el
triunfo de Evo Morales en Bolivia, el proceso politico que permi-
tio el encumbramiento del MAS (Movimiento al Socialismo) y
abria la puerta para la superacion de décadas de postergacion indi-
gena, fue vivido y seguido con sumo interés y simpatia por diver-
sos gobiernos europeos y también por la opinion publica, que es-
peraban que de ese modo se pusiera fin a largas décadas de exclu-
sion y explotacion.

Los procesos de integracion regional y subregional latinoame-
ricanos estan sumidos en una profunda crisis, lo que dificulta el
dialogo con otras regiones, comenzando por Europa, un diadlogo
que se hace mas dificultoso a partir de la profunda fractura que
caracteriza actualmente al subcontinente. La presencia de nuevos
actores extrarregionales’ (China, Rusia, o Iran, fundamentalmen-

7 Carlos Malamud, “Los actores extrarregionales en América Latina (I): Chi-
na”, Real Instituto Elcano, Documento de Trabajo N°50/2007, http://
www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/
contenido?WCM_GLOBAL _CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/
americatlatina/dt50-2007; Carlos Malamud y Carlota Garcia Encina, “Los
actores extrarregionales en América Latina (IT): Iran”, Real Instituto Elcano,
ARI N°124/2007, http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/
contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/
americatlatina/ari124-2007; y Carlos Malamud, “Los actores extrarregiona-
les en América Latina (y III): las relaciones con la Union Europea”, Real
Instituto Elcano, ARI N°8/2008, http://www.realinstitutoelcano.org/wps/por-
tal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/
zonas_es/americatlatina/ari8-2008.
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te) también importa, a la vez que o bien es fuente de potenciales
conflictos con Europa, en el caso del respaldo de algunos paises a
la aventura nuclear irani, o de recelos por la competencia econod-
mica china. La salida de Venezuela de la CAN®, por ejemplo, tuvo
un impacto profundo y negativo sobre la IV Cumbre ALCUE de
Viena, celebrada en mayo de 2006.

En el escenario internacional también se han producido una
serie de cambios importantes desde la convocatoria de la Primera
Cumbre ALCUE, en 1999, lo que ha condicionado el dialogo
birregional. El punto de partida fueron los atentados del 11-S'y
la posterior invasion de Irak, que afectaron en gran manera a las
tendencias multilateralistas existentes en el planeta, como era
la propia ALCUE. Mas recientemente, la crisis econdémica vy fi-
nanciera internacional ha tendido a revaluar un papel mas pro-
tagénico de los estados, una tendencia relevante en América
Latina y enfaticamente reivindicada por numerosos presiden-
tes regionales, desde Chavez a Lula, pasando por Kirchner y
Correa. Otra de las consecuencias de la crisis fue la necesidad
de disefiar un marco para la gobernanza global, en el cual rapi-
damente el G-20 tuvo un cierto protagonismo. Sin embargo, la
coordinacion eurolatinoamericana en su seno se ha demostrado,
hasta la fecha, claramente insatisfactoria.

8 Carlos Malamud, “La salida venezolana de la Comunidad Andina de Naciones y
sus repercusiones sobre la integracion regiona”, Real Instituto Elcano, ARI N°54/
2006, (1* parte), http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/
contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/
americatlatina/ari+54-2006, y “La salida venezolana de la CAN y sus repercu-
siones sobre la integracion regional (2* parte): su impacto en Mercosur”, Real
Instituto  Elcano, ARI N°63/2006, http://www.realinstitutoelcano.org/wps/por-
tal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_ CONTEXT=/elcano/elcano_es/
zonas_es/america+latina/ari+63-2006
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Espaiia y las relaciones eurolatinoamericanas

Espafia es una pieza esencial de la relacion entre Europa y
América Latina. Tradicionalmente se insiste en la especial relacion
existente entre Espafa y América Latina y en el enorme potencial
que esto supone para la UE. Tras insistirse durante muchos afios
en que América Latina era una prioridad para Espafia y para su
politica exterior, aunque sin definirse claramente de qué prioridad
se estaba hablando, hoy la formula se ha cambiado y el discurso
oficial pasa por senalar que América Latina es una “dimension na-
tural” de la politica exterior espafiola. De esta manera se alude a la
doble pertenencia, o a la doble identidad, de Espafia, que mira a la
vez en direccion a Europa y a América Latina. Una de las principa-
les caracteristicas es el tratamiento igualitario que da Espafa a to-
dos los paises latinoamericanos, con independencia de la tenden-
cia politica de sus gobiernos o de mayor o menor sintonia que
puedan tener con Espafia’. El intento de resolver la crisis hondu-
refia de cara a la Cumbre de Madrid asi lo atestigua. Los esfuerzos
gubernamentales por mantener abiertos los canales de comunica-
cion con Cuba o Venezuela, mas alla de las dificultades politicas o
de los problemas en la agenda bilateral van en la misma direccion.

Lo cierto es que por su pasado, su lengua, su cultura, su historia,
por importantes movimientos migratorios en ambas direcciones Y,
mas recientemente, por sus notorios intereses econdomicos, el interés
de Espafia en América Latina es genuino. En Cuba, por ejemplo, son
mayoria los cubanos que tienen al menos tres de sus cuatro abuelos

? Carlos Malamud (coord.), Informe Elcano N°3: “La politica Espafiola ha-
cia América Latina: primar lo bilateral para ganar en lo global. Una pro-
puesta ante los bicentenarios de la independencia” (2005), http://
ww w.realinstitutoelcano.org/wps/portal/!lut/pc404 SB8KS
xLLMIMSSzPy8xBz9CP00s3jjYB8fnxBnR 19TE2e kEAjM18DKNAvy
HZUBADT{kxT/
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espafoles. Todo esto refuerza el interés de Espafia en la region, a tal
punto que es el Unico pais europeo que tiene embajadas en la totali-
dad de las capitales latinoamericanas. Habra que ver como repercutira
en las relaciones con América Latina la creacion del servicio exterior
europeo y el hecho de que Europa termine contando con legaciones
en todos los paises. Si bien es verosimil pensar que pese a ello Espaia
mantendra sus sedes abiertas, también lo es que muchos paises euro-
peos, especialmente los mas grandes, como Francia, Alemania o Gran
Bretafa, por motivos econdmicos cerraran muchas de las que todavia
tienen en funcionamiento, salvo aquellas en los paises con los que,
por las causas mas diversas, tienen relaciones especiales o estratégicas.
Seria el caso de Francia en Brasil, después de los acuerdos de varios
miles de millones de euros cerrados entre los presidentes Sarkozy y
Lula para la venta de aviones de combate, construccion de un subma-
rino nuclear y transferencia de tecnologia.

En el marco de la preparacion de la Cumbre ALCUE de Ma-
drid, y con la intencion de aggiornar y superar la idea de la comuni-
dad de valores e intereses entre Europa y América Latina, las auto-
ridades espafiolas responsables de su organizacion acuiaron la fra-
se de que “América Latina interesa a Europa y Europa interesa a

América Latina”!, una frase que mantuvieron pese a las grandes

10 Juan Pablo de la Iglesia, secretario de estado para Iberoamérica del ministerio
de Asuntos Exteriores de Espafia, y Rosa Conde, directora de la Fundacion
Carolina, “Reflexionando juntos por una agenda eurolatinoamericana”, ABC,
12/iv/2010: “Las dos regiones somos aliados naturales que compartimos va-
lores, que compartimos agenda, que compartimos una vision en la agenda
internacional basada en la consolidacion de la democracia y el respeto a los
derechos humanos. Queremos replantear el alcance de lo que ha de signifi-
car una nueva ‘“alianza estratégica” UE-ALC en el nuevo escenario global:
dando profundidad al didlogo politico superando agendas centradas en asun-
tos meramente birregionales para pasar a discutir posiciones conjuntas en
asuntos de importancia global: energia, lucha contra el cambio climatico,
cohesion social, lucha contra la pobreza, salida de la crisis, seguridad o nueva
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dificultades existentes en el horizonte, como las cuestiones migrato-
rias o el problema hondurefio. Esta idea se apoya en unas cifras muy
concretas. Se resalta el hecho de que la UE (con sus 27 miembros) es
el principal inversor extranjero en la regién'!, el principal donante,
basta ver el esfuerzo realizado en Haiti, el segundo socio comercial en
2008 y el primero para Chile y Mercosur. A esto se agrega el hecho de
que entre 1991 y 2008 el comercio birregional se ha duplicado.
Europa tampoco desconoce el peso que Estados Unidos tiene
en la region. De hecho, desde el punto de vista de politicos y em-
presarios europeos, la presencia norteamericana tendia a limitar
las posibilidades europeas para extender su presencia y su influen-
ciaen América Latina. Es mas, en numerosas ocasiones los empre-
sarios europeos suelen utilizar un discurso tremendista para ha-
blar de lo que entienden como competencia desleal de sus compe-
tidores norteamericanos, generalmente con la complicidad de su
gobierno. Pese a ello se especula con la posibilidad de profundizar
las relaciones y el dialogo del llamado “tridngulo transatlantico”,
cuyos tres vértices serian América Latina, los Estados Unidos y la
UE. Laidea es que la relacion triangular interesa a todos los acto-
res, aunque esta claro que a paises como Cuba o Venezuela, que
centran su discurso politico en el ataque al “imperialismo” norte-

americano, la idea de esta relacion les es un poco ajena'?.

arquitectura financiera internacional. Una asociacion birregional efectiva no
se puede sustentar s6lo en un discurso sobre los valores comunes: es necesa-
rio tener un mayor conocimiento, a ambos lados del Atlantico, de las trans-
formaciones que se estan produciendo en ambas regiones”.

I Es importante aclarar que si se desagregan los datos europeos los resultados
son otros. Segun la CEPAL, en 2009, Estados Unidos fue el principal inver-
sor extranjero en América Latina, seguido de Espafia y Canada, CEPAL, La
inversion extranjera directa en América Latinay el Caribe 2009.

12 Ver también de Vicente Palacio, “Un “Area de Progreso” entre América y la
Union Europea”, Foreign Affairs Latinoamérica, Vol. X, N°2 (2010).
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[ Es posible construir la alianza estratégica?

La década transcurrida entre la I Cumbre ALCUE y la VI ha
estado marcada, en palabras de Celestino del Arenal'3, por una gran
cantidad de claroscuros y la ausencia de una estrategia global, lo
que ha llevado a que los avances importantes alcanzados en algu-
nas materias se hayan superpuesto con estancamientos en otras.
Por todo ello es importante no perder de vista las circunstancias en
las que comenzo a desarrollarse el actual sistema de Cumbres euro-
latinoamericanas. Al finalizar el siglo XX habia quedado claro que
el dialogo entre el Grupo de Rio y la UE, que tan buenos frutos
habia dado en la superacion de algunos conflictos bélicos centro-
americanos, habia alcanzado su maximo de posibilidades. A esto
se suma el peso que en aquel entonces tenian en los asuntos inter-
nacionales las perspectivas multilaterales, que entrarian en declive
con posterioridad a los ataques terroristas del 11-S.

Desde la perspectiva europea se pretendido que la relacion bi-
rregional girara en torno a tres ejes muy concretos: didlogo politi-
co, cooperacion y comercio. En base a esto se llegd a la Cumbre de
Rio donde se intenté dar un salto importante con el fin de confor-
mar una “alianza estratégica”. Sin embargo, Unicamente se produ-
jeron avances minimos en esta materia debidos, entre otras cosas,
a la falta de ideas claras por ambas partes. En otras palabras, ni
Europa sabe con claridad qué es lo que quiere y espera de América
Latina ni América Latina sabe con claridad lo qué quiere y espera

13 Celestino del Arenal, “Balance de la asociacién estratégica entre la Union
Europea (UE) y los paises de América Latina y el Caribe (ALC)”, en Funda-
cién Carolina, Foro Eurolatinoamericano de Centros de Analisis, didlogo ue-alc. de-
bate y conclusiones, Madrid, 2010. La version pdf se puede consultar en: http:/
/www.fundacioncarolina.es/es-ES/publicaciones/cuadernoscealci/Documents/
ForoUE-ALC.pdf.



224 Carlos Malamud

de Europa. Esto significa que las relaciones birregionales han esta-
do marcadas no sélo por un elevado desconocimiento mutuo, sino
también por el gran peso de los topicos y por la falta de concrecion
de todas las partes implicadas en aquello que le interesa al otro de
su contraparte. Y si falta claridad en los objetivos, qué decir entonces
de los fines. Esto es algo que se puede trasladar rapidamente a las
Cumbres ALCUE, que han ido perdiendo gas después de las prime-
ras tres celebradas en Rio de Janeiro (1999), Madrid (2002) y Guada-
lajara (2004), aunque las de Viena (2006) y Lima (2008) tampoco apor-
taron demasiadas novedades. Para la politica exterior europea Améri-
ca Latina no es ninguna prioridad y, tras la Cumbre de Madrid, todo
indica que seguira siendo asi, si bien se cumplio el objetivo espanol de
volver a situar a América Latina en el radar de Europa. Es mas, habra
que ver que objetivos define Catherine Ashton, la nueva alta comi-
sionada de la politica exterior comunitaria, en lo relativo a la rela-
cion eurolatinoamericana, algo que todavia no ha hecho, y como
encaja todo esto en el contexto de la diplomacia europea.

Pese a todos estos inconvenientes se intentd avanzar en el didlo-
go politico entre las partes a partir de la premisa de los valores com-
partidos, especialmente en aquello referente a la centralidad de la de-
mocracia, la ciudadania y el imperio de la ley en los sistemas politicos
existentes a ambas orillas del Atlantico. A esto se afiade, pese a los
reiterados llamados europeos a conformar una asociacion estratégica,
el hecho evidente de que América Latina no es una prioridad para
Europa, como Europa tampoco es una prioridad para América Latina,
al menos para buena parte de sus paises. Es mas, para conformar una
alianza estratégica se supone que deberia haber estrategias de conjun-
to por ambos lados, una cuestion en torno a la cual existen grandes
dudas, especialmente en lo que a América Latina se refiere. De
modo tal que en numerosas ocasiones la retorica reemplazo al ana-
lisis ponderado de la realidad a la hora de convocar a las partes y
hacer avanzar la agenda politica birregional.
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Un punto muy importante para analizar el funcionamiento
de la “alianza” o de la “sociedad de actores globales” es el de la
actuacion de ambos bloques regionales en los diversos organismos
internacionales y multilaterales donde los 60 paises que los repre-
sentan estan presentes. Da igual que se comience por Naciones
Unidas, o por los organismos que forman parte de su constelacion,
como la FAO, Unesco, el PNUD o, inclusive, su Comision de Dere-
chos Humanos. En todos estos ambitos, por lo general, la coordina-
cion de politicas, y también de actitudes a la hora de las votaciones, ha
sido mas bien escasa, por no decir contradictoria en numerosas oca-
siones, lo que cuestiona la idea de la convergencia de intereses. Estas
posturas diferentes se han visto recientemente en accion en las nego-
ciaciones de la Ronda de Doha de la OMC, o en el tema del cambio
climatico, especialmente en la Cumbre de Copenhagen. Algo similar
se puede decir de la actuacion en los organismos financieros interna-
cionales, como el Fondo Monetario Internacional (FMI) o el Banco
Mundial (BM), comenzando por el debate en torno a la representa-
cion nacional, un debate en que las recriminaciones de Brasil por no
alcanzar un status de miembro permanente en el Consejo de Seguri-
dad de Naciones Unidas han ido ultimamente en aumento. Paises de
las dos regiones estan presentes como observadores o bien como
miembros plenos en otras instituciones, como la OEA (Organiza-
cion de Estados Americanos), el BID (Banco Interamericano de
Desarrollo) o la CAF (Corporacion Andina de Fomento) y en ellos
tampoco se observa una particular convergencia a la hora de coor-
dinar actuaciones conjuntas entre las partes.

La Cumbre ALCUE de Lima (2008) vivi6 una clara devalua-
cion de sus objetivos, una situacion a la que se llegd por diversos
motivos. Junto al desanimo instalado en muchos de los partici-
pantes, los pobres resultados obtenidos hasta la fecha nos deben
llevar a reflexionar seriamente sobre el futuro de las Cumbres
ALCUE vy sobre la verdadera naturaleza de la relacion existente
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entre América Latina y la UE. Esta reflexion necesaria no debe
llevar a desconocer los avances y los resultados concretos, como
los obtenidos en Madrid, de una relacion a todas luces manifiesta-
mente mejorable. Desde esta perspectiva, y pensando en lo ocu-
rrido en la ltima Cumbre euro-latinoamericana celebrada en Es-
pana, es importante definir mejor, y dotar de contenidos y signifi-
cados concretos a lo que se ha dado en llamar la “gran alianza es-
tratégica” entre la UE y América Latina. La “alianza estratégica”
fue definida en una declaracion de 54 puntos, producto de la Cum-
bre de Rio, que debian vincular a las dos regiones. Pese a la exis-
tencia del marco teorico, ambas partes han sido incapaces, hasta el
momento, de dotar de sustancia al que hasta ahora se estima como
su mayor producto. Es obvio que esto no significa que no se hayan
alcanzado acuerdos concretos en ciertos campos, como el de la
cooperacion, pero su alcance termina siendo bastante limitado.

Si en la perspectiva birregional existen problemas, las diferencias
son ain mayores con algunos paises concretos, especialmente con
aquellos que estan integrados en el ALBA (Bolivia, Cuba, Ecuador,
Nicaragua y Venezuela), o se encuentran proximos a ella, como es el
caso de Argentina. La relacion con Iran es uno de los ejemplos mas
controvertidos, aunque no el unico, de falta de entendimiento por
ambas partes. A esto se agrega la dificultad para hablar de “cohesion
social”, el tema monografico de la Cumbre de Limay que es rechaza-
do por la terminologia oficial bolivariana. En diciembre de 2009, el
presidente de Venezuela Hugo Chavez acus6 a Holanda de estar pla-
nificando, en complicidad con Estados Unidos, una invasion a su pais.
Pero sus insinuaciones no se quedaron alli y también apunt6 a la
Unién Europea, a la que pertenece Holanda'®. Estas acusaciones

14 Carlos Malamud, “;Por qué Chavez acusa a Holanda de invadir Venezuela?”,
http://www.infolatam.com/entrada/por_que_chavez_acusa_a holanda_
de_invadi-17988.html.
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se produjeron después de que Chavez junto a Evo Morales, el pre-
sidente boliviano, participara en la Conferencia del Cambio Cli-
matico en Copenhague con una agenda propia y abiertamente con-
tradictoria de la posicion europea.

En algunos paises de la region, como Argentina, Bolivia, Ecua-
dor o Venezuela, se estan produciendo procesos de renacionaliza-
cion de empresas previamente privatizadas, que atentan contra los
intereses de empresas europeas o deficiencias apreciables en el
entorno de la seguridad juridica que dificultan la llegada de la in-
version extranjera directa. El decreto de Evo Morales de 1 de mayo
de 2010, nacionalizando algunas empresas generadoras de electri-
cidad, en algunos casos propiedad de intereses franceses o britani-
cos, es una buena muestra de la actitud agresiva de los mandatarios
con el capital extranjero. A fines de 2009, el presidente ecuatoria-
no publico el libro Ecuador: de Banana Republic a la No Republica'?,
que carga las tintas contra las experiencias neoliberales y donde los
intereses europeos no salen demasiado bien parados.

Durante muchos afios, la postura oficial de la UE fue apoyar
de forma decidida el proceso de integracion regional y subregional
de América Latina. Se partia de la idea de que aquello que habia
sido bueno para Europa, la integracion, debia serlo, necesariamente
y mas alla de las posturas de los directamente implicados, para el
resto del mundo. Desde que en 1999 comenzaron las negociacio-
nes con Mercosur, todavia inacabadas, para firmar un Tratado de
Asociacion, esta fue la premisa de todas las instancias comunita-
rias. Sin embargo, y de un modo que ha terminado siendo bastan-
te paraddjico, los dos tnicos tratados firmados lo fueron con México
y Chile, dos paises individuales.

15 Rafael Correa, Ecuador: de Banana Republic a la No Reptiblica, Random House,
Quito, 2009.
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Si bien es cierto que los dos paises tienen caracteristicas muy
especiales y no participan de ningiin bloque de integracion subre-
gional, el hecho no es menor, como tampoco lo es que los dos
habian firmado, antes de completar un acuerdo con la UE, Trata-
dos de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos. También es
importante tener en cuenta que algunos paises latinoamericanos
ya habian pedido en el pasado mantener negociaciones bilaterales
con la UE, dada la imposibilidad de lograr avances concretos con
sus bloques subregionales.

LA RELACION BIRREGIONAL EN PERSPECTIVA EUROPEA

En el caso de Europa, el principal de los topicos vigentes a la
hora de impulsar y sostener la relacion birregional es la comun
pertenencia a la cultura occidental, una idea compartida por la
mayor parte de los miembros de la UE, aunque de forma mas en-
tusiasta por algunos y no por todos. Esta comun e innegable perte-
nencia al mundo occidental esta en la base del movimiento que ha
llevado a crear el marco idoneo para la consolidacion de una gran
alianza estratégica birregional, que potenciaria las posibilidades de
ambas partes y aumentaria las sinergias en el marco del multilate-
ralismo. Si bien desde la perspectiva europea se trata de un razona-
miento impecable, desde la otra parte han comenzado a sonar al-
gunas voces, como la de Evo Morales, que no so6lo cuestionan los
vinculos latinoamericanos con Occidente, sino también la propia
pertenencia de América Latina a la cultura occidental. La emer-
gencia de algunos movimientos indigenistas que apuestan por una
clara vuelta al pasado se constituye en el principal argumento para
negar el componente occidental y europeo de las culturas latinoa-
mericanas. La celebracion de los Bicentenarios de las independen-
cias latinoamericanas y el discurso antiespafiol y antioccidental
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empleado por algunos actores, gubernamentales o no, son una
muestra clara de la deriva que aqui se comenta'®,

Ahora bien, la pertenencia de América Latina a Occidente como
punto de partida para profundizar en la relacion birregional esta
condicionada por otro de los grandes topicos que influyen en su
planteamiento: América Latina es parte de la zona de influencia de
los Estados Unidos y, por tanto, las posibilidades de una accion
autébnoma europea en la region se ve seriamente limitada por este
hecho. De este modo, la relacion birregional deberia centrarse ba-
sicamente, segin esta interpretacion, en los aspectos mas estricta-
mente politicos, de manera de minimizar el impacto negativo de
la influencia norteamericana, mucho mas visible en su vertiente
econémica. De alguna manera, el peso de Estados Unidos en
América Latina se alza como una barrera que dificulta profundizar
en unas relaciones que, sin embargo, se contemplan inicialmente
como beneficiosas para ambas partes. A esto hay que sumar la exis-
tencia de ciertas lecturas, algo sesgadas, que sefialan que cada vez
que Europa se acerca a Estados Unidos en relacion con algunos
problemas de la region se aleja de América Latina, y lo mismo val-
dria, en mayor medida, para Espafia. La nocion del predominio
norteamericano ha obligado a muchos politicos europeos a ir con
pies de plomo en lo referente al multilateralismo y ha condiciona-
do uno de los escasos atractivos de esa gran alianza estratégica que
se buscaba promover.

Esta creencia bastante extendida sobre el hegemonismo de
Estados Unidos en laregion explica, en buena parte, las vacilacio-

16 Carlos Malamud, “Los riesgos de Espafia frente a los Bicentenarios: populis-
mos, nacionalismos e indigenismos”, Real Instituto Elcano, DT 34/2008, http:/
/www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido? WCM _
GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/america+latina/dt34-
2008 y “ “, en Celestino del Arenal (coord.), Marcial Pons y Real Instituto
Elcano, Madrid
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nes y las contradicciones frecuentes de la politica europea hacia
América Latina, un tema que se puede observar con gran claridad
en lo que se refiere a la promocion de la democracia y al respaldo a
los gobiernos democraticos. En este sentido, las concesiones a lo
politicamente correcto son constantes y estan mediadas por las sim-
patias de buena parte de la opinion publica europea con algunos de
los movimientos politicos y sociales latinoamericanos (como las lu-
chas antidictatoriales y a favor de los derechos humanos, pero tam-
bién por el indigenismo, la guerrilla, etc.). El trato dado a la Revolu-
cion Cubana, al bolivarianismo o a la experiencia boliviana son algu-
nas muestras del sesgo que muestra parte de la opiniéon publica
europea, y por consiguiente de los partidos politicos con indepen-
dencia de su filiacion ideologica, respecto a América Latina.

El comportamiento europeo en la crisis hondurefia es una
buena prueba de como las concesiones a lo politicamente correcto
inciden en las medidas de la politica exterior comunitaria. Tras el
golpe de estado de junio de 2009, la UE, a instancias de Espana, deci-
di6 retirar a todos los embajadores europeos acreditados en Teguci-
galpa, cortar toda forma de cooperacion con Honduras e interrumpir
las negociaciones con el SICA de un Tratado de Asociacion. De esta
forma Europa cerrd las puertas a tener un papel mediador en la reso-
lucion del conflicto, facilitando su desenlace, para dotarse de una pos-
tura mas radical y principista, algo infrecuente en la diplomacia euro-
pea. Parecia que al tratarse de un pequefio pais, y sin respaldos en la
comunidad internacional, era mas facil mantener esa postura prin-
cipista que otra mas acorde con la defensa de la democracia a largo
plazo. En este punto se puede ver la contradiccion existente entre
la dura respuesta a la crisis hondurefia y el tratamiento mas re-
flexivo y cuidadoso frente al fraude cometido por el gobierno ni-
caragiliense en las elecciones municipales de noviembre de 2008.

Para colmo, se estd escuchando con una insistencia creciente
que en los ultimos afos el autoproclamado interés europeo por
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América Latina ha ido perdiendo intensidad. Para algunos obser-
vadores se trata de un proceso paralelo al “olvido” de Estados Uni-
dos por laregion ocurrido después de los atentados terroristas del
11-S de 2001, aunque hay otros que lo achacan directamente a los
efectos de la ampliacion y del desinterés de buena parte de los 12
nuevos Estados miembros por el subcontinente latinoamericano.
Es verdad que, en buena medida, los paises recién llegados a la
Union estan menos preocupados por América Latina que la ma-
yoria de los 15 anteriores. Sin embargo, la explicacion por el des-
interés no debe centrarse Uinicamente en los nuevos Estados miem-
bros de la UE. Por otra parte, es cada vez mas frecuente escuchar
en ciertos medios europeos y a algunos responsables politicos de
sus paises miembros que la UE debe atender a demasiados fren-
tes, como Asia —incluidas China y la India— y Africa—tanto el
Magreb como la Subsahariana—, como para centrarse Unicamen-
te en esta relacion birregional. De ahi a la conclusion maniquea de
que si América Latina no estd interesada en la relacion pues peor
para ella hay poco camino.

Se puede decir que la yamencionada faltade atencion no solo
implica a algunos de los paises de la ampliacion, sino también a
algunos de los antiguos miembros, otrora mas preocupados por
América Latina, como es el caso de Suecia. El Gobierno sueco de
centro derecha present6 a fines de agosto de 2007 su plan para
reducir de 70 a 33 el numero de paises que reciben ayuda bilateral
de sus fondos de ayuda al desarrollo. Ocurre que buena parte de
los excluidos estan en Asiay, en lo que a nosotros nos importa,
América Latina. Suecia ha decidido concentrar su ayuda oficial al
desarrollo bilateral para los proximos afios en ciertos paises de Africa
y especialmente en cuestiones de paz, seguridad, democracia y
derechos humanos. Para ello ha establecido tres categorias de co-
operacion: a largo plazo, paises en conflicto o post-conflicto y Eu-
ropa del Este. En el primer grupo figura Bolivia, junto a Etiopia,
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Kenia y Ruanda, mientras que en el segundo aparecen Colombia,
Guatemala, Liberia, Somalia, Palestina, Irak y Sierra Leona. Entre
los excluidos estan Nicaragua, Honduras, EI Salvador, Pert y Cuba,
que en 2006 recibieron, en concepto de ayuda bilateral, 35,6 mi-
llones, 20,1 millones, 4,6 millones, 4,3 millones y 1 millon de do-
lares, respectivamente, segiin datos de la Direccion para la Coope-
racion Internacional al Desarrollo. La oposicion socialdemocrata
critic6 que se dé mas ayuda a Europa que a Asia, “donde viven
cerca de la mitad de los pobres del mundo”. Esto ocurre en un
contexto en el que se decide priorizar la lucha contra la pobreza
como un objetivo, pero se elimina a paises como Nicaragua, El
Salvador y Haiti, manteniendo a otros como Serbia y Turquia.
Como no podia ser de otro modo, los paises perjudicados, comen-
zando por Nicaragua, han mostrado su desagrado por la medida,
pero no han planteado ninguna alternativa. Mas recientemente
hemos visto como la cooperacion danesa ha abandonado Bolivia,
en otra muestra mas del desinterés europeo por América Latina.

Los recortes a las ayudas al desarrollo habian comenzado an-
tes del estallido de la crisis, si bien otros paises como Espafia la
habian ampliado. Sin embargo, en medio de los brutales progra-
mas de ajuste europeos Yy el recorte al gasto los fondos de ayuda al
desarrollo comienzan a ser afectados, como ha ocurrido incluso
en el caso espaifiol, pese a las resistencias iniciales del gobierno de
José Luis Rodriguez Zapatero por dar este paso.

Ante este creciente desinterés, la duda surge acerca de la iden-
tidad de los actores pertenecientes a la UE que estén interesados
en seguir potenciando las relaciones con América Latina. Es obvio
que Espana y Portugal, en tanto miembros de la Comunidad Ibe-
roamericana de Naciones, tienen un protagonismo en las instan-
cias comunitarias que, sin embargo, todavia podria ser mucho
mayor. Es mas, en el discurso de muchos analistas latinoamerica-
nos es frecuente escuchar el comentario de que en las institucio-
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nes europeas no se toma ninguna decision relacionada con Améri-
ca Latina sin el beneplacito de Espaiia. Junto a las naciones ibéricas
hay otro grupo de paises, como Alemania, el Reino Unido, Fran-
cia e Italia con indudables intereses de todo tipo (econémicos, po-
liticos, culturales, familiares, historicos, etc.), que en determinadas
circunstancias podrian ser movilizados adecuadamente en funcion de
ciertas demandas latinoamericanas. Sin embargo, la falta de un efecti-
vo y eficaz lobby latinoamericano en Bruselas y las principales capita-
les europeas dificulta enormemente unas respuestas positivas de Eu-
ropa a favor de América Latina. A esto hay que agregar que por lo
general los paises y los gobiernos latinoamericanos suelen “hacer
la guerra por su cuenta”, incluso en Bruselas, con lo que restan
efectividad a algunas de sus demandas, e inclusive al discurso inte-
gracionista, ante las distintas instancias comunitarias.

Laposicion tradicional de la UE fue defender a capay espada
la integracion regional en América Latina como un valor en si mis-
mo. El argumento manejado era que si la integracion fue buena
para Europa forzosamente debia serlo para otras partes del plane-
ta, comenzando por América Latina. De ahi se desprendio la doc-
trina de que habia que negociar los tratados de asociacion con ins-
tancias subregionales, como MERCOSUR, la CAN o el SICA'7,
y no de forma bilateral. Sin embargo, y esto resulta bastante para-

17 Trabajos académicos como el de Manuel Cienfuegos y José Antonio Sanahu-
ja (eds.), Una region en construccion. UNASUR 'y la integracion en América del Sur,
Cidob, Barcelona, 2010, son buena prueba de esta orientacion. Ver también
Christian Freres, Susanne Gratius, Tomas Mallo, Ana Pellicer y José Antonio
Sanahuja (eds.), ;Sirve el didlogo politico entre la Union Europea y América Lati-
na?, Fundacion Carolina, Documento de Trabajo N°15, Madrid, 2007. Sin
embargo, en los Ultimos tiempos ha aumentado el escepticismo de algunos
de estos autores. Ver de Susanne Gratius y José Antonio Sanahuja, “Entre el
olvido y la renovacion: la UE y América Latina”, Politica Exterior, Vol. XXIV,
N° 135 (2010).
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dojico, los dos unicos tratados de asociacion hasta la Cumbre de
Madrid firmados por la UE con América Latina lo habian sido con
dos paises individuales, Chile y México, y no con ningun proyecto
de integracion regional o subregional.

Desde la perspectiva anterior, la realidad actual se caracteriza
por la falta de una politica europea valida para el conjunto de la region
y por la “nacionalizacion” de las politicas de los paises miembros, que
operan en virtud de sus propios intereses. De este modo, y no en
todos los casos, se priman las politicas bilaterales con aquellos paises
que resultan mas afines a las distintas diplomacias europeas, en virtud
de cuestiones economicas, politicas, historicas culturales o migrato-
rias, entre otros factores. La mayor cercania a Colombia, por ejemplo,
del Gobierno britanico, no es compartida por otros gobiernos euro-
peos, que insisten mas en la defensa de los derechos humanos que en
la cooperacion en materia de defensa y seguridad. De este modo, la
cooperacion en las distintas areas varia de un pais a otro, aunque es
totalmente inexistente en muchos de los integrantes de la UE.

LA PERSPECTIVA LATINOAMERICANA

Como se ha visto, la falta de claridad en los objetivos y en las
definiciones de una relacion tan compleja también afecta a América
Latina y su vision, o a la falta de ella, sobre Europa. Por lo general, ni
los gobiernos ni las distintas sociedades latinoamericanas saben qué
quieren o qué esperan de la UE, mas alla de la legitima, pero no por
ello archirrepetida, demanda contra la PAC (Politica Agraria Comtn)
y a favor de la apertura de los mercados europeos para sus productos
agricolas y ganaderos. Hasta la fecha, los gobiernos y los productores
y empresarios latinoamericanos han sido incapaces de coordinar cam-
pafias de opinién con los grupos de consumidores europeos o con
las asociaciones partidarias de promover el libre cambio y reducir
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la proteccion a los productos ganaderos, un tema que permitiria
ganancias generalizadas. Lo dicho anteriormente sobre la ausencia
de un lobby latinoamericano en Brusela refuerza esta idea. Al mis-
mo tiempo, la persistencia de las viejas demandas contra la PAC
explica la tendencia permanente y casi constante de los politicos y
periodistas latinoamericanos a confundir los Acuerdos de Asocia-
cion de la UE con los Tratados de Libre Comercio (TLC).

Esto se puede ver, por ejemplo, en la publicacion de Rodolfo
Aguirre Reveles y Manuel Pérez Rocha'®. Los autores argumen-
tan que “luego de siete afios, los impactos del Tratado de Libre
Comercio UE-México son claros. En vez de los beneficios socia-
les y econdmicos prometidos, el tratado ha dejado al Estado Mexi-
cano incapaz de implementar politicas de promocion de las pe-
quenas y medianas empresas. El sector financiero de México se
encuentra actualmente a merced del capital europeo, mientras que
para la mayoria de los sectores economicos el TLC ha operado en
beneficio de las corporaciones transnacionales europeas y en detri-
mento de las industrias y el pueblo mexicano... El ejemplo de Méxi-
co debe servir como una alerta para otros paises en el sur global que
estan enfrentando en este momento posibles acuerdos de libre co-
mercio con la Union Europea. Cuando los acuerdos reciprocos de
comercio e inversiones se realizan entre actores economicos altamen-
te desiguales, estos dafian el desarrollo nacional y local y benefi-
cian solo a un punado de corporaciones transnacionales”.

Las respuestas latinoamericanas frente a Europa son de lo mas
variopintas y van desde plantear la necesidad de aumentar la ayuda
y la cooperacion (generalmente a ésta se le agrega el adjetivo de
“entre iguales” para conjurar cualquier peligro de dominacion euro-

18 Rodolfo Aguirre Reveles y Manuel Pérez Rocha, Siete afios del tratado Union
Europea-México [TLCUEM]. Una alerta para el sur global, Transnational Insti-
tute [TNI], Amsterdam, junio de 2007.
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céntrica) a la asistencia técnica, pero poco mas, hasta la denuncia
de los peligros del capitalismo europeo. El poco mas al que se hace
referencia suele incluir el llamado “dialogo politico”, un ingrediente
necesario para realzar el valor de la negociacion en marcha. Por lo
general, los temas de los acuerdos suelen girar en torno a ciertas
constantes unidireccionales (salvo en lo que se refiere a las cues-
tiones econodmicas y comerciales), como la consolidacion del esta-
do de derecho y el apoyo institucional para el fortalecimiento de-
mocratico, la cooperacion econdmica (libre comercio, apoyo a las
PYME, cooperacion aduanera, propiedad intelectual y competen-
cia economica), la lucha contra la desigualdad y la pobreza y a fa-
vor del desarrollo social y la cooperacion cientifica, técnica, educa-
tivay cultural. Sin embargo, en ninguna de las partes se encuentra
la mas minima claridad conceptual que permita avanzar en dicho
dialogo, por no hablar de avances concretos en la construccion de
esa mitica “alianza estratégica birregional” de la que tanto se habla
en las Cumbres ALCUE.

Esa falta de claridad conceptual es frecuente encontrarla en
los mas altos responsables politicos latinoamericanos. Un solo
ejemplo. En la edicion del Foro de Biarritz, celebrado en Santiago
de Chile el 8 y 9 de octubre de 2007, tuvo lugar una discusion en
torno a las relaciones UE y América Latina. En ella, el ministro de
Exteriores argentino, Jorge Taiana, comenzo6 su intervencion alu-
diendo directamente al conflicto que enfrenta a su pais con el Rei-
no Unido por el tema de las Islas Malvinas. De este modo, Taiana
no solo mandaba sefiales equivocas de qué espera su pais del dialo-
go con la UE, sino también supeditaba la relacion birregional, y
toda su potencialidad, a la superaciéon de un conflicto que debe
resolverse en otras instancias y ante el cual la UE en su conjunto
no puede dejar de apoyar la postura britanica. Esa falta de perspec-
tiva de la diplomacia argentina respecto al tema Malvinas, le llevo
en su momento ano entender que Estados Unidos, en tanto socio
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de la OTAN, no iba a dejar de apoyar al Reino Unido tras la inva-
sion argentina al archipi¢lago en 1992, en vez de mantenerse neu-
tral, como vaticinaban insistentemente desde el Palacio San Mar-
tin (sede del Ministerio argentino de Exteriores).

Esta verdadera obsesion argentina por las Malvinas, no puede
ser descrita de otra manera, ha llevado a la presidenta Cristina Fer-
nandez, a enviar una carta al nuevo primer ministro britanico, David
Cameron, en la que aludiendo a las exploraciones petroleras en el
archipiélago le sefialaba “Espero tenga usted la posibilidad de de-
tener esas acciones en beneficio de una cooperacion fructifera con
mi pais”. En vez de abogar por restablecer la negociacion como
centro de su politica hacia las Malvinas, el gobierno argentino ha
optado por la confrontaciéon. De este modo, el 2 de abril de 2010,
un poco mas de un mes antes de remitir la mencionada misiva, y
con ocasion del 28 aniversario de la invasion argentina a las islas,
Cristina Fernandez critico a Gran Bretafia por su “ejercicio de co-
lonialismo” en las Malvinas. En lo que a las relaciones birregiona-
les se refiere, la actitud argentina pone en mala situacion a los res-
tantes paises europeos v, a la larga, se presenta como un obstaculo
para la consecucion de los logros que reivindican.

LASRELACIONES ECONOMICAS Y FINANCIERAS

En lo relativo a las relaciones econdmicas, la UE sigue siendo
un actor muy importante para América Latina, aunque en los ulti-
mos aflos su peso en el comercio exterior regional tiende a dismi-
nuir, especialmente como consecuencia del creciente papel jugado
por Asia, especialmente de China e India, aunque no solo estos
dos paises. Mientras Estados Unidos sigue teniendo su papel tra-
dicional, los paises europeos pierden algunas posiciones. En este
apartado no se abordara en profundidad el estado actual ni la evo-
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lucidon reciente de las relaciones comerciales ni de las inversiones,
aunque se daran algunas cifras que permitan evaluar la importan-
ciay naturaleza de la relacion para las dos regiones involucradas.

La inversiéon extranjera directa (IED)

En lo que respecta a las relaciones econdmicas y financieras, la
inversion extranjera directa (IED) europea en América Latina ha
sido su aspecto mas dinamico, especialmente desde la Gltima dé-
cada del siglo pasado'®. En la segunda mitad de la década de 1990
los flujos de IED hacia América Latina y el Caribe crecieron muy
rapidamente y llegaron a representar casi la mitad de lo recibido
por los paises en vias de desarrollo. Este periodo expansivo llego
hasta fines del siglo XX aproximadamente, y de la mano de varias
crisis latinoamericanas, comenzando por la Argentina de 2000/2001,
se produjo un reflujo que se prolongd hasta 2003. A partir de 2004
hubo una recuperacion, aunque el nivel era muy inferior al de 1999,
una tendencia que se mantuvo hasta 2008. En ese afio la inversion
internacional alcanz6 casi los 150.000 millones de ddlares. En la déca-
da de 1990 los flujos provenientes de los paises de la UE, Espana fun-
damentalmente, superaron a los de Estados Unidos, y en la segunda
mitad de la década la UE se convirtié en el principal inversor.

Si desagregamos las cifras de la inversion europea en la década
de 1990, vemos como Espafia alcanz¢ la posicion de mayor inver-
sor europeo en América Latina?’, seguida por Holanda y Francia.

19 En este apartado se recogen los puntos de vista del informe “Las relaciones
América Latina y el Caribe — Unién Europea: Hacia la VI Cumbre Birregio-
nal de Madrid”, preparado por el Sistema Econémico Latinoamericano y del
Caribe (SELA), ii/2010, SP/RR-REALCUE-VICBM/DT N°2-10.

20 Ramon Casilda, La década dorada. Economia e inversiones espafiolas en América
Latina 1990 — 2000, Universidad de Alcala, Alcala de Henares, 2002.
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En ese entonces la inversion espafiola representd casiel 50% de la
IED europea, aunque hay que sefialar que una parte no menor de
lo que se contabiliza como inversion holandesa fue de origen es-
pafol, aunque por motivos financieros se canaliz6 a través de Ho-
landa y de instituciones financieras holandesas. Por eso hay que
tomar con cierta cautela la afirmacion de que en el periodo 2003-
2007 las inversiones originadas en Holanda se convirtieron en el
principal componente de los flujos europeos, desplazando a un
segundo lugar a la IED de las empresas espafiolas®!.

Las principales inversiones espafiolas se concentraron en los
sectores bancario, energético y de telecomunicaciones. La inver-
sion francesa, como la espafiola, se dirigiéo en una medida bastante
importante a los servicios publicos (electricidad, agua, gas, telefo-
nia), en gran parte gracias a las politicas privatizadoras de la década
de 1990. Los paises de América del Sur, y en especial del Merco-
sur, fueron el principal destino de las inversiones de aquel enton-
ces. Al mismo tiempo que se reforzaba el sector servicios, hubo
una tendencia importante a la inversion en una serie de activida-
des vinculadas a la explotacion/extraccion de materias primas.

Si en los afios 90 América Latina fue el principal destino de la
IED europea, en el periodo 2004-2008, Asia fue el principal desti-
no, seguido de América Latina, lo que habla, una vez mas, del re-
lativo interés que América Latina tiene para Europa, especialmen-
te si la comparamos con otras regiones emergentes del planeta. En
este periodo también se observan algunos cambios en la implanta-
cion de la IED europea en América Latina y también una mayor
diversificacion en cuanto a los paises de origen y de destino.

En este Gltimo caso comienza a producirse una discrimina-
ciéon mucho mas selectiva del destino de las inversiones, concen-

2 CEPAL, La inversion extranjera en América Latina y el Caribe, 2007, Santiago de
Chile, 2008.
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trando Brasil, México, Pert, Chile y Colombia gran parte de los flu-
jos de capital invertidos en la region. Pese a su tamafio, Uruguay y
Republica Dominicana, por su estabilidad politica e institucional y
por sus tasas de crecimiento, también se han demostrado como desti-
nos importantes. Por el contrario, paises como Bolivia, Ecuador o
Nicaragua han mostrado un entusiasmo mucho mas reducido por
parte de los inversionistas europeos. Inclusive Argentina o Venezuela,
en este ultimo caso con la excepcion del sector petrolero, han conoci-
do un importante declive en la llegada de IED europea.

Pese a la crisis financiera internacional, la IED europea man-
tuvo su tendencia ascendente y Espana continud siendo el segun-
do inversor en la region, por detras de Estados Unidos pero por de-
lante de Canada, Holanda y Japon. Sin embargo, la persistencia de la
crisis ha provocado un importante descenso de la IED europea en
América Latina en 2009, aunque las perspectivas para 2010 son algo
mas optimistas. En 2009 la IED en América Latina y el Caribe cayo
un 42%, mientras que las primeras estimaciones de la CEPAL para
2010 hablan de un repunte que puede oscilar entre el 40 y el 50%22.
En 20009 la region recibié u$a 76.681 millones, muy lejos del récord
historico de 2008, con u$a 131.938 millones. Pese a ello la inversion
sigue siendo de baja calidad, ya que casi un 75% del importe de los
nuevos proyectos de IED en manufactura estan dirigidos a activida-
des de “intensidad tecnoldgica baja y media-baja”, al tiempo que los
proyectos de investigacion y desarrollo siguen siendo escasos. Alicia
Barcena, secretaria general de la CEPAL alerto, sin embargo, de algu-
nos riesgos relacionados con Europa: “Si la crisis griega se expande
hacia Espafia, por ejemplo, si podria haber un impacto muy fuerte
en la inversion extranjera directa que llegaa América Latina”.

22 CEPAL, La inversion extranjera directa en América Latina y el Caribe 2009, Santia-
go de Chile, 2010, http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/publica-
ciones/xml/9/39419/P39419.xml&xsl=/ddpe/tpl/p9f.xsl&base=/tpl/top-
bottom.xsl.
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El comercio exterior

En lo que respecta al comercio birregional, como sefiala el ya
citado informe del SELA, en las dos Gltimas décadas “éste ha sido...
poco dindmico, fuertemente concentrado y asimétrico”?*. Entre
1993 y 1998 el comercio interregional se incrementd de forma
sostenida, especialmente las importaciones latinoamericanas de
productos europeos, que crecieron a un ritmo mayor a las expor-
taciones latinoamericanas a la UE. Las crisis econdmicas de algu-
nos paises latinoamericanos afectaron los intercambios y entre 2000
y 2002 se vivio una fase de estancamiento. Entre 2003 y 2008 el
comercio birregional volvio a crecer en ambas direcciones, gracias
a la fase de crecimiento sostenido de las economias latinoamerica-
nas y a la revalorizacion de las materias primas y alimentos expor-
tados por América Latina. Entre 2003 y 2008 las exportaciones la-
tinoamericanas a la UE crecieron un 72%, y las importaciones un
68 %. El mencionado incremento de precios de las materias pri-
mas latinoamericanas condujo a laregion a tener un saldo positivo
en sus intercambios con Europa, aunque la crisis de 2008 se hizo
sentir duramente a partir de la segunda mitad del afo.

La anterior fase de crecimiento de los intercambios birregionales
se interrumpid bruscamente a fines de 2008. En 2009 las exportacio-
nes europeas a América Latina se redujeron en un 35%, mientras que
las importaciones lo hicieron en un 27%. Pese a estos vaivenes, las
caracteristicas principales del comercio birregional se han mantenido,
a tal punto que sigue lastrado por una fuerte concentracion en los
paises que dominan los intercambios. Alemania, Francia, Gran Breta-

23 “Las relaciones América Latina y el Caribe — Unién Europea: Hacia la VI
Cumbre Birregional de Madrid”, preparado por el Sistema Econdémico Lati-
noamericano y del Caribe (SELA), ii/2010, SP/RR-REALCUE-VICBM/DT
N°2-10, p. 18.



242 Carlos Malamud

na, Italia y Espafia del lado europeo y Brasil, México, Argentina, Chile
y Colombia del lado latinoamericano. Estos 10 paises sumaron en
2007 casi las tres cuartas partes del comercio birregional, lo que per-
mite hablar de grandes desequilibrios en el interior de los dos bloques
regionales concernidos.

El bajo dinamismo relativo es una de las notas caracteristicas de
los intercambios entre Europa y América Latina en las dos ultimas
décadas, que crecen menos rapidamente que el de las dos regiones
con otras zonas del planeta. En realidad, la participacion europea en el
comercio latinoamericano ha tenido una tendencia declinante. En la
segunda mitad de la década de 1980, mas de la quinta parte del comer-
cio exterior latinoamericano era con Europa. Esta proporcion retro-
cedio en la década siguiente y a fines del siglo XX las exportaciones
latinoamericanas a Europa eran poco mas de la décima parte, mien-
tras las importaciones no llegaban al 15%. En la primera década del
siglo XXI Venezuela, Chile y México (estos dos tltimos por los Trata-
do de Asociacion firmados con la UE) fueron los tinicos que incre-
mentaron su presencia relativa en los mercados europeos. En el caso
de las importaciones, s6lo México pudo incrementarlas.

El retroceso europeo se ha producido como consecuencia del
aumento asiatico en el comercio exterior latinoamericano. Pese a ello,
la UE (de forma agregada) se mantiene como el segundo socio co-
mercial de América Latina. Con todo, las exportaciones e importacio-
nes de América Latina hacia y desde Europa se mantienen en cifras
que oscilan entre el 5y el 7%.

Al igual que en otros aspectos de la relacion birregional, el co-
mercio también se caracteriza por su gran asimetria. Mientras las im-
portaciones latinoamericanas de productos europeos se centran basi-
camente en productos manufacturados (cerca del 85%), las exporta-
ciones giran en torno a los productos primarios, un 40%, una propor-
cion mayor que la existente con otras regiones del mundo.
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LA COOPERACION REGIONAL: LA HISTORIA
DE UNA RELACION ASIMETRICA

Si algo define mejor que nada a la cooperacion entre Europa y
América Latina es la asimetria, al igual que en tantos otros aspectos
de la asociacion birregional. Mas alla de las buenas palabras, una
parte importante de la cooperacion se traduce en Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD). Es verdad que en los ultimos afios las cosas se
han complicado por dos factores. El primero, la condicion de “paises
de renta media” de la mayor parte de los latinoamericanos, lo que
reduce las posibilidades de cooperacion con ellos. De acuerdo con
esta definicion muy pocos paises latinoamericanos estan en condi-
ciones de recibir ayuda. Es el caso de Nicaragua o Haiti, que se
encuentran entre los mas pobres de la region, aunque otros como
Bolivia son incluidos en el grupo de los de renta media, pese a sus
grandes desigualdades de todo tipo. Sin embargo, Espafia ha plan-
teado la necesidad de que se mantenga la cooperacion con buena
parte de los paises latinoamericanos debido a sus profundas des-
igualdades econdmicas, sociales y regionales, que hacen compati-
ble la existencia de grandes bolsones de pobreza con rentas supe-
riores a la media de los paises en vias de desarrollo. Espafia se ha
convertido en el principal pais europeo en AOD a América Latina
y el segundo mundial, con el 23% del total contabilizado por el
Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE entre 2006 y 2008, a
una distancia cada vez mas corta de Estados Unidos, el 31% en el
mismo periodo. Sin embargo, en 2008 Espaiia, con u$a 1.976 mi-
llones, se convirtié en el primer donante en la region, superando a
Estados Unidos, que aportd u$a 1.871 millones®*.

24 Anna Ayuso y Christian Freres, Memorando OPEX N° 138/2010, “La co-
operaciéon con América Latina: hacia una estrategia europea comprometida
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En segundo lugar una situacion que tiende a agravarse a partir
de los recortes que estan sufriendo las distintas oficinas de coope-
racion de los paises europeos. Esta situacion ha llevado a que la
AOD pierda peso frente a otros flujos externos, como la I[ED o las
remesas de emigrantes. Suecia, Gran Bretafia y Dinamarca son cla-
ros ejemplos de paises europeos que han reducido su presencia en
la cooperacion europea en América Latina. Dinamarca habia ejer-
cido junto a Espafia un papel de liderazgo en la cooperacion euro-
pea en Bolivia, lo que agrega mas importancia a su decision de
retirarse del pais andino. Los programas de ajuste impuestos en
varios paises europeos también afectaran los fondos del desarro-
llo. En el caso de Espana, en mayo de 2010 se aprob6 un recorte
inicial de 600 millones de euros en dos afios, que eventualmente
podria ser ampliado. De todos modos, esta cantidad afectara sensi-
blemente los fondos de la AECID (Agencia Espafiola de Coopera-
cion Internacional al Desarrollo). Pese a ello, el gobierno espafiol
se comprometié a no tocar los fondos comprometidos con la re-
construccion de Haiti.

Los Objetivos del Milenio han llevado a centrar la AOD euro-
pea en Africa, lo que ha supuesto un retroceso importante de la
cooperacion europea con América Latina. Incluso en la coopera-
cion espafiola, que sigue teniendo en América Latina una de sus
mayores prioridades, el peso de Africa ha crecido de una forma
imparable en los tltimos afios. Por eso es necesario que la coope-
racion se adapte a los Tratados de Asociacion que se firmen.

Un elemento importante fue la discusion en torno a la cohe-
sion social. La UE intentd replicar en América Latina algunos
mecanismos y programas de cohesion social que tanto éxito le ha-

con la calidad”, http://www.falternativas.org/opex/documentos-opex/memo-
randos/memorando-opex-n1-138-2010-la-cooperacion-con-america-latina-
hacia-una-estrategia-europea-comprometida-con-la-calidad

Lasrelaciones entre la Union Europea y América Latina... 245

bian dado en su propia experiencia. Sin embargo, entre Europa y
América Latina comenzo6 una especie de didlogo de sordos, donde
las partes hablaban de cosas distintas, y al final la cuestion de fon-
do era la de quién iba a pagar los programas. Por un lado, muchos
latinoamericanos prefirieron hablar de inclusion social en vez de
cohesion, iniciando una discusion dialéctica, mientras otros recha-
zaban frontalmente el concepto por considerarlo imperialista. Por
el otro lado, los paises mas grandes de la region, comenzando por
Brasil, argumentaban repetidamente que carecian de los recursos
necesarios como para financiar programas de ese tipo, aunque es-
tan desarrollando de forma creciente proyectos y programas de
cooperacion sur — sur, una realidad que afecta a paises tan diversos
como Brasil, Venezuela, Chile, Colombia o Argentina®’.

La creacion del Focem (Fondo de Convergencia Estructural
del Mercosur) es apenas un intento de acallar aquellas voces dis-
crepantes en el seno de la organizacion, especialmente aquellas que
desde los paises chicos (Uruguay y Paraguay) se rebelan contra los
privilegios de los grandes (Brasil y Argentina). Segun su defini-
cion oficial se trata de un fondo para financiar proyectos en bene-
ficio de las economias menores del bloque y sus objetivos buscan
promover la convergencia estructural, desarrollar la competitivi-
dad, promover la cohesion social, en particular de las economias
menores y regiones menos desarrolladas, y apoyar el funciona-
miento de la estructura institucional, asi como el fortalecimiento
del proceso de integracion. El Focem esta operativo desde 2006 y
“constituye el primer instrumento financiero del bloque con el
objetivo de contribuir a la reduccion de las asimetrias. Esta inte-
grado por contribuciones financieras de los Estados Partes —no

25 Bruno Ayllon y Javier Surasky (coords.), La cooperacién Sur-Sur en Latinoamé-
rica. Utopiay realidad, Ediciones La Catarata, Madrid, 2010.
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reembolsables— con un monto total de USD 100 millones. En 10
afios de duracion, el Focem tendra disponible recursos totales por
casi USD 1.000 millones™®. A todas luces se trata de una cifra
bastante exigua, que dificulta cumplir con las metas fijadas y man-
tiene vivo el resentimiento de los paises menores que siguen sin
ver satisfechas sus principales demandas.

Desde 2002, cuando fue incluida en el Tratado de Maastricht,
la politica de desarrollo europea se ha planteado la construccion de
un sustrato comun, basada en una estrategia europea que contemple
los principios de coordinacion, complementariedad, coherencia y sub-
sidiariedad. En 2005 se aprobo el Consenso Europeo de Desarrollo,
que definia objetivos comunes para todos los paises miembros y no
solo para la UE, en la busqueda de una mayor coherencia politica. El
Codigo de Conducta sobre Complementariedad y Division del Tra-
bajo, sancionado en 2007, quiso avanzar en una estrategia comin que
mejorara los resultados de la cooperacion e incrementara la capa-
cidad de influencia y la visibilidad de la UE como actor global. En
la busqueda de una mayor complementariedad entre los donan-
tes, cada pais se centrard en pocos paises y sectores receptores, pero
evitando un descenso del volumen global o por pais.

La aplicacion del Tratado de Lisboa desde fines de 2009 y la
puesta en marcha de un nuevo entramado institucional, que afecta
directamente la politica exterior comunitaria, nos enfrenta a una
nueva realidad, todavia de alcance incierto. Una opcion planteada fue
la de hacer converger la politica exterior y la ayuda al desarrollo, que
permitiera poner bajo el paraguas comunitario el Fondo Europeo de
Desarrollo. Sin embargo esto no fue posible, tanto por las resisten-
cias de la Comision, como por Catherine Ashton, la Alta Repre-
sentante de Politica Exterior. Mientras la Comision mantiene la

26 http://www.mercosur.org.uy/t_generic.jsp?contentid=385&site=1&channel
=secretaria&seccion=7
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Politica de Desarrollo con los paises ACP en una direccion separa-
da, lady Ashton asume la Politica Exterior y de Seguridad Comun. En
este contexto Europeaid se mantiene como la agencia ejecutora de
toda la AOD comunitaria. Habra que ver como influira en estas cues-
tiones la puesta en marcha del servicio exterior europeo y la creacion
de embajadas comunitarias, todo lo cual podra influir directamente
en las politicas de cooperacion sobre el terreno.

,COMO QUEDAN LASRELACIONES UE-AMERICA LATINA
TRAS LA CUMBRE DE MADRID?

La VI Cumbre ALCUE se celebr6 el 18 de mayo en Madrid
bajo el lema “Hacia una nueva etapa de asociacion bi-regional: in-
novacion y tecnologia para el desarrollo sostenible y la inclusion
social”. Por tanto, se centro, de forma monografica, en torno a los
temas de innovacion, desarrollo tecnoldgico y desarrollo sosteni-
ble, una tematica similar a la abordada en la XIX Cumbre Ibero-
americana celebrada en El Estoril, Portugal, en diciembre de 2009.
A esto se agreg6 el cambio climatico y las migraciones, y algunas
otras cuestiones incluidas oficialmente en la agenda o tratadas de
forma extraoficial en los pasillos. De este modo se podria hablar
de una cierta linea de continuidad entre ambas reuniones, Madrid
y Estoril. Los objetivos que se propuso el gobierno espafiol para la
Cumbre eran muy concretos y pasaban, en primer lugar, por el
relanzamiento de las relaciones eurolatinoamericanas, que cono-
cieron un parén importante después de los atentados del 11-S de
2001 y del proceso de ampliacion de la UE y del largo camino que
desemboco en la firma del Tratado de Lisboa.

De forma paralela a la Cumbre, entre el domingo 16 y el miér-
coles 19 de mayo se celebraron diversas cumbres bilaterales o bi-
rregionales, asi como un sinnimero de encuentros bilaterales en-
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tre los presidentes de ambas orillas del Atlantico. De todos los fo-
ros realizados destacan los mantenidos por la UE con Mercosur, la
Comunidad Andina (CAN), América Central y el Cariforum, asi
como las reuniones bilaterales con México y Chile.

Para hacer efectivo el proposito general de la presidencia espa-
nola se fijaron una serie de objetivos secundarios, centrados en la
firma de tratados de asociacion entre la UE y el SICA y algunos
paises de la CAN (Peri y Colombia y de ser posible también Ecua-
dor). También se propuso el relanzamiento de las negociaciones
con Mercosur, aunque dada la larga historia que este tema acarrea
resulta bastante dificil que una vez reiniciadas las negociaciones se
llegue a algo concreto. Otro punto importante en la agenda de la
Cumbre fue el lanzamiento de la Fundacion Eurolatinoamerica-
na, aunque no hubo acuerdo sobre el lugar donde deberia estar su
sede, que se disputaban Alemania, Francia e Italia. Pese a algunas
manifestaciones iniciales quedd aparcada la modificacion de la
posicion comun europea sobre Cuba, un tema de dificil manejo,
que se agravo tras la muerte del disidente cubano Orlando Zapata
Tamayo en huelga de hambre. Esta situacion ha convertido en
imposible, de momento, cualquier abordaje consensuado del pro-
blema cubano.

En lineas generales se puede hacer un balance positivo de lo
ocurrido en Espafia (Madrid y Santander) durante los cuatro dias
de reuniones para estimular la relacion birregional, asi como en
los logros alcanzados por la presidencia espafiola en la organiza-
cion del evento. El intenso trabajo de largos meses invertido por
los responsables de América Latina en el ministerio de Exteriores
se tradujo en el éxito de la Cumbre. Es verdad que algunos man-
datarios, de ambas orillas, no se hicieron presentes, pero no se puede
hacer depender el éxito o fracaso de estas reuniones de una mera
cuestion cuantitativa (relacion de presentes y ausentes, o acuerdos
alcanzados con las diferentes partes).
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Desde la optica espafiola los principales objetivos fueron cum-
plidos, comenzando por el maximo, relanzar la relacion entre Eu-
ropa y América Latina. También se alcanzaron otros logros no
menos importantes, como la firma del Tratado de Asociacion con
América Central, el primero de su tipo, que se agrega al acuerdo ya
en marcha con el Cariforum, los acuerdos multipartes con Co-
lombia y Pert, o el anuncio formal de reanudar las negociaciones
entre la UE y Mercosur. También hay que mencionar la creacion de
la Fundacion Eurolat o la puesta en marcha del Mecanismo de Inver-
sion en América Latina (MIAL o LAIF en inglés), que permitira a
organismos financieros internacionales, como la CAF, canalizar re-
cursos a obras de infraestructura. Una de las grandes innovaciones de
esta Cumbre fue la redaccion y aprobacion de un “Plan de Accion
2010-20127%7, que intenta garantizar el cumplimiento de lo acor-
dado en la Cumbre y su seguimiento hasta la proxima reunion, la
VII, a celebrarse en 2012 en Santiago de Chile.

Sin embargo, pese a todos estos importantes logros, que su-
ponen avances innegables en la construccion de la relacion birre-
gional, hay que sefialar algunas paradojas relevantes. La primera es
que pese a los éxitos alcanzados no se han dado pasos significativos
en la conformacion de la alianza estratégica, la gran meta buscada
por algunos y recogida en la Declaracion Final. El nuevo presidente
chileno, Sebastian Pifiera, en parte condicionado por su condicion de
novato en estas lides, pero también por ser el responsable de la VII
Cumbre, a celebrarse en 2012 en Santiago, califico el proceso birre-
gional como “demasiado lento” y se comprometido a renovar el dialo-
go de una forma consistente con los retos de la sociedad de la in-
formacion, de forma de adecuarlo a los retos del siglo XXI.

27 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/er/
114542 .pdf
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La segunda paradoja pasa por el compromiso espaiiol con la
Cumbre y, obviamente por la relacion birregional, junto a la inad-
vertida presencia en Madrid, casi clandestina, de Catherine As-
hton, la alta representante de la Union Europea para la politica
exterior y la seguridad comun. Es verdad que el protocolo de la
Cumbre, adaptado a la nueva realidad del Tratado de Lisboa, no le
daba demasiado juego entre Rodriguez Zapatero, Durao Barroso y
van Rompuy, pero hubiera sido de agradecer un mayor compromiso
suyo, asi como una declaracion formal de su departamento que per-
mitiera saber mas claramente qué papel le asigna a América Latina en
el conjunto de la politica exterior europea. No basta con que Espa-
na y Portugal quieran impulsar la relacion, es necesario que las
altas instancias de Bruselas se comprometan al respecto.

Laultima paradoja resefiable se vincula al sindrome del perro
del hortelano. Desde esta perspectiva se insiste en el hecho de que
sila UE no avanza en la negociacion subregional con América La-
tina hay que apuntar a las debilidades del proyecto, pero si negocia
bilateralmente hay que recordar que de esa forma atenta contra la
integracion regional y potencia la pobreza. Este fue el mensaje lan-
zado por el presidente de Bolivia Evo Morales en un mayestatico
desayuno, en el cual acuso, solo con recortes de prensa, a un parti-
do politico espafiol de financiar un supuesto golpe de estado, exis-
tente s6lo en su imaginacion. Dijo Morales que la UE dividia a la
CAN. Algo similar expresé Intermon Oxfam, que denuncié los
acuerdos multipartes con Colombia y Peri por ser un obstaculo
para eliminar la pobreza y la desigualdad y no permitir la defensa
de los derechos humanos. Su portavoz concluyd: “Esos pactos de-
bilitan a la Comunidad Andina, en clara contradiccion con el man-
dato de la UE de promover procesos de integracion regional”.

Por eso Bolivia se negd a que la CAN negociara con la UE
ninguna cuestion comercial que tuviera algo que ver con el libre
comercio. En una rueda de prensa en Madrid Morales afirm¢ ta-
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jante: “Bolivia jamas va a negociar el saqueo de nuestros recursos
naturales”, convencido como esta de que hay una conspiracion en
marcha para esquilmar a su pais. En esta linea, su gobierno obser-
v6 el acuerdo alcanzado en Madrid y presentd una reclamacion
ante el tribunal de Justicia de la CAN. El problema es, con aliados
como éste, cOmo avanzar en una asociacion estratégica que supo-
ne un alto grado de confianza entre las partes y, sobre todo, una
mayor sintonia entre los lideres.

La falta de simetria en la relacion birregional también se ha
trasladado, como ya se ha sefialado, a la calidad del dialogo politico
entre las partes. Pese a las grandes limitaciones europeas en la cons-
truccion de una politica exterior comun, acentuadas durante afios
por las dificultades de avanzar en el proceso constitucional y a la
hora de aprobar el Tratado de Lisboa, junto a las distorsiones in-
troducidas por el proceso de ampliacion de 15 a 27 miembros, lo
cierto es que al menos formalmente la UE habla con una sola voz.
De este modo, es la Comision Europea, a través de sus comisarios y
funcionarios, quien expresa en las Cumbres ALCUE los puntos de
vista europeos. A partir de ahora sera la Alta Representante. Por el
contrario, América Latina y el Caribe tienen tantas voces como go-
biernos participantes y cada una de ellas se expresa en funcion de sus
propios intereses, aunque éstos se opongan a los planteamientos ge-
nerales. Esto ocurrié con la postura boliviana al comienzo de las ne-
gociaciones entre la CAN y la UE y se ha seguido expresando en la
cita de Madrid. De haber existido una postura mas rigida por parte
de los negociadores europeos la intransigencia boliviana hubiera
hecho descarrilar unas negociaciones que, cuanto menos, se esti-
maban cargadas de problemas y dificultades. De este modo, resul-
ta al menos complicado avanzar en el didlogo birregional.

De esto queda plena constancia en lo ocurrido en las Cumbre
ALCUE de Vienay Lima, y también en la Cumbre Iberoamerica-
na de El Estoril, donde se pusieron de manifiesto las crecientes
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contradicciones que cruzan la region y dividen a los gobiernos la-
tinoamericanos. En este sentido, la actitud cada vez mas confron-
tacionista del gobierno de Hugo Chavez no so6lo debilita la exis-
tencia de una posicion comun latinoamericana, sino también hace
cada vez mas dificil el didlogo con Europa. Gracias al apoyo de
Bolivia, Cuba y Nicaragua (y al un poco mas matizado de Ecua-
dor), la postura de Venezuela en estos foros se ha visto reforzada.
La ausencia en Madrid de los presidentes de Cuba y Venezuela,
Raul Castro y Hugo Chavez, facilité la dinamica de las reuniones
y redujo el tono confrontacional de algunas disputas.

En la Cumbre Iberoamericana de El Estoril la reunion fue
dominada por el tratamiento de la cuestion hondurefia y la legiti-
midad del nuevo gobierno electo. Si bien el tema no estaba inclui-
do en la agenda oficial, fue omnipresente tanto en las reuniones
oficiales como en los pasillos. Con anterioridad al inicio de la mis-
ma, algunos paises de la Unasur, comenzando por Brasil, Ecuador
y Argentina, propusieron boicotear la Cumbre si el presidente
hondureiio, Porfirio Lobo, asistia a la misma. La renuncia de Lobo
de asistir a la Cumbre ALC UE, y limitar su presencia en Madrid
unicamente a la Cumbre con América Central permitieron sor-
tear la amenaza de boicot. Pese a eso la postura de Brasil y otros
paises sudamericanos en la defensa de la “pureza democratrica”
esta llegando a extremos ridiculos, comenzando por el hecho de
que los pares regionales de Lobo, los presidentes centroamerica-
nos, comenzando por Daniel Ortega, han decidido pasar pagina y
normalizar las relaciones. También hay que mencionar la ausen-
cia, por el mismo motivo, del flamante secretario general de la
Unasur, Néstor Kirchner, a la Cumbre de donantes con Haiti ce-
lebrada en Punta Cana, Republica Dominicana, a comienzos de
junio. Causa estupefaccion que la tan cacareada solidaridad sud-
americana con el pueblo haitiano se subordine a consideraciones
como ¢ésta. Fue interesante, en lo relativo a la propuesta de Brasil y
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Ecuador de boicotear la Cumbre ALCUE, la dura posicion de José
Miguel Insulza, secretario general de la OEA, que les recrimind a los
presidentes Lula y Correa su postura, adoptada sin haber consultado
previamente al conjunto de la region, comenzando por los paises cen-
troamericanos, los mas directamente involucrados en el tema.

La negociacion de los Tratados de Asociacion
América Central

En lo relativo a la firma de los tratados de asociacion hay que
senalar que, por distintos motivos, cada proceso ha conllevado una
dinamica propia y presenta un conjunto de circunstancias especiales,
que requieren un analisis mas detallado. De los tres procesos mencio-
nados, el mas adelantado hasta mediados de 2009 era el que se nego-
ciaba con la SICA mas Panama, un dato revelador de la importancia
que se le concedia al acuerdo. Todas las previsiones hechas por aquel
entonces llevaban a pensar que en mayo de 2010, durante la Cumbre
de Madrid, se iba a firmar el Tratado de Asociacién correspondiente.
Sin embargo, el golpe en Honduras y la dura postura asumida por
Espafia, en particular, y la UE, en general, que se sumaron a la
condena del golpe y ordenaron el retiro de sus embajadores, para-
lizaron las negociaciones durante bastantes meses. A fin de enero
de 2010, tras la toma de posesion del nuevo gobierno de Porfirio
Lobo, se dijo que era el momento de retomar las negociaciones,
especialmente después de que Espafa, Francia, Italia y Alemania
hayan decidido el retorno de sus embajadores a Tegucigalpa.

En los primeros meses de 2010 una cuestion pendiente era la
de si habria tiempo suficiente para concluir las negociaciones. En
este sentido, la paz del banano fue una sefial esperanzadora, aun-
que se mantuvieron abiertos otros frentes. Nicaragua finalmente
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se sumo a las posiciones de El Salvador, Guatemala y Costa Rica a
fin de normalizar la situacion y permitir el pleno reconocimiento
del gobierno Lobo. Pero la actitud recalcitrante de Argentina, Bo-
livia, Brasil, Ecuador y Venezuela; asi como de ciertas institucio-
nes hondurenas partidarias de impedir a toda costa el regreso de
Zelaya, no estan ayudando nada. En el Gltimo tramo de la negocia-
cion los problemas comerciales, pese al tamafio reducido del mer-
cado centroamericano, junto a las cuestiones migratorias se mos-
traron de forma descarnada y estuvieron a punto, en mas de una
ocasion, de descarrilar las negociaciones. Una semana antes de la
Cumbre, el presidente de El Salvador, Mauricio Funes, condicio-
no la firma del Tratado de Asociacion al reconocimiento de las asi-
metrias econémicas entre Europa y América Central y al respeto a
los derechos de los inmigrantes centroamericanos: “Yo no puedo
anticipar qué es lo que va a pasar, lo que si es que no podemos
suscribir un Acuerdo de Asociacion donde la Union Europea no
reconozca las asimetrias y que al final resulten afectados nuestros
productores nacionales; eso nunca lo va a hacer este Gobierno”?®,
Los ultimos cuatro dias los negociadores estuvieron trabajando casi
sin descanso, y finalmente debido a la gran presion politica de las
partes pudieron destrabarse las barreras econdmicas, lo que per-
mitié la firma del Tratado en la Cumbre UE — América Central.

La Comunidad Andina (CAN)

Si América Latina esta dividida internamente, estos proble-
mas quedan reflejados de un modo atin mas dramatico en el seno
de la CAN, especialmente tras el abandono de Venezuela de la

28 http://www.google.com/hostednews/epa/article/ALeqMShGTPjxbaUOLOO
ZeamL90r poGZg
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Comunidad en abril de 2006%°. Por un lado encontramos a Pera y
Colombia, que han negociado Tratados de Libre Comercio (TLC)
con Estados Unidos, y por el otro a Boliviay Ecuador, mas resis-
tentes a cualquier apertura comercial, aunque la postura de éste lti-
mo es menos beligerante que la del primero. Esta situacion se refleja
en la negociacion del Tratado con la UE. Bolivia se negd de plano a
negociar, salvo que la UE reconociera su “especificidad”, algo que se
acepto para evitar problemas de gobernabilidad en el pais andino, ya
que muchos paises de la UE todavia ven con buenos ojos el experi-
mento multiétnico y plurinacional de Evo Morales, especialmente
desde la perspectiva de la promocion de los derechos indigenas. Fi-
nalmente el gobierno de Evo Morales decidié no seguir adelante con
las conversaciones en marcha, lo que conden6 ala CAN ano tener
una posicion unitaria en su negociacion con la UE. El presidente ecua-
toriano Rafael Correa ha mantenido una postura mas ambivalen-
te, acercandose y alejandose de la negociacion segin la coyuntura,
especialmente en funcion de los problemas internos que afronta.
Finalmente la UE ha negociando con Peru y Colombia, lo que
permiti6 la firma de sendos acuerdos multipartes, que dejan la
puerta abierta, si finalmente ocurre lo mismo con Ecuador, mas
probable, y con Bolivia, mas improbable, a extender los acuerdos
al ambito de la CAN. Sin embargo esto no impidié que Evo Mo-
rales acusara publicamente en Madrid a la UE de ser la directa

2 Carlos Malamud, “La salida venezolana de la Comunidad Andina de Nacio-
nes y sus repercusiones sobre la integracion regional”, Real Instituto Elcano,
ARI N°54, 63 y 81/2006, http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/riel-
cano/contenido?WCM_GLOBAL_ CONTEXT=/elcano/elcano_es/
zonas_es/americatlatina/ari+54-2006; http://www.realinstitutoelcano.org/
wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_ CONTEXT=/elcano/
elcano_es/zonas_es/americatlatina/ari+63-2006 y http://www.realinstituto
elcano.org/wps/portal/rielcano/contenido? WCM_GLOBAL_CONTEXT=/
elcano/elcano_es/zonas_es/america+latina/ari+81-2006.
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responsable de la fractura de la CAN. Lo interesante de esta situa-
cion es que ha llevado a modificar la doctrina de la UE en relacion
con América Latina. Tradicionalmente, y en su esfuerzo de impulsar
la integracion regional, la UE habia mantenido la teoria de que sélo
negociaba con instancias de integracion subregional y se negaba a ha-
cer lo propio con paises individuales. Paradojicamente, los dos tnicos
Tratados de Asociacion firmados lo han sido con México y Chile, lo
que habla de una clara contradiccion en el tema. Sin embargo, a la
vista de la ruptura producida en la CAN Yy del riesgo de perjudicar y
marginar a aquellos paises, como Colombia y Perl, que si querian
intensificar su relacion con Europa, se ha decidido cambiar el criterio
hasta ahora predominante y aceptar la existencia de relaciones bilate-
rales. Queda por ver, finalmente, qué actitud adoptard Ecuador, y
mas después de solucionados los conflictos con el banano, lo que,
al menos en teoria, deberia facilitar un nuevo acercamiento.

Sin embargo, han aparecido voces discrepantes sobre el cam-
bio de la posicion europea. Por ejemplo, la Plataforma Colombia-
na de Derechos Humanos, Democracia y Desarrollo, en sintonia
con las posiciones mas radicalmente contrarias a cualquier acuer-
do que suene a libre comercio, en linea por lo expresado por los
paises del ALBA, se expresd de forma concluyente: “La aproba-
cion de un acuerdo multipartes entre la Union Europea (UE) y
los paises Andinos (Pertt y Colombia) no fortaleceria las posibili-
dades de integracion horizontal entre naciones, sino que se limita-
ria a facilitar flujos comerciales asimétricos, a asegurar la garantia
juridica de las inversiones europeas, buena parte de ellas orienta-
das a actividades extractivas en materia minera, energética y petro-
lera, y a ampliar las oportunidades de las empresas europeas en
nuevos campos de crecimiento como la propiedad intelectual. Las
mayores garantias para las inversion europea incidirian negativa-
mente en la garantia de los derechos humanos econoémicos, socia-
les y culturales, y podrian afectar seriamente a la poblacion civil
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victima del conflicto armado™’. Argumentaciones de este tipo no
tienen en cuenta que el cambio en la doctrina europea respecto a
los tratados con América Latina se hizo precisamente teniendo en
cuenta pedidos expresos de la contraparte. Por otro lado descono-
cen el hecho de que los sectores europeos perjudicados por el tema
han sido bastantes reacios a la apertura de los mercados, y que tam-
bién hay ganadores, y muchos, del lado latinoamericano.

En lo relativo a Ecuador, un punto importante en la agenda de
negociacion es el desarrollo del proyecto ITT Yasuni, de los cam-
pos de petroleo de Ishpingo Tambococha Tiputini, que el gobierno
de Rafael Correa plantea no explotar a cambio de una compensacion
economica de los paises desarrollados. La iniciativa Yasuni persigue
dejar sin explotar unos 850 millones de barriles de crudo, que signifi-
carian mas de US$ 6.000 millones. Segun el proyecto, Ecuador deja-
ria intactas las reservas de petroleo sila comunidad internacional otorga
el 50% de dicho monto. La ex presidenta del Parlamento Andino y ex
candidata presidencial de Ecuador Ivonne Baki, que integra el equipo
negociador de la iniciativa Yasuni-ITT junto a la ex ministra de
Relaciones Exteriores, Maria Fernanda Espinosa, opind que es una
“obligacion” de las naciones industrializadas colaborar con ese pro-
yecto para mantener el petroleo bajo tierra.

En laronda previa de negociaciones Alemania, Espafia, Bélgi-
ca, Francia y Suecia habian ofrecido participar en el proyecto con
sus contribuciones econdmicas, pero habian exigido a cambio que
el dinero integrara un fideicomiso vinculado al Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y que la administra-
cion de los fondos recaudados fuera transparente y hubiera sufi-

30 Plataforma Colombiana de Derechos Humanos, Democracia y Desarrollo,
“Impactos y tendencias del ‘Acuerdo multipartes’ entre Pert y Colombia, y la UE en
Colombia”. Una mirada desde los derechos humanos”, http://www.pidhdd.org/
colombia/index.php?option=com_ content&task=view&id=80&Itemid=65
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cientes mecanismos de control por parte de los paises donantes.
Esta cuestion no fue del agrado del presidente Correa, lo que pro-
voco la renuncia, o el cese, del ministro de Exteriores Fander Fal-
coni. Al retomar Correa el control del proyecto se planted diversi-
ficar las fuentes de financiacion con el claro objetivo de suavizar
las demandas de los donantes. De alli que pensara en los paises
arabes y en otros productores de petroleo como posibles aportan-
tes de dinero. De este modo, el vicepresidente ecuatoriano, Lenin
Moreno, anunci6é que visitara Iran, los Emiratos Arabesy Turquia
para promocionar el proyecto Yasuni. Si bien Espafia ya anunci6
que mantenia intacto su interés por aportar a la iniciativa, es mas
dificil que paises como Alemania, Francia o Suecia mantengan sus
posturas de ingresar Iran en el grupo de los contribuyentes.

Mercosur

Volviendo a la negociacion de los tratados de asociacion, Mer-
cosur es un caso especial, dado el largo tiempo de estancamiento
que llevan las negociaciones, iniciadas en 1999 e interrumpidas en
2004, y el enquistamiento de las respectivas posiciones. Durante
muchos afios la firma de cualquier acuerdo fue practicamente im-
posible. Por un lado, Brasil y Argentina insistian en reducir el im-
pacto negativo de la PAC (Politica Agraria Comun) en el acceso de
sus productos a los mercados europeos, mientras la UE insistia en
que queria reducir el proteccionismo de Mercosur en las areas de
bienes y servicios, especialmente en lo relativo a las compras pu-
blicas. Este punto fue presentado por los europeos como el verda-
dero obstaculo para avanzar en las negociaciones, mientras los sud-
americanos denunciaban el proteccionismo agrario europeo.

Mientras estuvieron abiertas las negociaciones en torno a la
Ronda de Doha, éstas sirvieron de coartada para no avanzar en la
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negociacion y para postergarla hasta después de la firma de un acuer-
do de la OMC. Este juego se ha acabado y finalmente en Madrid
se consiguid, después de arduas negociaciones, anunciar el relan-
zamiento de la negociacion. Sin embargo, dados los problemas
preexistentes, el futuro es bastante incierto, pese a la voluntad de
las partes de llegar a un acuerdo politico. El relanzamiento de las
negociaciones, que en si mismo no garantiza una conclusion exi-
tosa, fue posible gracias al empefio de la presidencia semestral es-
pafnola y también, por distintos motivos, de la presidencia pro tem-
pore de Mercosur en manos argentinas.

Sin embargo, hay en la actualidad algunos factores nuevos que
permiten albergar una cierta dosis de optimismo, bien que no muy
amplia. Entre ellos el factor China no es menor. Si bien es verdad
que China se ha convertido en un mercado importante para las
exportaciones de los paises del Mercosur, especialmente para Ar-
gentina y Brasil, también es cierto que ninguno de sus gobiernos
quiere quedar totalmente a merced del coloso asiatico. En este senti-
do, las restricciones puestas por las autoridades chinas a las importa-
ciones de aceite de soja argentino, aduciendo motivos sanitarios, solo
fue una retaliacion de las trabas levantadas por Argentina a la importa-
cion de manufacturas baratas de procedencia china. Curiosamente
Brasil se ha puesto del lado argentino, lo que expresa, por un lado, una
postura mas prudente que el excesivo voluntarismo del pasado, y, por
el otro, el deseo de diversificar los mercados. Desde esta perspectiva
la relacion con Europa es importante.

Los temas conflictivos: Cuba y el papel de Espana

El otro gran problema que planeaba sobre la Cumbre era el de
la relacion con Cuba, aunque no hubiera estado incluido en la agen-
da oficial. Sabido era el interés del gobierno espafiol en modificar
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la posicion comun, aunque también estaban claras las limitaciones
existentes, comenzando por la necesidad de adoptar la decision
por consenso de los 27 paises de la UE. Las resistencias de algunos
paises europeos, como la Republica Checa o Gran Bretafa, a dar un
paso semejante si previamente no hay pasos claros de las autoridades
cubanas en lo referente al respeto de los derechos humanos y a favo-
recer una apertura democratica, son sobradamente conocidas. Pero
también hay otros paises, como Francia, que mantienen posturas mas
o menos similares a lo planteado por Espana. Como suele ser normal
en las discusiones comunitarias, muchos paises se esconden detras de
aquellos que mantienen las posturas mas abiertas. De todos modos, la
muerte del opositor cubano Orlando Zapata Tamayo en huelga de
hambre ha convertido en practicamente imposible avanzar en el tra-
tamiento de la cuestion cubana, al menos entre los paises europeos.
En este punto incide considerablemente la postura latinoamerica-
na de respaldar el reingreso de Cuba en el sistema panamericano,
una postura, que a diferencia de la europea, no presenta exigencias
de ningln tipo a las autoridades cubanas.

Otro tema importante es el del protagonismo de Espana en la
politica europea hacia América Latina. Es indudable que por el inte-
rés espanol en la region, su presencia econdmica y diplomatica y los
tradicionales lazos con los paises del area, los puntos de vista espafio-
les son tenidos en cuenta. Sin embargo, lo relevante es saber si esto es
suficiente como para “espaiolizar” la agenda latinoamericana de la
UE. Alrespecto han surgido algunas voces criticas que tienden a cues-
tionar el alcance de la politica espafiola hacia América Latina, o inclu-
sive la falta de politica®!. A esto se une un factor afiadido y es que en
los ultimos tiempos la politica exterior, y la politica hacia América

31 Susanne Gratius, “Why does Spain not have a policy for Latin America?”,
FRIDE, http://www.fride.org/publicacion/706/por-que-espana-no-tiene-una-
politica-hacia-america-latina.
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Latina no es una excepcion sino todo lo contrario, especialmente en
temas controvertidos, se ha convertido en materia de lucha politica
interna entre los principales partidos politicos. La ausencia de una
politica de estado en lo relativo a América Latina dificulta ain mas la
posibilidad de “espafiolizar” la agenda regional de la UE.

En esta situacion, tanto las declaraciones oficiales de la Comi-
sion, como la logica al interpretar los hechos mas arriba mencio-
nados, indican que se pasara a una dinamica de mayor peso bilate-
ral en las relaciones UE — América Latina. El reconocimiento de
Brasil, México y Chile como aliados estratégicos de la UE tam-
bién lo confirma. Es indudable que estas cuestiones van a repercu-
tir igualmente en las relaciones entre Espafia y América Latina,
que tenderan, de forma paralela, a una bilateralizacion creciente.
La cuestion de fondo es saber si tanto Espafia como la UE sabran
estar a la altura de las circunstancias.

CONCLUSIONES

Hasta la fecha, las relaciones entre la UE y América Latina han
estado dominadas por el peso de los topicos y la omnipresencia del
voluntarismo y las buenas intenciones. Las Cumbres ALCUE,
nacidas a finales del siglo XX, intentaban dar respuestas a un mun-
do distinto del actual y con una realidad latinoamericana, una rea-
lidad europea e inclusive una realidad internacional bastante dife-
rentes de las presentes. Por eso deberia comenzar un proceso que
permita replantear en profundidad y redefinir la naturaleza de di-
cha relacion y los objetivos factibles de ser cumplidos. No se trata
de incidir en discusiones de temas generales, que den lugar a de-
claraciones cargadas de buenas intenciones, sino de intentar pro-
mover aquellos temas sensibles para ambas partes, que permitan
consolidar una relacién importante para ambos.
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Uno de los objetivos de la presidencia semestral espafiola de
la UE fue la de relanzar las relaciones entre Europa y América
Latina, o dicho de otra manera, volver a situar a América Latina en
el radar de Europa. Este objetivo, que ha sido cumplido, también
ha sido asumido por Bélgicay Hungria, los paises con los que Es-
pana comparte el ciclo de tres presidencias encadenadas de la UE,
una novedad en la organizacion institucional europea, y que bus-
can, en el contexto de la puesta en vigor del Tratado de Lisboa,
darle a las presidencias rotatorias una mayor continuidad. Es posi-
ble, tras la profunda crisis regional en la que esta sumida Bélgica, y
del cambio de gobierno ocurrido en Hungria, que afecta a todos
los niveles de la administracion, que el papel espafiol sea mas rele-
vante en la relacion birregional. Mas alla de que en la Cumbre de
Madrid comenz6 a plasmarse el nuevo disefio institucional euro-
peo surgido del Tratado de Lisboa, que implico la presencia simul-
tanea en la misma del presidente permanente Herman van Rom-
puy y del presidente de la Comision Europea, Juan Manuel Durao
Barroso, lo cierto es que ésta se celebré en un momento muy par-
ticular de la relacion birregional. No so6lo porque las turbulencias
de la crisis economica persisten y las incertidumbres de la crisis
griega sobre el euro siguen planeando, sino también porque el tiem-
po de observacion que muchos gobiernos europeos habian dado a
algunas experiencias latinoamericanas esta llegando al limite. Esto
no significa ni que se rompan o endurezcan las relaciones, sino
que la paciencia con algunas experiencias populistas comienza a
agotarse frente a lo que se observa como una deriva crecientemen-
te autoritaria en lugar de experiencias propias de las idiosincrasias
de unos pueblos diferentes.

En este sentido, vale la pena no perder de vista las fricciones
crecientes con algunos paises y por distintos motivos con Cuba,
Venezuela, Nicaragua, Bolivia (pese a las simpatias y esperanzas
que todavia sigue despertando su peculiar proceso politico), Ecua-
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dor e incluso Argentina (Malvinas es un punto de friccion impor-
tante con el Reino Unido, pero hay otras areas de conflicto, como
la cuestion con Italia por la deuda externa o con Espana por el trato
dado a algunas empresas). También ha incidido en la forma en que
se desarrollo la Cumbre la profunda fractura existente entre los
paises del ALBA, y sus satélites, con el resto de la region. En este
sentido, la gran diferencia con la Cumbre de Lima fue la presencia
del nuevo presidente de Chile, Sebastian Pifiera, y el cambio de
gobierno ocurrido en Honduras tras el derrocamiento de Manuel
Zelaya. Lo que estd ocurriendo hasta la fecha es un proceso que
podriamos denominar de “dos velocidades”, en el cual los princi-
pales paises del ALBA, Cuba, Venezuela, Bolivia y Ecuador, han
terminado autoexcluidos de las negociaciones con la UE. Habra
que ver qué ocurrira en el futuro.

Lo actuado en las ultimas Cumbres conduce al riesgo de “ri-
tualizarlas”, convirtiéndolas en un mero ejercicio periddico, don-
de se dan cita los jefes de estado y de gobierno de ambas regiones,
y se aprueba una larga e inefectiva declaracion final previamente
negociada por las cancillerias involucradas. Este ejercicio corre el
riesgo de esterilizar las Cumbres y convertirlas en algo muy lejano
para los ciudadanos de ambas orillas del Atlantico.

En la actual coyuntura es obvio que resulta muy dificil, si no
imposible, avanzar en la construccion de una alianza estratégica
entre las dos orillas del Atlantico. No se trata s6lo de las contradic-
ciones existentes entre los paises de los dos bloques, que son im-
portantes, sino también, de las profundas divisiones en el bloque
latinoamericano. A esto se agregan las posturas confrontacionales
de los paises del ALBA, algunos de los cuales rechazan de plano su
pertenencia a la civilizacion occidental, mientras que otros denun-
cian a la UE por sus posturas imperialistas, capitalistas, depreda-
doras del medio ambiente o inclusive capaces de propiciar inva-
siones contra territorio latinoamericano.
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Si del lado europeo las lineas maestras del dialogo y sus obje-
tivos generales estan algo mas claras, no pasa lo mismo desde la
perspectiva latinoamericana. Por ello, no es raro escuchar a mu-
chos responsables politicos europeos la idea de que es a América
Latina a quien le toca senalar claramente su voluntad de avanzar
en la relacion birregional. Siendo esto cierto, seria de agradecer, al
mismo tiempo, una mayor clarificacion de posturas por parte de
las mas altas instancias comunitarias. Sin embargo, en la medida
que haya un animo constructivo por ambas partes, sera posible ir
dando pasos importantes en algunas cuestiones globales, como el
narcotrafico o el cambio climatico. Pero para que estas cuestiones
avancen es necesario un dialogo franco y sin afanes propagandisti-
cos, que huya de posiciones puramente medidticas y alejadas de la
realidad, como la mantenida por Hugo Chavez y Evo Morales
durante la Cumbre del Cambio Climatico de Copenhagen.

Pese a las asimetrias que han caracterizado la relacion birregional
hasta la fecha, es posible ir mas alla a partir de un didlogo entre iguales,
que sea capaz de reconstruir un marco de referencia que recoja las
particularidades de cada parte, asi como sus expectativas. En otras pa-
labras, y aunque suene redundante, se trataria de dar un contenido
birregional a la agenda birregional, incluyendo temas que interesen a
ambas partes. En este sentido, un buen punto de partida podria ser la
necesidad de afianzar la gobernanza planetaria, centrandose en algu-
nos problemas compartidos, como la lucha contra el calentamiento
global, por el medio ambiente, el agua y la utilizacion de energias al-
ternativas; el combate contra el narcotrafico, otras formas del crimen
organizado y la violencia en sus manifestaciones urbanas (maras y
bandas juveniles); y la regulacion de los flujos migratorios.

Hay otros puntos que pueden ser incluidos en la agenda, pero
que siguen reflejando las asimetrias pasadas. Este es el caso de las
cuestiones vinculadas al desarrollo y a la problematica social, o los
problemas derivados de la integracion regional, incluida la forma
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en que Europa se relaciona con América Latina. En este sentido
seria deseable una mayor flexibilidad de la parte europea que per-
mita combinar mas armonicamente el apoyo a las tendencias y es-
fuerzos integracionistas con el impulso a las relaciones bilaterales.
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RELACIONES PELIGROSAS: ESTADO Y
GUERRA EN AMERICA LATINA

Antonio Mitre

I. INTRODUCCION

Desde la gestacion del pensamiento politico moderno, Estado
y Guerra estuvieron implicados en una relacion de reciprocidad
causal que, hasta hoy, se configura en la literatura sobre el tema
como un juego de espejos. Maquiavelo fue el primero en formu-
lar, en el capitulo XII de EI Principe, el cardcter especular de ese
vinculo y el problema metodologico implicito:

Las principales bases que tienen los Estados, sean ellos
nuevos, viejos o mixtos, son buenas leyes y buenas armas. Y
como no pueden existir buenas leyes donde no hay buenas
armas, y donde hay buenas armas conviene que existan bue-
nas leyes, me referiré tan solamente a las armas.’

! Maquiavelo, 1991, p. 49.
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Cuatro siglos después, arraigara la ideia de que el monopolio
de la violencia legitima es un elemento esencial en la definicion
del Estado moderno, cuyo nacimiento y consolidacion se deben
tanto a las armas, como éstas a las vicisitudes de aquél: “Estados
hacen guerras y guerras hacen Estados”, reza una conocida sen-
tencia.” Se trata, pues, de una ecuacién en la cual ambos términos
aparecen umbilicalmente unidos, por lo que conviene separarlos
analiticamente, como recomienda el escritor florentino, para evi-
tar la reflexividad a la hora de determinar el peso que le cabe a cada
uno en la produccion de acontecimientos y procesos especificos.
En la formula citada se esconde otro desafio: establecer las condi-
ciones bajo las cuales se daria esa articulacion causal, asi como sus
limites, puesto que guerras no producen Estados siempre, ni éstos
surgen Unicamente a través de guerras. Estan colocados, ahi, los
problemas y dilemas en torno a los cuales discurre el presente tra-
bajo que tendra como foco los paises latinoamericanos.

Las teorias clasicas sobre el tema que nos ocupa tuvieron como
referencia el examen de la génesis, formacion y trayectoria de los
Estados europeos.® Esa literatura deja claro no solamente el hecho
de que el propio concepto de Estado moderno resulta impensable
sin el de guerra, sino también que la experiencia bélica determina,
en buena medida, todos los elementos responsables por su consti-
tucion y consistencia internas: estructuras de autoridad, capacidad
administrativa, legitimidad y niveles de inclusion.* Desde ese an-
gulo, el acento en el impacto devastador de las guerras se compen-
sa con ponderaciones relativas a su “poder constructivo”: guerras
exigen toda clase de recursos humanos y materiales que solamente
nuevas formas de organizacion politica pueden atender. De ese

2 Centeno, 2002, p. 102.
3 Por ejemplo: Weber, Finer, Best y Tilly.
4 Centeno, 2002, p. 15.
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modo, ellas contribuyen a la centralizacion del poder y al desarro-
llo de la base institucional del Estado, dotandolo de una maquina
administrativa mas amplia, compleja y eficiente. Conflictos béli-
cos también estimulan la creacion y difusion de tecnologias, pro-
mueven el espiritu nacional, la movilizacion e incorporacion so-
cial y politica de amplios segmentos de la poblacion. En sintesis,
las guerras cumplen un papel decisivo en la configuracion del Es-
tado moderno, entendido éste como un ntcleo de autoridad poli-
tica centralizada, con capacidad efectiva de controlar, integrar y
proteger su poblacién vy territorio.> El corolario de ese proceso de
largo alcance seria la disminucion de la violencia interna, aunque
no necesariamente de los conflictos armados entre los propios Es-
tados, los cuales, por el contrario, tienden a aumentar con el pasar
de los siglos (anexo 1). La antigua tesis de Hobbes alude al caracter
bifronte de esa condicion: el pacto resuelve el problema de la gue-
rra civil dentro de los territorios controlados por los respectivos
Estados, pero, con relacion al escenario externo, lo mejor que se
puede hacer es apuntar los cafiones hacia la frontera.

América Latina, hasta hace poco recordada tan so6lo para sefia-
lar desvios con relacion al modelo fijado por las grandes teorias,
paso a ser vista, en las Gltimas décadas, como un vasto laboratorio
para probarlas, revelar sus deficiencias y, por qué no, generar nue-
vas hipotesis. Sobre la cuestion que nos interesa —las relaciones
entre Estado y Guerra—, la trayectoria de la region es aun mas
atractiva, una vez que, en todos los aspectos substantivos, ella se
muestra como el perfecto reverso de las tendencias que se verifi-
can en otras areas del planeta.® En primer lugar, América Latina

> Tilly, 1992, p.100-3.

® Meses después de publicar, en 2008, mi ensayo Nosotros que nos queremos tanto.
Estado, modernizacion y separatismo: una interpretacion del proceso boliviano, mien-
tras realizaba una investigacion para el presente trabajo, tomé conocimiento
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sorprende por la inmutabilidad de su escenario estatal, caracteri-
zado, con apenas una excepcion, por la ausencia de fracturas terri-
toriales que hayan dado origen a la formacion de nuevas sobera-
nias. De hecho, la actual familia de estados latinoamericanos es
practicamente la misma que se configurd a lo largo de la primera
mitad del siglo XIX —fendémeno que contrasta con lo que se ob-
serva en el Viejo Continente, cuyos mapas deben ser redisefiados
en razon de los procesos separatistas y nacionalistas de variada in-
dole que lo transforman periddicamente—. En la region america-
na, si bien ocurrieron frecuentes desplazamientos de fronteras, con
transferencias, forzadas o negociadas, de franjas territoriales de un
Estado a otro, los enfrentamientos provocados por conflictos in-
ternacionales, guerras civiles, levantamientos indigenas o movi-
mientos regionalistas no redundaron en la extincion de soberanias

de la obra de Miguel Angel Centeno, Blood and Debt: War and the Nation-State
in Latin America, publicada en 2002. En dicho estudio, el autor parte de la
misma paradoja en torno de la cual habia elaborado yo algunos de mis argu-
mentos sobre la trayectoria del Estado en América Latina, vale decir, su fragil
constitucion interna, manifiesta, sobre todo, en los niveles de violencia do-
méstica y, al mismo tiempo, la relativa paz exterior que ha gozado el conti-
nente a lo largo de los dos ultimos siglos, plasmada por un niimero pequefio
y decreciente de guerras entre los paises de la region. La paradoja, tacitamen-
te reconocida, aunque poco problematizada, por la historiografia tradicional,
salta a la vista de cualquiera que tenga como foco de reflexion las relaciones
entre Guerra y Estado en el ambito latinoamericano. La idea de que la trayec-
toria estatal latinoamericana es casi el perfecto reverso de la que se constata
en otras regiones esta en la base de las similitudes existentes entre mi trabajo
y el de Centeno y de otros autores respecto a varias analogias y algunos argu-
mentos, aunque en la explicacion de las causas existan diferencias importan-
tes que seran sefialadas en este texto. De todas formas, si bien lamente no
haber podido aprovechar, en aquella ocasion, el sistematico y bien funda-
mentado estudio de Centeno, por otro lado, quedo reconfortado al constatar
que varias de las ideias centrales que yo habia formulado sumariamente en
mi ensayo encuentran sustentacion conceptual y empirica en su obra.
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ya constituidas, ni en la emergencia de nuevas entidades politicas.
En suma, la division politica de América Latina es hoy substanti-
vamente la misma que se materializd una vez terminadas las gue-
rras de Independencia. De los veinte paises existentes en la actua-
lidad, dieciocho se constituyeron como Estados soberanos en la
primera mitad del siglo XIX, Cuba se independizé de Espafia en

1898, y Panama se desprendiéo de Colombia en 1903.

Pues bien, uno de los factores que contribuy6 para afianzar
esa estabilidad fue justamente el nimero pequeiio y decreciente
de guerras entre los Estados latinoamericanos durante los siglos
XIX y XX. No se trata de pasar por alto las varias y devastadoras
contiendas internacionales en las cuales participaron los paises de
la region, sino tan solo sefalar una tendencia por fortuna decli-
nante y opuesta a la que se verifica en otras areas del globo durante
el mismo arco temporal.” Efectivamente, de los 42 conflictos ar-
mados que ocurrieron en América Latina en el siglo XIX, s6lo 7 lo
fueron entre paises de la region, 25 se refieren a incursiones de
tropas o guerras realizadas por Estados Unidos, y otros 10 a inter-
venciones o enfrentamientos armados que fueron iniciados por
paises europeos (anexo 2). Sin embargo, cuando se amplia el mar-
co temporal y se contabilizan Unicamente los conflictos calificados
como guerras internacionales stricto sensu —por tanto, sin incluir
aquellos que hicieron parte del proceso de emergencia de los Esta-
dos, ni los bloqueos o las numerosas intervenciones norteameri-
canas en la América Central y el Caribe— se verifica, entonces,
que hubo en América Latina, a lo largo de los siglos XIX y XX, un
total de veinte y tres contiendas bélicas, de las cuales once involu-
craron potencias extranjeras contra paises de la region: los Estados
Unidos participaron en dos de ellas, contra México y contra Espa-
fia; y los paises europeos en siete, de las cuales cuatro fueron pro-

7 Tilly, 1992, p. 165-6.
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movidas por Espafia en la tentativa de retomar o preservar sus colo-
nias, una por Francia, otra por una alianza de paises europeos y, en el
unico acontecimiento de ese tipo en el siglo XX, Inglaterra enfrentd a
Argentina en las Malvinas. A lo largo de esos dos siglos, el nimero de
guerras entre paises latinoamericanos llego a 12: siete ocurrieron en el
siglo XIX y cinco en el XX vy, de todas ellas, s6lo tres pueden conside-
rarse grandes, en funcion de la participacion de ejéreitos convencio-
nales, impacto territorial, tiempo de duracion y nimero de victimas:
la de la Triple Alianza, la Guerra del Pacifico y la Guerra del Chaco, la
unica de magnitud considerable en la pasada centuria (cuadro 1). Otro
aspecto que cabe destacar en el panorama bélico de la region es que
Argentina, Brasil y México —las mayores “potencias”, tanto por su
peso militar, demografico y econdmico, como por su gravitacion
geopolitica— no estuvieron en guerra contra ningun Estado latino-
americano en los ultimos 100 afios, mientras que Paraguay y Bolivia,
paises menores, participaron, cada uno separadamente o enfrentan-
dose entre si, en dos de los tres conflictos armados de mayor enver-
gadura: Triple Alianza (Paraguay), Guerra del Pacifico (Bolivia) y
Guerra del Chaco (Bolivia y Paraguay).

Cuadro 1
Guerras en América Latina, 1830-2000

Guerras Paises involucrados Ano
en el conflicto

Guerra Espafia-México | México, Espafia 1829
Guerra Grande Argentina, Brasil, Uruguay,

Francia, Gran Bretafia 1836-51
Confederacion
Pert-Boliviana Bolivia, Chile, Peru 1836-9
Guerra de los Pasteles México, Francia 1838
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Guerra Peru-Boliviana Pert, Bolivia 1841
Guerra México-Estados
Unidos Meéxico, Estados Unidos 1846-8
Reocupacion de Santo
Domingo Espaia, Reptiblica Dominicana 1861-5
Intervencion de México | Francia, Gran Bretafia, Espafia 1861
Guerra Franco-Mexicana | México, Francia 1862-7
Ecuador-Colombia Ecuador, Colombia 1863
Guerra Peru-Espana Espafia, Pera 1864-6
Guerra de la Triple Argentina, Brasil, Uruguay,
Alianza Paraguay 1864-70
Invasion espafiola Bolivia, Chile, Peru, Espafia 1865-6
Guerra del Pacifico Bolivia, Chile, Peru 1879-83
Centroamericana Guatemala, El Salvador 1885
Independencia de Cuba | Cuba, Espafia, Estados Unidos 1895-8
Guerra del Acre Bolivia, Brasil 1899-1904
Centroamericana Guatemala, Honduras,

El Salvador, Nicaragua 1906-7
Guerra del Chaco Bolivia, Paraguay 1932-5
Leticia Perti, Colombia 1932-3
Disputas fronterizas Perti, Ecuador 1932-95
La guerra del fatbol El Salvador, Honduras 1969
Guerra de las Malvinas Argentina, Inglaterra 1982

Fuente: Centeno, 2002, p. 44.

II. GUERRAS ENTRE PAISES LATINOAMERICANOS:

CAUSAS Y CONSECUENCIAS

Todos los conflictos armados entre paises latinoamericanos,
exceptuando el de la Triple Alianza, han sido calificados como “gue-
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rras limitadas™ en razon de algunas caracteristicas basicas: (a) acon-
tecieron en regiones distantes de los niicleos de mayor concentra-
cion poblacional; (b) no acusaron motivacion ideologica, sino mas
bien el alcance de objetivos econémicos puntuales; (c) involucra-
ron ejércitos de mediano o pequefio porte con soldados reclutados
generalmente entre las clases bajas; (d) no exigieron movilizacion ge-
neral de las respectivas sociedades y, en muchos casos, fueron “igno-
rados por el ciudadano comun” — vale decir, por las clases altas y me-
dias.® En practicamente todos los casos, los enfrentamientos armados
fueron precedidos por litigios en torno a la definicion de fronteras
territoriales y, en ese sentido, las guerras de los siglos XIX y XX no
hacen sino reproducir la pauta de pendencias latentes desde la fun-
dacion de los Estados. Aun asi, las disputas por cuestiones limitro-
fes que desembocaron en guerra abierta fueron relativamente po-
cas: un 5% solamente contra 62% en Europa.’

Dentro de ese marco de referencia existen gradaciones impor-
tantes, desde las contiendas confinadas a regiones de frontera, con
bajas reducidas y consecuencias poco expresivas a nivel nacional,
hasta los enfrentamientos que movilizaron considerables recursos
materiales y humanos, provocaron considerable nimero de victi-
mas, dejaron marcas profundas en las sociedades y, en general,
modificaron la estructura de los Estados beligerantes.

8 La guerra total se caracterizaria por: (a) creciente letalidad en los campos de
batalla, (b) expansion de las areas de combate que comprenden no solamente
centenares de kilometros de fronteras, sino también blancos civiles; (c) aso-
ciacion con formas de cruzada moral o ideoldgica que contribuyen a demo-
nizar el enemigo; (d) participacion de parcelas significativas de la poblacion,
sea en combate directo o en actividades de apoyo; (e) militarizacion de la
sociedad, cuyas instituciones sociales se orientan, cada vez mas, en sentido
del éxito militar y son evaluadas por su contribucion al esfuerzo bélico, Cen-
teno, 2002, p. 21.

? Centeno, 2002, p. 69.

Relaciones peligrosas: Estado y guerra en América Latina 279

Guerras menores

Entre los acontecimientos bélicos de intensidad y amplitud
limitadas, cabe mencionar, por ejemplo, la disputa entre Peri y
Colombia, en 1932, por el control del “Trapecio de Leticia”, en la
selva amazonica. Alli murieron unas 200 personas en combate, y
otras mil por enfermedades y condiciones sanitarias de la region.
El pleito fue arbitrado por la Liga de las Naciones que decidi6 ra-
tificar el Tratado de 1922, transfiriendo definitivamente a Colom-
biael territorio en litigio.'” La trayectoria de ese conflicto, que se
arrastré intermitentemente por décadas, es comun a varios otros,
cuyas causas remontan a la indefinicion de las fronteras naciona-
les, poco conocidas en el siglo XIX, e imprecisamente delineadas en
los tratados celebrados a lo largo del siglo XX. Fue lo que ocurri6 en el
rosario de querellas que protagonizaron Ecuador y Pert en 1941, 1981
y 1995 por el control del territorio adyacente a la parte navegable del
rio Marafion —una franja de menos de 60 millas cuadradas—. En el
ultimo incidente (1995), el motivo aludido por Ecuador para enviar
tropas a la region fue que la comision creada por el Protocolo de 1942
para proceder a la demarcacion de la frontera no habia concluido sus
trabajos, dejando mal definidas las coordenadas geograficas de la parte
superior del valle del Cenepa. Los contingentes armados de ambos
lados que, de hecho, alcanzaron el teatro de operaciones en aquel afio,
sumaban 5.000 hombres; Ecuador perdid 100 personas y Pera 400,
hasta que los dos paises, con la mediacion de cuatro Estados garantes
—Brasil, Argentina, Chile y Estados Unidos—, firmaron la Declara-
cion de [tamaraty el 17 de marzo de 1995 y, finalmente, el Acuerdo
Definitivo de Paz el 26 de octubre de 1998.!!

10En 19 de junio de 1934. Fue la primera vez que la Ligaintermedié querellas
en el hemisferio occidental, Scheina, 2003, p. 113.
T Cannabrava, s/d.
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En esa misma linea de conflictos, aunque con un costo territorial
mucho mayor, se sittia la Guerra del Acre, cuyo origen se debe tanto a
la indefinicion de limites como a la importancia econdmica que ad-
quiri6 la region, a fines del siglo XIX. En esa época, migrantes brasile-
nos, atraidos por el auge de la goma, se asentaron en territorio bolivia-
no al margen del rio Acre. La decision del gobierno de Bolivia de
establecer una aduana para efectuar la recaudacion de impuestos so-
bre la exportacion de la goma motivo un levantamiento armado, lide-
rado por Galvez que, en 1899, proclamo el Estado Independiente del
Acre. Inicialmente, Bolivia y Brasil actuaron de comtin acuerdo para
reprimir la insurreccion, hasta que ese ultimo pais entendié que sus
intereses estarian mejor servidos declarando en litigio el territorio en
cuestion. La intervencion oficial del gobierno brasilefio se dio en 1902,
bajo la justificativa de que la decision, por parte de Bolivia, de arren-
dar el territorio a una sociedad anglo-estadunidense comprometia la
soberania de toda la region. Dividida por una guerra civil y con enor-
me dificultad de desplazar sus tropas hasta zonas tan distantes, el go-
bierno de Bolivia no consigui¢ defender ese territorio. Por el Tratado
de Petropolis de 1904, el pais perdio 190 mil quilometros cuadrados
para Brasil y, a guisa de compensacion, recibio 2 millones de libras
esterlinas y el compromiso de que seria construida una ferrovia, la

linea Madera-Mamoré.!2

Grandes guerras

Las tres grandes guerras de los siglos XIX y XX se diferencian
nitidamente de las mencionadas anteriormente por la intensidad y
duracion, asi como por el impacto generalizado que tuvieron so-
bre los paises involucrados. La guerra de la Triple Alianza contra

12 Mesa, Gisbert; Mesa Gisbert, 1997, p. 486.
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Paraguay fue, de todas, la mas letal y devastadora, y la que mas se
aproximaria, segin Centeno, a la nocion moderna de guerra to-
tal.'3 Sus origenes remontan a la formacién de una compleja tra-
ma de intereses inter oligarquicos, desde que la cuenca del Plata se
convirtio, en la segunda mitad del siglo XVIII, en area estratégica
para el comercio, y foco de intenso conflicto politico. La expectativa
de que la Independencia de Uruguay, reconocida en 1828, se consti-
tuyese en una pieza clave para la preservacion del equilibrio regional
quedo luego comprometida por las redes de alianzas familiares, mili-
tares, politicas y de negocios, las cuales, estructuradas durante la larga
fase anterior, pasaban ahora a conectar distintos grupos oligarquicos
de Brasil y de Argentina con las respectivas facciones politicas del
Uruguay: el Partido Blanco y el Partido Colorado. Este ultimo man-
tenia vinculos estrechos con miembros del Partido Liberal de la pro-
vincia brasilefia de Rio Grande do Sul, constituido por ex-Farroupi-
llas o descendientes de la lucha separatista de 1835-45.'% Debido a esa
circunstancia, las disputas politicas trabadas en la Banda Oriental ten-
dian a “internacionalizarse” rapidamente, con lo cual los gobier-
nos de Montevideo quedaban expuestos a las maquinaciones
geopoliticas de las “potencias” vecinas.

Al Brasil le interesaba mantener su influencia sobre Uruguay
y Paraguay, de modo a asegurar el libre transito de los rios para la
Provincia de Mato Grosso. Al Paraguay, cuyo comercio exterior
dependia de vias fluviales parcialmente controladas por Argentina
y Brasil, la preservacion del equilibrio entre eses dos antiguos riva-
les le era tan esencial para su sobrevivencia cuanto sustentar, como
objetivo categorico de su politica externa, la autonomia de su alia-
do natural, Uruguay, sometido a las mismas presiones por parte de
sus poderosos vecinos. Por eso también, desde la formacion del

13 Centeno, 2002, p. 56.
14 Bushnell; Macaulay, 1994, p. 252.
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Estado paraguayo, su ejército, distintamente de la mayor parte de
los paises latinoamericanos, se organizo para actuar mas en gue-
rras interestatales que en luchas domésticas.'>

En 1863, el gobierno de Uruguay, en manos del Partido Blan-
co, procuraba controlar la insurreccion desatada por los Colora-
dos que, entonces, contaban con soporte politico y militar de Bra-
sil. Para el régimen de D. Pedro II, la perspectiva de una guerra,
ademas de estimular el nacionalismo, significaria un respiro, dado
el acoso de que era objeto el sistema esclavista por parte de la opi-
nion publica internacional, mas atn en los meses que se siguieron
a la Proclama de Emancipacion, hecha por Lincoln en Estados
Unidos.'® En fin, cuando el ejército brasilefio cruzé la frontera
para apoyar la rebelion encabezada por Venancio Flores, del Parti-
do Colorado, Paraguay respondi6é con la captura, en el rio Para-
guay, del barco brasilefio “Marqués de Olinda” e hizo rehén al go-
bernador de Mato Grosso, en noviembre de 1864 —episodio que
daria inicio a las acciones bélicas—. Un mes después, las fuerzas
paraguayas invadieron esa provincia y, acto seguido, el gobierno
solicito licencia de paso por territorio argentino para mejorar la
posicion de su ejéreito.!” A pesar de la negativa del gobierno de
Mitre, Francisco Solano Lopez decidio ingresar en la provincia de
Corrientes, apostando en el apoyo de Urquiza y en un posible rom-
pimiento del caudillo con el gobierno de Buenos Aires, nada de lo
cual sucedio. Al contrario, la incursiéon paraguaya provoco la en-
trada de Argentina en la contienda al lado del Brasil. Los ejércitos
aliados sumaban aproximadamente 170.000 hombres. Brasil mo-
vilizé una fuerza armada equivalente a 1,76% de su poblacion to-
tal, o sea, un quinto de lo que represent6, en lamisma €poca, la mo-

15 Lépez-Alves, 2001, p. 158.
16 Bushnell; Macaulay, 1994, p. 252.
17 Donghi, 1975, p. 248.
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vilizacion para la Guerra Civil en Estados Unidos: 2,5 millones de
personas en una poblacion de 33 millones de habitantes. Paraguay
movilizé practicamente toda su poblacion adulta y, al iniciarse el con-
flicto, el ejército de ese pais contaba con 60.000 combatientes.

Enfrentamiento tan desigual en recursos humanos y materia-
les solo podia tener un corolario. Sin embargo, la guerra durd cin-
co anos, fundamentalmente por la obstinacion de Solano Lopez y
por la bravura de los paraguayos. Los costos humanos fueron de-
vastadores para ese pais, que perdid 96% de su poblacién masculi-
nay 75,75% de su poblacion total. En otras palabras, de los 800.000
habitantes que Paraguay tenia en 1862, aproximadamente 606.000
murieron en consecuencia de la guerra; Brasil sufrié 33.000 bajas,
vale decir, 0,4% de su poblacion de 8,5 millones de habitantes, y
Argentina unas 20.000, o 1,6% de su poblacion que, entonces, era
de 1.250.000 habitantes (cuadro 2).'®

Cuadro 2
Porcentaje de victimas fatales del lado paraguayo con relacion
a su poblacion total en la guerra de la Triple Alianza

Hombres con relacion a la poblacion total 48.25%
Hombres con relacion a la poblacion masculina 96,50%
Mujeres con relacion a la poblacion total 27,50%
Mujeres con relacion a la poblacion femenina 55,00%

Proporcion de muertos en la guerra con relacion a la
poblacion total 75,75%

Fuente: Chiavenatto, 1993, p. 151.

'8 Hay mucha divergencia y polémica con relacion al nimero de muertos, Bus-
hnell; Macaulay, 1994, p. 254. Consultar también: http://www.rs.ejercito.
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La destruccion provocada por las acciones bélicas puso en riesgo
la propia existencia de Paraguay, y lo excluyo6 del mapa geopolitico
del Plata.'” La reconstrucciéon del pais en la posguerra se hizo con
una orientacion econémica que era el reverso del anterior sistema,
vale decir, bajo el signo de la gran propiedad privada y de la apertura al
capital extranjero. La dependencia con relacion a Argentina, a través
de cuyo sistema fluvial hacia su comercio exterior, acab6 por consoli-
darse, asi como la ascendencia de esa republica como mercado consu-
midor de sus productos. En el transcurso de los afios, la guerra confi-
gurd el ethos nacional y el nacionalismo paraguayos como no lo hizo
ningun otro evento bélico en cualquier pais latinoamericano.

El impacto de la Guerra Grande es menos perceptible en el
caso uruguayo; ella alent6 una suerte de modernizacién por la via
prusiana promoviendo, bajo la égida del caudillismo militar, una
alianza entre los intereses del comercio exportador y de los hacen-
dados. El resultado fue el fortalecimiento del Estado, la consolida-
cion del centralismo y un aumento de la represion sobre la fuerza
de trabajo en el campo. Las consecuencias para Brasil fueron de
monta Y, casi todas, insospechadas. Por un lado, las demandas de la
guerra estimularon la mejoria de su infraestructura, a través de la
apertura de nuevas carreteras y lineas telegraficas en las provincias
del sur, asi como la expansion de su industria textil. Por los térmi-
nos del acuerdo de paz firmado en la Conferencia de Buenos Aires
(1876), Brasil se qued6 con la region entre los rios Apay Blanco,
expandiendo, asi, la frontera meridional de Mato Grosso, mien-
tras que Argentina recibi6 el territorio de Misiones y la zona cono-
cida como Chaco Central (Formosa).? Por otra parte, el esfuerzo

mil.ar/Contenido/Estructura/Nro649/Revista/histomilitar.htm http://
www.cdocex.eb.mil.br/Arquivos%20em%20PDF/Guerra_do_Paraguai.pdf
19 Donghi, 1975, p. 247.
20 Koshiba; Pereira, 1992, p. 114.
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bélico, sustentado materialmente por cuantiosos empréstitos, y, en
los campos de batalla, por las capas mas desfavorecidas de la pobla-
cion, incluido un gran nimero de esclavos, profundizé la crisis
social y fiscal, y aceler¢ el fin de la esclavitud y del régimen impe-
rial y, por ultimo, acentu6 la dependencia de la economia brasilefia
con relacion al capital inglés, el cual, al expandirse por todos los
paises de la region, acabd por ser el gran favorecido al terminar la
contienda. La tarea de identificar los beneficios colectivos de cual-
quier guerra tiene un sabor de calculo macabro; sin embargo, es
posible que la de la Triple Alianza, hasta por el tiempo y costos
involucrados en ella, haya alejado de una buena vez la posibilidad
de un enfrentamiento directo entre las dos potencias del Atlantico
suramericano: Brasil y Argentina.

Finalmente, una cosa fue la guerra y otra, mas mutable e in-
cierta, lo que la historiografia hizo de ella. En este caso, las inter-
pretaciones fueron variando en funcion del tiempo y de las histo-
rias nacionales. La formula Civilizacion y Barbarie, de fuerte carga
referencial y sentido explicito en aquella época, fue utilizada por las
¢lites victoriosas para presentarse como defensoras de un ideario de
dimensiones supranacionales, y justificar los conflictos bélicos como
episodios inevitables en la magna tarea de insertar la América barbara
en la modernidad Occidental. Entre los gobiermos aliados, promoto-
res de la historia oficial, la exégesis que fue moneda corriente durante
mucho tiempo vio en la ambicion desmedida de Lopez la causa del
conflicto, y entendio su corolario como el triunfo de la civilizacion y
de la democracia sobre el sistema barbaro y despodtico que mante-
nia subyugado al pueblo paraguayo.?!

21 Sin embargo, desde el comienzo de la Guerra del Paraguay hubo en Argenti-
na intelectuales y caudillos regionales que criticaron las motivaciones del
conflicto armado y lo calificaron de guerra fratricida; condenando abierta-
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La Guerra del Pacifico (1879-1884), si bien de menor intensi-
dad que la de la Tiiple Alianza, es de todos los conflictos entre los
Estados latinoamericanos el de mayor transcendencia temporal.
Las numerosas tentativas de solucionarlo por via diplomatica han
sido, hasta el momento, otros tantos fracasos. En su gestacion, se
verifica una pauta comun a otros acontecimientos bélicos en la
region: primero, los territorios que seran objeto de disputa se si-
tuan en regiones fronterizas, donde los Estados, bajo cuya juris-
diccion se encuentran inicialmente, acusan débil presencia institu-
cional; segundo, el descubrimiento de uno o mas productos de ex-
portacion, altamente lucrativos en razén de su renta diferencial, mo-
difica vertiginosamente la condicién marginal de esos territorios; ter-
cero, se produce una rapida “internacionalizacion” del espacio por la
convergencia de personas y capitales de varias nacionalidades; cuarto,
los conflictos de naturaleza socioecondmica derivan en litigios te-
rritoriales y, finalmente, en enfrentamiento armado.

En la Guerra del Pacifico convergieron motivaciones de ca-
racter geopolitico y econdmico, asi como aspectos relacionados con
el proceso de modernizacion de los paises involucrados —Chile,
Pertt y Bolivia—. Entre las primeras, cabe mencionar, como ante-
cedente mas proximo, el conflicto armado que envolvid esos tres
paises de 1836 a 1839. En aquella ocasion, la causa inmediata fue la
union territorial y politica de Pert y Bolivia, arquitectada por An-
drés de Santa Cruz, la cual fue vista por Chile como una amenaza
a su posicion en el Pacifico sudamericano. El gobierno chileno

mente al gobierno y denunciando el nacionalismo ufano, predominante en la
vision brasilefia. Por eso, y por la mayor participacion del Brasil en el esfuer-
70 bélico, el revisionismo historiografico fue mas urgente alli que en Uru-
guay o Argentina, donde, desde la época de la contienda, hubo una vertiente
critica que se inicidé con Alberdi, continué con José Hernandez, Felipe Vare-
la, Ricardo Lopez Jordan, y se extendié en las obras de renombrados historia-
dores contemporaneos como Halperin Donghi.
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declar6 guerra a la Confederacion y, con una fuerza de 5.400 hom-
bres, bajo el comando de Manuel Bulnes, derrotd al ejército pe-
ruano-boliviano en la batalla de Yungay en 1839.2% La victoria le
dio a ese pais la fama de “Prusia” de la region, y reforzo la institu-
cionalidad politica del pais y el control civil de las Fuerzas Arma-
das.?® Poco después de aquella guerra, se descubrieron importan-
tes depositos de guano y de salitre en el desierto de Atacama, en-
tonces bajo soberania boliviana. En la década de 1840, el gobierno
de ese pais firmo numerosos contratos con empresarios chilenos,
norteamericanos e ingleses para explotar el potencial econémico
de la region. Entre 1842y 1849, se explotaron 53 mil toneladas de
fertilizantes, o un promedio de 7.500 toneladas por afio vy, asi, el
desierto, considerado como uno de los mas aridos del planeta, co-
menzd a suministrar los productos —guano y salitre— que irian a
fecundar otras tierras.>* En razon de la importancia econémica que
asumi6 el Atacama, el presidente boliviano, Mariano Melgarejo,
fundd el Departamento del Litoral, con aproximadamente 120 mil
kilometros cuadrados y, al mismo tiempo, intensificd la concesion
de licencias de explotacion a capitalistas nacionales y extranjeros.
El capital chileno se incorpor6 rapidamente a esas actividades, y su
proyeccion hacia el norte fue acompafiada por una significativa
migracion de trabajadores de ese pais, los cuales se asentaron gra-
dualmente en territorios que pertenecian a Bolivia (Atacama) y al
Pert (Tarapaca). Al mismo tiempo, la expansion hacia el Norte
ponia al descubierto el fragil fundamento de la industria chilena,
incapaz de revertir, en el interior, el declino que experimentaba la
produccion de cobre y de plata, en razon de la caida de los precios
y del agotamiento de los minerales mas ricos. La afluencia de tra-

22 Mesa, Gisbert; Mesa Gisbert, 1997, p. 352
23 Centeno, 2002, p. 57.
24 Mesa, Gisbert; Mesa Gisbert, 1997, p. 416.
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bajadores, provenientes, sobre todo, de Copiap06, se intensificdé en
la década de 1870 debido al descubrimiento de riquisimos deposi-
tos de mineral argentifero en Caracoles, en el Atacama boliviano,
hacia donde se dirigieron también numerosos empresarios chile-
nos (cuadro 3).

Cuadro 3
Transferencias de las propiedades mineras en Caracoles,
por nacionalidad 1871-1872

Chileno a chileno 233
Chileno a boliviano 21
Chileno a otras nacionalidades 30
Boliviano a chileno 14
Boliviano a boliviano 34
Boliviano a otras 7
Otras a chileno 26
Otras a bolivianos 8
Otras a distintas nacionalidades 10

Fuente: Bravo (manuscrito).

En poco tiempo, el Departamento del Litoral llegd a tener
20.000 personas, la gran mayoria de origen chileno, y el distrito de
Caracoles 5.000 habitantes, de los cuales 80% chilenos.”> En 1874,
la poblacion de Antofagasta, el puerto boliviano mas importante

25 Consultar: Carmen Gloria Bravo, 2000, y de la misma autora: “Caracoles: un
capitulo de la historia chileno-boliviana” (manuscrito).
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de laregion, a través del cual se exportaba salitre y plata de Caraco-
les, era 93% chilena, y su influencia en todas las esferas —social,
econdmica y cultural— tan arrasadora que el alcalde de Atacama,
Manuel Othon Jofré, en un esfuerzo por proteger la soberania de
su pais sobre ese territorio, procurd, sin éxito, socializar a los ex-
tranjeros en las festividades y simbolos patrios de Bolivia.? El sur
peruano sinti6, igualmente, el influjo de la migracion y de los ca-
pitales chilenos. Al final de la década de 1860, el puerto de Iqui-
que, bajo el impulso del salitre, ya habia triplicado su poblacion,
alcanzando, en 1871, 12.000 habitantes, la mayoria de los cuales
procedentes de Chile. EI mismo fendémeno, en proporciéon me-
nor, se constata en Tarapaca donde, tres afios antes de comenzar la
guerra, se hallaban 10.000 chilenos, poco menos que un tercio de
los 37.000 habitantes de la provincia.?’

Las medidas politicas que acabaron por constituirse en pre-
texto o causa inmediata del conflicto armado deben ser vistas so-
bre el trasfondo de la expansion demografica y de la explotacion
economica de Atacama y de Tarapacd, promovida, en ambos casos,
por el capital internacional a partir de las bolsas de Santiago y Val-
paraiso. Los factores que precipitaron la guerra fueron, por un lado,
la decision del gobierno boliviano de gravar un impuesto de 10
centavos por quintal de salitre exportado de Atacama y, por otro, la
tentativa peruana de retomar el control monopolista de ese recur-
so en Tarapaca e incorporarlo a su proyecto de modernizacion.?® Y,
finalmente, el descubrimiento, por parte de Chile, de la existencia
de un acuerdo secreto de alianza militar entre Peru y Bolivia.

26 Langer (manuscrito).

27 Langer (manuscrito).

28 Sobre el proceso, consultar: Gonzalez Miranda, 2004, y Gobierno del Pert,
1878.
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Una vez deflagrada la guerra, la capacidad de resistencia por
parte de Bolivia fue pequefia y sus ejércitos fueron derrotados en
el curso de la primera fase; las batallas, por mar y tierra, continua-
ron por mas tiempo entre las fuerzas de Pert y Chile. Aun asi, en
menos de dos anos, los ejércitos chilenos, con un total de 26.000
hombres, consiguieron ocupar una inmensa franja territorial que
iba de Antofagasta a Lima. A partir de la ocupacion de la capital
peruana, la defensa de ese pais asumi6 la forma de guerrilla, con
participacion de campesinos y comuneros indigenas (Valle del
Mantaro, Comas, guerrilla de Caceres). Con el triunfo de las ar-
mas, Chile anex6 a su territorio las provincias peruanas de Aricay
Tacna, esatltima devuelta en 1929,y todo el litoral de Bolivia, pais
que desde entonces quedd sin acceso al mar. Es casi imposible sa-
ber con alguna precision el costo humano de esa guerra; cifras ofi-
ciales dan cuenta de 5.600 muertos del lado chileno, pero si se
suman los desaparecidos, heridos y victimas de enfermedades des-
atadas por el conflicto bélico, el nimero de victimas sube a 15.000.
Del lado peruano, los datos son aln mas imprecisos, aunque es
consenso que las bajas fueron mucho mayores, tal vez el doble de
las chilenas, entre 11 y 12 mil, y las de Bolivia alrededor de 2.100.

Los resultados en los &mbitos militar y territorial fueron innega-
blemente a favor de Chile; sin embargo las consecuencias socioeco-
nomicas se muestran mas complejas y ambivalentes. En un primer
momento, el control de los depdsitos de nitrato representd ganancias
fiscales de monta para el pais victorioso. La simulacion del ingreso
potencial que Chile, Perd y Bolivia obtendrian, caso el primero no
hubiese conquistado las provincias salitreras de sus adversarios, revela
que los paises perdedores tendrian duplicado por lo menos sus
niveles histéricos, y el de Chile sufriria una caida de 80%.?° Aun-

2 Sicotte; Vizcarra; Wandschneider, 2009.
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que sea cierto que la incorporacion de Atacama permitio a Chile
superar transitoriamente la crisis que amenazaba llevarlo al borde
de la falencia al comenzar la década de 1870, concluida la guerra
no solo la industria del salitre qued6 en manos extranjeras, como
el conjunto de la economia pas6 a depender del comportamiento
volatil de los precios de ese producto en el mercado internacional,
asi como el gobierno de los recursos tributarios provenientes de
su exportacion.>® En sintesis, la dependencia de la economia chile-
na de un recurso primario que, inicialmente, gozaba de elevada
renta diferencial, retardd una vez mas la transformacion del siste-
ma productivo. Los vinculos entre el conflicto armado y la moder-
nizacion de la estructura estatal chilena, en consecuencia de la gue-
rra, no fueron de causay efecto, mas de interdependencia. Si, por
un lado, el ritmo y la magnitud de las operaciones militares trans-
formaron la “fisiologia del Estado” —estimulando, por ejemplo,
la expansion de su aparato burocratico hasta volverlo efectivamen-
te nacional—, por otro, la accion rapida y eficaz de la estructura
burocratica, bastante capacitada aun antes del conflicto, permitio,
en el ambito civil, la incorporacion expedita de las localidades con-
quistadas por el ejército, lo que, por su parte, contribuyd a la con-
solidacion de los resultados alcanzados por las armas.

A medida que avanzaba el proceso bélico, intelectuales, politi-
cos y periodistas fueron construyendo la justificativa ideoldgica de
esa guerra de conquista. Echando mano de la formula sarmienti-
na, el acontecimiento bélico fue interpretado como el avanzo de la
civilizacion sobre la barbarie del desierto, el triunfo de las institu-
ciones republicanas chilenas contra el despotismo brutal de los
gobiernos boliviano y peruano.’! Fue, justamente, en el crisol de

30 Sobre la crisis y su corolario, consultar: Ortega, 2005, capitulo VI.
31 Mc Evoy, 2006a. Ver también: Mc Evoy, 2006b.



292 Antonio Mitre

ese discurso apologético que la imagen del “roto chileno” fue trans-
ferida del campo de la barbarie en que se encontraba para el de la
civilizacion. Mas alla del impacto econdmico que la usurpacion de
la riqueza salitrera tuvo sobre Chile, la participacion activa de los sus
segmentos populares en la Guerra del Pacifico contribuyé a valorizar
la autoestima de los mismos, y la figura del “roto”, apelativo con el
cual se aludia antes al marginal e inddcil, pas6 a constituirse, como la
del gaucho en Argentina, en la sintesis del “alma nacional” —feno-
meno que, en la posguerra, se constituyd en uno “de los factores que
favorecieron poderosamente la progresion casi geométrica de los
movimientos reivindicativos y de protesta social”.’?

En Pert y Bolivia, al contrario, la derrota estimuld la emer-
gencia de un discurso critico del orden social existente. El recluta-
miento de la poblacion indigena para defender un pais que no sen-
tia como suyo y que le habia negado carta de ciudadania a lo largo
de la vida republicana, puso de manifiesto la existencia de un “pro-
blema nacional”, el cual pas6 a constituirse rapidamente en un to-
pico de época. Escritores como Manuel Gonzalez Prada, en Perq,
y Alcides Arguedas, en Bolivia, dirigieron sus ataques a la clase
dominante, buscando la substitucion de los caudillos y plutocratas
por una clase dirigente que, apoyada en los sectores medios y orien-
tada por intelectuales, fuese capaz de realizar la unidad nacional.
Pero no faltaron quienes entendieron la derrota como una confir-
macion del caracter degradado de la raza indigena, la cual, en las
palabras de Ricardo Palma, “no tiene sentimiento patridtico y ya
nace como enemigo de los blancos y de los hombres de la costa”.3?
Asi, al contrario de lo que podria esperarse, la catastrofe del Pacifi-
co distancié atin mas el pais criollo de la sociedad indigena en am-
bos paises.

32 Morris, 1967. Consultar también: Grez Toso, 1995.
33 Citado por Earle, 2000, p. 82.
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De todas maneras, fue en el ambito de la politica doméstica
donde se dieron los cambios mas significativos en las republicas
que perdieron la guerra. En Bolivia, el conflicto bélico creo las
condiciones para que el control del Estado, tradicionalmente en
manos de caudillos militares, pasase a un grupo de empresarios de
la industria minera, cuya ascension econdémica se habia producido
a lo largo del periodo 1850-1870. La nueva élite, que asumi6 el poder
al concluirse el Pacto de Tregua (1884), modernizé la estructura de
transportes, reformo6 el sistema econdmico, extinguiendo varios de
sus fundamentos coloniales, y, sobre todo, sento las bases para la esta-
bilidad institucional del pais. Fue precisamente la polémica trabada
con relacion a la direccion que deberia seguir la politica boliviana con
relacion a Chile que termind por configurar el perfil de los dos
partidos civiles —Conservador y Liberal— que disputarian el po-
der a lo largo de la llamada Republica Oligarquica (1884-1920).3

Por tultimo, después de la catastrofe del Pacifico, Bolivia se
replego hacia el interior de su nucleo montafioso cuando, parado-
jicamente, su economia se integraba al mercado internacional. Bajo
tales circunstancias, florecio la doctrina andinista que lleg6 a iden-
tificar la esencia de la nacionalidad con la plataforma histoérica, cul-
tural y geografica del Altiplano, exacerbando la dicotomia entre las
regiones occidental y oriental de la Republica. Y, asi, la idea de
nacion que, en la esfera social, habia excluido ora el indio, ora el
criollo, y casi siempre el mestizo, pas6 a discriminar, en el ambito
geografico, las regiones, al dejar fuera de su configuraciéon simbo-
lica, literaria y cultural las extensas llanuras vecinas del macizo an-
dino. El predominio de una vision esencialista de la nacionalidad,
basada en una suerte de fatalismo geografico, llevo a identificar el
Altiplano como la morada de la nacion, privando a las culturas de

3 Klein (manuscrito).
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los llanos de la condicion de miembros natos. Claro que la Guerra
del Pacifico no fue la causa de esa trayectoria, pero ciertamente
contribuy6 a fijarla al borrar el horizonte maritimo del cuadro de
alternativas imaginadas para el desarrollo del pais.

La Guerra del Chaco fue, en el siglo XX, el tnico conflicto
armado latinoamericano de grande porte. En la contienda partici-
paron dos paises que, en el siglo XIX, habian perdido su condicion
maritima: Paraguay y Bolivia. Este Gltimo, mas enclaustrado atn
por la geografia, percibia la region del Chaco como posible ruta
fluvial hacia el Atlantico. El territorio en disputa se hallaba dentro
de un triangulo definido por tres rios: el Parapeti (Departamento
de Santa Cruz), el Pilcomayo y el Paraguay. El Chaco Boreal, area
en litigio, era poco habitado debido a los pantanos, a la escasez de
agua potable y a la presencia infernal de mosquitos. La interpreta-
cion dominante durante mucho tiempo aducia como causa del
conflicto el interés por los campos petroliferos disputados por dos
compaiias internacionales: la Standard Oil de New Jersey y la Royal
Dutch Shell, apoyadas por los gobiernos de Boliviay de Paraguay,
respectivamente.>> Bajo esa Optica, se trataria de una guerra esen-
cialmente imperialista que envolvid en su trama dos Estados po-
bres y dependientes. En verdad, ni el Chaco Boreal tenia petroleo,
ni los campos de hidrocarburos, situados en suelo boliviano, eran
parte del territorio en litigio, y, cuando éstos entraron en la mira
de los paraguayos, la contienda bélica ya se hallaba en su fase final.
Fronteras mal definidas por tratados anteriormente subscritos,
coyunturas domésticas agravadas por la crisis de 1929, y la secular
aspiracion de Bolivia de conectarse con el mar explican mejor los
motivos de esa guerra.

A lo largo de la década del veinte se produjeron varios enfren-
tamientos de pequefos contingentes armados que patrullaban la

35 Mesa, Gisbert; Mesa Gisbert, 1997, p. 530.
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region, pero todos fueron superados provisoriamente a través de
negociaciones directas entre los dos paises. En abril de 1932, un
avion boliviano de reconocimiento descubridé un depdsito de agua
dulce (Laguna Chuquisaca) en el Chaco Central, y la expedicion
enviada para establecer un campamento en la orilla oriental se de-
pard con la presencia de un fuerte paraguayo construido en el mis-
mo lugar, s6lo que bautizado con otro nombre: Laguna Pitiantuta.
Pocos meses después, soldados bolivianos atacaron y expulsaron
la patrulla paraguaya. El gobierno de ese pais interpretd el aconte-
cimiento como una violacién del acuerdo de no-agresion estipu-
lado en 1931, y las hostilidades comenzaron.® En el transcurso
del conflicto armado (1932-1935), Bolivia, cuya poblacién era en-
tonces de 3 millones de habitantes, movilizd tres ejércitos y un
total de 250 mil hombres; la estratificacion de las Fuerzas Armadas
reflejaba la de la nacion: la oficialidad era criolla blanca, y la tropa,
constituida en su mayor parte de indios aymara y quechua, mal
preparada y peor abastecida para el tipo de guerra distante de la
region montafiosa.’” Cerca de 52.400 soldados bolivianos perdie-
ron la vida, una parte considerable por las condiciones inhospitas
del lugar, y 24.000 fueron hechos prisioneros. El costo de la guerra
para Bolivia fue de 228 millones de dolares, financiados por el
Banco Central y por empréstitos negociados con los magnates
mineros, una vez que el crédito internacional habia sido cortado.®

Paraguay, con una poblacion de 900 mil habitantes, movilizé

100.000 hombres, de los cuales 36.000 murieron y 2.500 fueron
prisioneros, y el costo financiero para ese pais fue de 128 millones
de dolares.>® A pesar de la superioridad numérica de sus ejércitos y

36 Scheina, 2003, p. 85.

37 Scheina, 2003, p. 103.

38 Mesa, Gisbert; Mesa Gisbert, 1997, p. 539.
39 Scheina, 2003, p.103.
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fuerza aérea, Bolivia perdi6 la guerra, en buena medida por la difi-
cultad de abastecer sus lineas, y por la inoperancia de varios de sus
jefes militares y politicos. Paraguay, en cambio, ademas de contar
con la acertada conduccion de sus altos mandos, supo aprovechar
las ventajas de su posicion logistica una vez que concentraba po-
blacion y estructura administrativa en la orilla meridional del Cha-
co, lo cual le permitia transportar con rapidez tropa, aguay viveres
al teatro de operaciones. Paraguay ocupd 90% del Chaco Yy, firma-
do el tratado de paz, se quedd con 80% del territorio disputado, un
saldo positivo de 52.395 millas cuadradas con relacion a la exten-
sion del Chaco que controlaba antes de la guerra.

Las consecuencias del conflicto se procesaron dentro de los
propios paises beligerantes y no transcendieron ni siquiera al am-
bito regional. La guerra trajo de vuelta los militares al primer pla-
no de la politica doméstica en ambos Estados. Curiosamente, el
triunfo revitalizd el mito de la Primera Republica (1810-1870)
como la edad de oro del Paraguay potencia.*’ Si bien la victoria
fortalecio el orgullo nacional de los paraguayos, el saldo fue nega-
tivo para su democracia, la cual sucumbié poco después ante la
investida de sucesivos golpes militares y regimenes conservado-
res. En Bolivia, la derrota provocé profundas transformaciones de
signo parcialmente distinto: por un lado, cerr6 un largo ciclo de
gobiernos civil-oligarquicos, y, por otro, desat6 las fuerzas sociales
y configurd la mentalidad de los actores politicos que, posterior-
mente, desencadenarian la Revolucion de 1952. El contacto y la
necesaria interdependencia que la guerra exigio entre las distintas
capas de la sociedad, hasta entonces enclaustradas dentro de rigi-
das fronteras étnicas, hicieron surgir una nueva consciencia colec-
tiva de espiritu nacionalista. La movilizacion y la participacion ac-
tiva de la poblacion indigena en la defesa del pais generaron, sobre

40 Ver, por ejemplo, Juan Natalicio Gonzélez.
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todo entre los sectores campesinos, “un sentimiento de derecho
adquirido en el campo de batalla”, que rapidamente se expresaria
en demandas por reforma agraria.*! Los gobiernos militares que se
sucedieron realizaron las primeras experiencias de socialismo de
Estado, nacionalizaron las empresas petroliferas y comenzaron a fis-
calizar los intereses de las tres mayores empresas productoras de esta-
fio. Ideas nacionalistas y socialistas, antes restringidas a pequefos gru-
pos, pasaron a ser moneda corriente entre jovenes y excombatientes,
y dieron origen a la formacion de nuevos partidos, entre los cuales el
Movimiento Nacionalista Revolucionario que encabezaria la re-
vuelta popular y asumiria el poder el 9 de abril de 1952.4?

Por lo visto hasta aqui, se puede concluir que las mayores gue-
rras latinoamericanas, aunque limitadas, no dejaron de producir
consecuencias de amplio espectro, una vez que contribuyeron a
cambiar rasgos fundamentales de los sistemas sociales, economi-
cos y politicos vigentes antes de su deflagracion. Seguramente que
ellas no fueron causa suficiente de las transformaciones apuntadas
en los distintos casos, pero no hay duda de que crearon las condi-
ciones para su materializacion y, en ciertos casos, configuraron las
fuerzas sociales responsables por las mismas. Es posible reconocer
hasta hoy el legado de las guerras en varias dimensiones de la vida
nacional de los Estados participes.

III. LASMARCAS DE LAS GRANDES GUERRAS
EN EL PRESENTE

La Guerra del Pacifico dejo cicatrices en las sociedades de to-
dos los paises que participaron directamente en el conflicto. La

41 Mesa, Gisbert; Mesa Gisbert, 1997, p. 541.
4 Klein, 2003, p. 175.
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solucion al problema de la mediterraneidad paso a ser la principal
reivindicacion de Bolivia en los foros internacionales y, desde en-
tonces, configura las relaciones con Chile, las cuales estan expues-
tas a crises intermitentes, a pesar de los fuertes vinculos economi-
cos y culturales que existen entre ellos. Hace mas de medio siglo
que ambos Estados no mantienen relaciones diplomaticas, las mis-
mas fueron rotas en 1962 y, después de reatadas durante el inte-
rregno de los gobiernos de Banzer y Pinochet, Bolivia volvio a
suspenderlas en 1978, y asi continian hasta hoy.*> De todas for-
mas, siempre hubo, en Chile, personas e instituciones, privadas y
publicas que abrieron canales de comunicacion, reconociendo, si
no la injusticia perpetrada contra Bolivia, al menos la legitima as-
piracion de ese pais a tener una salida soberana al mar. La convic-
cion de que s6lo asi se podra alcanzar una soluciéon definitiva fue
manifestada reiteradas veces por politicos, historiadores, escrito-
res, y, alguna vez, hasta por el propio Pinochet, con aspero prag-
matismo: “La aspiracion de poseer una salida al mar es comin a
todos los Estados que se ven privados de ese contacto; la atraccion
es enorme. Es una fuerza geopolitica que opera siempre que se le
presenta la ocasiéon y que ninglin tratado consigue extinguir”.* Y
fue precisamente durante las dictaduras de Pinochet y Banzer que,
con los acuerdos de Charafia, se avanzo mas en ese sentido. Sin
embargo, las tentativas de solucion fueron dificultadas por el ca-
racter trilateral del conflicto, y por la capacidad del gobierno pe-
ruano de oponer resistencia a las negociaciones directas entre Chile
y Bolivia, o porque las juzga contrarias a sus intereses o porque
comprometen territorios que considera litigiosos. Fue lo que su-

4 En 1962, Bolivia rompi6 relaciones diplomaticas debido a que Chile desvid
unilateralmente las aguas del rio Lauca, de curso internacional entre los dos
paises.

4 Baptista Gumucio, 1999, p. 8.
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cedio, en 1976, con relacion a la propuesta chilena de ceder a Bo-
livia una salida al Pacifico a cambio de 5.000 km?> de territorio
boliviano, proximo a Laguna Colorada, cuyas aguas servirian para
abastecer las industrias de cobre chilenas. La intervencion del Peru,
implicado en un duelo histoérico con Chile por la hegemonia en el
Pacifico sudamericano, hizo abortar el proceso de negociacion.*’
Recientemente, la emergencia de gobiernos de izquierda y las
necesidades creadas por el nuevo contexto regional y mundial han
contribuido para que la demanda maritima boliviana comience a
ser abordada bajo una perspectiva que, distintamente del discurso
nacionalista tradicional, destaca la cooperacion y los beneficios
colectivos de un eventual acuerdo. El cambio de actitud se advier-
te en la agenda bilateral de los 13 puntos, acordada entre los go-
biernos de Morales y Bachelet, que incorpora el tema maritimo y
promueve la distension a través de un nutrido programa de con-
tactos bilaterales a niveles ministerial, parlamentar, militar, em-
presarial y estudiantil. La reciente declaracion de Morales, por oca-
sion del Dia del Mar, es ilustrativa del nuevo espiritu que anima
ese tipo de estrategia: “Al margen de estos problemas historicos, en
primer lugar esté la integracion, y es logico esperar que, mediante
el didlogo directo y bajo el control de nuestros pueblos, se resuel-
van estos problemas”. Sin embargo, cabe recordar que la disposi-
cion del gobierno no es necesariamente la de la sociedad, la cual,
en general, aiun nutre profundos rencores con relacion a Chile,
duda de sus verdaderas intenciones, y no lo considera un vecino
confiable. La vigencia de ese sentimiento, con un toque de revan-
chismo, se hizo notar de manera dramatica en la condenacion casi

4 Lanecesidad de recursos hidricos por parte del norte chileno alentd negocia-
ciones sobre la base de un cambio de “agua salada por agua dulce”, esto es,
acceso al mar por fuentes de agua para las poblaciones y actividades economi-
cas de la region.



300 Antonio Mitre

unanime de la sociedad boliviana a la iniciativa del gobierno de
Sanchez de Lozada de exportar gas a través de territorio y puertos
chilenos. La caida del presidente, provocada por la guerra del gas,
en octubre de 2003, muestra la fuerza mobilizadora y consensual
que ostenta el tema maritimo.

Algo semejante acontece en Pert, donde el sentimiento anti-
chileno se revela aun mas acentuado, tal vez por la extension que
alcanzo la ocupacion militar y la estela de depredacion y violencias
que dejaron los ejércitos chilenos en su marcha por el interior del
pais. Por eso mismo, la memoria de laresistencia es un capital sim-
bolico que aun produce dividendos en la politica interna peruana,
alimentando movimientos nacionalistas como el cacerista, y la pro-
yeccion de caudillos populistas, como Ollanta Humala.*® El inci-
dente diplomatico provocado por el simple anuncio de un canal
de television chileno, cuya sefial alcanza algunas regiones del Pert,
de que trasmitiria un documental sobre el conflicto bélico revela has-
ta que punto la Guerra del Pacifico continua siendo un tema altamen-
te inflamable para la poblacion peruana, y la consciencia que tienen
ambos gobiernos sobre su capacidad de avivar facilmente el naciona-
lismo revanchista. En aquella oportunidad, la iniciativa suscito la in-
mediata reaccion de la cancilleria peruana y la exhibicion fue cancela-
da, a pedido de las propias autoridades chilenas que, aunque recono-
cian el caracter imparcial del programa, pensaron que seria una im-
prudencia echar mas lefia al fuego. Por otro lado, la percepcion que la
opinion publica chilena cultiva sobre Bolivia y Perti tampoco ayuda a
aliviar las tensiones: sobrevive hasta hoy una vision chauvinista y
prejuiciosa, con frecuencia alimentada por la prensa, la cual, al
mismo tiempo que se ocupa de noticiar diligentemente lo que ocu-

4 Durante la campafia electoral, Humala, que al final obtuvo una elevada vota-
cion en el primer turno, hizo constantes alusiones a la Guerra del Pacificoy a
los territorios perdidos por Perti y Bolivia.
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rre en dichas republicas, carga la tinta en los aspectos que tienden
a confirmar el estereotipo de sociedades mendicantes, revoltosas,
repletas de delincuentes e indios barbaros.

En las relaciones diplomaticas de los paises involucrados en la
Guerra de la Triple Alianza, en cambio, no estan presentes deman-
das de restitucion territorial. De todos modos, la consciencia de
que cabe una reparacion historica, capaz de restablecer la verdad
sobre esa guerra, afecta la politica exterior y tifie las relaciones de
Paraguay con sus vecinos del Mercosur, sobre todo con Brasil, vis-
to con particular animosidad por los paraguayos. En la practica, la
exigencia aparece de manera soslayada en el marco de las institu-
ciones regionales y se refiere al hecho de que los paises aliados no
solamente le deben al Paraguay una compensacion moral, sino que
todos en conjunto deberian cuidar mejor de las comunidades gua-
ranies que quedaron divididas por las fronteras fijadas después del
conflicto armado.

IV.LOS MOTIVOS DE LA PAZ AMERICANA

No obstante el significativo impacto de las grandes guerras
sobre los paises involucrados, la region latinoamericana, confor-
mada por nada menos que veinte Estados, ha disfrutado de consi-
derable y progresiva paz en el escenario internacional a lo largo de
los dos ultimos siglos. Exceptuando la Guerra de la Triple Alianza,
verdaderamente feroz y exterminadora, el nimero de muertes en
consecuencia de conflictos armados entre los Estados de la region
fue mucho menor del que se verifica entre las naciones de Europa
y América del Norte, donde se “ha matado mil veces mas y a un
ritmo mas acelerado” y ascendente. América Latina, al contrario,
se ha distinguido por la construccion de un sistema intercontinen-
tal de conferencias y tratados para la solucion de conflictos mucho
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antes de que esa practica se hiciese comin o se generalizase.*’ El
tema de la guerra no parece popular ni entre los militares de la
region. La investigacion, realizada por Centeno a base de revistas
especializadas de diez paises, revela que del total de articulos pu-
blicados a lo largo de mas de un siglo, las materias dedicadas al
analisis estratégico de posibles conflictos bélicos regionales repre-
sentan una infima proporcion. En Argentina, por ejemplo, de los
2.500 articulos de la Revista del Circulo Militar, s6lo dos tratan de ese
asunto, y en Chile unicamente cuatro de 2.790 titulos.*8

Son varios los factores que han sido propuestos para explicar
el pacifismo de la trayectoria interestatal latinoamericana. Para al-
gunos, la tendencia acarrea una marca de nacimiento, y se refiere al
hecho de que las guerras de independencia no exigieron la militariza-
cion de la sociedad. Por otra parte, el proyecto de construir la unidad
americana, desde los tiempos de Bolivar, corri6 parejo con las tentati-
vas de instituir los Estados nacionales, lo cual debe haber contribuido
para que los paises, engendrados por un mismo impulso y casi al mis-
mo tiempo, no se percibiesen entre si como competidores o enemi-
gos potenciales. En tal sentido, cabe recordar que dos grandes ejérci-
tos, uno encabezado por San Martin, en el sur, y otro por Bolivar, en
el norte, fueron responsables, en buena medida, por la liberacion de
toda la region suramericana, excepto Brasil. En otras palabras, las gue-
rras por la patria grande eran parte intrinseca de las luchas locales contra
el poder colonial. Mas aun, la identidad nacional, vinculada desde el
comienzo al sentimiento de pertenencia a la comunidad americana,
muy luego se acopl6 a la consciencia de que no habia fuertes motivos
materiales que aproximasen los paises de la region, ya que, en la vision
de las ¢élites modernizadoras, los factores capaces de impulsar el de-
sarrollo —inmigracion, capitales, comercio— “s6lo podian venir

47 Centeno, 2002, p. 37y 70.
48 Centeno, 2002, p. 78.
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de ultramar”.*® Asi, mientras la union de los nuevos Estados iba
arraigando en el discurso, la dura realidad material los distanciaba
y, de esa manera, las posibilidades de enfrentamientos por razones
econdmicas, sin que mediara el interés de potencias extranjeras
por algun recurso estratégico, disminuian considerablemente. Por
eso, las guerras interestatales que ocurrieron en la region seran
interpretadas casi siempre como guerras imperialistas.

En época mas reciente, hay que subrayar el surgimiento de la
hegemonia de los Estados Unidos, la cual, ademas de constituirse
en una fuerza amortiguadora del impacto que los conflictos extra-
continentales tuvieron en la region, fue un poder moderador de
las contiendas interestatales, sin menoscabo de las reiteradas in-
cursiones e invasiones perpetradas en lo que consideraba ser su
4rea de influencia.’® Ademas de la extension y escasa poblacion de
los espacios de frontera entre los paises latinoamericanos, también
resultd benéfico el hecho de que los nacionalismos o “patriotis-
mos populares” se constituyeron tardiamente, no en oposicion a
situaciones de dominacion extranjera o de conflictos con otros
Estados, sino, fundamentalmente, como palancas del desarrollo y
de proyectos de industrializacion.”! Cuando se alcanzd esa fase,
hacia tiempo que el enemigo imaginado, de quien todo discurso
nacionalista echa mano, habia encarnado, para toda América Lati-
na, en la figura del Imperio: los Estados Unidos, un poder inabor-
dable militarmente, y para el cual el adversario fue, inicialmente,
Inglaterra, luego Alemania y, mas tarde, la Unién Soviética. De ese
modo, el candente antiimperialismo al sur del Rio Bravo devino,

9 Alberdi, 1998.

30 Sobre las numerosas actividades que el Departamento de Estado norteameri-
cano desarrolld para reducir los riesgos de conflictos bélicos en la region,
consultar Stuart, 1949.

31 Sobre lasnociones de “protonacionalismo popular” y “patriotismo popular”,
consultar Hobsbawm, 1990, p. 63.
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paradodjicamente, un antidoto eficaz contra el “nacionalismo agre-
sivo” y, en las condiciones de la “Pax Americana”, de consecuen-
cias relativamente menos catastroficas bajo un punto de vista béli-
co. Tampoco hubo Estado latinoamericano que, en su recorrido
historico, ejerciese dominio y explotacion colonial de poblaciones
y territorios situados fuera de su jurisdiccion politica, no obstante
el hecho de que los grupos indigenas estuvieron sometidos a esa
condicion en el interior de sus respectivos paises. En la misma
linea de factores que, en el largo plazo, afectaron la curva de las
guerras interestatales, ha de mencionarse, finalmente, el cultivo,
por una parte importante de la intelectualidad latinoamericana, de
una vocacion pacifista que atraviesa los dos siglos de existencia re-
publicana.’” En sintesis, el anticolonialismo, el antiimperialismo y
el pacifismo, bajo cuyos principios se fragu6 el discurso de la iden-
tidad criolla latinoamericana, mucho antes de la emergencia de los
nacionalismos populares o populistas, también hicieron su parte
para inhibir los enfrentamientos entre Estados, asi como la posibi-
lidad de que potencias de la semiperiferia, como Brasil, Argentina
o México, asumiesen, mas tarde, papeles de liderazgo geopolitico.

V.Y PUR SI MUOVE: LAPARADOJA Y SU CARACTER
ESPECULAR

En contrapartida, los paises de América de Sul, relativamente
exitosos en la consolidacion de sus soberanias y en la solucion de

32 Ver, por ejemplo, José Montalvo, “Ojeada sobre América”. Otra expresion
enfatica se plasmo en la obra de Juan Bautista Alberdi, El crimen de la guerra.
Huelga decir que el pacifismo y altruismo de la vision internacionalista de
este autor no se extienden a las poblaciones indigenas, atacadas y denigradas
en varios de sus escritos.
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conflictos en el escenario externo, parecen estar mas expuestos a la
violencia doméstica y a las guerras civiles que los Estados Unidos
o las sociedades europeas desarrolladas, donde la tendencia ha sido
a la disminucion constante de esas amenazas, a medida que se pasa
del siglo XVIII al XIX, y de éste al XX.>* No hay duda de que los
paises de América Latina han sufrido, al igual que otras regiones
del planeta, el infierno de guerras internacionales e invasiones ex-
tranjeras, pero la mayor parte de los conflictos armados con sus
nefastas secuelas han ocurrido, hasta hoy, entre los habitantes de
un mismo Estado y dentro de sus propias fronteras.>* Basta recor-
dar que si Estados Unidos sufrieron 1.100.000 bajas durante Ia
Segunda Guerra Mundial, México perdi6 824.000 personas por
causa de la Revolucion (1910-1920), y mientras que en la Guerra
de Vietnam (1964-74) murieron 54.000 norteamericanos, el nu-
mero de colombianos que perdieron la vida en razon de “La Vio-
lencia” (1948-57) alcanz6 a 180.000 personas —cifra muy supe-
rior a la suma de las pérdidas sufridas por todos los ejércitos que
participaron en las guerras del Pacifico y del Chaco.>

En esa misma linea de raciocinio, el interés secundario que
acusan los militares sobre la posibilidad de que guerras interesta-
tales surjan en la region ha sido compensado historicamente por
una obsesiva preocupacion por la “amenaza interna”. La historio-
grafia sobre Fuerzas Armadas en América Latina ha documentado
ampliamente la actuacion domestica de los militares, interpretan-
dola como la resultante de condiciones pretorianas o, bajo una
perspectiva mas radical, como aquella que se esperaria de “fuerzas
de ocupacion”.’® La violencia politica, unas veces provocada, otras

33 Sobre la tendencia en Europa, consultar Tilly, 1992.

> Lopez-Alves, 2003, p. 51.

35 Scheina, 2003, p. XIV.

36 Consultar, por ejemplo, Hobsbawm, 1970, y Petras, 1970.
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detenida en los limites del juego estratégico de las superpotencias,
se arrastrd siguiendo los hilos del tejido social y las pulsiones de
los conflictos nacionales en cada Estado.

Sobre esa vereda sangrienta se situa la experiencia guerrillera.
Si bien que, en su origen, la guerra de guerrillas remonta a épocas
antiguas, en América Latina se convirtié6 en una pieza estructural
del proceso politico, y estuvo presente, con mayor o menor fuer-
za, en todas las fases de su historia.>’ Ella se presenta casi siempre
como lucha popular, de contenido anti-colonial y anti-imperialis-
ta, contra el enemigo externo y los grupos domésticos que colabo-
ran con aquél. Desde las guerrillas de Manuel Rodriguez y Juana
Azurduy de Padilla en las luchas por la Independencia, pasando
por la resistencia organizada por Benito Judrez contra la invasion
francesa, hasta las guerrillas comandadas por el Che, o por las Fuer-
zas Armadas Revolucionarias y el Ejército de Liberacion Nacional
en Colombia, por los Tupamaros en Uruguay, Montoneros en
Argentina, Sandinistas en Nicaragua, Sendero Luminoso en Perq,
Kataristas en Bolivia, entre otras, sean de origen rural o urbano,
poseen casi todas una complexion hibrida, lo cual hace dificil ca-
racterizarlas tan s6lo como conflictos civiles. La presencia de la
guerrilla denota, con frecuencia, insuficiente universalizacion del
Estado, el cual pasa a ser visto por los grupos locales como una
entidad extrafia y, en consecuencia, carente de sustentacion y legi-
timidad internas, como se constata en el desahogo del montonero
uruguayo Aparicio Saraviaen 1902:

Estoy convencido de que los enemigos de la nacion se
aprovechan de la confusién existente sobre la cuestion
Estado. Y yo me pregunto todo el tiempo qué diablos es el
Estado... porque la patria y el Estado no son realmente la

7 Ver, por ejemplo, Demélas, 2007, p. 21.
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misma cosa. La Patria somos nosotros, los buenos Orientales,
aqui en la montonera. Y el Estado es un comando artificial,
hecho de papel, sin corazon.>®

Una pista de que el andlisis del caracter bifronte y duradero de
la guerrilla puede ofrecer claves importantes sobre la configura-
cion de las relaciones entre Estado y sociedad en los paises de la
region. Sea como fuere, con el fin de la Guerra Fria y el ocaso de la
Revolucion Cubana, la region perdid su ya menguada relevancia
en el tablero geopolitico de los Estados Unidos, y las dictaduras, otrora
indoctrinadas y armadas por el Gran Hermano para la defensa de la
Civilizacion Cristiana Occidental, recularon, después de asombrar a
propios y extraios por sus refinamientos de crueldad y desvario. El
alejamiento generalizado, y de cierto modo inesperado, de las Fuerzas
Armadas — hasta hace poco un poder factico ineludible a la hora de
armar los escenarios posibles de la politica latinoamericana — no deja
de ser un divisor de aguas con relacion a nuestro tiempo. Tanto es asi
que, para las jovenes generaciones de muchos paises, el “golpe mili-
tar” paso a ser una experiencia libresca, aunque los factores que lo
propiciaban no hayan perdido fuerza por igual en toda la region, como
lo atestigua la creciente visibilidad de las FFAA en la sustentacion de
algunos regimenes. Y es que las condiciones promotoras del pretoria-
nismo no desaparecieron. Al contrario, hoy, la linea de inestabilidad
politica se corresponde con la antigua falla que pasaba por Ecuador,
Bolivia, Perti y Argentina, paises que, desde la redemocratizacion, fue-
ron responsables por la mayoria de los episodios de gobiernos que no
completaron sus mandatos.

Durante las ultimas décadas, la violencia cambi6é de signo, y
bajo el titulo inseguridad ciudadana pasé a constituirse en la mayor
amenaza a la democracia, por lo menos en la opinion de las élites

38 Lopez-Alves, 2001, p. 163.
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dirigentes de América Latina.>® Aunque la falta de series estadisti-
cas sobre el conjunto de las sociedades latinoamericanas no per-
mita establecer el curso secular de la violencia criminal, hay indi-
cios suficientes para afirmar que, actualmente, la region transita
en sentido opuesto al de los paises avanzados y, para algunos, ya
exhibe las peores tasas del planeta. En 1976, cerca de 75% de los
secuestros ocurridos en el mundo se produjeron en América Lati-
na, a pesar de haber aumentado el dinero aplicado en seguridad
privada y publica, al punto de superar los gastos en salud.®® En un
informe de 2008, el Global Development Network afirma que:

La tasa de criminalidad en América Latina en conjunto es
la mas alta del mundo, y 4 a 5 veces mayor que la de los
paises de la OECD. Mas de 40% de la poblacion de laregion
informd que fue victima de un crimen el afio anterior al de
la investigacion. En muchos paises, la criminalidad es la pre-
ocupacion mayor entre la poblacion. Pero lo que mas sor-
prende es el grado de la violencia en algunos paises... El nt1-
mero de muertes por causa de la violencia en América Lati-
na es 200% mayor con relacion al promedio de América del
Norte, 450% con relacion a Europa Occidental, y 30% ma-
yor cuando se lo compara con los del antiguo bloque de pai-
ses comunistas. El homicidio se ha vuelto endémico entre la
poblacién joven masculina, y la probabilidad de que un jo-
ven latinoamericano sea victima de homicidio es de 15 a 70
veces mayor que en América del Norte, Asia o Europa
(Soares; Naritomi, 2008, Apud Centeno, 2009, p. 11-2.)

En sintesis, parece que vivimos, aqui, una situacion inversa a
la que emana del contractualismo hobbesiano: mientras los Esta-
dos se muestran pacificos y regulados en el ambiente externo, no

% UL, 2007.
0 Favre, 2002, p. 70-1.
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consiguen resolver dentro de sus fronteras el problema de la vio-
lencia. En la identificacion de las causas que explicarian ese estado
de cosas, algunos autores han sugerido, a partir de las tesis pro-
puestas por Tilly y otros sobre los paises de Europa, que habria
una conexion causal entre esas dos realidades. En otras palabras, la
incapacidad de los Estados de la region para proteger personas,
hacer cumplir las leyes y controlar sus respectivos territorios esta-
ria fuertemente relacionada con el “pacifismo” que exhibieron se-
cularmente en el escenario internacional, es decir, se deberia al
hecho de que, en los términos perentorios de un autor, América
Latina, “es triste decirlo, no luché suficientes guerras”.®' Existiria,
pues, una correlacion negativa entre belicosidad internacional y
debilidad doméstica, con las correspondientes secuelas de violen-
cia en esa ultima esfera.%? Para llegar a semejante conclusion, pri-
mero se establece que los Estados latinoamericanos son endebles
internamente, luego se sefiala la falta de guerras como causa de ese
fenomeno generalizado en el contexto regional. Pero seria posible
invertir la direccion de la causalidad y argumentar, igualmente, que
la debilidad de los Estados explica la falta de guerras —una infe-
rencia que acaba siendo explicita en ese tipo de analisis—. Cabe,
entonces, indagar si no estamos delante de un fenémeno especu-
lar que nos induce a formular argumentos tautoldgicos, como fue
sugerido en la introduccion de este trabajo.

VI.EL ESPEJO DE ALICIA

Una forma de salir de la trama especular seria considerar, como
sugiere Centeno, que el origen del desarrollo estatal exitoso no se

61 Lopez-Alves, 2001, p. 171.
62 Centeno, 2002, p. 66.
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debe ala guerra en si, sino al hecho de estar asociada al proceso por
el cual un grupo se impone sobre otros, concentrando poder y
universalizando los fundamentos de su dominacion dentro de un
territorio. Entonces, la variable politica también tendria que traba-
jar en el mismo sentido de las armas, vale decir, a favor de la unifi-
cacion estatal, lo cual exigiria la “existencia de una élite dispuesta o
forzada a aceptar la pérdida de prerrogativas individuales en fun-
cion de un bien colectivo” o, en otras palabras, la presencia de una
clase dirigente. Tal cosa no habria ocurrido en América Latina,
donde la guerra nunca consiguidé romper el “equilibrio inercial”
que existia entre varios poderes e intereses sociales, ni dar a luz, se
podria afiadir, siquiera una sola revolucion burguesa.®’
Argumentos de esa naturaleza reiteran, una vez mas, la ideia
de que habria una falla genética en los Estados de la region, la cual
les impidi6¢ alcanzar lo que fue plenamente logrado por los paises
del centro en algin lugar del pasado. Semejante lectura de los he-
chos reduce la ambicion explicativa a la tarea de identificar omi-
siones y lagunas de cara a un modelo de Estado cuyas condiciones
de emergencia son irrepetibles. No acierta esa perspectiva aquello
que es perfectamente obvio: cuando los paises latinoamericanos
surgen en el escenario internacional, ni el modelo de Estado es el
mismo de los siglos XV o XVII, ni la guerra puede cumplir las
mismas funciones que en la época del Tratado de Westfalia. Cuan-
do sucedio la independencia latinoamericana, la distinta configu-
racion del sistema internacional colocaba otras opciones para las
¢lites de la region, al mismo tiempo que cancelaba la posibilidad
de que se repitiese la trayectoria trillada por los paises europeos.
Por tanto, resulta anacronico y futil el esfuerzo que, en vez de ex-
plicar la implantacion del Estado moderno en América Latina bajo

9 Centeno, 2002, p. 163.
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circunstancias historicas tan diferentes a las existentes en los siglos
XVI y XVII, busca establecer si las condiciones originales estuvie-
ron presentes en la region durante las primeras décadas del siglo
XIX'y, como no las encuentra, deriva y apunta un rosario de fallas
en su configuracion.

En ese sentido, cabe recordar que el modelo de Estado, domi-
nante en la época de la Independencia, era distinto del existente en
la fase germinal, una vez que incluia, ademas de la consolidacion
de un nucleo de autoridad, los dispositivos constitucionales para
limitarlo, vale decir: la distribucion de poderes, el sistema repre-
sentativo, la garantia de los derechos individuales y, en el plano
economico, las instituciones del capitalismo. Dado que el desafio
de implantarlo equivalia no s6lo a subir a un tren en movimiento,
sino también hacerlo por la parte delantera —el Estado en su con-
figuracion liberal—, el acumulo de tareas que habia que realizar
simultaneamente explica mejor que la “falta de guerras” la impre-
sion de “debilidad” o de proyecto inacabado que acusa la constitu-
cion de la estructura estatal en América Latina. Es dificil percibir
de qué modo mas guerras, en territorios de dimensiones casi siem-
pre muy superiores a los de Europa y poco poblados en grandes
extensiones, podrian haber contribuido no solamente a la centra-
lizacion del poder, como al avance del tipo de Estado, cuya plata-
forma ideologica se confundia, en la mentalidad de las élites lati-
noamericanas, con el propio concepto de Civilizaciéon. Por eso
mismo, no cabe suponer que el papel de las guerras seria el mismo
que el protagonizado en los inicios de la Europa moderna. La uni-
ficacion de Argentina, realizada bajo la Constitucion de 1853,
muestra justamente como dos configuraciones institucionales dis-
ponibles desde el siglo XVIII —el federalismo y la representacion
fiduciaria— hicieron lo que las armas no habian conseguido im-
poner en treinta anos de enfrentamientos. De la misma manera, el
anacronismo implicito en la perspectiva belicista no consigue ex-
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plicar por qué los Estados latinoamericanos, no obstante las dife-
rencias de grado, se encuentran hoy, por cualquier criterio que se
los considere, mucho mejor plantados en el frente interno que en
el pasado, sin que la guerra haya contribuido practicamente nada
para ese corolario.

En los estudios sobre los Estados latinoamericanos, la con-
centracion en la logica del conflicto ha inducido a que se ponga un
énfasis casi exclusivo en la variable guerra, cuando la cooperacion
puede ser tan importante, o mas, para entender las caracteristicas
de su desarrollo y consolidacion en el largo plazo. Siguiendo esa
pista, seria posible encontrar evidencias suficientes para respaldar
laidea de que las interferencias mas o menos explicita de la poten-
cia hegemonica en las sucesivas reformas de los Estados de la peri-
feria, interpretadas casi siempre como un déficit de soberania, pue-
den haber contribuido para su fortalecimiento en el interior de sus
territorios y, al mismo tiempo, en el ambiente externo.®*

A pesar del amplio impacto y relativo reconocimiento que tu-
vieron las teorias del imperialismo y de la dependencia, en sentido
de mostrar la relevancia de la conexion externa para el analisis de
los procesos nacionales, hoy estamos tedricamente mas prepara-
dos para entender tales nexos a nivel econdmico, mientras que los
de naturaleza politica continuan siendo encuadrados bajo la 6ptica
heredada de la tradicion estado-céntrica, dominante en el pensa-
miento politico moderno. Esa perspectiva limitada, como apunta
Held, es responsable por la separacion que se observa en los cam-
pos de la teoria politica y de las relaciones internacionales —un
escenario poco promisor para elucidar las razones del descompaso
que se verifica, en la trayectoria de los Estados latinoamericanos,
entre la paz externa y la violencia interna.

% Ver, por ejemplo, Mitre, 1993.
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VII. COROLARIO

En los ultimos tiempos se ha especulado sobre una supuesta
“corrida armamentista” en la region, la cual podria elevar el riesgo
de enfrentamientos interestatales, especialmente entre paises con
problemas limitrofes latentes. En verdad, el fenomeno “armamen-
tista” no parece ser genéricamente latinoamericano, dado que de
los 44 billones que la region aplicd en gastos militares en 2007,
mas del 88% fue realizado por paises suramericanos. Fueron ellos
los responsables por los mayores incrementos en el periodo 2003-
2007 —Venezuela (78,53%), Chile (53%), Ecuador (49%)— y en-
tre ellos se encuentran también los tres mas altos presupuestos
militares: Brasil, Colombia y Chile. En el tltimo lustro, Chile y
Venezuela han sido los que mas importaron armas.%

Sin embargo, las evidencias empiricas estan lejos de propiciar
consenso, puesto que, con ellas, tanto se puede disefiar un cuadro
de “zona militarizada” como de “mar en calma”. Esto se debe, en
parte, a la dificultad de establecer criterios objetivos a partir de los
cuales se pueda determinar en qué condiciones un proceso de re-
abastecimiento de las Fuerzas Armadas deja de obedecer a una di-
namica convencional y pasa a expresar la logica de una corrida ar-
mamentista.®® Bajo un punto de vista retrospectivo, una parte sus-
tancial del aumento de los gastos en ese sector puede ser imputada
a la necesidad de recomponer el arsenal después de una década de
bajos presupuestos militares y equipos obsoletos. En varios casos,
la modernizacion de las Fuerzas Armadas contintia siendo un tra-
de-off entre las esferas civil y militar para mantener ocupados y apa-
ciguados los cuarteles, mientras la definicion de las nuevas funcio-

%5 Datos obtenidos de Villa, 2008, p. 3-6.
% Ver, por ejemplo, Alsina, s/d.
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nes de las Fuerzas Armadas y de la propia politica de Defensa Na-
cional en el periodo Posguerra Fria permanecen en un limbo ins-
titucional en practicamente todos los Estados de la region.®” Por
otra parte, los polos de mayor reabastecimiento ocurren en paises
con alguna pretension y condicion de incidir sea en el cuadro re-
gional, a través de nuevas estructuras, tales como, el Consejo Su-
ramericano de Defensa dentro de UNASUL, sea en el plano in-
ternacional, participando en misiones de la ONU, o alcanzando el
reconocimiento militar estdndar de pais OTAN, como aspira Chi-
le.%8 Este pais, por ejemplo, ha participado, en los tiltimos tiem-
pos, en misiones de paz en Irak, Camboya, Bosnia, India, Paquis-
tan, Oriente Medio y Guatemala y, en el ambito de la seguridad
hemisférica, como grande incentivador del desarrollo de medidas
de Promocion de la Confianza Mutua entre los Estados, en las
Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas.®’
Tampoco existe motivo para sobresaltos con relacion a los pai-
ses de mayor potencial: Argentina y Brasil. En el primer caso, con-
trariamente al resto de los Estados, se observa que, a pesar del cre-
cimiento econdémico, hubo una reduccion en el presupuesto mili-
tar entre 2004 y 2007, y el gobierno, a través de la Cancilleria y del
Ministerio de Defensa, decidi6 invertir en medidas promotoras de
confianza mutua en la region, convencido de los beneficios de la
cooperacion, e incrédulo respecto a la posibilidad de amenaza ex-
terna.”® Del mismo modo, la ascension del Brasil en el escenario
internacional, lejos de catalizar tensiones regionales, se hizo sobre
la plataforma de su tradicional papel conciliador. Cabe resaltar, en

7 Sobre ese tema, consultar, por ejemplo, Marques, 2003, y Fetherston-Dike,
1996.

8 Villa, 2008, p. 10.

% Pérez Yoma, 1999, p. 57.

70 Villa, 2008, p. 22.
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tal sentido, que en la Declaracion de la Conferencia Especial sobre
Seguridad Hemisférica, realizada el 2003 en México, tanto Brasil
como Argentina “manifestaron enfaticamente la necesidad de prio-
rizar la lucha contra la pobreza” como el tema mas sensible en
términos de seguridad.”!

El pais que ha suscitado mayor preocupacion y atencion por
parte de la opinién publica y la prensa internacionales es Venezue-
la, que paso, entre 1998 y 2002, del 56° al 24° lugar en la clasifica-
cion de importadores de armas, comprandolas de Rusia, su princi-
pal y practicamente exclusivo proveedor (93%), en virtud del em-
bargo impuesto por Estados Unidos al régimen de Chavez. En
este caso, la busqueda deliberada de liderazgo y la capacidad de
cuestionar y de proponer alternativas regionales a la politica norte-
americana denotan cierto distanciamiento de su pauta historica,
pero no apuntan en sentido de una ruptura con relacion a la ten-
dencia pacifista de la region. La percepcion de amenaza se relacio-
na mas bien con dimensiones domésticas (pactos civil-militares),
guerrilla, crimen organizado y narcotrafico, todos con potencial
de provocar tensiones fronterizas, aunque con pocas posibilidades
de derivar en guerras interestatales. Bajo ese prisma, parece una
exageracion interpretar el aumento en los gastos militares de Ve-
nezuela como la quiebra de “un inefable equilibrio estratégico su-
ramericano —concepto de limitada utilidad en el contexto de la
existencia de relaciones politicas cooperativas entre los paises de la
region”—.”% En sintesis, la afirmacion hecha por el ministro de la
Defensa Nacional de Chile, Pérez Yoma, en el mismo afio de la
llegada de Chavez al poder, continla mas proxima de la realidad
que el discurso alarmista que ve guerra en cada esquina: “América
Latina y Caribe son actualmente acaso la region mas estable del

71 Bonilla; Cepik, 2004, p. 45.
72 Alsina, s/d.
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mundo, si se considera indicadores como no proliferacion y el gasto
en defensa; mientras que los principales conflictos interestatales
han logrado ser administrados o resueltos a través del dialogo, la
negociacion y el derecho internacional.””3

Dirigiéndose a Nuestra América, José Marti aconsejaba que “los
pueblos que no se conocen han de darse prisa para conocerse”.”* Y
hoy, mas que nunca, el conocimiento mutuo, respaldo del dialogo
constructivo, debe constituirse en estrategia privilegiada, si no para
alcanzar la paz perpetua, al menos para refrenar los nacionalismos
de espiritu belicoso y los excesos de la ideologia. Afortunadamen-
te, a lo largo del siglo XX y en lo que va de éste, el espectro de la
guerra entre Estados no dejo de alejarse de la tierra latinoamerica-
na. Ese es un tesoro que debe cuidarse como la herencia mas rica
para las generaciones venideras, y como el mejor ejemplo que se
puede dar a otras regiones del planeta. Sin embargo, la tarea de
asegurar esa trayectoria y fortalecerla exige que se encare, con las
armas del buen juicio y la justicia, la carga de problemas atin pen-
dientes, cuyo peso, de continuar en aumento, puede comprome-
ter las delicadas alas de la paz.
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ANEXO 1
PERDIDAS HUMANAS EN GUERRAS CON PARTICIPACION
DE POTENCIAS EUROPEAS, 1618-1953

Guerra Muertos Principal Acuerdo
en batalla
De los Treinta Afios
(1618-48) 2.071.000 | Tratado de Westfalia
Franco-Espaiola (1648-59) 108.000 | Tratado de los Pirineos
Otomana (1657-64) 109.000 | Tregua de Vasvar
Franco-Holandesa (1672-8) 342.000 | Tratado de Nimwegen
Otomana (1682-99) 384.000 | Tratado de Karlowitz
Liga de Augsburg (1688-97) 680.000 | Tratado de Ryswick
Sucesion Espaiiola (1701-13) 1.251.000 | Tratado de Utrecht
Sucesion Austriaca (1739-48) 359.000 | Tratado de Aix-la-
Chapelle
De los Siete Afios (1755-63) 992.000 | Tratados de Paris,
Hubertusburg
Otomana (1787-92) 192.000 | Tratado de Jassy
Revolucion Francesa (1792-1802) 663.000 | Tratado de Amiens
Napolednicas (1803-15) 1.869.000 | Congreso de Viena
De Crimea (1853-6) 217.000 | Congreso de Paris
Franco-Prusiana (1870-1) 180.000 | Tratado de Frankfurt
Ruso-Turca (1877-8) 120.000 | Tratado de Santo
Estéfano, Congreso de
Berlin
Primera Guerra Mundial (1914-8) | 7.734.300 | Tratados de Brest-
Litovsk, Versalles,
Saint Germain,
Neuilly, Trianon
Sino-Japonesa (1937-41) 250.000 | Ninguno: confluy6é en
la Segunda Guerra
Mundial
Segunda Guerra Mundial (1939-45) [12.948.300 | Ninguno
De Corea (1950-3) 954.960 | Armisticio: no hubo

acuerdo

Fuente: Tilly, 1992, p. 165-6.
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ANEXO 2
INVASIONES, INTERVENCIONES O BLOQUEOS

PROMOVIDOS POR POTENCIAS EXTRANJERAS EN PAISES

LATINOAMERICANOS, SIGLO XIX
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1865-6 Espaia x paises del Pacifico (Pert, Chile, Bolivia, Ecuador)
1865 Estados Unidos desembarcan tropas en Panama

1868 Estados Unidos desembarcan tropas en Uruguay

1868 Estados Unidos desembarcan tropas en Colombia

1885 Estados Unidos desembarcan tropas en Panama

1888 Estados Unidos desembarcan tropas en Haiti

1890 Estados Unidos desembarcan tropas navales en Buenos Aires
1891 Estados Unidos desembarcan tropas en Haiti

1891 Estados Unidos desembarcan tropas en Chile

1894 Estados Unidos desembarcan tropas navales en Rio de Janeiro
1895 Estados Unidos desembarcan tropas en Colombia

1896 Estados Unidos desembarcan tropas en Nicaragua

1898 Estados Unidos desembarcan tropas en Nicaragua

1898-9 | Guerra Espafia x Estados Unidos, Cuba

1829 Guerra México x Espaia

1833 Estados Unidos desembarcan tropas en Buenos Aires

1835-6 Estados Unidos desembarcan tropas en Callao y Lima

1836 Guerra de Texas, México

1837 Guerra de los pasteles, Francia x México

1838-40 | Bloqueo francés a Argentina

1845-8 Bloqueo francés y britanico a Argentina

1846-8 Estados Unidos x México

1852-3 Estados Unidos desembarcan tropas en Argentina (dos veces)

1853 Estados Unidos desembarcan tropas en Nicaragua

1854 Estados Unidos desembarcan tropas en Nicaragua

1855 Estados Unidos desembarcan tropas en Uruguay

1856 Estados Unidos desembarcan tropas en Panama

1857 Estados Unidos desembarcan tropas en Nicaragua

1858 Estados Unidos desembarcan tropas en Uruguay

1859 Exhibicion de poderio naval de Estados Unidos en Paraguay

1860 Estados Unidos desembarcan tropas en Panama

1861 Intervencion no México por parte de Francia, Gran
Bretafia y Espafia

1861-7 Ocupacion francesa de México. Guerra Franco-Mexicana

1861-5 Reocupacion espafiola de Santo Domingo

1864-6 Espafia x Pera

Fuente: Lopez-Alves, 2003, p. 70-1.
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LA ASCENCION ASIATICA Y AMERICA LATINA:
IMPLICACIONES ECONOMICAS ACTUALES
Y PERSPECTIVAS

Pedro da Motta Veiga - Sandra Poldnia Rios

1. INTRODUCCION

El desplazamiento del eje dindmico de la economia mundial
hacia la regiéon Asia-Pacifico se viene realizando desde hace al me-
nos tres décadas, primero con el ascenso econémico del Japon, y
seguidamente con la aparicion de sucesivas generaciones de Tigres
Asiaticos. Entretanto, este proceso adquiere una nueva dimension
y gana capacidad de influir en la dindmica de la economia mun-
dial, en la medida en que estos paises se juntan con China conti-
nental e India.

El ascenso de China e India al estatus de potencias economi-
cas, constituye el punto de interseccion de los dos aspectos mas
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sobresalientes del actual ciclo de la globalizacion': la aparicion de
algunos paises grandes en desarrollo como actores relevantes —ya
que pueden influir en el rumbo y en el ritmo de la globalizacion, o en
la instalacion de reglas y regimenes internacionales— en el escenario
economico internacional y el desplazamiento del eje dinamico de la
economia internacional hacia la region Asia-Pacifico.

A pesar de sus diferencias en la capacidad de influir en el rum-
bo y en los ritmos de la economia mundial —capacidad hoy muy
superior en el caso de China que en el de India—, estos paises
tendran, en los proximos afios, una gravitacion internacional que
nadie hubiera imaginado posible hace apenas una década.’. Es por lo
tanto el surgimiento de China e India en el escenario econdmico in-
ternacional, el proceso que moviliza en los tiempos que corren y aun
con mayor intensidad en el futuro, los efectos del desplazamiento del
eje mas dinamico del capitalismo mundial hacia Asia.

De alguna manera, las implicaciones comerciales y producti-
vas del ascenso de Japon y Corea del Sur —estrellas asiaticas de las
décadas anteriores— ya se manifestaron y fueron absorbidas por la
economia mundial y por las regiones que la componen. Es cierto
que otras economias asiaticas viven hoy un proceso de “despegue”,
pero aparte de la escasa capacidad de estos nuevos tigres para in-

! Globalizacion entendida como la intensificacion y profundizacién de los flu-
jos internacionales de capitales, inversiones, bienes ¢ ideas.

2 Bergstein et alli (2009) afirman que China ya puede ser considerada una
superpotencia global en términos econémicos, por cumplir con tres requisitos:
es lo suficientemente grande como para afectar significativamente la economia
global, lo suficientemente dinamica como para contribuir de manera importante
al crecimiento global, y lo suficientemente abierta a los flujos del comercio y del
capital como para tener un impacto significativo sobre otros paises. Para estos
autores, la India no retine tales requisitos, si bien es el candidato mas probable a
convertirse en la cuarta superpotencia mundial, en términos econémicos, en al-
rededor de una década (siendo las actuales tres superpotencias econdmicas glo-
bales, amén de China, los EE.UU. yla Union Europea).
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fluir en la economia mundial e impactar en otras regiones, los re-
sultados de este proceso dependen estrechamente de la evolucion
de las grandes economias asiaticas, principalmente China e India.

Ninguna region del mundo permanecera inmune al ascenso de
China e India. Esto ya es hoy mas evidente en lo que se refiere a Chi-
na que a India. En América Latina, la aparicion de las dos grandes
economias asiaticas, ya tuvo efectos comerciales significativos, si bien
heterogéneos, de acuerdo a los paises de la region. Existe alguna lite-
ratura disponible describiendo los efectos directos e indirectos del
surgimiento de China sobre los flujos del comercio y las inversiones
que afectan a la region. Sin embargo, es indudable que dichos efectos
se ampliaran en el correr de los proximos afios, afectando también la
dimensién productiva (y no solamente la comercial), de la economia
de los paises latinoamericanos. La consideracion brindada a este as-
pecto —futuro— de la relacion entre los dos gigantes asiaticos emer-
gentes y Ameérica Latina, es mucho mas escasa y fragmentaria.

Este trabajo analiza los impactos econémicos ya sefialados con moti-
vo del surgimiento internacional de Asia, en especial China e India, sobre
América Latina. En la seccion 2, se presenta una sintética caracterizacion
de los procesos a través de los cuales Asia se consolida como el nuevo polo
dindmico del capitalismo mundial y se describe, también sintéticamente,
la aparicion en el plano global de las dos grandes “estrellas’ de este comien-
70 de siglo—China e India—. La seccion 3 analiza los efectos economicos
de este proceso sobre los paises de América del Sur, con énfasis en su
dimension comercial. A partir de un balance de estos impactos, la seccion
4 se interroga sobre la continuidad de las evoluciones observadas en el
periodo reciente y sobre el surgir de nuevas tendencias que puedan impac-
tar adicionalmente sobre la region. Adoptando asimismo una vision de
futuro, la seccidon 5 concluye el trabajo discutiendo la intensidad de los
impactos de la eclosion asitica sobre América Latina, la evolucion de la
economia china y las correcciones al rumbo del modelo de creci-
miento chino.
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2. ASIA, NUEVO POLO DINAMICO DE LA ECONOMIA

En los origenes del desplazamiento del eje de crecimiento
mundial hacia Oriente, estan, el nacimiento y consolidacion del
Japon como potencia econdémica a lo largo de las décadas de los 70
y 80 y el proceso de catching up industrial y tecnolégico de los lla-
mados Tigres Asidticos en los afios 80 y 90.

2.1. El “modelo asiatico”: dinamica y evolucion reciente

Estos paises han adoptado modelos de desarrollo export-driven.
Dos caracteristicas tipifican el proceso de consolidacion de Asia
como el polo més dinamico del capitalismo mundial, antes inclu-
so del advenimiento de China e India.

Por una parte, grandes flujos de inversion consolidaron redes de
produccion integradas en el plano regional, dentro de una division
internacional del trabajo en permanente mutacion (como resultado
de caracteristicas estructurales de la industria, pero también de las
politicas nacionales de los paises). O sea, que Asia se consolida como
una region geo-econdmica bastante integrada, a partir, esencialmente,
de flujos privados de comercio e inversion, e independientemente de
acuerdos institucionales intergubernamentales. Para Baldwin (2006),
los intensos flujos inter- regionales de comercio e inversion, se con-
virtieron en el factor clave de la competitividad da cada pais de Asia
Oriental en la economia mundial.

Por otro lado, la conformacion de Asia como region geo-eco-
némica dinamica e integrada y su articulacion con los mercados
globales se apoy0, en gran medida, en su vinculacion con las cade-
nas internacionales de valor (que tienen una dimension regional y
otra extra-regional). La industrializacion en los Tigres Asiaticos de
primera y segunda generacion y en China, se baso, en gran medi-

La ascencion asiatica y América Latina: implicaciones econdmicas... 331

da, en las convergencia entre la distribucion de actividades relacio-
nadas a una cadena de valor en diferentes paises,y la adopcion por
parte de los paises de la region, de estrategias de industrializacion
abiertas al mundo.

El desempefio econdémico de Asia Oriental, ya se diferenciaba
claramente del de otras regiones del mundo en los anos 80. Entre
1981 y 1989, el PIB per capita de Asia Oriental y del Sur aumento a
una tasa media anual del 5.1%, el triple del crecimiento registrado
en los paises en desarrollo en forma conjunta, y casi cuatro veces el
crecimiento mundial en ese periodo. Entre 1990 y 2002, las tasas
medias de crecimiento aumentaron en todas las regiones del mun-
do, pero la diferencia entre el desempefio asiaticoy el del resto del
mundo se mantuvo: 6.3% anual en esa region contra 2.3 % en el
resto del mundo.

Como resultado de esta evolucion, entre 1981 y 2007, el PIB
per capita de Asia Oriental y del Sur aumentdé 317.5%y el de los
paises en desarrollo 112.5% (el de América Latina y el Caribe ape-
nas 22.7%), y el mundial 41.4%(UNCTAD, 2008). En realidad,
hasta finales de los 90, el polo de dinamismo en la region, se con-
centraba en Asia Oriental, cuyo desempefio econdmico era muy
superior al de Asia del Sur —region de la cual forma parte India—.
En los afios 90, Asia Oriental crecia a una tasa media anual que se
aproximaba al 8%, en tanto que Asiadel Sur apenas superaba el
5%. En el periodo mas reciente, sin embargo, las tasas de creci-
miento del PIB en ambas sub-regiones asiaticas aumentaron, pre-
sentando una tendencia a converger.

Es notable la creciente importancia de la region en la econo-
mia mundial. En términos de PIB a precios corrientes, las econo-
mias de los 10 paises de la ASEAN mas China, Corea del Sur y
Japon representaron el 20% del PIB mundial en 2006, participa-
cion que aumenta al 31% si se considera la paridad del poder de
compra de las monedas.
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Como se ha comentado, la expansion de las exportaciones es-
tuvo en el centro de los modelos de crecimiento adoptados por los
paises asiaticos, desde los afios 60 y 70. Esto es particularmente
cierto en el caso de Asia Oriental, que entre 1970y 2003 vio pasar
su market-share en las exportaciones mundiales de bienes, del 4.2%
al 19.4%, crecimiento que explica en su totalidad el aumento del
market-share (del 19,2% al 32,1%) de los paises en desarrollo en las
exportaciones de bienes en ese periodo. El desempefio de Asia del
Sur en ese area es claramente inferior. Su market-share en las expor-
taciones mundiales de bienes no sufrié cambios entre 1970 y prin-
cipios de esta década, situandose apenas por encima del 1%. Re-
cién en estos ultimos afos, las exportaciones provenientes de Asia
del Sur estan creciendo a tasas superiores a aquellas de las exporta-
ciones mundiales, pero aun asi, son claramente inferiores a las de
los paises de Asia Oriental

La Tabla 1, (abajo), reune algunos indicadores econdomicos de
China, India y de las tres mayores economias latinoamericanas de
los afios 1990, 2000 y 2008; facilitando algunas comparaciones in-
teresantes entre estas economias. En 1990, el PIB sumado (en pre-
cios corrientes) de las tres economias latinoamericanas era supe-
rior en un 21% al de los dos paises asidticos juntos. Diez afios des-
pués, el PIB de India y China ya superaba en un 10% al de Argen-
tina, Brasil y México sumados, y en el 2008, la diferencia entre
ambos grupos de paises ya se aproximaba al 100% a favor de los
asiaticos. La evolucion relativa del PIB per cépita de este conjunto
de paises es también significativa. En 1990, el PIB per capita de
China e India se situaba debajo de 400 dodlares, en tanto que el de
los tres latinoamericanos superaba los 3.000 dolares. En 2008, el
PIB per capita de los latinoamericanos ya pasaba los 8.000 dolares,
pero el de China ya superaba los 3.000 dolares y el de India los
1.000 dolares.

Tablal
Indicadores econdmicos generales (en millones de US$)
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Del lado de las exportaciones, la relacion entre el valor de las ven-
tas externas de ambos paises asidticos y el de los tres latinoamericanos
era de 1.14 en 1990, aumentando a casi 3.0 en el 2008, gracias funda-
mentalmente al crecimiento exponencial de las exportaciones chinas.

En lo que se refiere al stock de inversiones exteranjeras direc-
tas recibidas por las dos regiones, los datos de la Tabla 1 reflejan el
hecho de que los paises latinoamericanos fueron historicamente
mucho mas abiertos a estos flujos que los dos gigantes asiaticos.
De este modo, en 1990 el stock de IDE en poder de las tres gran-
des economias de Latinoamérica representaba el triple del recibi-
do por China e India. Pero los datos también reflejan los efectos
de la apertura asiatica a las IDE en las ultimas décadas —un perio-
do en el que los flujos hacia América Latina también aumentaron
mucho—. En el ano 2000, el stock de IDE de China e India reuni-
das ya representaba el 75% de aquel de las tres grandes economias
latinoamericanas, y en 2008 ratio que practicamente se mantiene
inalterado en 2008. Desarrollo relativamente similar se observa en
los datos de stock de IDE en el exterior detenidos por estas econo-
mias: si bien los valores sefialados por las tres economias latinoa-
mericanas son superiores a los de China e India durante los tres
afos, la diferencia entre estos valores viene diminuyendo signifi-
cativamente, praticamente a partir del 2000.

Paises de la dimension econdémica de China e India, al lograr
por afos seguidos tasas de crecimiento elevadas, generan impactos
significativos sobre la economia mundial. Como recuerdan Rosa-
les y Kuwayama (2007), “China por si sola generd en 2005 mas del
27% del crecimiento del PIB mundial en términos de paridad del
poder de compra. Este porcentaje supera la contribucion conjunta
de EE.UU., la Uniéon Europea y Japon,” a la expansion de la eco-
nomia mundial. En 2006, las exportaciones de China e India su-
madas generaron el 9.2% de las exportaciones mundiales, contra
apenas el 4.5% en el 2000.
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La Tabla 2 presenta datos relativos al aporte del PIB (medido se-
gun la paridad del poder de compra), al crecimiento de la economia
mundial en el periodo pre-crisis (2003-2007). China representd, en
éste periodo, el 17.16% del crecimiento mundial —la mayor contri-
bucion individual— superando a los EE.UU. con el 16.57%, a India
con el 6.54%, y al conjunto de la region Asia- Pacifico con el 37.8%
(contra 27.3% de la Union Europea mas los paises del Este Europeo y
la CEI). Por el lado latinoamericano, la contribucion brasilefia fue del
2.72%, México con el 2.1% y Argentina con el 1.1%. Es decir, que la
contribucion conjunta de China e India al crecimiento mundial fue,
entre 2003 y 2007, cuatro veces mayor que la de las tres mayores eco-
nomias latinoamericanas, al mismo tiempo que la de la region Asia-
Pacifico fue, en este periodo, cinco veces y media mayor que la de
toda Latinoamérica sumada.

Tabla 2
Contribucién al crecimento mundial’,
paises y regiones selecionados, 2003-2007

%
Mundo 100
EUA 16,57
Europa? 27,33
China 17,16
India 6,54
Brasil 2,72
Argentina 1,11
México 2,09

Notas: ' Pib PPP. 2 Total de UE, CEI, Europa Central y Este europeo.
Fuente: IMF
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En los paises de Asia Oriental, la exportacion de productos
manufacturados constituyd el motor del crecimiento econdémico.
Estos paises, China incluida, se convirtieron en “la fabrica del
mundo” por las ventajas comparativas asociadas al costo del traba-
jo y por las ventajas competitivas desarrolladas por politicas de di-
versos Ordenes. Buena parte de las cadenas de valor que articulan
regionalmente a las economias nacionales y que vinculan a la re-
gion con los paises desarrollados, se relaciona con la produccion
de productos electronicos.

La region de Asia Oriental se convirtié en un gran polo de
atraccion de inversiones externas provenientes de los paises desa-
rrollados, en particular los EE.UU., y en frecuente plataforma de
exportacion hacia aquellos mismos paises, de los productos gene-
rados por estas inversiones. En 2007, los paises de Asia Oriental y
del Sur captaron 14% (US$ 250 billones) de los flujos de IDE
mundiales, manteniéndose China, como principal destino de las
inversiones externas de la region y del mundo en desarrollo, con
USS 83.5 billones. Desde las afios 80, las inversiones intraregiona-
les han demostrado gran dinamismo, al principio impulsadas por
las empresas japonesas hacia los paises de la ASEAN, luego, por
empresas de distintos paises de la region (nuevamente Japon, pero
también Corea del Sur, Taiwan, Singapur) hacia China y los novi-
simos Tigres, como Vietnam, Cambodia, etc. China, por ejemplo,
recibio de la propia region (incluyendo Hong Kong), 85% de la
inversion externa dirigida hacia ella en 2005.

En el mundo en desarrollo, la region fue pionera en la exporta-
cion de flujos de capital. En 2007, cerca del 59% de los flujos origina-
dos en los paises en desarrollo y 8% del flujo mundial tuvieron origen
en Asia Oriental, la que hoy tiene un gran numero de empresas trans-
nacionales actuando en distintos sectores manufactureros y de servi-
cios. En 2007, once de las quince mayores transnacionales de los pai-
ses en desarrollo, eran originarias de la region, tres coreanas, otras tres
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chinas (dos de ellas de Hong Kong), y otras tres de Singapur. Un dato
notable de la reciente evolucion de las inversiones provenientes de
Asia Oriental, es el creciente activismo de China en la compra de “ac-
tivos estratégicos”, incluso extraregionales, como Aftrica y Latinoamé-
rica, fuentes importantes de aprovisionamiento de materias primas
necesarias para el crecimiento de la economia china.

En estos ultimos afios, las inversiones originadas en la region,
incluyen una parte cada vez mayor de adquisiciones efectuadas por
fondos estatales soberanos y por empresas controladas por los go-
biernos. Tales inversiones, que aun representan una parte margi-
nal de los flujos totales de IDE en el mundo, vuelven principal-
mente a los sectores de servicios de paises desarrollados.

El comercio intra-regional en Asia Oriental —generado por la
fragmentacion de las etapas evolutivas de las cadenas de valor en
distintos paises de la region— también creci6 fuertemente en las
ultimas décadas y explica gran parte de la expansion del comercio
Sur-Sur en estos ultimos afios, especialmente cuando se trata del
intercambio de productos manufacturados. En los ultimos afios,
como efecto del dinamismo econémico de China, sus importa-
ciones de commodities agricolas y minerales desde otras regiones del
sur (especialmente de América del Sur y Aftrica), crecieron expo-
nencialmente incrementando los nimeros del comercio Sur-Sur.

Hasta hace poco, tales numeros traducian en gran medida el
comercio de partes, piezas y componentes, manufacturados entre
paises de Asia Oriental: en 2003, el comercio entre economias de
Asia Oriental, representd los 2/3 del total del comercio Sur-Sur,
contra apenas 21% de este total en los afios *70 (UNCTAD, 2005).
En el caso de los productos manufacturados, la concentracion del
comercio Sur-Sur en la region de Asia Oriental era aun mayor a
mediados de la corriente década, representando 85% de su total.

La integracion regional en Asia, se baso en la dindmica de los
flujos de comercio e inversion, impulsados por las estrategias em-
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presariales de fragmentacion intra-regional de las cadenas de valor
de la fabricacion de productos manufacturados. Estimulados por
la competencia por atraer inversiones estrechamente asociadas al
comercio intra-regional, los paises redujeron gradualmente, en los
afios 80 y principalmente los 90, sus tarifas unilateralmente, pero
consolidaron apenas una parte de estas reducciones en la OMC
(Baldwin, 2006).

Los flujos de comercio intra-regional de los diez paises de la
ASEAN, méas China, Corea del Sur y Japon, representaban en 2005,
56% del comercio exterior total de estos paises (CEPAL, 2006),
demostrando la relevancia que adquirieron las relaciones intra-
regionales para los principales paises de Asia Oriental. A pesar de
la intensidad de las relaciones comerciales y de inversion intra-
regional, el tema de los acuerdos preferenciales de comercio e in-
tegracion —sea en el ambito bilateral o en el regional— estuvo
practicamente ausente de las agendas politicas de los paises de la
region, contrariamente a lo que ocurria en el resto del mundo, en
los afios 90.

En los ultimos afios, se observa una proliferacion de acuerdos
bilaterales en Asia que incluyen, en forma creciente, a las grandes
economias de la region; asi como acuerdos multilaterales que com-
prenden a distintos paises de la region, y se basan en una compleja
trama de negociaciones bilaterales, en las cuales los paises involu-
crados intercambian concesiones que no son necesariamente ofre-
cidas a los demas participantes de estos acuerdos.

En general, los nuevos acuerdos firmados entre paises asiati-
cos se caracterizan por una ambicion limitada en lo que se refiere a
la liberalizacion comercial y mas aun a otros temas como servicios
e inversiones. Algunos analistas han hecho incapié, especialmente
en el caso de los acuerdos que incluyen a China, en la motivacion
politica, como factor decisivo en la reciente orientacion del go-
bierno chino respecto a los acuerdos preferenciales.

La ascencion asiatica y América Latina: implicaciones econdmicas... 339

2.2. Hechos estilizados acerca del ascenso internacional
de China e India

En las Gltimas décadas, China e India siguieron trayectorias
de creciente integracion a la economia mundial, reformando sus
regimenes de comercio e inversion, y aumentando su participa-
cion en los flujos econdmicos internacionales. Empero las trayec-
torias de integracion de ambos paises han sido marcadas profun-
damente en su ritmo, prioridades, y opciones, por factores econo-
micos y politicos domésticos, que remiten a las caracteristicas es-
tructurales de ambos paises. De hecho, las trayectorias de integra-
cion internacional de China e India se caracterizaron por claras
diferencias en lo que se refiere al ritmo impuesto a las reformas
politicas, mucho mas acelerado en el caso de China. Generaron
ademas, patrones de especializacion internacional muy diferentes
—~China acumulando ventajas comparativas en una vasta gama de
sectores industriales, en tanto que India se especializaba en servi-
cios y cada vez mas en bienes industriales de baja intensidad tec-
noldgica—. Por otra parte, el modelo chino de desarrollo e inser-
cion internacional, generd una fuerte demanda de importacion de
materias primas y commodities, proceso que apenas parece haberse
comenzado a observar en India.

Estas diferencias entre las trayectorias de integracion de Chi-
na e India ayudan a explicar porqué, para los paises latinoamerica-
nos, los impactos asociados al surgimiento de China se manifesta-
ron antes y con mucho mayor intensidad que aquellos que se pue-
den asociar en la region, al ascenso global de India. Ellas también
contribuyen a explicar, porqué la aparicion de China impone de-
safios sistémicos al 6rden econdmico internacional, mayores y mas
complejos que aquellos generados por la integracion de India a la
economia mundial.
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a) China

China viene creciendo a una tasa anual de mas de 9% prome-
dio desde el afio 1978, o sea, mas de tres décadas. Desde entonces,
el PIB per capita se multiplicd por siete. El desarrollo chino se
apoya en tasas elevadas —y crecientes desde fines de los 70—
de ahorro interno, de inversion y de una fuerte presencia del
Estado en la economia, a través de bancos y empresas publicas,
asi como también de politicas industriales intensivas en subsi-
dios e incentivos a las empresas privadas. Segun Devlin, Este-
vadeordal y Rodirguez-Clare (2007), el desempefio econémico
de China puede ser descrito como un triple proceso de trans-
formacion: de una economia centralmente planificada a una de
mercado, de una estructura econdmica basada en el trabajo ru-
ral a una economia en la que la industria desempefia un rol cre-
ciente, y de una economia extremadamente cerrada a una rela-
tivamente abierta.

Si bien la transicion hacia una economia de mercado parece
lejos de haber concluido, la transformacion estructural de la eco-
nomia es incuestionable. En la década de los 70, la agricultura sig-
nificaba el 32%, la industria el 45% y los servicios el 37% del
PIB. En 2003 éstos porcentajes eran el 15%, el 53% y el 44% res-
pectivamente, resultados del acelerado proceso de industrializa-
cion y urbanizacion que China vivio en este periodo.

Asimismo no es impugnable el proceso de extroversion de la
economia china. Las exportaciones chinas crecieron, en prome-
dio, 5.7% anual en la década de los 80; 12.4% en los 90; y mas de
20% en la presente década. El Estado chino apoy6 vigorosamente
el desarrollo de las exportaciones. Atrajo inversiones externas orien-
tadas a la exportacion, mediante la creacion de zonas econdmicas
especiales en la zona costera del pais, beneficiadas con fuertes es-
quemas de exenciones e incentivos fiscales.
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Las importaciones siguieron una trayectoria comparable a la
de las exportaciones, apoyadas en reformas tarifarias que reducian
significativamente los impuestos aplicados a los productos impor-
tados. China tiene en los demas paises de la region Asia-Pacifico,
sus principales socios comerciales, quienes representan cerca del
50% del comercio exterior del pais. Los EE.UU. son, sin embar-
go, el principal socio comercial individual de China, con una par-
ticipacion de aproximadamente el 20% de sus ventas externas. Gra-
cias a su desempefio exportador, China acumulé mas de US$ 2 trillo-
nes en reservas externas y se consolidd como uno de los mayores
poseedores de bonos del Tesoro de los EE.UU. En 2001 se convirtid
en miembro de la OMC después de un largo proceso de negociacion,
y es hoy un player comercial de primer nivel en el mundo?.

En los ultimos veinte afios, China se convirtié en un destino
muy relevante para los flujos de IED, originados en los paises de la
OCDE. Pero el régimen chino aplicado a las inversiones externas,
mantiene diversas restricciones al ingreso de capitales extranjeros
al pais, llegando a prohibir la inversion externa en algunas activi-
dades de produccion de bienes y servicios. Mas recientemente (en
2006), agregd nuevas limitaciones a las fusiones y adquisiciones de
empresas nacionales por parte de firmas de capital extranjero, jus-
tificadas por las autoridades chinas en la necesidad de evitar “ame-
nazas a la seguridad econémica” del pais e impedir que las inver-
siones externas impacten negativamente en la capacidad de inno-
vacion de las empresas locales (OCDE, 2009a). Por otra parte,
nuevas regulaciones aplicadas a las compras gubernamentales, pa-
tentes e innovaciones, parecen introducir discriminaciones adicio-
nales contra empresas extranjeras instaladas en el pais y sefialar la

3 El coeficiente de comercio de China (exportaciones -+ importaciones/ PIB)
pas6é de menos de 10% en los afios 70 a mas de 40% en 2007 (Banco Mun-
dial, 2009- citado por Jenkins, 2009).
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revitalizacion del nacionalismo econdémico —principalmente a
través de las empresas estatales— en las politicas industriales
chinas.

Especialmente a partir de la presente década, China tam-
bién se convirtié en una fuente cada vez mas importante de in-
versiones directas en el exterior —aunque su participacion en-
tre los emisores de flujos de IED sea poco mas que marginal—.
En 2000, China adopt6 oficialmente una estrategia de “going glo-
bal” para promover las inversiones en el exterior, distanciando-
se de la tradicion de restringir fuertemente este tipo de estrate-
gia empresarial. Los principales vectores de inversiones exter-
nas originados en China son las empresas estatales de sectores
como el de petroleo/petroquimica (responsables, en 2004-2006,
del 84% de los IDE chinos), y su logica de expansion interna-
cional parece incluir consideraciones economicas y comercia-
les, pero también traduce intereses y preocupaciones politicas
del Estado chino.

La intervencion gubernamental en las decisiones de inver-
sion externa de las empresas estatales parece variar, pero gran
parte de las inversiones es del tipo resource-seeking, y en relacion
a este tipo de inversion, Africaha sido, mucho mas que Améri-
ca Latina, un terreno de preferencia para las empresas chinas.
De acuerdo a datos del Ministero de Comercio de China (MO-
FCOM), en 2008 la distribucion regional del caudal de IDE chi-
nas en el exterior —descontando las inversiones dirigidas a Hong
Kong y a paraisos fiscales— mostraba una fuerte concentracion en
Asia y Oceania (51.6%), seguida de Aftrica (21%) y a América Lati-
na le correspondia apenas 3.8% del total(Sobeet, 2010).

En este proceso, paises con fuentes importantes de recur-
sos naturales, como Nigeria, Sudan, Argelia, Angolay Zambia,
se han convertido en socios comerciales de relevantes inversio-
nes chinas, recibiendo asimismo montos importantes del siste-
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ma de ayuda al desarrollo gestionado por el gobierno chino®.
Especialmente en el caso de los paises africanos gobernados por
regimenes autoritarios, blanco de cuestionamientos y presio-
nes internacionales, la alianza econdémica con China genera,
como aspecto positivo en el plano de la politica internacional,
el apoyo no despreciable de un pais miembro permanente del
Consejo de Seguridad de la ONU.

La creacion en setiembre de 2007 de la China Investment Cor-
poration (CIC) —un fondo soberano capitalizado por la emision
de titulos publicos y que adquirio el equivalente a US$ 200 billo-
nes de las reservas internacionales del pais— genero la expectativa
de que China invertiria esos recursos en la compra de activos es-
tratégicos en el exterior. Sin embargo, en su fase inicial, el fondo
soberano chino tuvo su foco dirigido a la adquisicion de activos
financieros en el continente americano, siguiendo el camino tri-
llado anteriormente por otros fondos soberanos asiaticos.

Las pérdidas incurridas por el impacto de la crisis econdmica in-
ternacional sobre algunas de sus inversiones en empresas financieras
norteamericanas, llevaron a la administracion del fondo a un periodo
de retraccion, en el que dirigid parte de sus inversiones a reforzar
bancos comerciales nacionales. Pero en el Gltimo ano, la CIC volvid
al mercado diversificando sus operaciones, con el énfasis puesto en
empresas de las areas de recursos naturales y energia. No hay infor-
mes de operaciones relevantes en América Latina, si bien hay noticias
de inversiones en una minera canadiense y en una gran empresa pro-
cesadora y trader de commodities con sede en Hong Kong.

4 “Para ayudar a las empresas estatales chinas de energia a obtener negocios
relacionados con la adquisicion/ exploracion de recursos naturales, el gobier-
no ofrecio frecuentemente projectos de infra-estructura” en condiciones de
financiamiento muy favorables y/o combinadas con un componente de ayu-
da no reembolsable. (OCDE, 2009a).
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La aparicion de fondos soberanos de los paises asiaticos, con
elevadas reservas para invertir en el exterior, estimuld reacciones y
sensibilidades politicas en diversos paises, especialmente en los
EE.UU. Pero, contrariamente a la estrategia adoptada por las em-
presas estatales chinas, que habian buscado hacer importantes in-
versiones en el exterior, en sectores ricos en recursos naturales, la
administracion de la CIC adopté un bajo perfil, adquiriendo par-
ticipaciones minoritarias y evitando ocupar lugares en los consejos
de administracion de las empresas. El fondo chino quiere evitar la
percepcion de que esta buscando obtener el control de activos es-
tratégicos o de sectores politicamente sensibles.

Aun cuando en los tltimos treinta afos, el desempefio econo-
mico de China haya sido impresionante e incomparable en el
mundo, el ritmo de las transformaciones por las que paso el pais,
produjo tensiones importantes, tanto en el plano interno como en
el internacional. Estas tensiones pueden comprometer los esfuer-
7os chinos por mantener su ritmo de crecimiento econdmico de
los proximos afios, y en el plano externo, pueden transformar a
China en blanco preferencial de las politicas comerciales de sus
socios principales y generar restricciones al acceso de empresas
chinas a otros paises(como ya ocurrié en los EE.UU).

b) India

La India se diferencia claramente del patron de crecimiento
adoptado por los paises de Asia Oriental. Es, aun hoy, una econo-
mia mas protegida de las importaciones de bienes industriales y
agricolas que el resto de las de la region, y su polo dinamico son
los servicios, especialmente aquellos relacionados con las tecnolo-
gias de informacion. Por otra parte, como observan Rosales y
Kuwayama (2007), en el caso de la India, “el comercio y la inver-
sion directa externa aun no se articulan estrechamente, a diferen-
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cia de lo que ocurre en el caso de China”. Este hecho “no sola-
mente dificulta una mayor insercion del pais en los mercados
mundiales que incorporan valor agregado y conocimiento, sino
que también obstaculiza su penetracion en la dinamica red asiatica
de comercio entre empresas y entre industrias”.

De hecho, lo que llama la atencion al examinar el modelo eco-
nomico adoptado por la India a lo largo de las ultimas décadas, es
su “diferencia” en relacion al patron de desarrollo impulsado por
las exportaciones que se tornd fuertemente hegemonico en Asia
en este periodo. Las ambiciosas reformas econdmicas estdn cam-
biando la faz de la economia india y “empujando” al pais y a sus
empresas hacia el mundo, pero —en comparacion con China—
éste ha sido un proceso conducido de modo gradual y negociado
internamente entre una vasta y heterogénea gama de intereses
sectoriales, regionales, etc.

Hasta mediados de la década del 80, India mantuvo un mode-
lo de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones, y fue
mucho mas alla que los paises latinoamericanos en lo que se refie-
re a la intervencion estatal en los mercados y en la asignacion de
recursos y restriccion de importaciones e inversiones directas ex-
ternas. Instrumentos de politica como la “licencia raj”, estableci-
dos poco después de la independencia, “garantizaban al Estado el
control sobre el establecimiento, la localizacion y la expansion de
una vasta gama de negocios” (BID, 2009).

En la segunda mitad de los afios 80, India introdujo su primer
conjunto de reformas encaminadas a liberalizar el funcionamien-
to de los mercados internos, reducir el control estatal sobra la acti-
vidad privada, incentivar las exportaciones, y racionalizar la estruc-
tura de defensa contra las importaciones. Las reformas mas pro-
fundas tuvieron que esperar hasta la crisis de la balanza de pagos
de 1991, a la que el pais reaccion6 introduciendo medidas de libe-
ralizacion en tres grandes areas de la politica: comercio, régimen
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de IDE —hasta entonces blanco de pesadas restricciones— y li-
cenciamiento de inversiones. Las tarifas de importacion fueron
reducidas significativamente, y las inversiones directas (hasta un
limite de 51%), pasaron a ser automaticamente autorizadas en un
amplio conjunto de sectores industriales. A lo largo de los afios 90
y de la actual década, se mantuvo la tendencia y se extendio a a los
sectores de servicios, en los que las regulaciones aplicables a inver-
siones internas, externas y de comercio internacional, también fue-
ron gradualmente liberalizadas. (BID, 2009)

Desde el inicio de las reformas, el ritmo de crecimiento eco-
némico registrado por la India se aceler6 marcadamente, crecien-
do entre el 6.5%y el 8.0 % anual a lo largo de la Gltima década. La
integracion de la economia india al mundo fue una parte impor-
tante de este proceso: “el comercio de bienes y servicios, que re-
presentaba apenas una pequeiia fraccion de la economia india hace
dos décadas, representd en el 2007 el 46% del PIB del pais. El in-
greso de IDE también crecié dramaticamente, de menos de US$
100 millones, en 1990-91, a US$ 32.5 billones, en 2007-2008”
(BID, 2009). Sin embargo, la India ocupaba apenas el octavo lugar
entre los paises en desarrollo receptores de IDE entre 2003 y 2007
(OCDE, 2009b). El caudal de IDE recibido por India continua
siendo mucho menor que el recibido por otro paises emergentes,
como China, Brasil o México —cuyos regimenes de inversion fue-
ron siempre— o desde antes- menos discriminatorios del capital
extranjero que el de India.

En lo referente al régimen aplicado al ingreso de IDE, India
mantuvo su actitud de apertura iniciada con las reformas de 1991,
eliminando para un conjunto importante de sectores industriales
las restricciones de participacion accionaria. Por otra parte, India
—del mismo modo que China— firmé un importante nimero de
acuerdos bilaterales de proteccion de inversiones, con paises desa-
rrollados y en desarrollo.
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Estos acuerdos conceden tratamiento nacional y de nacion mas
favorecida a los inversores extranjeros en la etapa del post-estable-
cimiento, no protegiendo el derecho de establecimiento. Tal limi-
tacion es apenas un ejemplo del gradualismo que preside la adop-
cion, por parte de India, de medidas liberalizantes aplicables a asun-
tos de insercion internacional. En realidad, a pesar de vivir duran-
te las dos ultimas décadas un continuo proceso de liberalizacion
comercial y del régimen de inversiones, India contintia siendo una
economia sujeta a variados e intensos mecanismos de control esta-
tal y permanece como un pais comercialmente bastante proteccio-
nista, especialmente en el area de bienes agricolas.

Tal como sucedi6 en el caso de China, si bien en menor escala,
India vive, desde principios del 2000, un proceso de fuerte crecimien-
to de sus inversiones externas, las que alcanzaron los US$ 18.8 billo-
nes en 2007-2008. Hasta 1991, las politicas del pais restringian fuerte-
mente la exportacion de capitales, pero estas restricciones fueron siendo
gradualmente “relajadas”. El caudal de IDE indio en el exterior, que
era del orden de US$ 3.7 billones, en 2008, alcanzd practicamente
USS$ 50 billones, en marzo de 2008 (OCDE, 2009b).

Aun cuando parte de estas inversiones refleja estrategias de
internacionalizacion por parte de grandes grupos industriales in-
dios, crece, en los tltimos afios, la participacion de sectores de ser-
vicios de TI, comunicacion, software, entre otros, en los flujos ori-
ginados en el pais. Presionadas por la creciente competencia en el
mercado interno y atraidas por las oportunidades de negocios, pri-
mero en los mercados de los paises desarrollados, luego de los pai-
ses en desarrollo, las empresas indias buscan, en la actual década,
internacionalizar sus estrategias.

Han aumentado, en este ultimo tiempo, las inversiones exter-
nas indias dirigidas a acceder a los recursos naturales de paises en
desarrollo. Algunas empresas estatales han tenido un rol destaca-
do en esta area, a semejanza de lo que ocurre con China.
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¢) El surgimiento de China e India: nuevos desafios globales

La erosion del “consenso liberal” que sostuvo, en los paises
desarrollados, a lo largo de las tltimas décadas, los esfuerzos inter-
nacionales de liberalizacion de los flujos internacionales de comer-
cio e inversion, es un proceso estrechamente asociado al surgi-
miento de China (y en menor grado de India). De acuerdo al in-
forme de The Warwick Commission (2007) acerca del sistema
multilateral de comercio, “existe hoy un creciente apoyo a a la vi-
sion de que la division del trabajo generada por el crecimiento eco-
némico de los principales paises en desarrollo, como China e In-
dia, esta teniendo consecuencias negativas para las principales eco-
nomias, especiamente los EE.UU. y la Uniéon Europea.

Por otro lado, es de sentido comun sostener, que uno de los
principales desafios institucionales de la globalizacion es el de in-
tegrar en los procesos y mecanismos decisorios a los grandes pai-
ses emergentes que participaron solo marginalmente en las ins-
tancias de gobernanza de las instituciones econdmicas multilate-
rales. Esta constatacion es relevante, pero no omite el hecho de
que, como recuerda Summers (2008), “los problemas son mucho
mas profundos que la cuestion de quién se sienta en las mesas de
negociacion. Pese a todos los desacuerdos de las décadas pasadas,
habia una premisa compartida que subyacia en las discusiones de
economia politica internacional, el objetivo de: mayor integracion
economica, la difusion de las instituciones de mercado, y el mas
veloz crecimiento de todas las naciones. Mientras que las empre-
sas competian, la premisa era que las naciones cooperaban para
construir una economia mas fuerte en el interés de todos. Ya no
resulta tan claro que esa premisa contintie siendo valida (...) Cues-
tiones relativas al apalancamiento y a la vulnerabilidad estratégica
desempenan ahora un papel mas importante en las discusiones de
politica econdémica”.
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En realidad, este tipo de desafio al 6rden econdmico interna-
cional, consolidado a partir de la post-guerra, tiene hoy su origen
principalmente en China. India participa en los organismos eco-
noémicos internacionales hace décadas, es protagonista de las ne-
gociaciones en estos foros, en los que actlia historicamente, lide-
rando a los paises en desarrollo y a sus coaliciones negociadoras.
En ese caracter, aunque sea un polo de resistencia a las propuestas
de extension de regimenes internacionales liberalizantes —espe-
cialmente cuando estas propuestas son percibidas como restric-
ciones a la adopcion de politicas nacionales de desarrollo y de com-
bate a la pobreza— la India juega seglin las reglas del multilatera-
lismo y busca amoldarlo a sus intereses°.

En contraste, China es un newcomer para las organizaciones
multilaterales. Su adhesion al FMI y al Banco Mundial se remonta
a 1980, e ingresé a la OMC recién a fines del 2001, en ocasion de
la apertura de lo Ronda Doha. Por otra parte, emerge como una
superpotencia con caracteristicas Unicas en tres dimensiones dife-
rentes: se trata de un pais pobre alin —con una renta per capita
inferior en un 10% alade EE.UU. o lade la Union Europea— de
una economia que dificultosa y parcialmente opera segun las re-
glas de mercado, y de un pais que en términos politicos, funciona
bajo un régimen no democratico. De acuerdo a Bergstein et all
(2009), “estas tres caracteristicas disminuyen la posibilidad de que
China acepte facilmente las responsabilidades sistémicas que tra-
dicionalmente acompafian el status de superpotencia”. Simultanea-

> Por ejemplo, India present6 recientemente —en nombre de un grupo repre-
sentativo de paises desarrollados y en desarrollo— una propuesta de texto
para ser incluido en la Declaracion final de la Conferencia Ministerial de la
OMC, en diciembre de 2009. El texto en cuestion propone que la OMC
participe periddicamente en el proceso de revision de su funcionamiento,
eficiencia y transparencia, evaluando la posibilidad de mejoras sistémicas.
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mente, aumentan las posibilidades que China impugne las reglasy
normas internacionales en una amplia gama de aspectos, como los
derechos humanos, las normas laborales, la no proliferacion nu-
clear, etc®.

Las iniciativas chinas, al margen de las instituciones del multi-
lateralismo tradicional, se multiplicaron en los ultimos afios, prin-
cipalmente en su region circundante (en la que las preocupaciones
politicas por el ascenso de China no deben ser minimizadas). Mas
alla de una activa politica de firma de acuerdos comerciales con
paises vecinos —por motivos esencialmente politicos— Beijing se
esfuerza en convertir al Yua en una moneda convertible, ampliamen-
te utilizada en el comercio inter asiatico. Asimismo patrocina la crea-
cion deun fondo regional de reserva y lidera la iniciativa de la Shang-
hai Cooperation Organization, una especie de OTAN asiatica.

Labusqueda —por parte de China— de acuerdos comerciales
preferenciales, asi como de mecanismos de comercio administra-
dos bilateralmente, parece reflejar una estrategia de politica exte-
rior volcada a la reduccion de los focos de tension en la region
circundante a su terrritorio y a establecer mecanismos de garantia
de la seguridad econdmica, en términos de acceso a materias pri-
mas, energia, alimentos, etc.

En el plano de lapolitica interna, la adopcion de estrategias de
catching up industrial y la busqueda, por parte de China, de posicio-
nes de liderazgo en los sectores de nuevas tecnologias, mobilizan
recursos y acuerdos politicos e institucionales que se alejan mu-
cho del paradigma liberal de politicas publicas. Estas politicas son
cada vez mas mas discutidas por parte de los socios comerciales
del pais, por implicar, generalmente, la concesion de subsidios a

6 Seglin estos autores, “el desafio chino en estos temas surge con mayor fre-
cuencia a través de paises que violan las normas internacionales acordadas

(.)".
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empresas nacionales, uso estratégico de empresas estatales y dis-
criminaciéon contra empresas extranjeras’.

Hasta qué punto el surgimiento de China —y seguidamente,
el de India— implicara efectivamente, cambios en el sistema mul-
tilateral de gobernanza econdmica establecido después de 1945, es
algo que atn no esta claro. Autores de una vision mas liberal, po-
nen en evidencia la distancia que separa la logica de las operacio-
nes internacionales de China, de las reglas de funcionamiento del
sistema multilateral en vigor. Otros autores —criticos del 6rden
internacional liberal— avalan las implicancias del advenimiento
de China e India al sistema multilateral y parecen considerar que
un nuevo punto de equilibrio, entre potencias tradicionales y emer-
gentes, puede ser hallado sin grandes traumas.

Parece ser, que el advenimiento de players globales de primera
magnitud, que ascienden a este status al mismo tiempo que poseen
niveles de renta per capita muy inferiores al de los paises hoy consi-
derados desarrollados, generara inevitablemente tensiones y ex-
pectativas disonantes entre unos y otros: “los paises avanzados es-
peraran mas de estas potencias emergentes: desde contribuciones
a las instituciones internacionales, hasta (...) control de las emisio-
nes, respeto por la propiedad intelectual y contribuciones a la se-
guridad internacional (...). Pero las potencias emergentes pueden
sentir que tienen prioridades de desarrollo interno mas importan-
tes, y podrian reaccionar con exigencias en el sentido de que esas
prioridades reciban mayor atencion de los esfuerzos de la colabo-
racion internacional (Dadush y Stancil, 2010).

7 La referencia al resurgimiento del nacionalismo econdmico en China —des-
pués de una larga luna de miel de las autoridades de Beijing con los inverso-
res extranjeros— aparece no solo en un libro coordinado por Bergstein et alli
(2009), sino también en recientes articulos aparecidos en la prensa de los
EE.UU, como The Wall Street Journal y Newswweek.
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Por el momento, parece estar claro que el principal efecto sis-
témico del surgimiento de China fue el de aumentar el grado de
conflictividad en el sistema del comercio mundial y alejar a los
paises desarrollados de los esfuerzos de liberalizacion comercial y
del é4rea de inversiones.

Que China adquiera el status de “superpotencia econdémica
global” —en las palabras de Bergstein et al.(2009)— y ensaye el
papel de lider mundial en un contexto de recuperacion de una
crisis global, solo agrega nuevas fuentes de tension al érden eco-
némico global. Esto sucede, porque los desequilibrios macro in-
ternacionales que condujeron a la crisis, tienen en el modelo de
crecimiento chino, uno de sus pilares.

De hecho, la crisis de 2008/2009 sumo6 nuevas fuentes de ten-
sion y conflictos a una situacion politica ya bastante critica en lo
atinente a la globalizacion. Esto sucede, en funcion de las politicas
nacionales adoptadas en respuesta a la fase mas aguda de la recesion®,
o como consecuencia de los desafios que enfrentaran las principales
economias del mundo en las etapas que acompafiaran a la estabiliza-
cion post-crisis. Estas etapas demandaran cambios econdmicos inter-
nos substanciales, pues los gobiernos deberan atacar “las politicas que
causaron la crisis” (en la etapa del ajuste), y, posteriormente, (en la
etapa de las reformas), “las estructuras econdmicas y politicas que
condujeran a tales politicas” (Frieden, 2009).

Las diferencias entre los diagndsticos presentados por EE.UU.,
la Union Europea y China, en cuanto a los factores que estuvieron
en el origen de la crisis financiera, son acerca de como la agenda de
absorcion de los desequilibrios macro internacionales, anticipa las
dificultades para encausar medidas cuya eficacia dependa de la co-

8 Muchas de las medidas adoptadas, especialmente en apoyo a empresas nacio-
nales amenazadas, pueden llegar a producir efectos mas que temporarios,
afectando de manera duradera la posicion competitiva de grandes empresas
en los principales mercados mundiales.
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operacion internacional, en funcioén de la presencia de fuertes “li-
mitaciones politicas internas conflictivas” en aquellos paises.

Segun Pettis (2009), “consideraciones politicas internas creara
enormes (...) abismos entre politicas que atacan los desequilibrios
globales y las que lidian con preocupaciones internas relativas al
empleo™. Es en este escenario que el autor vislumbra la existencia
de grandes posibilidades de que surja una guerra comercial entre
EE.UU. y China.

3. EL SURGIMIENTO DE CHINA Y DE INDIA: IMPLICACIONES
ECONOMICAS PARA AMERICA LATINA

Desde el punto de vista de las relaciones entre las economias
latinoamericanas y las de Asia-Pacifico, la primera década del siglo
fue marcada por los impactos comerciales del surgimiento de China
como un player internacional de primera magnitud. El sentido de
esta afirmacion se encuentra en los limites que ella define. Dos de
ellos son particularmente importantes. Primero, los impactos del
surgimiento de la region Asia —Pacifico en América Latina deri-
van esencialmente del crecimiento chino— el surgimiento de la
India genero, en la década que paso, impactos apenas marginales

9 Pettis (2009) sugiere que el trade-off que hace posible la reduccién de los des-
equilibrios macro globales, tendria, al menos en sus primeros afios de vigen-
cia, elevados costos politicos para EE.UU. y para la Union Europea, que ten-
drian que convivir con la continuidad de la “migracion de empleos” a China.
Para Pettis, el trade off pasa por la coordinacion de la expansion fiscal entre los
principales actores —de modo de evitar una destruccion abrupta de la de-
manda global, cosa que afectaria principalmente las exportaciones chinas— y
por el mantenimiento de los mercados de EE.UU.y de la UE abiertos a los
productos chinos. A cambio, los chinos se comprometerian a impulsar fuer-
temente el consumo interno.
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en la region. Segundo, la via de transmision de los impactos del
surgimiento chino fueron, en gran medida, los flujos comerciales
bilaterales y con terceros paises, dejando a los flujos de inversion
directa un rol muy secundario y contrastante con el modelo que
caracterizo la relacion China-Africa en este mismo periodo, en el
que la IDE china desempefié un papel central.

Si el surgimiento asiatico se hizo sentir en la actual década,
principalmente a través de los efectos del surgimiento chino sobre
los flujos de comercio de las economias latinoamericanas, es im-
portante resaltar que tales efectos se manifestaron de manera bas-
tante diferenciada segin los paises de la region. Para algunos pai-
ses latinoamericanos, China atn es un socio comercial irrelevante,
para otros adquiri6 status de socio de primera magnitud por su par-
ticipacion en las exportaciones y/o importaciones de estos paises,
para otros (pocos), aun este nuevo status comercial de China ya
comienza a tener implicancia en la esfera productiva.

Es la diversidad real y potencial de estas implicaciones pro-
ductivas —ademas de las comerciales— del surgimiento de Chi-
na, ( y a continuacion, seguramente India), asi como las inseguri-
dades que este proceso transmite a los paises latinoamericanos, lo
que lleva a China a ser percibida, en América Latina, ora como
“4ngel”, ora como “demonio”!’. También son éstas las preocupa-
ciones que tuvieron como origen trabajos recientes que intenta-
ron “delinear” los impactos econdmicos del surgimiento de Chi-
na en los paises de la region.

De un modo general, estos trabajos identifican las vias a través
de las cuales se hacen sentir, en las economias latinoamericanas,
los impactos del crecimiento chino. La via mas evidente, es la de

10 “Angel or devil?” es la pregunta —titulo de un trabajo publicado por el Centro
de Desarrollo de la OCDE en 2006, orientado al analisis de los impactos
comerciales de China sobre las economias latinoamericanas.
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los flujos de comercio e inversion bilaterales entre los paises lati-
noamericanos y China.: “éstos incluyen la creciente importancia
del mercado chino para las exportaciones latinoamericanas, la cre-
ciente penetracion de las exportaciones chinas en los mercados la-
tinoamericanos y el aumento de los flujos de IDE entre China y
los paises de América Latina”. Para Jenkins (2009), éstos serian los
impactos directos del surgimiento chino sobre América Latina.

Pero habria también otros tipos de impactos, si bien de natu-
raleza indirecta, derivados del crecimiento chino y de su creciente
integracion al mundo, no relacionados directamente con los flujos
bilaterales de comercio e inversion entre China y Latinoaméri-
ca. El primero de ellos es el relativo a la competencia entre las
exportaciones latinoamericanas y las chinas a terceros paises —
incluso dentro de la misma region latinoamericana—. EIl se-
gundo, la competencia potencial entre China y América Latina
por atraer inversiones directas provenientes de otros paises y
regiones.Y el tercero, se refiere a los impactos del rapido creci-
miento chino sobre los precios de las exportaciones latinoameri-
canas de commodities, asi como sobre los términos de intercambio
de las economias de la region.

Existen otros impactos, a mas largo plazo, que también son
considerados en algunos analisis, y percibidos como riesgos aso-
ciados al emerger de China. Uno de ellos se refiere a la posibilidad
de que, “con la creciente demanda de commodities de China, los
paises latino-americanos puedan (...) profundizar su especializa-
cion comercial hacia los commodities, bienes que se caracterizan tra-
dicionalmente por la fuerte volatilidad de sus precios” (Blazquez-
Lidoy, J et al, 2006). Por sus impactos potenciales sobre la especia-
lizacion internacional de las economias latinoamericanas, el creci-
miento del comercio con China se ve, desde esta perspectiva, aso-
ciado a los riesgos de diseminar, en la region, nuevas formas del
fenémeno denominado enfermedad holandesa.
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Por otra parte, la creciente diversidad del patrén exportador
chino hacia terceros mercados puede generar impactos negativos
sobre la composicion de las exportaciones latinoamericanas contra
las cuales compite. Analizando la relevancia de este fenomeno en
el caso de las exportaciones de China y México a EE.UU., Feens-
tra y Kee (2009) llegaron a la conclusion que el aumento de un punto
porcentual en la variedad exportadora de China a EE.UU. producia
una reduccion de medio punto porcentual en el crecimiento de la
variedad exportadora de México hacia aquel mercado.

Cuando el analisis evalua los impactos de China sobre los pre-
cios y cantidades de las exportaciones de commodities latinoameri-
canas y sobre los términos de intercambio de las economias de la
region, la imagen china se aproxima a la imagen del “angel”. Pero
esa figura aparece Uinicamente para los paises exportadores de com-
modities, ya que, para los paises latinoamericanos importadores ne-
tos de este tipo de productos, el impacto de la demanda china so-
bre los precios es negativa. Por otra parte, alin para los exportado-
res de commodities, la imagen del “angel” es pronto amenazada por
la percepcion de los riesgos de que una excesiva importancia de
China en la lista de las exportaciones latinoamericanas, genere
impactos macroeconémicos negativos.

Cuando se evaltan los riesgos asociados a la competencia de
China en los mercados internos de productos manufacturados y
en terceros paises, el gigante chino cobra magnitud de “demonio”.
Pero aqui tampoco escapa al analisis la identificacion de los efectos
potencialmente positivos de estos procesos, en especial, el aumen-
to de la competencia en los mercados internos, tanto en reducir
los costos de inversion en los paises latinoamericanos — como de
presionar a la baja los bienes-salario.

Por lo tanto, la evaluacion de la implicaciones del emerger de
China (y de India) sobre las economias latinoamericanas resiste
las simplificaciones y debe tomar en cuenta el hecho de que los
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impactos de este proceso recién estdn comenzando a ser percibi-
dos. El futuro de las relaciones econdmicas entre, por un lado,
América Latina, y por el otro, China, India y el resto de Asia-Paci-
fico, esta abierto ampliamente, y dependera de factores y circuns-
tancias que se pretenden analizar en la seccion 4 de este articulo.

3.1. Los efectos directos: flujos de comercio
e inversiones

Las exportaciones latinoamericanas a China crecieron fuertemente
en la presente década, impulsadas por la explosion de la demanda de
materias primas agricolas y minerales en aquel pais. Para el conjunto
de la region, China representd, en 2008, cerca de 5% de las exporta-
ciones, si bien esta participacion varia mucho de acuerdo al pais.

El Grafico 1 presenta la participacion de China como mercado de
destino de las exportaciones de los paises sudamericanos en los afios
2000 y 2008. De los datos presentados, emerge la constatacion de que
para un subgrupo de paises de la region —los grandes exportadores
de commodities— China se convirtio, a lo largo de esta década, en un
socio importante. En el caso de los exportadores de minerales —Perti
y Chile— la participacion de China como destino de sus exportacio-
nes superaba, en 2008, el 10% aproximandose, en el caso de Chile, al
15%. Brasil y Argentina también asistieron, en el periodo, a un fuerte
crecimiento de la presencia china en su pauta exportadora. China fue,
para estos cuatro paises, uno de los dos destinos dominantes de sus
exportaciones en 2008. Para los demas paises, la participacion del
mercado chino en las exportaciones totales —si bien creciente en to-
dos los casos (a excepcion de Uruguay)— permanecié muy baja en
2008. Las exportaciones mexicanas a China tenian, en 2008, una par-
ticipacion marginal en la pauta de aquel pais, ocurriendo lo mismo
en el caso de Venezuela.



358 Pedro da Motta Veiga - Sandra Polénia Rios

Grafico 1
Participacion de China en las exportaciones de los paises de
America del Sur en %
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Fuente: Wits/Comtrade.

Si China se convirtid, en la primera década del siglo, en
uno de los principales destinos de las exportaciones de un gru-
po de paises latinoamericanos, no sucedid lo mismo en el caso
de India. Los datos del grafico son elocuentes al respecto, espe-
cialmente si se los compara con los del Grafico 1. De hecho,
solamente en el caso de las exportaciones chilenas, el mercado
indio super6 el 2%. Para la mayor parte de los paises de la re-
gion, la presencia de India como destino de sus exportaciones
fue en 2008, de menos de 1%, siendo marginal para un numero
significativo de paises.
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Grafico 2
Participacion de India en las exportaciones de los paises de
America del Sur en %
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Fuente: Wits/Comtrade.

Del lado de las importaciones latinoamericanas, el creci-
miento de la participacion china es ain mas impresionante que
el de las exportaciones. En 2008, China significo mas del 10%
de las importaciones de siete de los diez paises sudamericanos
incluidos en el Grafico 3.
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Nota: Datos del 2007. Fuente: Wits/Comtrade.

Una vez mas, el contraste con India es sugestivo. Como se
observa en el Grafico 4, solamente en el caso de Pera, las im-
portaciones de los paises sudamericanos, orginarias de India,
habian superado el umbral de 3% en 2008. Es cierto que India
ha aumentado significativamente su participacion como origen
de las importaciones de todos los paises sudamericanos en los
anos 2000 y 2008, pero los datos de este ultimo afio, sugieren
que aquel pais atn se encontraba lejos de ser un socio comer-
cial relevante para la region.

Nota: Datos del 2007. Fuente: Wits/Comtrade.

Para los paises latinoamericanos, la diferencia en el peso de
ambos socios, hizo que las evaluaciones de costos y beneficios del
emerger de las potencias asiaticas para América Latina, se concen-
traran en China. En este caso, la consolidacion de niveles impor-
tantes del comercio bilateral, y el propio crecimiento de China
como proveedor de productos industrializados a todas las regio-
nes del mundo, llevaron a los especialistas a enfocar su atencion en
aspectos especificos de los impactos econdémicos del emerger de
China sobre la region. El bajo grado de intercambio comercial con
India produjo, en contrapartida, un analisis acerca de los factores
capaces de explicar la prevalencia de esta situacion, a pesar de la
determinacion por una relacion econdémica no desdefiable entre
las economias latinoamericanas y la India. (BID, 2009)
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Un aspecto que ha merecido mucha atencion de los analistas,
se refiere a la composicion de las exportaciones regionales hacia
China, identificada como una caracteristica esencial del modelo
de relacion comercial bilateral que se consolido a lo largo de una
década. De hecho, las exportaciones latinoamericanas a China es-
tan compuestas, en gran y cada vez mayor medida, por productos
primarios (commodities agropecuarias y minerales). De este modo,
en 2008, los productos primarios significaron el 72% de las expor-
taciones bilaterales de la region, porcentual que era del 58% en el
2000 y del 35% en 1995, indicando la profundizacion de la espe-
cializacion de las exportaciones bilaterales de América Latina, en
unos pocos productos basicos. Autores como Jenkins (2009), aso-
cian esta tendencia al hecho de que “China promovio el desarrollo
de su propia industria de transformacion y se apoyo en la importa-
cion para el abastecimientio de materias primas basicas”.

Esta especializacion exportadora de la region, constituye una
caracteristica distintiva del comercio bilateral, ya que la participa-
cion de los bienes primarios —concentrada en realidad en un na-
mero muy pequefio de productos— en la pauta latinoamericana
de exportacion es significativamente inferior que la observada en
la pauta global, que se ubico en 2008, debajo del 40%. Hasta qué
punto el incremento de las exportaciones de commodities a China
puede impactar en el modelo de especializacion internacional vy,
yendo mas all, en la composicion de la estructura productiva de
los paises latinoamericanos, es una cuestion controversial y una
hipotesis mas plausible para pequeias economias con escasa
diversificacion productiva y exportadora.

En contraposicion a lo observado en el caso de las exportacio-
nes, las importaciones bilaterales de América Latina estan fuerte y
crecientemente concentradas en productos manufacturados, y en-
tre ellos, bienes no derivados de recursos naturales. En 2008, los
productos manufacturados significaron el 97.8% de las importa-
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ciones latinoamericanas originadas en China (contra 70.5% en
1995), siendo apenas el 9.4% manufacturas derivadas de recursos
naturales, en tanto que 41.6% de las compras bilaterales de la re-
gion estaban compuestas por manufacturas de alta tecnologia (con-
tra apenas 11.5% en 1995)!!. Por ello, la competitividad manifes-
tada por los productos en los mercados de la region incluye no
solo productos trabajo-intensivos, sino que también —y cada vez
mas— manufacturas de mayor contenido tecnoldgico. Esta ten-
dencia sefiala que para los paises de la region, con estructuras in-
dustriales mas complejas, la competencia china opera mediante
un “movimiento de pinzas”, que afecta a los sectores caracteriza-
dos por lo dotacion de muchos factores diferentes y diversos gra-
dos de intensidad tecnologica

A pesar del crecimiento de las importaciones manufacturadas
procedentes de China, los impactos de este proceso sobre la pro-
duccion local son aun limitados respecto al total, incluso en los
paises dotados de una estructura industrial divesificada. Sin em-
bargo, en el nivel mas desagregado de analisis, ya se registran
en las grandes economias latinoamericanas, situaciones en las
que el aumento de las importaciones desde China se ve acom-
pafiado por el desplazamiento (y disminucién) de la produc-
cion local y de las importaciones procedentes de otros paises —
también ellas desplazadas por productos chinos (Jenkins,
2009)—. Esta es una tendecia bastante reciente, que comienza a
ser identificada a partir de 2006/2007, y cuyas manifestaciones
se concentran en algunos sectores. El estudio de Castro, Ola-
rreaga y Saslavsky (2009), al analizar los impactos de las cre-
cientes importaciones de manufacturas chinas e indias a Argen-
tina, llega a la conclusion de que este fendmeno explica apenas

' Datos de la CEPAL, elaborados y presentados por Jenkins (2009) y RedLat
(2009).
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una parte (20%) de la disminucion de la demanda argentina de tra-
bajo industrial, debiendo ser atribuida, la mayor parte, a otros facto-
res (cambio tecnoldgico, privatizacion, etc).

Si para algunos paises latinoamericanos, China ya adquiri6 status
de socio comercial de primera magnitud, para China e India, Amé-
rica Latina es aun un socio irrelevante, principalmente desde el
punto de vista de las exportaciones. Como muestra el Gafico 5, en el
caso de los paises sudamericanos, su participacion como destino de
las exportaciones chinas, es poco mas que marginal. En el caso del pais
con mayor participacion —Brasil, (con 1.3% en 2008)— y menor
al 0.5%, el mismo afio, para los demas paises sudamericanos.

Grafico 5
Participacion de los paises de America del Sur
en las exportaciones de China en %
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Desde el lado de las importaciones chinas, el aumento en la
participacion brasilefia entre 2000 y 2008 es importante, pasando
de 0.7% en el 2000, al 2.9% en el 2008. (Grafico 6). También crece
el peso de Chile, Argentina y Venezuela en el total de importacio-
nes de China en este periodo, pero la participacion alcanzada por
estos paises en el 2008 es ain muy baja, (1.1% en el caso de Chile,
0.9% en el de Argentina, y 0.6% de Venezuela).

Grafico 6
Participacion de los paises de America del Sur
en las importaciones de China en %
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Fuente: Wits/Comtrade.

Fuente: Wits/Comtrade.

En el caso de India, la escasa relevancia comercial de América
Latina es atin mas notable. De hecho, solamente Brasil gan6 algu-
na importancia como destino de las exportaciones indias en estos
ultimos anos (Grafico7), pero el desempefio de las exportaciones in-
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dias al Brasil es ain bastante volatil, dependiendo de una limitada gama
de productos (el mismo comentario es valido para las exportaciones
de Brasil a India). El resto de los paises sudamericanos tienen una
participacion apenas marginal en las exportaciones indias.

Grafico 7
Participacion de America del Sur en las exportaciones
de India en %
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Grafico 8
Participacion de America del Sur en las importaciones
de India en %
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Fuente: Wits/Comtrade.

Por el lado de las importaciones de India, el cuadro no varia.
Venezuela se destaca por su reciente desempeno, apoyado exclusi-
vamente en exportaciones de petroleo (Grafico 8). Chile también
registra un fuerte crecimiento en su participacion en las importa-
ciones indias, pero lo hace a partir de una base irrisoria en el afo
2000, registrando en el 2008 un market-share de apenas 0,6% en las
compras externas de India.

Fuente: Wits/Comtrade.

Por lo tanto, en el ambito de las relaciones comerciales bilate-
rales, los elementos a destacar en la reciente evolucidn, son: (i) la
creciente importancia de China como socio comercial de América
Latina.; (ii) el hecho de que el peso de China en el comercio exte-
rior de América Latina es bastante mayor que la participacion lati-
noamericana en el intercambio externo de bienes de China. En el
caso de India, el comercio bilateral es aun poco relevante en am-
bos casos.

En lo que se refiere a los flujos de inversion directa bilateral,
llama la atencion el modesto nivel de ellos hasta el momento, ex-
cepto en lo que se refiere a los flujos originados en China y que
tienen como destino los “paraisos fiscales” caribefios (Islas Cai-
man, e [slas Virgenes Britanicas).
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China, India, Brasil y México han sido, en los tltimos afios,
los paises de origen de flujos de inversion externa asociados al pro-
ceso de trans-nacionalizacion de un niimero creciente de empre-
sas nacionales, pero las implicancias de esta proceso sobre los flu-
jos entre laregion y China e India, fueron hasta ahora, marginales.
De hecho, las empresas chinas e indias en proceso de trans-nacio-
nalizacion, han invertido, prioritariamente, ya sea en paises desa-
rrollados, ya sea en paises en desarrollo, en otras economias del
Este Asiatico y en Africa.

También en el caso de los flujos de inversion bilaterales, la
relevancia de China —si bien aiin muy limitada— ha sido hasta
hoy dia, en la region, mayor que la de India. Los flujos de inver-
sion en la region, originados en China (excepcion hecha de los
“paraisos fiscales”), alcanzaron a poco mas de US$ 301 millones
en 2007, representando un porcentual irrisorio en el total de las
inversiones externas recibidas por América Latina aquel afio (US$
127.5 billones). Argentina, Venezuela y Brasil fueron los principa-
les destinos de las inversiones directas chinas, significando, res-
pectivamente, US$ 137 millones, US$ 69.5 millones y US$ 51mi-
llones de este total.

Contrastando con estos modestos niveles de inversion, los flu-
jos provenientes de China y destinados a los centros financieros
offshore del Caribe, han sido en estos ultimos afios, importantes.
En el 2006, las Islas Caiman fueron el principal destino de las in-
versiones externas chinas, representando el 44% del total, y supe-
rando a Hong Kong, otro destino tradicional de las inversiones
chinas. Ese mismo afio, las Islas Caiman y las Islas Virgenes Brita-
nicas, participaron conjuntamente con el 25% del stock de inver-
siones externas de China —contra apenas 12.7% cuatro afios an-
tes—. En 2006, 93.2% de las inversiones chinas dirigidas a Améri-
ca Latina, tuvieron como destino los centros financieros offshore.
Al incluir en las estadisticas chinas los datos de inversion en estos
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paises, América Latina figura como el principal destino de IDE
china, superando incluso a Asia en el periodo 2005-2006. Pero en
el periodo 2007-2008, Hong Kong vuelve a ser el principal destino
de las inversiones chinas, atin cuando las Islas Virgenes Britanicas
y las Islas Caiman ocuparon el tercer y sexto lugar de destino de las
IDE chinas en 2008.

No obstante y como es sabido, las inversiones internacionales
canalizadas hacia los centros financieros offshore tienen una fun-
cion relevante en la estrategia de financiamiento de las empresas
en vias de trans-nacionalizacion, si bien, en general, no tienen como
destino final la region en que se encuentran tales centros. De este
modo, si bien parte de estas inversiones pudo haber sido dirigida,
a fin de cuentas, a paises latinoamericanos ( y no a “paraisos fisca-
les”), esta posibilidad no se sustrae al hecho de que las IDE chinas
para la region, son, hasta el presente, bastante exiguas, de la misma
forma que lo son las inversiones latinoamericanas en China.

En el caso de India, este cuadro es atn mas claro: Hay muy
poca inversion entre la region y aquel pais, aun cuando una parte
de esas inversiones puede estar moviéndose a través de los centros
financieros offshore, sin ser considerados como flujos bilaterales de
inversion.

3.2. Los efectos indirectos

Estudios recientes acerca de las consecuencias del surgimien-
to de China e India en la region, identifican tres efectos indirectos
que este proceso tiende a producir, con reveladoras consecuencias
para los paises latinoamrericanos: (i) competencia entre productos
chinos e indios y exportaciones latinoamericanas a terceros paises;
(i1) competencia entre China (e India) y América Latina por atraer
inversiones externas; (iii) los impactos de la demanda china sobre
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los precios mundiales de los commodities exportadas por paises lati-
no-americanos.

En lo que se refiere a la competencia de las exportaciones a
terceros mercados, Lederman, Olarreaga y Rubiano (2008), tie-
nen una vision optimista de la region, afirmando que los riesgos
de la sustitucion de las exportaciones latinoamericanas por bienes
de origen chino se limitan a escasos sectores manufactureros y se
concentran en pocos paises (México y algunos paises centroame-
ricanos)'?. Como regla general, el estudio sostiene que “el modelo
de especializacion comercial de los paises latinoamericanos y cari-
befios se esta volviendo mas complementario del modelo de espe-
cializacion de China”.

Sin embargo, otros estudios efectuados —como el ya citado—
por el Banco Mundial, presentan resultados que relativizan tales
conclusiones. Hanson y Robertson (2009), investigan los impac-
tos de la creciente capacidad de oferta china sobra las exportacio-
nes de productos manufacturados de Argentina, Brasil, Chile y
Meéxico, concluyendo que la capacidad exportadora de los paises
latinoamericanos tiende a ser relativamente fuerte en sectores en
los cuales China también tiene una fuerte capacidad exportadora.
Sugieren por lo tanto, que en estos sectores la region es vulnerable
a “perturbaciones de la oferta exportadora” originados en China.

Otros estudios indican que la preocupacion latinoamericana
por la competencia china —y manana quizas la india— en terceros
mercados no es infundada, especialmente teniendo en cuenta que
China diversifica en forma creciente sus exportaciones y que la
competencia con los productos latinoamericanos esta lejos de es-
tar concentrada en productos trabajo-intensivos.

12 Segtin Freund y Ozden (2009), la competencia china impacta, especialmen-
te, sobre las exportaciones mexicanas de textiles, artefactos eléctricos, elec-
tronicos y de telecomunicaciones.
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Jenkins (2009) analiza, para un conjunto de 18 paises latinoa-
mericanos, las pérdidas en la participacion de sus exportaciones al
mercado de los EE.UU., atribuibles a la competencia china, en los
sub-periodos 1996-2001 y 2001-2006. En el primer sub-periodo,
las pérdidas sufridas por este conjunto de paises de la region, co-
rrespondieron al 1% del valor de sus exportaciones a los EE.UU.,
en el segundo, las pérdidas alcanzaron el 9.3% de aquel valor, po-
niendo en evidencia la intensificacion de la competencia en la pri-
mera mitad de la corriente década. Los porcentajes de pérdida de
participacion son particularmente graves en el caso de México
(11.4%), asi como de los paises centroamericanos y caribefios (Re-
publica Dominicana, Guatemala, Costa Rica y El Salvador) —lo
que seria de esperar, dada la especializacion internacional de estas
economias— pero ellos son también elevados para los paises sud-
americanos de un patron exportador mas diversificado, como Brasil
(7.7%) y Argentina (5.1%). Un estudio del BID (2009), lleg6 a la
conclusion de que las pérdidas de las exportaciones latinoamerica-
nas, respecto a China, en el mercado de los EE.UU., entre 1996/
1997 y 2007/2008, representaron el 18% del valor total de aquellas
exportaciones en el segundo bienio.

Otros estudios sefalan que estas pérdidas no se limitan al
mercado de los EE.UU., sino que también se observan en las
exportaciones intra-regionales y hacia la Union Europea por
parte de los paises latinoamericanos (Saslavakyy Rozemberg,
2009). Ya en el 2004, un estudio efectuado por Ferraz y Ribeiro
registraba las primeras sefiales de pérdida de mercado en
EE.UU. yen la Union Europea por parte de las exportaciones
brasilefias, como consecuencia de la competencia ejercida por
los productos chinos en aquellos mercados.

Mas recientemente, la publicacion periddica del Observatorio
China, de la Confederacion Nacional de la Industria (CNI) de
Brasil, ha monitoreado la evolucion de la competencia entre pro-
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ductos industrializados chinos y brasilefios en los mercados de los
EE.UU., México y Argentina —enfocando el analisis en los pro-
ductos relevantes a las exportaciones brasilefias a cada uno de estos
mercados—. La serie de datos no permite abrigar dudas acerca de
la pérdida de porciones crecientes del mercado de estos tres paises,
en favor de las exportaciones chinas.

Mas alla de los costos asociados a la pérdida de mercados
externos, el desplazamiento de productos manufacturados lati-
noamericanos por parte de productos chinos en terceros mer-
cados, puede contribuir a incentivar el proceso de concentra-
cion del modelo exportador de la region en commodities, y bie-
nes industriales intensivos en recursos naturales. Como se afir-
mo anteriormente, las probabilidades de una evolucion de este
tipo, dependen de la concentracion ex ante, no solamente del
patrén de exportacion de los paises, sino también de la estruc-
tura productiva de los mismos.

La preocupacion por el desvio de inversiones externas de
América Latina hacia China, parecen —a la luz de la reciente evo-
lucion— menos fundadas que las que se refieren a la competencia
de exportaciones en terceros mercados. Analizando la hipotesis de
que “los incrementos de las IDE originados en la OCDE hacia
China e India ocurrieron a costas de las IDE dirigidas a América-
Latina”, Cravino, Lederman y Olarreaga (en prensa) concluyeron
que no hubo desvio ni sustitucion del destino de los flujos y que
“las inversiones externas dirigidas a China e India tuvieron un efecto
agregado positivo sobre los stocks de capital de la OCDE en Amé-
rica Latina y el Caribe, asi como en el resto del mundo. Jenkins
(2009) también es escéptico acerca de la existencia de desvios de
IDE detrimento da América Latina, argumentando esencialmente
que los IDE dirigidos a China son efficiency-seeking, en tanto que las
dirigidas a América Latina (pero mucho menos a México y Améri-
ca Central) son market-seeking o procuran acceder a recursos natu-
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rales. El hecho de que las motivaciones de las inversiones externas
sean diferentes, limita el potencial de sustitucion de sus destinos.

El fuerte crecimiento econémico de China creé impactos im-
portantes sobre la demanda de commodities. En 2007, la participa-
cion de China en el consumo mundial de mineral de hierro fue
del 54.3%, del 27.1% en el de cobre y del 20.9% en el caso de la
soja. El crecimiento de la demanda china se tradujo, en el periodo
2002-2007, en aumentos espectaculares de los precios internacio-
nales de los productos basicos. Por esto, el mineral de hierro expe-
rimentd, en este periodo, un incremento en el precio del orden
del 185%, el cobre 356%, el zinc 316%, la soja 81%, y el café 126%
(Jenkins,2009).

Naturalmente, la demanda china no es el tnico factor que ori-
gind estos movimientos de precios —para los cuales contribuye-
ron, especialmente en el caso de los productos agropecuarios, va-
rios otros factores (Pifieiro et al, 2009)—. Sin embargo, estimacio-
nes hechas por Jenkins (2009), sugieren que el impacto del creci-
miento de China sobre la demanda global de commodities y sobre
los precios internacionales de estos productos fue muy significati-
va, en especial sobre los productos de origen mineral'’. En térmi-
nos del valor de las exportaciones en el periodo 2002-2006, la ga-
nancia de los paises latinoamericanos estimada por Jenkins y atri-
buible al efecto-China sobre los precios de los commodities, habria
variado entre US$23.3 billones y US$ 45 billones.

13 Segundo Jenkins (2009), o efeito do crescimento chinés sobre a demanda
mundial de minério de ferro entre 2002 e 2006 foi de 41,2%, situando-se o
efeito-prego associado a demanda chinesa entre um minimo de 103,1% e um
maximo de 164,9%. No caso do cobre, o efeito sobre a demanda global foi de
3,8% e sobre os precgos variou entre 15,2% e 37,9%. No caso dos produtos de
origem agropecuarios, os impactos registrados foram, em geral, significativa-
mente inferiores.
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4. EL SURGIMIENTO ASIATICO: FUTURAS IMPLICANCIAS
PARA AMERICA LATINA

Como se comprobd en la seccion precedente, hasta el mo-
mento, los impactos del surgimiento chino e indio sobre las eco-
nomias latinoamericanas, aunque heterogéneos de acuerdo al pais
de la region, resultaron limitados en términos agregadosy se con-
centran en la dimension comercial. Pueden ser sintetizados de la
siguiente manera:

por el momento, China genera expectativas y preocupa-
ciones entre los policy-makers y los agentes economicos de
América Latina. India es alin un socio muy secundario para
la region, tanto en términos de comercio como de inver-
siones. De acuerdo a los intereses y a las perpectivas, Chi-
na es percibida como un “angel” o un “demonio”. India
parece un gigante distante que ain no moviliza, positiva o
negativamente, intereses econémicos en la region;

el comercio fue la principal via de transmision de los efec-
tos del surgimiento de los dos paises asiaticos sobre la re-
gion, y dicha transmision se realizo a través: (i) del creci-
miento de los flujos bilaterales de comercio; (ii) del au-
mento de precios de los commodities exportadas por distin-
tos paises latinoamericanos; y (iii) de la creciente compe-
tencia sufrida por los productores y exportadores latinoa-
mericanos de manufacturas, tanto en sus mercados inter-
nos como en terceros mercados;

el surgimiento de China impactd principalmente en los
paises de la region que son exportadores de commodities y
disponen de base industrial diversificada y generadora de
exportaciones, con destino a lamisma region o a otras par-

La ascencion asiatica y América Latina: implicaciones econdmicas... 375

tes del mundo. Estos paises —Brasil, Argentina y Méxi-
co— sufren los efectos del surgimiento chino a través de
las tres vias de transmision antedichas;

en lo que se refiere al dinamismo exportador latinoameri-
cano en las relaciones bilaterales con China, éste se man-
tiene circunscripto a un pequefio numero de productos
primarios. La competencia china se manifiesta, en los mer-
cados latinoamericanos y en terceros mercados, en una
creciente variedad de productos manufacturados, produ-
cidos y exportados por los paises de la region;

efectos sobre la produccion y los niveles de empleo en los
paises latinoamericnos debido a la competencia china que
parece haber afectado hasta el momento, los sectores in-
tensivos en mano de obra y vinculados a la cadena electro-
nica en México y América Central; y

los flujos de inversion directa no fueron hasta el momento
una via relevante de transmision de las consecuencias del
surgimiento asiatico a las economias latinoamericanas, y
esto se traduce, tanto en bajos niveles de inversion bilate-
ral, como en la relativa autonomia que la dindmica de in-
versiones externas dirigidas a América Latina demuestra,
vis a vis las inversiones dirigidas a los paises asiaticos. Mas
que a unas sustitucion de regiones, las IDE dirigidas a
Américas Latina y a Asia-Pacifico parecen obedecer a una
logica de complementacion;

las respuestas politicas a que han recurrido hasta ahora los
paises latinoamericanos para enfrentar el desafio chino,
implicaron principalmente medidas en el aspecto comer-
cial, cuando los efectos del surgimiento chino sobre la re-
gion se dieron esencialmente por via del comercio. En los
paises latinoamericanos resaltan claramente dos vectores
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de respuesta: por un lado, las medidas contingentes de pro-
teccion, (fundamentalmente, antidumping), aplicadas a las
importaciones procedentes de China; por el otro, la nego-
ciacion de acuerdos comerciales preferenciales con China.
El recurrir a medidas antidumping viene siendo utilizado
de manera creciente por lo paises latinoamericanos cuyos pro-
ductores locales, de una vasta gama de sectores industriales,
sufren la competencia de las importaciones provenientes de
China. Es el caso de Brasil, México y Argentina.

Paises con bases industriales menos diversificadas, y con un
fuerte interés exportador concentrado en unas pocas commodities, como
Chile y Peru, optaron por buscar acuerdos de liberalizacion preferen-
cial con China. Los acuerdos firmados por estos dos paises con Chi-
na, se centran en el area de bienes, y no incluyen, especialmente en el
caso de Peru, sectores industriales que pudiesen sufrir un fuerte im-
pacto negativo debido a la competencia de productos chinos, los que
serian beneficiados por la liberalizacion preferencial.

(Como evolucionaran éstas tendencias en el futuro? Mas alla
de los impactos ya observados del surgir de China sobre las econo-
mias latinoamericanas, ;jhay otros que se manifestaran en los proxi-
mos afios?

Los impactos percibidos hoy dia, consecuencia de la evolu-
cion que dificilmente se revertira en los proximos afios, mas alla
de laintensidad y de la velocidad con que ellas se haran sentir en el
futuro proximo dependen de varibles que estan fuera del control
de los paises de las region ( ver mas adelante la discusion sobre
estas variables). En los proximos afos, entre los impactos que pa-
recen irreversibles, valen citar:

- lafuerte especializacion en commodities para China, de las expor-
taciones latinoamericanas.
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Resulta dificil imaginar que este patron de especializacion de
las exportaciones bilaterales latinoamericanas hacia China vaya a
cambiar en el futuro proximo. Mas alla del hecho de que la de-
manda china por commodities debe seguir siendo fuerte en los
proximos afios —aun en un escenario de ajuste— la diversifica-
cion del modelo de exportaciones latinoamericanas hacia China
choca contra las politicas industriales chinas, que incentivan fuer-
temente la substitucion de importaciones de productos manufac-
turados. Amén de esto, hay que tener en cuenta, los tradicionales
problemas de competitividad que afectan las exportaciones de pro-
ductos manufacturados de la region.

Una cuestion mas complicada, vinculada a la especializacion
bilateral del patrén latinoamericano de exportaciones, se refiere a
la difusion de este modelo de especializacion internacional de las
exportaciones totales de los paises de la region, como consecuen-
cia indirecta del efecto China. Si existe algin riesgo de que esta
evolucion se produzca, éste estd sin duda concentrado en las pe-
quenas economias de la region, cuyas pautas de exportacion ya es-
tan sumamente concentradas en unos pocos productos primarios,
especialmente productos minerales. Como mostré el estudio de
Iglesias (2007), cubriendo un periodo de cuarenta afios, “ el feno-
meno de la ‘maldicion de los recursos naturales’ (en la region),
inhibiendo la diversificacion y el crecimiento de las exportaciones,
parece, indudablemente, estar mas concentrado en los paises de
base mineral (que en los de base agropecuaria)”

- lacreciente competencia de China, enfrentada por los sectores ma-
nufactureros latinoamericanos, tanto en sus propios mercados como
en terceros.

Esta competencia seguira siendo intensa en los proximos afios,
pero su nivel de intensidad serad sensible a ajustes que probable-
mente seran efectuados al modelo chino de crecimiento. En la
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medida en que estos ajustes no se produzcan, la mayor competen-
cia de los productos chinos en los mercados internos de los paises
latinoamericanos con una base industrial mas divesificada, podra
comenzar a producir reacciones de los productores locales de una
amplia gama de sectores, contrastando con el cuadro actual, en el
que las quejas se concentran en pocos sectores. Las respuestas se
vienen concentrando en medidas antidumping, y en el caso argen-
tino, en las licencias no automaticas de las importaciones; pero
estos son, obviamente, paliativos, cuando los problemas se multi-
plican y se esparcen a través del tejido industrial de la region.

Pero los principales factores de distorsion, de las condiciones
de competitividad presentes hoy en la politicas econéomicas e in-
dustriales chinas, son la politica cambiaria y el elevado componen-
te de subsidios en los mecanismos de financiamiento a la inver-
sion y a la produccion industrial. Para enfrentar estas cuestiones,
los paises latinoamericanos con base industrial mas diversificada,
necesitan reforzar su articulacion regional, y aumentar su presion
sobre China en los foros economicos internacionales —G20 y
OMC—. Hasta el momento, las estrategias de reaccion han sido
nacionales y “producto- especificas”. Pero en un escenario de cre-
ciente presion china sobre la industria latinoamericana, esta estra-
tegia puede ganar peso.

- ladiversidad de respuestas politicas, basadas en preferencias nacio-
nales y en que la dimension regional desempefia un rol totalmente
secundario.

Las primeras respuestas politicas al “efecto China” tienen un
sello caracteristico: reflejan preferencias nacionales en lo politico
pero apuntan en direcciones totalmente opuestas —la apertura de
mercados en el caso de los paises que buscaron acuerdos comer-
ciales con China, y la proteccion en el caso de aquellos que opta-
ron preferentemente por el uso de derechos antidumping.
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Llama la atencion la ausencia de una dimension regional, como
componente de las respuestas de la politica latinoamericana. Ni
siquiera se considero la hipotesis de avanzar en la formacion de un
mercado regional (o sub-regional, sise piensa en América del Sur),
en el que los productores se beneficiarian de preferencias comer-
ciales. Indudablemente, este hecho apunta a la situacién vivida por
la region —y en especial, por América del Sur— en la que la poli-
tizacion de las opciones de politica econdmica y comercial impide
cualquier avance en los procesos de integracion y de cooperacion
regional. Con la firma de acuerdos comerciales bilaterales entre
paises de la region y China, la hipotesis de la formacion de un
mercado regional “preferencial” entre los paises de la region co-
mienza a perder consistencia.

Considerando ahora las repercusiones que aun no se han ma-
nifestado o se manifestaron en pequefia escala (las repercusiones
emergentes), es previsible que comiencen a ganar relevancia, el rol de
India como exportador de servicios y bienes intensivos en mano de
obra y el crecimiento de las inversiones chinas e indias en la region.

En realidad, la naturaleza del desafio competitivo que el pre-
dominio de India significara en el futuro para lo paises latinoame-
ricanos, presenta algunas diferencias con aquel que China repre-
senta hoy. Aun cuando India tiene ya una importante especializa-
cion internacional en sevicios de tecnologia de la informacion —
un aspecto que la distingue de China— el predominio de India en
esta area no reduce drasticamente las probabilidades de los paises
latinoamericanos en la exportacion de servicios. Factores como la
proximidad fisica y cultural pueden generar ventajas comparativas
importantes para los paises latinoamericanos en la exportacion de
servicios para la region, y algunos de ellos parecen estar ya aprove-
chando las oportunidades que derivan de estas ventajas.

En el sector manufacturero, el advenimiento de India como
exportador de bienes intensivos en mano de obra, les genera a los
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paises de la region, un desafio apenas superado por el producido
por el crecimiento de China. Sin embargo, la “agresividad” del
dinamismo exportador indio sera, probablemente menor, que las de
las exportaciones chinas, dado que India no contard con la variedad de
subsidios fiscales y crediticios que hoy benefician las ventas al exterior
de China. Atn asi, con el surgimiento de la India, aumentara la com-
petencia en los mercados internos y externos, reduciendo el espacio
del que aun disponen los paises latinoamericanos en los mercados
internos y externos de bienes de mano de obra intensiva. Sin politicas
adecuadas, los paises de economias menos diversificadas de la region,
podran estar condenados a concentrarse casi exclusivamente en sec-
tores intensivos en recursos naturales.

Aunque hasta el momento hayan sido limitadas las inversio-
nes directas de China e India en la region (a excepcion de las in-
versiones en paraisos fiscales), se prevee que se asistird, en los proxi-
mos afios, a un crecimiento de estos flujos. El motivo més eviden-
te de estas inversiones, especialmente aquellas provenientes de
China, es el de tener acceso a los recursos naturales necesarios para
mantener las altas tasas de crecimiento e industrializacion del pais,
como en el caso de las inversiones en Africa. En la medida en que
la industrializacion india se profundice, se podra asistir a un pro-
ceso semejante con origen en éste pais. Estas inversiones tende-
rian a generar nuevos flujos de comercio bilateral que seguirian
estrictamente el patron Norte-Sur que hoy es dado observar en el
intercambio entre América Latina y China.

Pero también resulta posible la intensificacion de otro patron de
inversiones bilaterales, que hoy ya se insinta, tanto en bienes indus-
triales como en servicios. En este caso, las inversiones se vuelven ha-
cia la exploracion o el potencial de crecimiento de los grandes merca-
dos nacionales de la region, como Brasil; o del mercado sudamerica-
no (o norteamericano, en el caso de inversiones dirigidas a México o
Ameérica Central): sectores como el automotriz, el electro-electroni-
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co, el de equipos de telecomunicaciones y otros, que surgen como
fuertes candidatos a recibir este tipo de inversiones. En el caso de
los servicios, las inversiones buscarian captar ventajas comparati-
vas de paises latinoamericanos relacionadas al tamafo del merca-
do regional, pero también al potencial de exportaciéon especialmente
hacia los EE.UU. Este tipo de comercio tenderia a producir nue-
vos flujos de comercio dentro de la region (a partir de los paises
elegidos para recibirlos), y de la region hacia terceros mercados.

No es de despreciar el componente politico de éstas inversio-
nes, en lo referido al futuro de los flujos de inversion directa origina-
dos en China. Aunque, como se observo aqui, la motivacion econo-
mica de las IDE chinas parezca haber prevalecido en los flujos recien-
tes provenientes de aquel pais, el componente de “seguridad econo-
mica” tiene un papel importante en la estrategia china. En este senti-
do, es la misma motivacion econdmica que se ve politizada y no se
puede excluir la hipotesis de que los flujos futuros de IDE chinas
hacia la region incluyan un componente politico de concrecion de
alianzas y asociaciones con determinados paises de la region.

La repercusion de este conjunto de transformaciones sobre
los flujos del comercio y las inversiones que involucran a América
Latina, y sobre la formacion de intereses de negociacion comercial
pueden ser resumidos asi:

- China emerge como el principal competidor de la region
en productos manufacturados en América Latina y en ter-
ceros mercados, disminuyendo la relevancia de los pro-
ductores de otras regiones —especialmente EE.UU. y la
Union Europea como competidores de la region;

- China e India —y por extension, Asia— se convierten en
los grandes mercados para los productores de commodities
de la region, reduciendo para estos sectores la importancia
de los EE.UU. ylaUE;
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- crece la viabilidad politica de acuerdos comerciales entre
por un lado, los paises sudamericanos con base industrial
diversificada (Brasil y Argentina), y por el otro, los EE.UU.
y la Unidon Europea, al disminuir las resistencias sudame-
ricanas originadas en el sector industrial y al reducirse las
ambiciones del agrobusiness en términos de acceso a los
mercados de aquellos paises —hoy percibidos como me-
nos relevantes;

- paises latinoamericanos para los cuales la region represen-
ta un mercado de exportacion relevante —sobre todo para
los productos manufacturados— tienen un nuevo incen-
tivo para impulsar una agenda de integracion con vistas a
constituir no solamente un espacio comercial preferencial,
sino también areas tematicas relevantes en la perspectiva
de “hacer valer la proximidad geografica” como factor de
competitividad.

5. ESCENARIOS FUTUROS: AJUSTE EN CHINA
E IMPLICACIONES PARA AMERICA

Identificados impactos ya manifestados y emergentes de ma-
yor relevancia para la region, debe recordarse que siendo muy
probable que tales impactos se presenten en los préximos afios,
surge una pregunta respecto a la intensidad con que se haran
sentir en América Latina. ;A qué variables responde la intensi-
dad de los impactos que se haran sentir en laregion en los proxi-
mos afios?

Del mismo modo que los impactos generados por el predo-
minio de China sobre América Latina en la década pasada, estan
estrictamente asociados al ritmo de crecimiento de aquella econo-
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mia y al modelo de desarrollo por ella adoptado, parece correcto
afirmar que los impactos futuros dependeran de la trayectoria de
la evolucién de estas variables clave.

La mayoria de las hipotesis acerca del crecimiento de China en la
proxima década —Ilevando al pais a sobrepasar a los EE.UU.— como
la mayor economia del mundo, en el transcurso de la segunda a la
tercera década del siglo —trabajan con un escenario en el que las fuer-
zas motrices del presente modelo continuaran actuando, aunque even-
tualmente atenuadas por ajustes o correcciones del rumbo'*.

El escenario de base para discutir estas cuestiones es iner-
cial, o sea, aquel en el que las fuerzas motrices que impulsan la
economia china, contintan actuando, ain cuando en un cua-
dro de crecientes restricciones y limitaciones internas y exter-
nas. Por otra parte, este parece ser el aspecto distintivo de los
escenarios en que China se movera en el futuro, en compara-
cion con aquellos vigentes en las ultimas décadas: el menor
margen de maniobra interna y externa para poner en practica
sus politicas econdmicas.

En este sentido, el escenario inercial parece ineludible en el
futuro inmediato, pero tiene fecha de caducidad. En un primer
momento, el escenario inercial gana fuerza a través del modelo de
respuesta del pais a la crisis de 2008/2009. La reaccion china, bajo
la forma de un paquete de estimulos fiscales y crediticios, “exacer-
bo” las caracteristicas mas sobresalientes del modelo econdmico

14 Sin embargo, si nos fijamos en la literatura que discute la sustentasbilidad del
modelo chino de crecimiento, las evaluaciones disponibles varian de una
manera impresionante. Algunos autores ven a China camino a dominar el
mundo (Foguel, 2010), en tanto que otros prevén una crisis de grandes pro-
porciones, derivada de la incapacidad politica de los dirigentes chinos para
cambiar el actual modelo de crecimiento (basado en altas tasas de ahorro,
invrsoon y exportaciones), por otro rumbo apoyado en el consumo interno y
en la ampliacion del mercado interno.
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vigente y amplio6 su legitimidad interna. Mas alla de ello, la transi-
cion hacia un nuevo modelo de desarrollo, en el que el mercado
interno y el consumo interno ganan relevancia vis a vis las exporta-
ciones, enfrenta fuertes resistencias en funcion de las implicacio-
nes distributivas y politicas que tal reorientacion generaria.

Pettis (2010) vincula las dificultades futuras, al hecho de que
esta transicion exige “la inversion del proceso de subsidiamiento”
de los productores por las familias (the household sector), que hoy se
da a través de bajas tasas de interés, una moneda subvaluada, y de
otros mecanismos. Esta inversion, amén de politicamente dificil,
generaria, en la vision de Pattis (2010), una fuerte pérdida de ren-
tabilidad en el sector manufacturero, nucleo duro de la economia
y simbolo de la competitividad china.

En un segundo tiempo, cuyos contornos ya se comienzan a di-
bujar, presiones internas y externas a favor de la reorientacion del
modelo llevan a los dirigentes chinos a optar por la reorientacion del
modelo de crecimiento, adecuandolo gradualmente al nuevo ambiente
—mas restrictivo que aquel vigente en la década que termina.

Emergeria entonces un escenario de ajustes controlados, en el
que la direccion del PCC consigue gradualmente manejar la tran-
sicion entre modelos de desarrollo, aumentando el consumo in-
terno como parte del PBI, incentivando el desarrollo de empresas
nacionales enfocadas tanto hacia el mercado interno como hacia
las exportaciones (a diferencia de las politicas de atraccion de IDE
enfocadas exclusivamente hacia la exportacion), y “densificando”
en el plano interno, cadenas de produccion hoy articuladas solo
con el mercado externo.

De acuerdo a distintos analistas, la direccion del PCC ya esta
convencida de la inevitabilidad de estos ajustes estructurales, y las
recientes medidas consideradas proteccionistas que el gobierno
chino adoptd en las areas de inversion, compras gubernamentales
y apoyo a la innovacion, apuntarian en esta direccion.
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En este escenario, China mantendria elevadas tasas de de cre-
cimiento, sosteniendo altos niveles de importacion de materias
primas y productos intensivos en recursos naturales. Sus exporta-
ciones tenderian a crecer menos, reduciendo las tensiones comer-
ciales con otros paises y atenuando la competencia sufrida por las
exportaciones de productos manufacturados latinoamericanos en
terceros mercados y en sus mercados internos.

Este es un escenario que converge hacia la reduccion de los
desequilibrios macroecondmicos que estuvieron en la raiz de la
reciente crisis, y su eventual consolidacion reduciria las tensiones
comerciales y cambiarias ente China y EE.UU'".

En una variante de este escenario, la transicion china hacia
un modelo econdmico mdas volcado al mercado interno no se
completaria sin repercusiones importantes sobre las tasas de cre-
cimiento del pais. La acumulaciéon de existencias de materias
primas, unida al exceso de capacidad instalada generado por las
elevadas inversiones que estuvieron en la base del crecimiento
de los ultimos afios, llevaria a una reduccion de la demanda china
de commodities com impactos relevantes sobre el recorrido de
los precios internacionales y de las exportaciones de paises lati-
noamericanos.

15 No se puede descartar el caso de un escenario de crisis aguda del modelo
chino, derivado de las dificultades para asegurar en un plazo razonable, una
transiciéon en direccion a un nuevo modelo de desarrollo, mientras que las
tensiones y los conflictos internos y externos se intensifican. En este escena-
rio, China crece bastante menos que en el anterior (y mucho menos que en la
década que termina); sus importaciones de materias primas y productos in-
tensivos en recursos naturales pierden dinamismo y sus exportaciones son
sustentadas por politicas. Para algunos autores, China podria terminar si-
guiendo el camino de Japdn, de bajo crecimiento en los afios *90.
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LA ECONOMIA POLITICA DEL PETROLEO
Y DEL GAS EN AMERICA LATINA'

Francisco Monaldi

I. INTRODUCCION

La década de los noventa fue testigo de un importante incre-
mento en la inversion en el sector de petroleo y gas en Latinoamé-
rica. En la mayoria de los paises, la inversion privada aument6 consi-

! Este trabajo se nutre fundamentalmente de la linea de investigacion sobre el
sector petrolero que he desarrollado junto a mi colega Osmel Manzano (BID
e IESA), a quién agradezco profundamente la fructifera colaboracion de
muchos afios. Quisiera agradecer también muy especialmente a Mercedes
Bricefio por su contribucion a la redaccion y revision de este documento y
por sus excelentes comentarios y observaciones. Ramon Espinasa, Stephen
Haber, Peter Nolan, Luis Pacheco y Luisa Palacios han sido fuente de enri-
quecedora discusion sobre los temas aqui tratados. Agradezco a Graciela Ur-
daneta y Sebastian Scrofina su eficiente apoyo en la elaboracion de tablas y
graficos. Por los errores remanentes la responsabilidad es, por supuesto, Gni-
camente del autor. Este trabajo es parte del proyecto “Dinamicas geopoliticas
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derablemente luego de las privatizaciones y liberalizaciones del
sector. En Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador y Venezuela, la in-
version privada petrolera, alguna forma de privatizacion, o ambas
modalidades, generaron importantes incrementos en las reservas
y produccion petrolera y gasifera.

En latltima década, sin embargo, la region experimentd una nueva
ola de nacionalizaciones en el sector hidrocarburos, con aumentos de
la participacion fiscal y el control del Estado. Argentina, Bolivia, Ecua-
dor y Venezuela, fueron ejemplos de esta tendencia. La creciente alza
de los precios internacionales del crudo puso presion sobre sistemas
impositivos poco progresivos e imperfectos y sobre Gobiernos que
no vieron aumentar la contribucion fiscal del petroleo a la par de los
precios internacionales. Mas atin, en muchos casos, el aumento del
precio internacional coincidid con la parte decreciente de los ciclos de
inversion, es decir, con situaciones donde las compaiiias productoras
ya habian realizado significativas inversiones en activos inmovilizados
y estaban en proceso de recuperarlas. Este conjunto de factores con-
tribuyeron a que varios paises de la region experimentasen esta ola de
nacionalizaciones y expropiaciones.

Sin embargo, es importante constatar que existe considerable va-
riacion en el momento en que se dieron los cambios de politica y la
direccion que ésta ha tomado. Més atin, en contraste con la tendencia
regional antes descrita, en la década pasada, Brasil, Colombia y Pert
fortalecieron sus marcos institucionales y los derechos de propiedad
bajo los cuales operan las compafiias productoras. La evolucion diver-
gente de los paises puede ser explicada en buena parte por la econo-
mia politica del sector en cada pais, a ello nos abocaremos en este
trabajo. Igualmente evaluaremos la posible evolucion del sector en la
proxima década y sus implicaciones para los paises y la region.

globales y el futuro de la democracia en América Latina” desarrollado por
Plataforma Democratica, consorcio formado por el Instituto Fernando Hen-
rique Cardoso y el Centro Edelstein de Investigaciones Sociales de Brasil,
organizaciones a las cuales agradezco su apoyo y financiamiento.
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II. LA ECONOMIA POLITICA DE LA INDUSTRIA PETROLERA

El analisis de la economia politica del sector hidrocarburos
debe tomar en cuenta la interaccidn entre factores como: 1) las
caracteristicas propias del sector, que lo diferencian de otras indus-
trias, 2) la dotacion de recursos en cada pais, es decir, el potencial
geologico, las reservas y si es deficitario o superavitario en hidro-
carburos (importador o exportador neto); 3) las caracteristicas del
marco institucional y contractual, incluyendo el sistema impositi-
vo; y 4) factores economicos, incluyendo la etapa del ciclo de in-
version en que se encuentra un pais (y su riesgo), el cambio tecno-
logico, la dependencia de rentas petroleras por parte del fisco y el
ciclo de precios; para asi arribar a conclusiones sobre su impacto
sobre las politicas y el desempeiio del sector en los paises de la
region, entendido éste como la produccion y la inversion.

Por supuesto, las tendencias ideoldgicas en la region también
tienen influencia sobre las politicas energéticas de los paises. Sin em-
bargo, en este trabajo argumentamos que a pesar de la aparente pro-
minencia de la variable ideologica, los determinantes primordiales de
las politicas petroleras son los factores sectoriales, geograficos, institu-
cionales y econdmicos mencionados anteriormente.

Caracteristicas del sector hidrocarburos
que afectan su economia politica

Para analizar la economia politica de los hidrocarburos en La-
tinoamérica es preciso tomar en cuenta las caracteristicas propias del
sector y las implicaciones que éstas tienen sobre la gobernabilidad,
instituciones y politicas del sector. Es un sector donde: (1) se ge-
neran rentas muy significativas, (2) existen altos costos hundidos
(inversiones inmovilizadas), (3) la mayor parte de las reservas se
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encuentran localizadas en paises institucionalmente débiles con
altos riesgos politicos, (4) existe una significativa variacion en el
riesgo existente en las diferentes etapas de desarrollo del sector, la
exploracion del petrdleo implica alto riesgo geoldgico mientras que
estos riesgos disminuyen considerablemente en la fase de desarro-
llo del yacimiento y produccion, (5) los productos, el gas o deriva-
dos del petroleo como la gasolina, son consumidos ampliamente por
la poblacion, y (6) el precio del petroleo (y en alguna medida el gas) en
el mercado internacional es volatil por lo tanto las rentas provenientes
del petroleo también lo son (Manzano y Monaldi, 2008). Estas carac-
teristicas tienen implicaciones muy importantes en la evolucion del
marco institucional del sector, asi como en los conflictos contractua-
les entre gobiernos, compafiias y consumidores.

A diferencia de otras industrias, la explotacion petrolera y, en
menor medida, la explotacion gasifera genera importantes rentas.
Estas generalmente se definen como la ganancia en exceso del cos-
to de oportunidad de los factores de produccion reproducibles (tra-
bajo y capital). Las rentas pueden resultar de la presencia de costos
de extraccion naturalmente bajos o de reservorios minerales de
muy alta calidad (precios altos), en relacion con el producto mar-
ginal. Este tipo de rentas se conocen como “rentas diferenciales”.
Las rentas también pueden surgir de restricciones monopolisticas
en el acceso a las reservas o de restricciones de produccion tipica-
mente enmarcadas en la accion de carteles. En el caso de Latino-
américa y en el mundo, el costo de extraccion por barril tipica-
mente variaentre 1US$ y 20USS$. En el marco de estos precios, el
reciente incremento de los precios a niveles por encima de 70US$
por barril ha generado rentas exorbitantes.

En la teoria, estas rentas pueden ser capturadas por los Esta-
dos sin afectar la produccion a largo plazo. Con este proposito los
Estados pueden utilizar herramientas inherentes a su control so-
berano sobre los impuestos y las regulaciones, asi como los dere-
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chos de propiedad que poseen sobre el subsuelo. Mientras el pro-
ductor cubra sus costos y obtenga un rendimiento que compense
suficientemente el riesgo, la captura de rentas por parte del Estado
no deberia obstaculizar el desarrollo del potencial del sector.

En la practica, sin embargo, en algunas ocasiones las compaiiias
petroleras retienen parte importante de estas rentas y en otras, los Es-
tados sobre-extraen recursos y/o expropian a los inversionistas, no
permitiéndoles recuperar la inversion con un retorno atractivo. En el
primer escenario, el Estado y sus ciudadanos pierden ingresos finan-
cieros que pueden ser significativos, sin ninguna justificacion econo-
mica. En el segundo escenario, se desincentiva la inversion de largo
plazo y se afecta el desarrollo del potencial del sector.

Esta incapacidad para capturar eficientemente las rentas gene-
radas en la explotacion de hidrocarburos se debe a los arreglos con-
tractuales rigidos y a la falta de progresividad de los sistemas im-
positivos, en los que por diseno el Estado obtiene un aumento en
la recoleccion de impuestos menos que proporcional al aumento
del precio del petroleo. Este hecho hace que ante aumentos im-
portantes del precio internacional del petréleo los gobiernos ten-
gan incentivos para renegar de los compromisos adquiridos en
periodos con niveles de precio inferiores. Por otra parte, en perio-
dos de precios bajos, los marcos institucionales generalmente ha-
cen poco atractiva la inversion.

La presencia de rentas y su distribucion genera tensiones no sola-
mente entre los gobiernos y las compafiias operadoras, sino entre otros
grupos de interés como trabajadores, gobiernos regionales y consu-
midores locales. Esto se ve reforzado porque no hay una distribucion
optima de la renta desde el punto de vista de economia positiva. No es
un asunto de eficiencia, sino un asunto de naturaleza fundamental-
mente distributiva, normativa y ultimadamente politica.

La industria petrolera y gasifera también se caracteriza por la
presencia de altos costos hundidos, es decir, activos que por su pro-
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pia naturaleza quedan inmovilizados antes de que las empresas
comiencen a recuperar su inversion. Los estudios sismicos, la ex-
ploracion y desarrollo de yacimientos, y la construccion de oleo-
ductos o gasoductos son ejemplos de activos inmovilizados. Una
vez que estos activos se dedican al uso en cuestion, su valor ex post
en usos alternativos es muy bajo, lo cual abre la puerta para la apro-
piacion por parte del gobierno de lo que se denomina cuasi-rentas o
la diferencia del costo oportunidad (valor alternativo) de los acti-
vos antes y después de ser hundidos en una inversion particular.

En estos casos, las compaiiias continuaran operando en la
medida que recuperen costos operacionales (que son proporcio-
nalmente pequefios) y la porcion “no-hundida” de su inversion,
aun cuando no recuperen la porcion “hundida”. Como resultado,
los gobiernos, y otros actores, tendran incentivos para expropiar
las cuasi-rentas una vez que se haya hecho el grueso de la inversion
inmovilizada, mediante el cambio de las condiciones de inversion,
ya sea via incremento de impuestos, cambios regulatorios o fijan-
do unilateralmente los precios en el mercado local a niveles infe-
riores al costo de oportunidad, por ejemplo el precio de la gasolina
o las tarifas de gas. Los beneficios politicos de renegar de los com-
promisos adquiridos con las compatfiias son altos. En el corto pla-
70, el gobierno puede extraer abundantes recursos fiscales o trans-
ferirlos a los consumidores via precios artificialmente bajos de los
productos sin tener un impacto significativo en la produccion.

Esta logica aplica incluso en el caso que estemos hablando de
compafiias petroleras del Estado. La expropiacion de las ganancias
de las compaiiias del Estado también puede generar beneficios poli-
ticos en el corto plazo con efectos de largo plazo en la produccion e
inversion, dependiendo de su gobierno corporativo y el marco politi-
co institucional, entre otras variables. De hecho las empresas estatales
en algunos casos son las mayores victimas de sobre extraccion de in-
gresos por parte de los Estados. PEMEX, Petroecuador y PDVSA
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en la ultima década son ejemplos patentes de ello. La “expropia-
cion” de ingresos a empresas estatales es la norma, no la excepcion
en la region. Petrobras es un caso de estudio interesante de una
empresa estatal que ha logrado mantener su capacidad de inver-
sion y se ha inclusive expandido fuera de sus fronteras.

Adicionalmente, el hecho de que los productos del sector hi-
drocarburos sean consumidos ampliamente por la poblacion, hace
que los consumidores presionen a los gobiernos para establecer
subsidios cruzados u otras regulaciones que favorezcan determi-
nados grupos de interés, asi como convierten también al bien en
un asunto altamente politizado.

La exploracion y produccion de petrdleo, y en menor medida
del gas natural, es particularmente riesgosa porque la mayor parte
de las reservas mundiales de hidrocarburos se concentran en pai-
ses en desarrollo con instituciones muy débiles y con altos riesgos
politicos. Los gobiernos de estos paises tienen dificultades para
convencer a los inversionistas de su capacidad de compromiso y
respeto a los acuerdos suscritos, de manera tal que tanto los inver-
sionistas privados como empresas estatales puedan recuperar sus
costos hundidos. Si los beneficios politicos que se pueden obtener
de renegar los acuerdos son altos y los costos de corto plazo de
hacerlo son bajos, entonces solamente la presencia de fuertes ins-
tituciones domésticas 0 mecanismos externos que puedan forzar a
su cumplimiento pueden garantizar la credibilidad de los dere-
chos de propiedad. Esto es tan asi, que los mecanismos externos
para hacer cumplir los compromisos han jugado un papel mucho
mas importante que las instituciones domésticas a través de la his-
toria de la inversion en petroleo y minerales en paises en desarro-
llo. Un ejemplo reciente de estos mecanismos para forzar el cum-
plimiento externo lo constituye la inclusiéon de arbitraje interna-
cional en los contratos, el uso de tratados bilaterales o multilatera-
les de inversion, y préstamos garantizados con las cuentas por co-
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brar de las exportaciones de petroleo. Existen por supuesto algu-
nas pocas excepciones, como es el caso de Noruega, Chile y re-
cientemente Brasil y Colombia, donde las instituciones regulato-
rias y politicas locales han sido suficiente garantia para los inver-
sionistas en sectores caracterizados por altos costos hundidos (Levy
y Spiller, 1996; Manzano y Monaldi, 2008).

El riesgo geologico y econdmico varia significativamente en-
tre los proyectos petroleros y dependiendo del nivel de riesgo y la
magnitud de los proyectos los gobiernos estaran mas o menos dis-
puestos a invitar a empresas multinacionales y a ofrecer, o no,
condiciones atractivas para la inversion (Nolan, 2010). La exis-
tencia de altos riesgos geologicos en la fase de exploracion pro-
vee incentivos para que los gobiernos ofrezcan condiciones
atractivas a los inversionistas en esta fase. Sin embargo, cuando
la exploracion es exitosa, los gobiernos comienzan a tener in-
centivos para renegociar las condiciones iniciales. Los contra-
tos generalmente no incorporan clausulas que les permitan a
los gobiernos apropiarse de todas las rentas que se generan lue-
go de un descubrimiento significativo. Como resultado, aun en
la fase inicial de produccion los gobiernos tienen incentivos para
renegociar las condiciones contractuales y fiscales luego de un
gran descubrimiento de reservas.

Las empresas estatales suelen posicionarse en etapas y proyec-
tos de menor riesgo. Por ejemplo campos ya desarrollados y ma-
duros en areas que no requieren tecnologia de punta. La razén
fundamental es que las empresas estatales tienen menos capacidad
de manejar grandes proyectos de alto riesgo, porque a diferencia
de las empresas multinacionales suelen tener sus reservas concen-
tradas en una sola area geografica y por tanto estan menos diversi-
ficadas. Asimismo, el accionista estatal suele ser mas adverso a asu-
mir riesgos muy altos, no ofreciendo incentivos al gerente estatal
para asumir dichos riesgos (Nolan, 2010).
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En contraste, en los proyectos que se encuentran en la fronte-
ra tecnoldgica o en zonas de mayor riesgo geologico, suelen posi-
cionarse mejor las empresas multinacionales de gran escala. Por
ejemplo, en exploracion de nuevas provincias petroleras, en zonas
de muy dificil acceso (grandes profundidades costa afuera) o en el
desarrollo de proyectos de crudo no convencional (bitumen). Por
supuesto, existen excepciones como es el caso de Petrobras (Bra-
sil) y Statoil (Noruega) que se han destacado por su capacidad de
extraccion costa afuera y en diferentes regiones del mundo. Asi-
mismo, recientemente, las empresas petroleras de la China (CNPC,
CNOOC, SINOPEC) han desarrollado una gran actividad inter-
nacional de produccion. Cabe destacar que en todos estos casos las
empresas son semi-privadas ya que han abierto su capital acciona-
rio a inversionistas en el mercado de valores.

La volatilidad de los precios internacionales del petroleo se
traduce en una alta volatilidad de las rentas petroleras. Los sis-
temas impositivos de los paises tienen dificultad para capturar
toda la renta que se genera en diferentes escenarios de precios,
por ende, la volatilidad del precio del petroleo es particular-
mente problematica. En el caso de paises que dependen de sus
exportaciones petroleras como Ecuador y Venezuela, la volati-
lidad del precio puede causar gran inestabilidad macroecono-
mica y fiscal salvo que se tengan establecidos efectivos meca-
nismos de estabilizacion, lo cual ha sido poco comun en estos
paises. Por lo tanto, los gobiernos de paises exportadores de
petréleo pueden verse tentados a renegar de sus condiciones
contractuales, y en particular exprimir a las petroleras estatales,
si los precios del petrdleo caen y el gobierno enfrenta una crisis
fiscal. Por cierto, es preciso recordar que una crisis fiscal pro-
ducida por un evento diferente a un shock petrolero también
puede hacer que los gobiernos tengan incentivos a renegar de
condiciones contractuales acordadas.
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Dotacioén de recursos y excedentes exportables

Las caracteristicas mencionadas anteriormente son determi-
nantes primordiales del comportamiento de las empresas privadas
y estatales y de su desempefio en términos de inversion y produc-
cion. De igual forma impactan el comportamiento de los gobier-
nos de los paises productores y de otros actores como los trabaja-
dores, gobiernos, comunidades locales y consumidores. Sin em-
bargo, en el caso de los gobiernos es particularmente importante
precisar que sus incentivos se veran influenciados de manera de-
terminante por la dotacion de recursos energéticos del pais y su
condicion de exportador o importador de hidrocarburos.

Paises que poseen escasas reservas probadas en proporcion a
su mercado interno y requieren aumentar la inversion y produc-
cion en el sector, como por ejemplo Colombia y Peru, actuaran de
manera muy diferente a paises que tienen gran abundancia de re-
cursos y que ya tienen gran inversion instalada como México o
Venezuela. Es por ello que para analizar la economia politica del
petroleo y el gas es preciso destacar la distincion entre paises exce-
dentarios y paises deficitarios en energia.

Los paises de laregion varian dramaticamente en términos de
sus reservas probadas de petroleo y gas (ver tablas anexas). En el
caso del petroleo, las reservas de Venezuela son por mucho las mas
grandes de la region (y entre las tres mas grandes del mundo),
experimentando un significativo crecimiento en las ultimas dos
décadas al incorporar a sus reservas probadas los ya descubiertos
yacimientos de crudo extra-pesado de la Faja Petrolifera del Ori-
noco. México y Brasil le siguen a Venezuela, pero mientras Méxi-
co ajustd drasticamente sus reservas a la baja y hoy en dia tiene
reservas bastante limitadas en relacion con su mercado interno;
Brasil ha logrado un significativo aumento en las ultimas décadas
y tiene una perspectiva de crecimiento en la proxima década por
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los descubrimientos de los yacimientos costa afuera del pre-sal.
Aln cuando las reservas de Brasil no son tan relevantes cuando se
les compara con el consumo interno y la poblacion del pais, los
recientes descubrimientos pueden hacer de Brasil por primera vez
un relevante exportador neto de energia en el futuro. En contras-
te, México se vislumbra como un importador neto de energia en la
proxima década si no logra revertir la declinacion de su industria
de los hidrocarburos. Ecuador ocupa el cuarto lugar de reservas en
la region, habiendo experimentado un crecimiento de sus reservas
significativo tanto en términos per capita como en términos de su
consumo domeéstico. Colombia y Pert siguen con reservas bas-
tante modestas para su poblacion y mercado interno, y en el resto
de la region las reservas petroleras son insignificantes excepto en
Guatemala, con la expectativa de que Cuba podria descubrir im-
portantes yacimientos costa afuera.

En cuanto a las reservas de gas, se tiene a Venezuela una vez
mas ocupando el primer lugar, con niveles muy superiores al resto
de la region. Sin embargo, mas del 90% del gas que se produce en
Venezuela tiene la forma de gas asociado, es decir, que se extrae
junto al petrdleo como subproducto de la extraccion de éste ulti-
mo, y es utilizado en su mayoria para la reinyeccion de pozos.
Bolivia tiene las segundas reservas de gas mas grandes de la region,
muy por debajo de las venezolanas, pero en contraste con Vene-
zuela, el gas de Bolivia es “gas libre” no asociado a yacimientos de
petroleo. Esto va a ser importante puesto que en el caso de Vene-
zuela no ha sido una prioridad exportar el gas mientras que en el
caso de Bolivia es crucial monetizar o dar valor al gas a través de su
exportacion. Por otra parte, las reservas de Bolivia son significati-
vas en relacion con su poblacion, mercado interno y el tamafio de
su economia. México, Argentina, Brasil y Peri siguen a Bolivia en
términos de reservas y en los dos ultimos casos han logrado descu-
brimientos importantes recientes. Sin embargo, en ninguno de
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estos casos las reservas permiten pensar que seran importantes ex-
portadores netos en la proxima década.

Es importante destacar que el nivel de reservas probadas no es
completamente exdgeno, es decir no es solo basado en la abun-
dancia natural del recurso en el subsuelo, sino que también de-
pende de manera importante de la inversion en exploracion, de los
cambios tecnologicos y del nivel de precios de petroleo en el mer-
cado internacional. De manera que, hasta cierto punto, la existen-
cia de reservas es endogena al marco institucional y las politicas
que han prevalecido en el pasado. A su vez, las reservas como ve-
remos son un determinante primordial de las instituciones y poli-
ticas desarrolladas por los paises.

Ademas del nivel de reservas es muy importante tomar en consi-
deracion el nivel de produccion y de excedentes exportables de cada
pais (ver graficos anexos). Un pais es un exportador neto (excedentario/
superavitario) de petroleo cuando tiene la capacidad de producir pe-
troleo y/o sus productos derivados por encima de su consumo inter-
no total. Los principales determinantes del mercado interno son la
poblacion pais y el tamafio de su economia (producto interno bruto).
De manera que el caracter de exportador va a depender de la relacion
entre produccion de hidrocarburos y el tamafio de la economia.

Por ejemplo, México es un importante productor de petroleo,
sin embargo, dado su alto consumo interno es mucho menor su
peso como exportador neto. A pesar de tener las terceras reservas
de la region su exportacion por habitante es mucho menor que la
de Ecuador que produce seis veces menos petroleo. Lo mismo
pudiera decirse del caso brasilefio, donde a pesar de tener recursos
energéticos considerables, todavia sigue siendo un pais deficitario
de energia dados los altos requerimientos de su mercado interno.

Es importante también tomar en cuenta el grado de depen-
dencia que tiene un pais de la exportacion de sus recursos hidro-
carburiferos y de las rentas que estos generan. Paises como Boli-
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via, Ecuador y Venezuela, tiene una gran dependencia de la expor-
tacion de hidrocarburos tanto en términos de balance externo (ge-
neracion de divisas), como en términos de ingresos fiscales. Otros
paises como México y Colombia tienen exportaciones mas diver-
sificadas pero las rentas petroleras son importantes como propor-
cion de los ingresos fiscales. Finalmente, para los paises importa-
dores netos de hidrocarburos, como Chile, Uruguay y los de Cen-
troamérica (con la excepcion de Guatemala) el peso de la importa-
cion de hidrocarburos puede ser muy significativo en sus cuentas
externas, sobre todo en tiempos de precios altos.

La relacion entre Estadosy empresas petroleras:
incentivos y conflictos

En términos generales, los gobiernos tienen incentivos para
atraer inversion petrolera y gasifera, porque se benefician del de-
sarrollo del proyecto y de la produccion en su territorio. La activi-
dad econdmica generada y los impuestos recaudados proveen a las
autoridades con los recursos fiscales y el apoyo politico de sus ciu-
dadanos. Sin embargo, los gobiernos pueden tener incentivos a
renegar de sus compromisos adquiridos una vez que el grueso de
la inversion se ha hecho y cuando la produccion estd en marcha.
Los gobiernos pueden tener incentivos para aumentar la participa-
cion del estado en las ganancias (government take), la porcion de los be-
neficios que se apropia el gobierno, o para regular los precios de
los productos derivados o el uso del gas en el mercado interno.

Los actores que intervienen el sector, gobiernos, compaiiias y ge-
rentes toman en consideracion muchas variables a la hora de actuar
en el mercado. En particular, para anticipar su comportamiento resul-
ta util pensar en cudles serian los costos y beneficios para cada actor,
cual es su tasa de descuento, es decir, la forma como valoran los bene-
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ficios y costos en el futuro, y las restricciones bajo las cuales operan.
Como hemos adelantado, los actores, tendran diferentes incentivos si
se encuentran en un pais deficitario con relacion a los que tendrian en
un pais excedentario de energia (Monaldi, 2004 y 2008).

Los costos reputacionales de renegar de los compromisos son
mas altos cuando el gobierno estd deseoso de atraer nueva inver-
sion extranjera, y en particular, si se trata de inversion en un mis-
mo sector. La probabilidad de expropiacion es baja cuando se inicia
un ciclo de nueva inversion, ciclos que generalmente suceden al
inicio del desarrollo de una nueva provincia petrolera, o luego de
un largo periodo de desinversion, o por una coyuntura en que los
gobiernos no tienen suficientes recursos fiscales para invertir. Por
el contrario, la probabilidad de expropiacion aumenta después de
largos periodos de alta inversion, de ganancias y reservas en au-
mento, y cuando el gobierno tiene los recursos fiscales para asu-
mir directamente la explotacion.?

Los incentivos del gobierno para renegar de sus compromisos
también dependeran de la tasade descuento de los politicos. En el
marco de instituciones débiles, cualquier episodio de inestabilidad
econdmica o politica puede inducir a que los politicos tengan altas
tasas de descuento, es decir, que estén dispuestos a sacrificar altos
beneficios politicos en el futuro para obtener alguna ganancia en
el corto plazo. Cuando los politicos tienen altas tasas de descuen-
to, los costos reputacionales se hacen menos relevantes en la toma
de decisiones, haciendo muy tentador la expropiacion o la nega-
cion de los compromisos adquiridos.

2 En este trabajo nos referimos en términos genéricos a la expropiacion como
cualquier cambio significativo en las reglas de la inversion que no permitan
al operador privado o estatal recuperar la inversion y obtener un retorno que
compense los riesgos incurridos. Una forma de expropiacion es la clasica
nacionalizacion, pero también incluimos los cambios regulatorios, contrac-
tuales o impositivos que tengan un efecto confiscatorio de la inversion.
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En este sentido, y como menciondramos anteriormente, la
volatilidad de los precios y por ende, de la renta petrolera hace que
la industria opere en un ambiente de cierta inestabilidad. Esta ines-
tabilidad se contagia al resto de la economia cuando el sector pe-
trolero o gasifero representa una proporcion importante de los
ingresos fiscales del pais. Los gobiernos de paises cuya economia
depende del petrdleo tienen incentivos para no respetar sus acuer-
dos, sobre todo si se trata de compafias petroleras estatales, cuan-
do los precios del petroleo bajan y el gobierno enfrenta una crisis
fiscal. Si los funcionarios del gobierno tienen una alta tasa de des-
cuento en ese momento, inducida en parte por la propia volatili-
dad del ingreso petrolero, los costos reputacionales se vuelven casi
irrelevantes durante una crisis fiscal. Asimismo, una crisis fiscal
producida por algin fenémeno diferente a variaciones del precio
petrolero o gasifero puede convertir, por la via de las altas tasas de
descuento, a la industria petrolera o gasifera en un blanco de expro-
piacion para salvar las cuentas fiscales. Un caso en cuestion lo consti-
tuye Argentina, cuyo gobierno reneg6 de sus contratos petroleros luego
de la crisis fiscal de 2000-2002 (Manzano y Monaldi, 2008).

Un elemento novedoso de la Gltima década que esta afectan-
do significativamente la economia politica del sector petrolero es
la emergencia de nuevos actores como las empresas estatales de
China e India y, en menor medida, Rusia, Malasia y Vietnam
que tienen objetivos politicos de aseguramiento de suministro
en sus negociaciones con gobiernos ricos en hidrocarburos. Estas
empresas estatales, principalmente las de China, estan dispues-
tas a sustituir a las multinacionales estadunidenses o europeas
en paises en que se presenten conflictos politicos, contractuales
o de expropiacion con dichas multinacionales. Inclusive, los
costos de imagen de operar en paises con regimenes renegados
del sistema internacional, por ejemplo Sudan o Myanmar, no
afectan tanto a estos nuevos actores.
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Desde la perspectiva de los gobiernos que quieren atraer in-
version petrolera, por ejemplo después de periodos de expropia-
cion; los costos reputacionales de haber renegado de compromi-
sos contractuales con empresas tradicionales, pueden no ser tan
altos si pueden suscribir nuevos contratos con compaiiias estatales
que ofrecen ademas el apoyo de sus gobiernos en forma de crédi-
tos y cooperacion internacional. Por otra parte, hacia futuro es
posible que los derechos de propiedad de empresas estatales de
paises como China e India pueden estar mejor garantizados, por la
presion ejercida por sus gobiernos, que los derechos de propiedad
de las multinacionales tradicionales del sector, por lo que las em-
presas estatales tendrian una ventaja comparativa en la explotacion
de hidrocarburos en paises de alto riesgo politico y regulatorio.

Los incentivos de los gobiernos dependeran de la medida en
que un pais es exportador o importador neto de petréleo. Si el pais
es un exportador neto importante, un asunto clave para anticipar
sus incentivos se refiere a si los ingresos petroleros representan
una sustancial fuente de ingreso fiscal. Si este fuera el caso, los
formuladores de politica tendrian fuertes incentivos para maximi-
zar la generacion y apropiacion de rentas provenientes de la expor-
tacion petrolera. En la bisqueda de la maximizacion de la renta,
los gobiernos escogeran entre dos estrategias, enfocarse en la ex-
traccion de ingresos fiscales en el corto plazo o tener una estrategia
orientada hacia la expansion de la produccion a largo plazo, de-
pendiendo de las tasas de descuento de los politicos, el nivel de
reservas del pais, y las expectativas futuras del mercado (Manzano
y Monaldi, 2008).

Es posible observar ciertas regularidades en cuanto a como se
organiza la actividad petrolera y gasifera dependiendo de si los pai-
ses en cuestion son importadores o exportadores netos de petrod-
leo. Los gobiernos de paises exportadores netos tendran mayor
renuencia a privatizar compaiias petroleras, puesto que mante-
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niéndolas como compaifiias estatales éstas pueden ser utilizadas
como caja chica de los gobiernos mientras que esto seria mas difi-
cil si fueran privadas. Adicionalmente, en los paises exportadores
netos, debido a que las compaiiias petroleras estatales tienden a
tener menos déficits financieros que los que podrian tener sus con-
trapartes en paises importadores netos u otras empresas estatales
de sectores sin presencia de rentas; los argumentos clasicos a favor
de la privatizacion resultan débiles. Asimismo, debido a que los
sistemas impositivos petroleros introducen distorsiones importan-
tes a la explotacion de los recursos, la propiedad estatal puede re-
sultar una alternativa menos “distorsionante” de la economia que
tener altos impuestos marginales a los operadores privados, parti-
cularmente cuando los precios del petroleo son altos. Por estas ra-
zones, se puede prever que en los paises exportadores netos de
petroleo tenderan a prevalecer companias petroleras estatales mien-
tras que en los paises importadores netos tendran presencia im-
portante las empresas privadas.

Como se planteo previamente, las empresas estatales tende-
ran a prevalecer en provincias petroleras maduras en que los ries-
gos estan acotados y la tecnologia es accesible a través de empresas
de servicio. En los nuevos desarrollos de frontera geologica y/o
tecnoldgica los gobiernos de paises exportadores seran mas procli-
ves a aceptar la presencia de multinacionales (Nolan, 2010).

Cuando el precio del petroleo aumenta significativamente, la
tendencia al nacionalismo petrolero y el aumento de impuestos son
algo tipico de los exportadores netos. En aquellos casos en que los
gobiernos estan dispuestos a ofrecer a inversionistas extranjeros
acceso a sus reservas, los exportadores netos con reservas sustan-
ciales tienen mucho poder en la negociacion con las compaiiias
internacionales, puesto que estas ultimas tienen muy pocas alter-
nativas de este tipo, ya que la mayor parte de las reservas probadas
de petroleo anivel mundial estan en manos de empresas estatales.
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Estos paises tipicamente abren a la inversion extranjera areas de la
produccion con poca generacion de renta, campos marginales, o
de alto riesgo, como se dijo antes. Cuando el precio del petroleo au-
menta significativamente, los exportadores netos se encuentran en la
mejor posicion para negociar mientras que las compafiias interna-
cionales que tienen activos inmovilizados en ese pais no tienen
alternativa si el gobierno decide cambiar los términos acordados.

En el caso de los importadores netos de petrdleo, los incenti-
vos estan sesgados hacia la consecucion de la inversion y lograr
incrementos en la produccion. En el caso de estos paises, la extrac-
cion de rentas en las actividades de explotacion y produccion no es
la prioridad puesto que la produccién se destina al consumo del
mercado interno y no a la exportacion. Desde el punto de vista de
los gobiernos importadores, las rentas no se generan en el merca-
do internacional sino se extraen de los ciudadanos. Es por ello y
por la necesidad de evitar los altos requerimientos de divisas para
la importacion de hidrocarburos, que el interés de estos gobiernos
se orienta a la inversion y a la produccion de largo plazo. También
contribuye a este sesgo la anticipacion de los potenciales altos cos-
tos politicos, fiscales y los problemas de balanza de pagos que tie-
nen estos gobiernos cuando ocurren aumentos repentinos de los
precios internacionales del petrdleo.

Estos paises tienen por tanto fuertes incentivos a incrementar
la produccion y la inversion para abastecer al mercado interno oftre-
ciendo condiciones mas atractivas para la exploracion y explota-
cion, aunque estas condiciones favorables también pueden ser el
resultado de la baja prospectividad o expectativa de éxito explora-
torio. Sin embargo, atin con estos incentivos generales, los paises
importadores pueden en ocasiones ser tentados a renegar de los
términos de negociacion acordados, ante un eventual aumento sig-
nificativo de los precios del petroleo, un shock externo o ante un
gobernante con alta tasa de descuento politico. En estos casos, por
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ejemplo, el precio del gas doméstico o los productos derivados del
petréleo como la gasolina puede ser regulado a un precio maximo
por debajo del precio de mercado o pueden ser colocados altos
impuestos a las exportaciones existentes.

Los exportadores netos suelen ser mas proclives a subsidiar
significativamente el precio de los productos derivados en el mer-
cado interno con las rentas obtenidas en el exterior. El caso mas
exagerado en laregion es Venezuela que vende los productos en el
mercado interno a menos de US$8 por barril. Mientras que en el
caso de los importadores netos estos subsidios suelen ser de me-
nor magnitud o inexistentes. De hecho algunos importadores ne-
tos cargan importantes tributos al consumo de gasolina.

Para concluir, los gobiernos de paises productores de petroleo
y gas tendran una mejor posicion para aumentar la participacion
del estado en las ganancias (government take) o el control sobre la
produccion si:(1) tienen reservas significativas y alta prospectivi-
dad (expectativa de encontrar gas o petroleo en la exploracion), (2)
tienen recursos financieros propios para financiar el desarrollo de la
inversion o facil acceso a los mercados financieros internacionales, (3)
se encuentran al final de un ciclo de inversion exitoso, (4) hay signifi-
cativos activos hundidos o ya inmovilizados y se requiere de poca
inversion adicional, y (5) si el precio del petrdleo y gas en los mer-
cados internacionales es muy alto (Monaldi, 2004 y 2008).

Los gerentes de compaiiias petroleras estatales pueden tener
incentivos diferentes a los de los gobernantes. Por ejemplo, pue-
den preferir que los ingresos de la compaiiia se queden dentro de
la misma en lugar de ser entregados al fisco en impuestos. Los
incentivos de los gerentes dependeran en gran medida de la es-
tructura de gobierno corporativo y el marco institucional que re-
gula a la compania. Asimismo, los costos politicos para los gobier-
nos de expropiar los ingresos de las compafiias petroleras estatales
dependeran de cudn auténoma e institucionalizada es la empresa y
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de cuan discrecional es el régimen fiscal. Si, por ejemplo, el Mi-
nistro de Finanzas puede discrecionalmente decidir la participa-
cion del estado en los ingresos petroleros o controlar completa-
mente el presupuesto de la compania estatal, entonces los costos
de expropiacion pueden ser bajos. Si por el contrario, hay una ins-
titucionalidad que separa y coloca limites en la relacion entre los
Ministerios de Finanzas y de Energia y la compaiiia estatal, como
fue el caso de PDVSA en los noventa y es el caso de Petrobras de
Brasil, se evita su expropiacion sistematica. Uno de los mecanis-
mos utilizados para reducir la posibilidad de expropiacion de la
compafiia petrolera nacional por parte de los gobiernos consiste
en la incorporacion de accionistas privados y la inscripcion de ac-
ciones de la compaifiia en los mercados bursatiles como es el caso
de Petrobras en Brasil, Ecopetrol en Colombia y Statoil en No-
ruega (Monaldi, 2008).

Las compafiias petroleras internacionales son otro actor clave
en el negocio petrolero y gasifero en Latinoamérica. Solamente
unas pocas, relativamente pequefias empresas petroleras domésti-
cas operan en la region. Las compafiias internacionales maximizan
ganancias a nivel global, teniendo tipicamente horizontes de in-
version mucho mas largos que aquellos que tienen los gobiernos
de paises en desarrollo. Estas companias proveen capital, know-
how, tecnologia y capital humano a cambio de ganancias. En la era
del cartel de las compaiias internacionales denominado “siete her-
manas”’, estas compafias multinacionales detentaron un poder ca-
paz de hacerles coordinar la imposicion de altos costos a aquellos
gobiernos que renegaran de condiciones y compromisos pauta-
dos. Sin embargo, su capacidad para hacer cumplir los contratos
de manera conjunta disminuyd significativamente con el surgi-
miento de las empresas petroleras independientes y con el aumento
de soberania de muchos paises en desarrollo ubicados en zonas de
alta produccion petrolera en los afios sesenta. Las nacionalizacio-
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nes de los setenta alteraron de forma dramatica la estructura del
mercado petrolero, convirtiendo a las compaifiias petroleras nacio-
nales de paises exportadores de petroleo en actores muy podero-
sos en el contexto internacional.

Sistemas contractuales e impositivos y sus efectos

Los paises de la region usan una variedad de esquemas con-
tractuales e impositivos para regular la actividad petrolera y captu-
rar las rentas que se generan en ella. Sin embargo, la mayor parte
de los esquemas tienen en comun que no han sido progresivos. Es
decir, son esquemas en que cuando suben las ganancias obtenidas
por los operadores, por ejemplo por aumentos en los precios, no
se incrementa proporcionalmente la participacion del Estado en
las ganancias o hasta se reduce. La razon para este fenomeno es
que la mayoria de los esquemas estan basados en regalias. La regalia
es un porcentaje del ingreso bruto que cobra el Estado por la ex-
plotacién de recursos minerales. Dicho tributo es regresivo y poco
efectivo en la captura de renta cuando suben los precios (Manzano
y Monaldi, 2008).

Veamos un ejemplo, si el precio del petroleo es de $20 por
barril y el costo por barril $10, una regalia de 25% captura para el
Estado $5 por barril (0.25 x 20 = 5), lo que representan el 50% de
la ganancia por barril (20 - 10 = 10). Si el precio del barril sube a
$100 la regalia de 25% captura $25 (0.25 x 100 = 25), lo que repre-
senta 28% de la ganancia (25/(100-10)). Es decir, que a medida
que se sube el precio baja la participacion del Estado en las ganan-
cias (en el ejemplo de 50% a 28%). Como es de esperarse, esque-
mas poco progresivos o regresivos generan importantes presiones
para la renegociacion de contratos e impuestos cuando ocurren
aumentos de precio.
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Las inversiones que exitosamente se atrajeron en muchos pai-
ses de América Latina en los afios noventa, con marcos contrac-
tuales e impositivos atractivos a los precios de la época, inferiores a
USS$20 por barril; dejaron de ser razonables a niveles altos de pre-
cios como los existentes en la ultima década de entre US$40 y
US$100 por barril. La renegociacion forzosa de contratos y las
nacionalizaciones de los ultimos afios fueron entonces en parte
respuestas a la inflexibilidad de los regimenes contractuales e im-
positivos.

Losregimenes fiscales de laregion no son tan regresivos como
los basados tnicamente en una regalia fija, la mayoria tienen com-
ponentes de impuestos a las ganancias y algunos tienen tasas varia-
bles de impuesto que varian de acuerdo con parametros de renta-
bilidad. Pero en general, los esquemas de la region son poco pro-
gresivos, es decir no son buenos capturando rentas cuando los pre-
cios suben. Pero, ;por qué no son mas progresivos los esquemas
fiscales? (Manzano y Monaldi, 2008 y 2010).

Hay varias razones por las cuales los gobiernos han tendido a
crear esquemas poco progresivos. Los esquemas progresivos son
mas complejos, requieren una burocracia mas sofisticada, con
mayores costos de monitoreo y se prestan mas a manipulaciones
por parte de los operadores para evadir los impuestos o incurrir en
costos innecesarios. La simplicidad y la garantia de recoleccion son
grandes ventajas de los esquemas tradicionales basados en regalias.
La otra gran ventaja de los esquemas poco progresivos es que esta-
bilizan los ingresos fiscales, porque si bien no capturan la renta en
picos de precio son también inflexibles en las bajas de precio, ga-
rantizando al Estado una participacion alin a niveles de precio re-
ducidos. Como la mayoria de nuestros paises suelen ser poco efi-
cientes en el manejo de la volatilidad de los ingresos fiscales petro-
leros, prefieren esquemas que generen ingresos mas estables. La
poca efectividad de los fondos de estabilizacioén y otros mecanis-
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mos de estabilizacion de ingresos minerales en la region, con la
excepcion de Chile, han promovido esta tendencia.

Ciclos de inversion y expropiacion

La combinacién de los incentivos de economia politica antes
descritos con la falta de progresividad de los marcos fiscales y con-
tractuales ha tendido a generar el fenomeno de los ciclos de inversion
y expropiacion. Es decir, una vez que ocurren periodos de exitosa in-
version en activos inmovilizados, con incrementos en reservas y pro-
duccion, los gobiernos se ven tentados a incrementar su participacion
en las ganancias o a nacionalizar activos, sobre todo en periodos de
auge en los precios del petroleo. En la ultima década se dio esta com-
binacion en Argentina, Bolivia, Ecuador y Venezuela. Pero este
ultimo ciclo fue precedido por varios en el pasado en la mayoria de
los paises de la region y muchos otros a nivel global.

Dependencia del petroleo y sus efectos sobre la economia
y gobernabilidad

Aquellos paises como Venezuela y Bolivia, y en menor medi-
da Ecuador y México, asi como en algin periodo Colombia; que
dependen de las exportaciones y los ingresos fiscales de los hidro-
carburos, son sujetos a potenciales efectos perversos sobre su eco-
nomia e institucionalidad, que es importante tener en cuenta. La
literatura académica ha acufiado el término “maldicion de los re-
cursos” para describir estos efectos.

Paises dependientes del petroleo han tenido menor crecimiento
en el promedio de las Gltimas cuatro décadas que sus pares no de-
pendientes. La explicacion que encuentran los estudios recientes
es que la dependencia petrolera y minera causa debilidad institu-
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cional y esta a su vez produce pobre desempefio econdémico. La
corrupcion y el rentismo parecen haber deteriorado la calidad insti-
tucional de estos paises y su gobernabilidad. Asimismo, estos paises
han sido victimas de la falta de competitividad de sus sectores transa-
bles por la apreciacion real del tipo de cambio producto de los influjos
de petro-dodlares, fendémeno denominado “enfermedad holande-
sa” por laliteratura (Isham et al., 2003 y Humphereys et al., 2007).

Recientemente la literatura también ha encontrado que la de-
pendencia de rentas puede tener efectos negativos sobre la demo-
cracia y generar tendencias autoritarias en los paises (Dunning,
2008; Haber y Menaldo, 2009). Si bien este resultado es contro-
vertido, es evidente que la dependencia petrolera y minera puede
en manos de regimenes autoritarios o semi-autoritarios convertirse
en un arma poderosa para enraizarse en el poder. Los beneficios de
controlar el Estado en paises petro-dependientes son muy superiores
a los obtenidos en Estados que viven de cobrar impuestos a sus ciuda-
danos. Similarmente, estar fuera del poder puede ser mucho mas
costoso. Por todo ello la democracia puede estar en riesgo.

Los casos de Venezuela y Ecuador si bien parecen reflejar el po-
bre desempefio economico propio de la “maldicion” y claramente
calzan con el patrén de pobre calidad institucional, no necesariamen-
te cuadran en todos los periodos con la hipdtesis autoritaria de la pe-
tro-dependencia. Aunque no hay duda que ciertos rasgos propios de
las tendencias autoritarias promovidas por el control de rentas petro-
leras se pueden percibir hoy en dia en ambos paises.

Meéxico ha demostrado que se puede diversificar una econo-
mia dependiente de rentas minerales y su avance a la democracia
coincide con esta diversificacion. Colombia sufrio algunos efectos
negativos del auge petrolero de los noventa resultando en desarreglos
fiscales, pero parece haber sabido manejarlos. Brasil si verdaderamen-
te se convierte en un exportador importante debe evitar a toda costa
los efectos de la apreciacion real y del conflicto distributivo rentista.
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III. LAINDUSTRIA DE LOS HIDROCARBUROS
EN AMERICA LATINA: CASOS DE ESTUDIO

Como empezamos a argumentar en la seccion anterior, los
paises Latinoamericanos difieren en las variables que determinan
los incentivos de los gobiernos, esto es, en cuanto a dotacion de
recursos naturales, en cuanto a andamiaje institucional y en cuan-
to a la etapa en el ciclo de inversion en que se encuentran. Conse-
cuentemente, los sectores petroleros y gasiferos de los paises han se-
guido diferentes trayectorias. Sin embargo, la evolucion del sector
petrolero en la region tiene algunos elementos comunes. En particu-
lar, el marco institucional del sector petroleo y gas ha experimenta-
do cambios significativos en la region en las Gltimas dos décadas y
todos enfrentaron los ciclos del mercado internacional, de precios
bajos en los noventa y de precios altos en la ultima década.

Exportadores e importadores

En cuanto al caracter excedentario de la dotacidon de recursos,
podemos hablar de un continuo donde en los extremos se encuen-
tran casos emblematicos (ver tablas anexas). Por un lado, tenemos
los grandes exportadores netos de petrdleo en la region como lo
son Venezuela y México, quienes llegaron a ser los mayores expor-
tadores de petroleo en el mundo en la primera mitad del siglo XX.
Venezuela con una tradicion de casi cien afios exportando, las ma-
yores reservas del hemisferio y una gran dependencia de la renta
petrolera. México tiene también una tradicion de mas de un siglo
de explotacion, pero dejo de tener excedentes exportables durante
las décadas posteriores a la nacionalizacion en los afios treinta has-
ta que hizo descubrimientos importantes en los setenta. En las l-
timos dos décadas, México ha sufrido una declinacién importante
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de reservas y en los ultimos cinco afios una caida significativa en la
produccion y exportaciones.

En las ultimas dos décadas, Colombia, Ecuador y Argentina
han tenido excedentes exportables de mucha menor cuantia que
Meéxico y Venezuela, pero en el caso de Ecuador muy importantes
para el tamafo de su poblacion, economia y fisco. En el caso de
Colombia y Argentina en algunos periodos su magnitud ha sido
también relevante en términos fiscales.

Finalmente, Brasil y Perti han sido importadores netos por
décadas. En el caso de Brasil, es importador neto a pesar de ser un
productor importante, y la tradicional dependencia de importa-
ciones de petréleo ha sido reducida progresivamente hasta casi eli-
minarla en los Gltimos afios. Los demas paises de la region con la
excepcion de Guatemala, son importadores de petréleo y tiene una
insignificante produccion.

En términos de gas natural, Brasil también ha sido en la ulti-
ma década un importante importador neto, asi como México. Argen-
tina llegd a exportar importantes cantidades pero recientemente dejo
de tener excedentes exportables. Bolivia ha sido el gran exportador de
gas en la region, especialmente durante la ultima década. Venezuela,
increiblemente a pesar de ser potencialmente un pais altamente exce-
dentario en gas, no exporta gas y mas bien ha importado reciente-
mente pequefias cantidades de Colombia, un pais con escasos recur-
sos gasiferos. Perti a pesar del desarrollo del importante yacimiento de
gas de Camisea, continla siendo un importador neto.

A esta categorizacion gruesa de los paises es conveniente afa-
dirle ciertas precisiones adicionales. Pudiera sorprender encontrar
a Colombia como mayor exportador neto de petroleo que Ecua-
dor, pais que junto con Venezuela, son los tnicos miembros de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) en la
region. Si bien es cierto que Colombia exporta ligeramente mas pe-
troleo que Ecuador, el petroleo sigue siendo mas importante en la
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economia ecuatoriana que en la colombiana, tanto en términos per
capita como en cuanto a la influencia del petroleo en la economia e
instituciones de Ecuador. Es por ello, Ecuador un pais donde las di-
namicas de economia politica de pais exportador que hemos des-
crito anteriormente se veran con mayor claridad y profundidad.

También es importante destacar que si bien Brasil ha sido un
importador neto de petrdleo, esa condicion se explica en parte por
su gran mercado interno, dada la magnitud de su economia y po-
blacion. Brasil es el tercer productor de petroleo de la region de-
tras de México y Venezuela, sin embargo tiene el mayor consumo
interno de la regién y por eso ha sido deficitario. Por otra parte
aunque Brasil todavia es importador neto de petrdleo el déficit ha
tendido a reducirse y cuando comience la explotacion de los gran-
des yacimientos recién descubiertos podria pasar a ser un pais re-
levantemente excedentario en petroleo. Las expectativas de con-
vertirle en un pais exportador neto de petrdleo parecen estar influ-
yendo desde ahora en los incentivos de los actores relevantes: go-
bierno nacional y gobiernos locales, compafiia estatal y sus geren-
tes, y compaifiias internacionales.

Empresas estatales y marcos institucionales

También existe una diversidad importante en las variables ins-
titucionales de la region, por ejemplo, en el grado de participacion
del Estado y las compafiias privadas en la produccion de gasy pe-
troleo. Por un lado, se encuentra México que tiene una tradicion
de setenta afios de monopolio estatal de la produccion petrolera y
donde solo recientemente ha habido una timida apertura al sector
privado principalmente en gas.

Luego le siguen Ecuador y Venezuela paises caracterizados por
la presencia de una compafiia 100% estatal dominante. Durante
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las ultimas dos décadas, los operadores privados se convirtieron en
compaifiias relevantes dentro de paises como Ecuador y Venezuela,
donde su contribucion a la produccion llegé a ser de mas del 40%.
Este proceso de apertura al capital privado fue significativamente
revertido en la segunda mitad de la década pasada.

Ademas, estos paises nunca avanzaron en la privatizacion de la
empresa estatal como en los casos de Brasil y Colombia, paises
cuyas compaiiias petroleras estatales han incursionado en el mer-
cado bursatil. Colombia hasta los momentos ha colocado una por-
cion pequena de las acciones de la compafia estatal Ecopetrol en
manos privadas, mientras que Brasil parcialmente privatizo a Pe-
trobras transfiriendo la mayoria de sus acciones a manos privadas
aun cuando mantuvo el control de la empresa a través de acciones
con derechos especiales y recientemente el Estado aumento su
participacion accionaria. En Colombia y en menor medida en Bra-
sil, también existe una relevante participacion de empresas priva-
das operadoras.

Por ultimo, al otro extremo, encontramos casos de privatiza-
cion plena en los afios noventa, como fue el caso de Argentina,
Bolivia (a través de la capitalizacion popular) y del Peri. No obs-
tante, en los ultimos cinco afios hemos presenciado una significa-
tiva reversion en la privatizacion en Bolivia, pais que ha reciente-
mente nacionalizado la industria del gas y las refinerias petroleras.

La tendencia regional hacia la privatizacion y la apertura a la
inversion privada de los afios noventa fue el resultado de las refor-
mas de mercado que siguieron a las crisis fiscales de los afios ochen-
ta. Aunado a ello, la caida de los precios petroleros en el mercado
internacional en ese momento conllevdo menos rentas disponibles
para financiar la inversion petrolera. Sin embargo, aun en esas con-
diciones, paises exportadores netos como Ecuador, México y Ve-
nezuela, no privatizaron sus compaiias estatales debido a que los
Estados de estos paises tienden a depender en términos fiscales y fi-
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nancieros de sus compaiiias estatales petroleras, utilizando estas com-
pafiias como caja chica o como colateral para la emision de deuda. Por
otro lado, paises importadores netos como Brasil y Pert y peque-
fios exportadores netos per céapita como Argentina, privatizaron
sus compaiias estatales, algunas de las cuales tenian altos déficits.

En cuanto a la reformas de caracter regulatorio y fiscales, te-
nemos que también se observd una gran variedad en las tenden-
cias dentro de la region durante la ultima década de precios altos.
Argentina, Bolivia, Ecuador y Venezuela han renegado de los com-
promisos suscritos en contratos petroleros y han aumentado la
participacion del estado sobre la produccion. Se podria decir que
estos paises fueron victimas de su propio éxito. Cuantiosas inver-
siones realizadas en la década anterior aumentaron a su vez signi-
ficativamente la produccion y/o las reservas. Luego, el hecho de
encontrarse ya en una etapa donde las altas inversiones inmovili-
zadas se habian realizado junto con el aumento de precios interna-
cionales del petroleo y del gas crearon las condiciones perfectas
para la renegociacion de contratos por parte de los gobiernos. Por
el contrario, paises como Brasil, Colombia y Pert han fortalecido
la credibilidad de su marco regulatorio en los Gltimos afios con
miras a hacerse mas atractivos a la inversion privada cuya partici-
pacion han buscado promover dentro del sector. Brasil y Pera son
importadores netos ansiosos de convertirse en destino de capitales
privados en petroleo y gas. En Colombia, el declive de las reservas
y la tendencia a la caida de la produccion (hoy revertida) que le
conducian a ser un importador neto, propiciaron iniciativas radi-
cales para promover la inversion privada en el sector, que han dado
resultados iniciales positivos (Manzano y Monaldi, 2008).

Las regulaciones de gasy petréleo se encuentran enmarcadas
dentro de las instituciones politicas de cada pais. Paises como Bra-
sil y Colombia que han fortalecido el marco institucional del sec-
tor petrolero y gasifero han tenido también relativamente buenas
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posiciones en indicadores de fortaleza institucional y estado de
derecho, que no estan basadas en el sector energia sino que son de
caracter general, como las publicadas por el Banco Mundial y por
el Banco Interamericano de Desarrollo.

Por el contrario, encontramos que los paises cuyos gobiernos
han cambiado las reglas del juego con relacion a los impuestos y al
marco institucional que rige los hidrocarburos son también paises
que tienen baja puntuacion en las medidas generales que hemos
mencionado anteriormente. Por ejemplo, un pais con la dotacion
institucional actual de Ecuador o Venezuela tendra dificultades para
convencer a inversionistas de su compromiso a respetar los con-
tratos ofreciendo solamente garantias institucionales nacionales,
como las cortes locales. Bolivia es un caso interesante pues tuvo
puntuaciones relativamente buenas en estas medidas antes de con-
vertirse en uno de los lideres de la nacionalizacion de los recursos
y deteriorar sus indicadores generales.

Sin embargo, es preciso mencionar que los contratos fueron
respetados en los noventa en paises como Argentina, Ecuador y
Venezuela, a pesar de que estos paises tenian considerables debili-
dades institucionales, y que solo fue mas tarde que estos paises
renegaron de sus compromisos. Esto pareciera demostrar que aun-
que la calidad institucional general es importante, no puede decir-
se que sea el factor determinante en la definicion de la oportuni-
dad en que los gobiernos pueden renegar de sus compromisos
adquiridos. Finalmente, cambios en los impuestos y contratos pe-
troleros han ocurrido también en paises que gozan de una alta ca-
lidad institucional como Gran Bretana, Canada y Estados Unidos,
demostrando lo fuerte que pueden ser los incentivos para expro-
piar o cambiar los contratos, aun en presencia de instituciones muy
solidas.

A continuacion dedicaremos un breve analisis a cada uno de
los productores de hidrocarburos mas relevantes de la region:
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Venezuela

El caso de Venezuela ilustra la dindmica comentada acerca de
como los ciclos de expropiacion suceden a los ciclos de inversion.
Los periodos de renegociacion de contratos han coincidido con el
fin de ciclos de inversion exitoso, y las nacionalizaciones han ocurri-
do durante periodos de auge del precio de petroleo. Venezuela se ha
comportado como se podria esperar de un exportador neto tipico con
horizontes temporales cortos a la hora de tomar decisiones, con el
objetivo claro de maximizar rentas a corto plazo y de subsidiar al mer-
cado interno de productos petroleros como la gasolina.

Asimismo, el caso venezolano demuestra igualmente los con-
flictos que se generan entre gobiernos, companias y otros actores
cuando los sistemas impositivos poco flexibles no permiten a los
gobiernos apropiarse de las mayores rentas que resultan de los in-
crementos de precio.

Venezuela es el segundo mayor productor de petrdleo y el pri-
mer exportador en la region, teniendo de lejos las mayores reser-
vas de hidrocarburos. También es el inico miembro fundador de
la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) en
Latinoamérica. El petréleo es la fuente principal de ingresos fisca-
les, representando alrededor del 50% de los ingresos en el presu-
puesto y alrededor del 90% de las exportaciones.

En la historia petrolera venezolana hay dos periodos de ciclos
de inversion seguidos de ciclos de expropiacion muy distintivos.
El petréleo representa la primera fuente de exportaciones del pais
desde el afio 1928. En el primer ciclo, vemos que después de déca-
das de inversion por parte fundamentalmente de companias inter-
nacionales, los impuestos a estas compaiiias fueron aumentando
significativamente en los sesenta y setenta, y las concesiones pe-
troleras no fueron renovadas. La inversion petrolera, como conse-
cuencia, declin6 desde 1958 hasta 1976. Por otro lado, la capacidad
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de produccion continué aumentando hasta los primeros afios de
los setenta, punto en el cual cayd abruptamente. En ese entonces,
la produccion colapso pero mucho después que la inversion declind
como suele suceder en este tipo de industrias con altos costos hundi-
dos. Luego, en 1976, se nacionalizo la industria petrolera. Petroleos
de Venezuela, S.A. (PDVSA), la recién creada compania petrolera na-
cional, increment6 la inversion de manera significativa, apuntalada en
el viento favorable de los altos precios petroleros. PDVSA fue disefia-
da con un sistema de gobernabilidad que minimizaba la interfe-
rencia politica y la extraccion de rentas por parte del gobierno, ga-
rantizando su autonomia financiera y operacional.

El segundo ciclo de inversiéon comienza a principios de los
noventa, cuando se necesitaban cuantiosas nuevas inversiones para
incrementar la produccion. En ese entonces, PDVSA aument6 sig-
nificativamente los desembolsos de capital para hacer frente a di-
chas inversiones. Al mismo tiempo, las dificultades fiscales que
venia experimentando el gobierno venezolano llevaron a la aper-
tura del sector petrolero a operadores privados, en una primera
instancia en areas poco rentables y con importantes retos tecnold-
gicos y operativos que requerian altas inversiones que PDVSA no
queria ejecutar por si sola. El gobierno abridé entonces de nuevo el
sector a la inversion privada utilizando un marco contractual espe-
cial que proveia importantes garantias contra un eventual abando-
no de los compromisos adquiridos por el gobierno, que consistia
en utilizar a PDVSA y sus activos en el extranjero como garantia.
Como consecuencia de estos contratos, la inversion privada au-
mentd sustancialmente hacia finales de los noventa, aumentando
la produccion en 1.2 millones de barriles diarios para el 2005.

Luego de 1998, con el asenso al poder del presidente Chavez, el
gobierno comenzd a extraer mas recursos de PDVSA. A finales del
afio 2001 se decreta una nueva Ley Organica de Hidrocarburos que
seria utilizada eventualmente como herramienta para la expropiacion.
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Sin embargo, no es hasta el 2005 que el gobierno toma acciones para
cambiar los contratos y condiciones impositivas, asi como nacionali-
zar parcialmente el capital de las empresas. ;Por qué tarda el gobierno
casi 6 afios desde que llego al poder para nacionalizar la industria de
nuevo? La explicacion pareciera encontrarse en las garantias y condi-
ciones establecidas en los contratos que hacian dificil la ruptura de los
mismos sin costos importantes para la nacion, la dificultad para des-
hacer la autonomia institucional de PDVSA, y el hecho de que toda-
via estaban previstas inversiones significativas por parte de los priva-
dos para el periodo 1998-2004 (Manzano y Monaldi, 2010).

En los afios 2002-2003, las iniciativas del gobierno para elimi-
nar la autonomia de PDVSA resultaron en una huelga masiva que
disminuy6 dramaticamente la inversion y la produccion. El go-
bierno despidi6 a la mitad de la fuerza laboral y a la mayoria de la
gerencia, tomando el completo control politico de la compaiiia.
Para el afio 2004, el ciclo de inversion privada habia concluido, y
los altos precios internacionales aseguraban buenos beneficios a
corto plazo para el gobierno si éste renegaba de sus compromisos
estipulados en los contratos petroleros. En los dos afios siguientes,
el marco contractual petrolero cambid significativamente, aumen-
tando el porcentaje de participacion del Estado sobre las ganancias
y el control sobre la inversion privada. Para el afio 2007, el gobier-
no nacionalizé la industria petrolera, tomando control mayorita-
rio en todos los proyectos operados por privados sin ofrecer com-
pensacion de mercado. El debilitamiento de las instituciones loca-
les resulté en un nuevo ciclo de expropiacion.

Interesantemente, a partir de 2009 la declinacion de produccion
en Venezuela y la ruptura del ciclo de incremento de precios ha lleva-
do a que una vez mas el gobierno venezolano quiera atraer inversio-
nistas para iniciar un nuevo ciclo de inversion en la Faja del Orinoco y
en la extraccion de gas natural costa afuera. Una vez mas se repite la
historia, la interrogante es si a pesar de los riesgos regulatorios y poli-
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ticos estds inversiones se lograran concretar. Por ahora, tanto multina-
cionales como Chevron, ENI y Repsol como empresas estatales chi-
nas, indias y rusas han firmado contratos para desarrollar nuevos pro-
yectos, el tiempo dird cuantas de estas inversiones se concretan, el
atractivo geologico es innegable, el riesgo es institucional.

Para concluir, se puede afirmar que Venezuela ha renegociado
contratos y ha incurrido en ciclos de expropiacion mas de una vez
en su historia petrolera. La evidencia sugiere que estas negociacio-
nes han ocurrido en periodos donde han existido altas rentas y
luego de culminado un ciclo de inversiones. Asimismo, en perio-
dos de precios bajos y necesidad de capital, el pais se ha abierto a la
inversion privada.

México

El caso de México es emblematico del uso de la compaifiia pe-
trolera nacional como herramienta fiscal, financiera y politica tipi-
ca de un pais exportador neto. Si el marco regulatorio no es refor-
mado, el pais probablemente enfrente en el futuro cercano la posi-
bilidad de transformarse en importador neto de petrdleo.

Meéxico es el mayor productor de petroleo en laregion y ocu-
pa el segundo lugar en términos de exportaciones y el tercero en
reservas. Sin embargo, las reservas han disminuidos sustancialmen-
te en las ultimas dos décadas. México se convirtié6 en un exporta-
dor petrolero importante a principios del siglo veinte hasta que la
industria fue nacionalizada en 1938, cuando el pais dejo de ser un
exportador neto de petroleo relevante hasta los afios setenta. Im-
portantes descubrimientos costa afuera permitieron aumentar las
reservas en los afios setenta, haciendo posible un aumento signifi-
cativo en la produccion y las exportaciones, financiadas en parte
por los altos precios petroleros que prevalecian para el momento.
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La proporcion del petroleo en las exportaciones totales es re-
lativamente menor (10%-20%), comparada con Venezuela, Ecua-
dor y Colombia, donde el petréleo representa respectivamente al-
rededor de 90%, 55% y 35% de las exportaciones totales. Sin em-
bargo, es preciso recordar que el petroleo llegé a representar en los
afios setenta mas del 70% de las exportaciones mexicanas. Asimis-
mo, el petrdleo sigue siendo una fuente de ingresos fiscales muy
relevante para el gobierno mexicano, proveyendo mas de un tercio
de los ingresos fiscales totales. Solamente en Venezuela y Ecuador
la dependencia fiscal del petroleo es mayor.

La compatfiia petrolera estatal mexicana, PEMEX, no tiene
autonomia financiera del gobiermno, y ha sido tradicionalmente utili-
zada por el partido de gobierno —que hasta el 2000 fue uno solo, el
Partido Revolucionario Institucional (PRI)— con fines clientelares.
También ha sido utilizada de forma sistematica como vehiculo para
garantizar deuda del gobierno. El presupuesto de PEMEX forma par-
te del presupuesto del Gobierno aprobado por el Congreso, por lo
tanto consideraciones de caracter macroeconémico han prevalecido
al momento de su disefio y elaboracion. La excesiva dependencia fis-
cal del gobierno de PEMEX ha hecho que el gobierno tome mas del
60% de las ganancias petroleras en la ultima década, porcentaje que es
mayor al equivalente de PDVSA y PetroEcuador.

La ausencia de autonomia fiscal ha limitado la capacidad pro-
pia de PEMEX para invertir, convirtiéndole en una compaiia alta-
mente endeudada y que debe recurrir a mecanismos de pagos di-
feridos de proyectos, conocidos como Proyectos de Impacto Dife-
rido en el Gasto o PIDIREGAS, para financiar la expansion de la
produccion. Hasta pocos afios, la produccion petrolera descansaba
en la existencia del inmenso Campo Cantarell que llegd a repre-
sentar casi un tercio de la produccion mexicana y que reciente-
mente ha venido declinando sustancialmente. Esta caida de la pro-
duccion petrolera se espera pueda continuar en los proximos afios.
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El sector petrolero y gasifero de México necesita urgentemente un
aumento de las inversiones para evitar la caida dramatica de sus
reservas y para mantener el volumen de exportaciones.

PEMEX es considerada una de las compaiiias petroleras esta-
tales mas ineficientes del mundo (Victor et al., 2011). El uso de la
compafiia para arreglos clientelares ha tenido como consecuencia
que los sindicatos laborales y el PRI se hayan apropiado de la renta
petrolera. Sin embargo, aun en esas circunstancias y debido sim-
plemente al hecho de poseer cuantiosas reservas, PEMEX ha po-
dido proveer al Estado de rentas significativas, logrando que México
haya sido un exportador neto hasta ahora con menos dificultades
fiscales que Argentina, Ecuador o Venezuela. Como consecuencia
de lo anterior, México ha podido posponer la privatizacion o aper-
tura a la inversion privada, lo cual es consistente con la teoria que
sostiene que mientras los paises no tengan dificultades fiscales y
tengan altas reservas no tienen incentivos para abrirse a la inver-
sion privada. Pero desde hace una década es evidente la necesidad
de reformar a PEMEX para darle mas autonomia operacional y
financiera y atraer operadores internacionales para la exploracion
y operacion de yacimientos costa afuera. Dicha reforma es absolu-
tamente crucial para revertir la declinacion de la industria petrole-
ra mexicana y lamentablemente no se ha podido avanzar sino muy
timidamente en esa direccion por obstaculos politicos. Es ilustra-
tivo, que es el area de gas natural, donde México es altamente de-
ficitario que se ha logrado una mayor apertura.

Para concluir, tenemos que el marco institucional basado
en un monopolio estatal con poca autonomia ha permitido que
el gobierno capture las rentas crecientes, pero con la desventaja
de que la expropiacion de las ganancias ha dejado a la compaiiia
petrolera nacional con una alta deuda y poca capacidad de in-
version.
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Ecuador

Ecuador ha tenido la politica petrolera mas volatil en la re-
gion, cuestion que a su vez es reflejo de la alta volatilidad politica
del pais. La tendencia reciente en materia de politica petrolera ha
virado hacia la renegociaciéon de contratos, mayores impuestos, y
expropiacion, como ha sido el caso de los otros exportadores netos
de la region que fueron capaces de aumentar la inversion y pro-
duccion en los anos noventa, Boliviay Venezuela.

Ecuador es el cuarto exportador y tiene las cuartas reservas
mas grandes de la region. El petroleo genera mas de un tercio de
los ingresos fiscales del pais y representa cerca de la mitad del valor
de las exportaciones. La compafia petrolera estatal, Petroecuador,
produce mas de la mitad del petroleo del pais, sin embargo, en la
ultima década los operadores privados habian aumentando su tasa
de participacion en la produccion del pais.

Petroecuador, al igual que PEMEX, ha tenido una autonomia
financiera y operacional muy limitada. El gobierno, no la compa-
fiia, recauda los ingresos petroleros y le devuelve a Petroecuador
muy pocos recursos para destinar a la reinversion. Por lo tanto, la
compaiiia ha tenido dificultades persistentes para cumplir sus pla-
nes de inversion. Fue debido a las dificultades financieras de la
compaflia y a la caida del precio del petroleo, que se le ofrecieron
condiciones atractivas a los privados en los noventa. En 1993, se
establecieron contratos de produccion compartida, y en 1999 se
establecieron empresas mixtas. Las reformas de los noventa fue-
ron muy exitosas en la atraccion de inversion. Para principios de
los noventa, la inversion extranjera petrolera anual estaba por de-
bajo de los $US 200 millones; para el aiio 2000, la cifra superaba
los mil millones de doélares.

En los tltimos anos, Ecuador aprob6 reformas legales aumen-
tando la participacion del Estado en las ganancias y también rene-
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g6 de los compromisos establecidos en los contratos con la compaiia
privada Occidental Petroleum. El Presidente Rafael Correa fue electo
en 2006 con una plataforma electoral que prometia la nacionalizacion
de los recursos y su accion se ha traducido en un aumento del control
de la actividad petrolera por parte del gobierno e incremento de los
impuestos. Como en el caso venezolano, el éxito que tuvo Ecuador
atrayendo inversion privada en los noventa junto con el aumento del
precio del petrdleo a partir del afio 2000, ha provisto al gobierno de
incentivos y oportunidades para renegar de sus compromisos origi-
nales. Asimismo, como en el caso de México, la estructura de gober-
nabilidad de la compafiia estatal petrolera ha favorecido la expropia-
cion excesiva de las ganancias por parte del gobierno y ha facilitado la
caida o el estancamiento de la inversion en el sector.

Bolivia

Bolivia representa el caso tipico de un pais que ha tenido éxito
en la atraccion de inversion, aumentando la produccion vy las reservas
de gas con un esquema impositivo no progresivo, disefiado en un
periodo de bajos precio internacionales de los hidrocarburos. Como
consecuencia de este proceso, una vez que los precios internacionales
aumentaron y que la mayor parte de las inversiones ya se habia inmo-
vilizado, el gobierno tuvo fuertes incentivos para renegociar los
contratos y llevar a cabo la nacionalizacion de la industria.

Bolivia no tiene reservas de petrdleo importantes y su pro-
duccion petrolera es infima. Sin embargo, en la Gltima década, se
convirtié en el mayor exportador de gas, ocupando el segundo lu-
gar con las mayores reservas probadas de gas en la region y las
mayores de gas libre. En el periodo 1996-1997 el gobierno puso
en practica un proceso innovador para privatizar la compafiia de
hidrocarburos estatal, Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
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(YPFB). En este proceso Bolivia capitalizo los fondos de pensio-
nes del pais con parte de las acciones de las filiales de YPFB y el
resto las privatizd. Haciendo su marco fiscal y contractual atracti-
vo, atrajo significativas inversiones privadas en exploracion y pro-
duccion de gas. Como resultado, Bolivia logro incrementar exito-
samente la inversion extranjera, la produccion, las exportaciones y
las reservas de gas natural. La inversion extranjera directa en hi-
drocarburos alcanz6 $US 2.5 mil millones en el periodo 1993-
2002, representando el 40% de la inversion extranjera total en ese
pais. Las reservas probadas de gas natural aumentaron siete vecesy
las exportaciones netas cuatro veces.

La fuente de participacion del Estado boliviano en las ganan-
cias, cambid en 1999 con consecuencias importantes para la eco-
nomia politica del sector. Antes de que Bolivia comenzara a expor-
tar gas natural a Brasil, buena parte de los ingresos fiscales del gas
provenian del mercado interno. Como resultado, existian presio-
nes politicas locales para que no se ajustara el valor en dolares de
los impuestos locales. Desde 1999, la mayor parte de las ganancias
del Estado se originan en las exportaciones de gas a Brasil. Este
cambio hizo que la economia politica del sector despliegue los
mismos incentivos que existen en un exportador neto tipico en
lugar de tener aquellos propios de un importador neto.

El sistema impositivo boliviano tenia caracteristicas que le hacian
poco progresivo y, como se explico anteriormente, los sistemas impo-
sitivos poco progresivos generan tensiones y conflictos distributivos
entre gobiernos y compafiias una vez que aumentan los precios.’ El

3 En el caso boliviano, lo que se denomina “windfall taxes”, o impuestos ex-
traordinarios frente a una subida de precios, se fijaban a nivel de los dividen-
dos de la compaiiia, haciendo que éstas prefirieran pedir prestado a sus casas
matrices en lugar de declarar dividendos. Bajo la figura de préstamos, las
compafiias podian enviar los ingresos a las casa matrices sin que esto generara
impuesto adicional.
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reciente aumento de precios y el hecho de que la inversion signifi-
cativa en el sector ya se habia realizado generaron incentivos para
que el gobierno boliviano, en primera instancia aumentara su par-
ticipacion en las ganancias del gas y en segunda instancia, proce-
diera con la nacionalizacion de la industria. Las regalias se incre-
mentaron de 18 a 50%, y el gobierno obtuvo el control accionario
de todos los proyectos de hidrocarburos. Aligual que los casos de
Argentina, Ecuador y Venezuela, los inversionistas extranjeros fue-
ron victimas de su propio éxito al generar crecientes ingresos por
exportaciones que no se ven afectadas en el corto plazo por un
aumento de la apropiacion de ingresos por parte del gobierno.

Brasil

Brasil es un ejemplo de un pais importador neto que se ha con-
vertido progresivamente en autosuficiente. El marco institucional ha
proyectado credibilidad a los inversionistas y ha prevenido la expro-
piacion de la compania petrolera estatal. A pesar de ser el tercer pro-
ductor mas grande de la region y tener las segundas mayores reservas,
recientemente superando a México, Brasil ha sido hasta hace pocos
afios un significativo importador neto. Ha logrado reducir exitosa-
mente su dependencia de las importaciones en la ultima década con
una combinacion de politicas de incrementos de produccion y susti-
tucion de consumo interno de petroleo por etanol y gas natural.

El sector petrolero se abrio a la inversion privada en 1995-
1997, eliminando el monopolio establecido constitucionalmente
de la compatfiia petrolera estatal, Petrobras. Para otorgarle mayor
credibilidad al marco regulatorio frente a inversionistas privados,
el gobierno cred una agencia regulatoria independiente para supervi-
sar el sector petrolero. Ademas de esta accion tan importante, Petro-
bras ha sido parcialmente privatizada. Aun cuando el Estado mantie-
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ne el control de la mayoria de las acciones con derecho a voto, la ma-
yoria del capital de la compaifiia se encuentra en manos privadas.

La autonomia institucional y los sistemas de rendicion de cuen-
tas de Petrobras contribuyeron al aumento significativo de los ni-
veles de produccion e inversion, ya fuere a través de la actuacion
directa, de empresas mixtas con compafias petroleras internacio-
nales o a través de mecanismos de project finance. La inversion de
Petrobras excedi6 los US$ 46 mil millones en el periodo 1992-
2002. Brasil ha sostenido en afios recientes cinco licitaciones de
areas petroleras para la inversion privada. Como resultado, Brasil
ha reducido su dependencia de las importaciones de petroleo y
gas, y ha casi alcanzado la autosuficiencia energética.

La reforma de Petrobras y del sector petrolero brasilefio contrasta
de manera importante con la ausencia de reforma en Pemex y Petroe-
cuador y con la politizacion de PDVSA, compaiiias de exportadores
netos que tedricamente “compiten” con la petrolera brasilefia. El he-
cho de que Brasil haya sido hasta recientemente un importador neto
ha generado los incentivos para atraer inversion en petréleo redu-
ciendo asi la dependencia de las importaciones y permitiéndole al go-
bierno mantener los precios al mercado interno cerca de los inter-
nacionales, a diferencia de los exportadores netos de la region.

Sin duda que la calidad institucional del Estado brasilefio, una
de las mas altas de la region como comentamos anteriormente,
puede ayudar a explicar que Petrobras se destaque por encima de
sus pares en la region por su eficiencia y buen manejo. Brasil tam-
bién destaca por sus politicas de Estado, de largo plazo, en materia
energética en contraste con la mayoria de los paises de la region.
Sin embargo, también es cierto que el hecho de ser un importador
neto y de no tener una abundancia de reservas en relacion al tama-
fio de su economia y poblacion cred los incentivos necesarios para
que el pais se enfocara en el desarrollo de su potencial energético y
no en la maximizacion de las rentas extraidas al sector.
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Los recientes descubrimientos de reservas de petroleo costa
afuera prometen hacer de Brasil un relevante exportador neto en
el futuro, posiblemente con consecuencias muy significativas para
los incentivos que tienen los actores y la economia politica del sec-
tor. En los ultimos afios ya se nota el cambio de actitud en las elites
politicas y en la poblacion en relacion al tema energético. Atn cuan-
do todavia no se ha materializado la produccion de los yacimien-
tos de pre-sal, con la expectativa de abundancia, el pais parece estar
asumiendo una actitud de exportador neto, enfocandose en la cap-
tura de rentas y en su distribucion. El Presidente Lula Da Silva ha
manifestado la posible incorporacion de Brasil en un futuro cerca-
no a la OPEP, lo cual no parece tener mayor sentido. Se han he-
chos propuestas de re estatizacion de Petrobras y de aumentar la
participacion fiscal en la explotacion de crudo.

Afortunadamente los instintos rentistas propios de cualquier
gran descubrimiento de reservas parecen haber sido por ahora ra-
zonablemente manejados por el Estado brasilefio. Si bien se le ha
dado a Petrobras acceso preferencial a las reservas del pre-sal y el
Estado ha monetizado ese acceso incrementando su participacion
accionaria en Petrobras de manera significativa, las propuestas mas
radicales de nacionalizacion fueron puestas a un lado.

Es importante entender que se puede crear un marco fiscaly
regulatorio que permita al estado capturar las rentas petroleras sin
reducir los incentivos para el desarrollo del potencial energético
del pais y esto no requiere un rol preferencial para la empresa esta-
tal. Sin embargo, dentro de las posibles opciones de politica la to-
mada por el Estado brasilefio parece relativamente equilibrada, el
reto sera seguir manteniendo ese equilibrio entre que los accionis-
tas y acreedores privados de Petrobras no se apropien de rentas
excesivas y al mismo tiempo sigan teniendo los incentivos adecua-
dos para asumir los riesgos de la nueva inversion. Finalmente, es
importante que el acceso preferencial de Petrobras no elimine los
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necesarios estimulos a la eficiencia generados por la sana compe-
tencia con empresas multinacionales.

Colombia

Colombia es un exportador neto, hoy en dia el tercer mayor
de la region, superando a Ecuador, pero todavia con una base pre-
caria de reservas probadas. En la década de los noventa, debido al
descubrimiento de importantes yacimientos altamente productivos,
el petrdleo se transform6 en un importante generador de divisas e
ingresos fiscales (llegando a mas del 25% de los ingresos fiscales). Sin
embargo a partir del afio 1999 su produccion y reservas empezaron a
declinar nuevamente y para 2004 parecia inevitable que Colombia
seria en la siguiente década un importador neto de petroleo.

El caso colombiano ilustra los potenciales peligros de que un
pais asuma una mentalidad rentista luego de descubrimientos vy
periodo de alta inversion, pero también ilustra muy bien como un
Estado es capaz de enmendar el rumbo y ajustar las politicas de
manera efectiva. En los noventa el auge de produccion petrolera
gener6 efectos macroecondmicos perversos contribuyendo a pro-
blemas fiscales y de competitividad, adicionalmente las condicio-
nes eran poco atractivas para la inversion en exploracion, a lo que
también perjudicaba el estado de inseguridad de las inversiones
provocado por la actividad guerrillera.

Ante la perspectiva de convertirse en importador neto, el Estado
colombiano adoptd una serie de reformas fiscales y contractuales en
1999 y luego en 2005 para hacer mas atractiva la inversion y mejorar la
competitividad de la empresa estatal Ecopetrol. Siguiendo el modelo
brasilefio, que a su vez se inspird parcialmente en el noruego, se colo-
c6 una fraccion del capital de la estatal en el mercado de valores de
manera muy exitosa, dandole a laempresa mayor autonomia finan-



432 Francisco Monaldi

ciera y operacional, y se cre6 una agencia regulatoria independien-
te. La credibilidad y atractivo para la inversion generadas por las
reformas institucionales iniciaron una reversion de la caida de pro-
duccion. Entre 2007 y 2010 la produccion se ha incrementado en
mas de 150 mil barriles diarios, en buena parte por el éxito de la
compafiia privada Pacific Rubiales, liderada por expatriados vene-
zolanos despedidos de PDVSA durante el gobierno de Chavez.

A diferencia de los casos de Bolivia, Ecuador y Venezuela, la
década de los noventa no generé un aumento de la produccion o
las reservas, y por consiguiente, no se tradujo en la generacion de
incentivos para la expropiacion en los Ultimos afios. En los ulti-
mos afios Colombia mas bien requeria iniciar un nuevo ciclo de
inversiones. La declinacion de la produccion y reservas hizo que
Colombia actuara como un importador, creando todos los incen-
tivos para promover la inversion.

IV. LA GEOPOLITICA DEL PETROLEO
Y EL GAS EN LA REGION

Latinoamérica constituye después del Golfo Pérsico y junto a
la ex-Union Soviética la region mas abundante en hidrocarburos
del planeta. Sin embargo, mas del 80% de las reservas de petroleo
de la region estan concentradas en Venezuela, que es unico juga-
dor regional con verdadero peso mundial en la geopolitica de los
hidrocarburos. En las proximas décadas, hasta tanto el petroleo sea
un recurso de alto valor, lo que ocurra en Venezuela seguird sien-
do relevante para el mercado petrolero mundial.

Para tener una idea de la abundancia de recursos de Venezuela
basta con mencionar que con sus reservas probadas puede cubrir
su consumo interno actual por mas de 750 afios. Por supuesto, no
basta con una dotacion abundante de recursos, es necesario hacer
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las inversiones necesarias para transformar dicha dotacion en pro-
duccion y Venezuela posee actualmente una desventaja institucio-
nal para acometer el desarrollo de sus abundantes reservas. Es muy
probable que, debido a adelantos tecnologicos, el petroleo deje de
ser un recurso valioso, mucho antes que Venezuela este cerca de
agotar sus reservas de crudo extra-pesado. En el camino, durante los
auges petroleros, los gobiernos venezolanos probablemente seguiran
usando los recursos petroleros para tener una influencia en la region
superior a la que le confiere el tamafio de su economia, poblacion y
poderio militar, pero la volatilidad del ingreso petrolero y la pobre
calidad institucional del pais hacen poco probable que esta influen-
cia deje una huella duradera en las politicas de la region.

Aun en los escenarios mas optimistas de incorporacion de re-
servas en Brasil, éstas serian solo una fraccion de las de Venezuela,
aunque de un crudo de mayor calidad y mas amplio mercado. Brasil
puede adquirir cierta importancia como actor en el negocio de los
hidrocarburos, pero dada la magnitud de su creciente mercado
interno, es improbable que sea un gran exportador de crudo por
largo tiempo y por lo tanto su influencia en el mercado petrolero
no sera determinante en el largo plazo. Para tener una idea, las
actuales reservas probadas de Brasil alcanzan para 15 afios del con-
sumo interno actual, por debajo de Ecuador México, Colombia e
incluso Pert (ver Tabla IV). La incorporacion de nuevas reservas
probablemente incremente este indicador considerablemente pero
aun muy por debajo de los grandes exportadores de la OPEP.

Los demas paises de la region seran jugadores menores en el
mercado petrolero mundial. México podria volver a ser un juga-
dor clave si logra revertir la decadencia de su industria petrolera,
pero su tendencia actual es a dejar de ser un exportador de impor-
tancia e incluso podria terminar siendo importador. Es probable
que logren significativos descubrimientos costa afuera, si logra
destrabar el marco politico-institucional inhibidor de la inversion
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privada y estatal. Colombia tiene potencial geoldgico por estar vin-
culada a la misma provincia petrolera de Venezuela y tener areas
relativamente inexploradas. Finalmente, si Cuba hace importan-
tes descubrimientos costa afuera en la zona del Golfo de México,
esto podria tener repercusiones geopoliticas interesantes.

El gas natural estd atin lejos de tener la importancia economi-
cay geopolitica del petrdleo y si bien para la geopolitica del Cono
Sur del continente el mercado del gas constituye un elemento
importante, dificilmente tenga repercusiones globales. Brasil po-
siblemente logre eventualmente autoabastecerse de gas y Bolivia
tendrd que pensar en desarrollar otros mercados como el de Chile,
si logran resolver o congelar sus disputas territoriales, o buscar la
manera de exportar viaun terminal de gasnatural licuado, GNL.

Cabe mencionar también que una tendencia geopolitica rele-
vante constituye el rol que las empresas estatales petroleras de Asia
estan jugando en la region. En particular las empresas estatales de
China han entrado agresivamente a invertir (o a ofrecer financia-
miento) en Venezuela, Ecuador, Argentina y en menor medida en
otros paises de la region como Bolivia y Brasil. Las estatales de
India, Malasia, Vietnam, Taiwan y Japon estan siguiendo en mu-
cha menor escala el ejemplo chino. Latinoamérica entonces se ha
convertido en un escenario mas de la lucha por garantizar el sumi-
nistro de materias primas de las economias asiaticas de rapida in-
dustrializacién y como se ha demostrado en Africa en ciertos casos
han desplazado exitosamente a las grandes multinacionales del
petréleo de Europa y Estados Unidos.

V. COMENTARIOS FINALES

Este trabajo ha tenido como objetivo entender los determi-
nantes de economia politica de la evolucion de la industria de los
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hidrocarburos en la region latinoamericana, asi como en menor
detalle, las implicaciones de esta industria sobre la economia, ins-
tituciones, politicas y geopolitica de los paises de la region. Latino-
américa es una region muy abundante en recursos energéticos, pero
su distribucion es muy desigual. Venezuela concentran el grueso
de los recursos de la region y solo México, Colombia, Ecuador y
Argentina son superavitarios en petroleo y Bolivia en gas natural.
Los demas paises son deficitarios. Existe la expectativa que Brasil
se convierta en un pais superavitario dados los importantes descu-
brimientos de reservas recientes.

En la década de los noventa la mayoria de los paises producto-
res de la region abrieron sus sectores petrolero y gasifero, algunos
atrajeron inversion extranjera donde antes no estaba permitida,
otros privatizaron sus empresas estatales total o parcialmente.
Como consecuencia hubo un auge de inversiones en la region que
se tradujo en algunos paises en incrementos importantes de reser-
vasy de produccion.

En la ultima década, en varios paises de la region se manifesto
una tendencia contraria, de nacionalismo petrolero, con aumen-
tos en la participacion del Estado en las ganancias, renegociacion
forzosa de contratos y nacionalizaciones. Argentina, Bolivia, Ecua-
dor y Venezuela, son ejemplos de esta tendencia. Sin embargo,
Brasil, Colombia y Pert, no siguieron esa tendencia sino que mas
bien fortalecieron sus instituciones e hicieron reformas para obte-
ner mas capitales privados en el sector.

Lanaturaleza del sector petrolero hace que una vez realizadas
las inversiones inmovilizadas que constituyen el grueso del capital
y una vez incrementadas las reservas y la produccion, sea muy atrac-
tivo para los Estados cambiar las condiciones de inversion, incre-
mentado su participacion en las ganancias y en ocasiones naciona-
lizando activos. Més aun si el ciclo de inversion coincide con un
ciclo auge de precios que ofrece una oportunidad excelente para
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renegociar las condiciones y obtener importantes beneficios. Esto
es especialmente cierto cuando los regimenes impositivos y con-
tractuales no son progresivos, por lo que los Estados no se benefi-
cian proporcionalmente de los auges de precio. Estas variables ex-
plican en buena parte el retorno del nacionalismo petrolero a la
region, sobre todo en los exportadores netos que habian culmina-
do un ciclo de inversion exitosa.

La dindmica puede ser muy diferente en paises importadores
o con expectativas de transformarse en importadores netos. En este
tipo de paises, la prioridad es atraer inversiones para asi incremen-
tar las reservas y la produccion. Esto explica porque Brasil, Co-
lombia y Perti en lugar de expropiar de manera oportunista a los
inversionistas, han tratado de fortalecer sus marcos institucionales
y ofrecer condiciones favorables a la inversion. Brasil ante la ex-
pectativa de convertirse en un exportador ha estado teniendo un
cambio de perspectiva que puede traducirse en cambios de politi-
cas en una direccion de maximizar rentas en lugar de promover la
produccion. Sin embargo, hasta ahora las presiones en esa direc-
cion no han llevado a cambios radicales de politica y han sido ma-
nejadas razonablemente.

Los hidrocarburos parecen tener por lo menos un par de dé-
cadas mas de gran y quizas creciente importancia geopolitica, por
lo que paises como Venezuela seguiran teniendo un rol destacado
en dicho escenario. Sin embargo, eventualmente el petroleo ira
perdiendo su importancia relativa a medida que los cambios tec-
nologicos lo desplacen por otras energias mas limpias y/o mas re-
novables. Por lo tanto, los paises dependientes de energias fosiles
como Bolivia, Ecuador y Venezuela con las debilidades institucio-
nales que son el legado de dicha dependencia, estaran en posicio-
nes muy desventajosas para el desarrollo en comparacion con sus
vecinos mas diversificados.
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ANEXOS TABLASY

GRAFICOS

TaBrLa 1

Reservas Probadas de Petroleo(miles
de millones de barriles) 2009

1989 1999 2009
Argentina 2,2 3,1 2,5
Bolivia 0 0 0
Brasil 2,8 8,2 12,9
Colombia 2,0 2.3 1,4
Ecuador 1,4 4.4 6,5
México 52,0 21,5 11,7
Pert 0,8 0,9 1,1
Venezuela 59,0 76,8 172,3
Total 120,2 117,2 208.4

TaBLA 11

Reservas Probadas de Gas Natural
(billones de metros cubicos) 2009

1989 1999 2009
Argentina 0,67 0,73 0,37
Bolivia 0,12 0,52 0,71
Brasil 0,11 0,23 0,36
Colombia 0,11 0,19 0,12
Ecuador 0,0 0,0 0,0
México 2,06 0,86 0,48
Pert 0,34 0,25 0,32
Venezuela 2,99 4,15 5,67
Total 6,4 6,9 8,0
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TaBra 111 Grafico 1
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Grafico 3
Estado de Derecho (Rango Porcentil)
2008

Brazil 46.4
Colombia
Argentina
EL SECTOR MINERO EN SUDAMERICA
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Bolivia Gustavo Lagos - David Peters
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Venezuela
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Fuente: Banco Mundial 1. INTRODUCCION

Sudamérica tiene el 12,1% de la superficie mundial, el 5,7%
de la poblacion mundial (United Nations Population Fund,
2009), y el 4,9% del Producto Interno bruto medido a precios
corrientes (Fondo Monetario Internacional, 2009). En 2007
Sudamérica producia cerca del 15% del valor de los metales y
elementos masivos, incluidos el carbon, el hierro, el aluminio,
el cobre, el oro, la plata, el molibdeno, el estafio, el niquel, el
plomo y el cinc (Centro de Mineria, 2010). Es decir, Sudaméri-
ca producia en 2007 mas minerales y metales que lo que le co-
rrespondia de acuerdo a los principales indices econdmicos,
demograficos y geograficos.

En 2009 la produccion minera de los paises Sudamericanos
incluia practicamente todos los metales y minerales producidos en
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el mundo. Especial importancia tenian el cobre, la bauxita, el
hierro, la plata, el oro, el plomo, el molibdeno, el niquel, el
estafio, el zinc, el niobio, el selenio, el antimonio, el litio, el
yodo, el carbon, el tantalio, y el manganeso.

Cuatro paises Sudamericanos estaban en 2009 entre los cin-
co productores mundiales de los siguientes minerales: Peru era
el primer productor de plata, el segundo de zinc, el tercero de
cobre y estafo, el cuarto de molibdeno y plomo, y el quinto de
oro. Chile era el primer productor de cobre, litio, y yodo, el
segundo de selenio, el tercero de molibdeno, y el quinto pro-
ductor de plata. Brasil era el primer productor de niobio, el se-
gundo de mineral de hierro, el tercero de bauxita y el quinto de
estaiio. Bolivia era el tercer productor de antimonio y el cuarto
de estafo.

Colombia es el mayor productor de carbon del continente
y figura en el puesto nimero 10 de los grandes productores
mundiales.

Sudamérica producia en 2009 el 91,9% del niobio del mun-
do, el 54,8% del litio, el 44,6% del cobre, 33,5% de la plata, el
23,1% del mineral de hierro, el 22,4% del estafio y el 21,2% del
molibdeno (WBMS, 2009). El continente Sudamericano es, por
ello, de extraordinaria importancia para la produccion de mi-
nerales que necesita el mundo.

Los objetivos de este trabajo son proporcionar una vision
de mediano plazo de la produccion de minerales en los paises
de la region, lo que ello representa globalmente, y discutir las
politicas y estrategias mineras de las grandes empresas y de los
paises que las albergan, asi como las tendencias en la produc-
cion de estos minerales y metales en el futuro.

El trabajo revisa en la seccion 2, el valor de los principales
metales y minerales del mundo en cuanto al valor de sus ven-
tas. La seccion 3 mira el contexto histérico en la explotacion de
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minerales; la seccion 4 analiza la importancia de la produccion
de minerales y su procesamiento en los paises; la seccion 5 dis-
cute las politicas de los paises; la seccion 6 se focaliza en aque-
llos minerales y metales en cuya produccion Sudamérica es
importante a nivel global, especificamente en el niobio, el litio,
el cobre, la plata, el hierro y la bauxita; la seccion 7 presenta un
panorama de las inversiones en la region; y la secciéon 8 son
reflexiones finales.

Los paises analizados son los mas importantes en la pro-
duccion de minerales y metales en Sudamérica, incluyendo a
Argentina, Chile, Perti, Bolivia, Brasil, Ecuador, Colombia y
Venezuela.

2. EL VALOR DE LOS PRINCIPALES MINERALES Y METALES A
NIVEL GLOBAL

Los afos base adoptados para este analisis son 2008 y 2009
ya que se cuenta con antecedentes bastante completos sobre la
produccion minera, la importancia que ella tiene en cada pais,
las tendencias que han estado desarrollandose, la politica de las
grandes empresas, asi como de los paises. La informacion sobre
la inversion es, como de costumbre, bastante menos reportada,
aunque se dispone de cifras globales para algunos paises.

Reunimos informacion sobre la produccion de los princi-
pales minerales y metales de la region. A nivel global algunos
metales constituyen mercados masivos, tales como el carbon,
el aluminio, el hierro y el cobre, tal como lo indican la Figura y
la Tabla 1 para 2007.
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Figura 1
Ventas de principales minerales a nivel global
(903 billones de US$) en 2007

estafio

molibdeno

hierro
19%

El precio del carbon se estimé como promedio en 45 US/ton.

Fuente: USGS, Comision Chilena del Cobre.

Tabla 1
Produccion global, en toneladas, de los principales
minerales del mundo, 2007

Toneladas producidas 2007
Carbon 6.430.134.235
Hierro 2.043.000.000
Aluminio 38.086.000
Cobre 17.890.000
Zinc 11.000.000
Plomo 3.869.000
Niquel 1.632.000
Estafio 350.000
Molibdeno 218.000
Plata 19.790
Oro 3.500

Fuente: USGS, Comision Chilena del Cobre.
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Estas cifras permiten apreciar que aquellos paises que estan pre-
sentes en la produccion de algunos de los minerales y metales masi-
vos, tales como el carbon, el hierro, el cobre y el aluminio, tienen una
posicion de peso en el mundo de la mineria. Por otra parte, los paises
que han llegado a tener una alta proporcion de la produccion de un
metal a nivel global, como es el caso de Brasil con el niobio!, o Chile
con el litio?, representan un alto riesgo global en el caso que el abaste-
cimiento se vea interrumpido, o que el precio se vea elevado por fuer-
zas ajenas a las de los mercados. Los casos del estafio y del cobalto hace
varias décadas sefialan el riesgo para los paises productores, Bolivia®y
Zaire*, respectivamente, de alterar el precio o la oferta.

3. EL CONTEXTO HISTORICO DE LA EXPLOTACION DE
MINERALES EN SUDAMERICA

En el siglo XIX la mineria tenia mayor importancia econémi-
ca relativa en los paises sudamericanos que la que tiene en la ac-
tualidad excepto en Bolivia, Perti y Chile (Lagos et al., 2002).

En Argentina, por ejemplo, la mineria era de importancia en
las provincias cordilleranas de Mendoza, San Juan, La Rioja, Cata-
marca, Salta, Jujuy, y Neuquén. Ya a fines del siglo XIX la mineria

! Brasil produce mas del 90% del niobio mundial.

2 En 2008 Chile produjo el 44% del litio del mundo, de acuerdo a Monika Engel-Bader,
President Chemetall GmbH, Seminario de Litio en Santiago, Chile, 5 de agosto, 2010.

3 El excesivo elevamiento del precio del estafio por parte del cartel de este metal
significo el colapso del mercado y una crisis econdmica para Bolivia, la que
era el primer productor mundial en la década de los 80.

4 En 1977 un grupo de insurgentes invadid por algunos meses el cinturon de
cobre cobalto de Zaire (actualmente la Republica Democratica del Congo),
pais que producia mas del 50% del cobalto mundial. El precio se dispar6 y los
principales usuarios de cobalto decidieron reemplazarlo en vez de depender
de un pais con tanta inestabilidad como Zaire. El uso del cobalto bajo alrede-
dor de 30% araiz de este incidente.
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perdi6 impulso frente a la importancia creciente de la agricultura y la
ganaderia. Recientemente, en la tltima década del siglo XX el estable-
cimiento de una nueva estructura legal facilitd una importante inver-
sion minera, dando lugar al surgimiento de minas tales como Bajo de
la Alumbrera (cobre y oro), Cerro Vanguardia y Farallon Negro (oro
y plata), Martha (plata), Salar del Hombre Muerto (litio), Andacollo y
Veladero (oro), y San Jose (oro, plata y cobre). La tension entre la
agricultura y la mineria no se ha reducido, sin embargo, y en Pro-
vincias como Mendoza, por ejemplo, se elaboraron en la tltima
década leyes especiales destinadas a dificultar la actividad minera.
Bolivia tuvo en Potosi el yacimiento de minerales de plata mas
importante del mundo desde 1545. Para aprovechar la plata de Potosi
se introdujeron tecnologias de punta para su tiempo, pero no se tomod
en cuenta ni los efectos para la poblacion originaria ni los impactos
para el medio ambiente. A mediados del siglo XIX, el descubrimiento
de yacimientos de mercurio en California incentiva la modernizacion
de las principales minas bolivianas ya que se re-introduce este ele-
mento en la produccion de oro y plata. Se instala maquinaria a vapor
y varios inversionistas extranjeros se interesan por el potencial mine-
ro del pais; entre otras, las compafiias anglo chilenas que participan en
las actividades extractivas en el litoral. Después de la Guerra del Paci-
fico (1879), las nuevas lineas ferroviarias se convierten en la columna
vertebral de la economia nacional y Bolivia vuelve a insertarse en el
comercio mundial. El auge de la plata culmina con el surgimiento de
tres grandes empresarios bolivianos, Gregorio Pacheco, Aniceto Arce
y Felix Avelino Aramayo, que dominan la vida economica y politica
del pais, dos de ellos llegando a ser presidentes de la Republica. En el
final del siglo pasado concluye también la época de la plata, entrada en
crisis por la baja de los precios internacionales. A principios del siglo
XX se comienza a explotar el estafio en las mismas minas que la plata.
Mientras el desarrollo de la mineria en los paises vecinos se debid a
grandes empresas transnacionales, los yacimientos bolivianos fueron
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descubiertos y trabajados gracias al impulso de pequefios propietarios
pioneros originarios del mismo pais (Lagos et al., 2002).

La mineria en Brasil se remonta a dos siglos después de la lle-
gada de los Portugueses ya que estos buscaban originalmente caf¢,
tabaco, algodon o mano de obra esclava, pero también oro, plata y
gemas. El comienzo de la mineria del oro en escala significativa
tardo hasta el siglo XVIII, y transform6 a Brasil en el principal
productor de oro de mina del mundo. Sin embargo el auge del oro
fue corto ya que se agotaron los yacimientos de alta ley. El proxi-
mo hito de importancia en mineria ocurrio en el siglo XIX con el
ingreso de compaiiias inglesas a la mineria del oro. Después de la
2% guerra mundial Brasil comenz6 a explotar masivamente los
minerales. Los yacimientos de manganeso de la Sierra de Navio se
descubrieron en los afios 40, los yacimientos de petroleo en los
afos 50, dando a origen a la creacion de Petrobras, los yacimientos
de hierro del Valle de Paraopeba y del Quadrilatero Ferrifero de
Minas Gerais fueron descubiertos en los afios 50, mientras que
otros yacimientos de hierro fueron descubiertos en Rio Grande
do Sul y en Parana en los 60. Posteriormente, en los 70 se descu-
brieron los yacimientos de cobre de Rio Grande do Sul y San Paulo
(Carajas), de niobio de Araxa, de amianto en Fazenda Maranhao, Goias,
de bauxita en Minas Gerais y Para, y estafio en Rondonia. El auge
minero Brasilero mas importante es por tanto muy reciente y parte en
la década de los 60 y 70. Adicionalmente hay que considerar la pre-
sencia de los Garimpeiros en una vasta zona del Amazonas.

Lamineria en Chile data de la época de la llegada de los con-
quistadores Espafioles, pero entonces los territorios mineros pri-
vilegiados —especialmente de oro— estaban en Peru y Bolivia. La
mineria mediana adquiri6 relevancia nacional desde el descubri-
miento de la mina de oro Chanarcillo en 1832, ubicada cerca de
Copiap6, y que dio auge no solo a la Region de Atacama, sino que a
todo el pais. Otros periodos de importancia econdmica de la mineria
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fueron la época del Salitre en los siglos XIX y comienzos del XX,
mientras la mineria del cobre ya producia el 40% de este metal a nivel
global en 1860. La gran mineria se introdujo en Chile a comienzos
del siglo XX con inversiones de capitales Norteamericanos en Chu-
quicamata y El Teniente, y después en Salvador. Fue recién en 1990
que comenzod el auge minero privado mas importante de Chile y que
significo la explotacion de decenas de grandes minas de propiedad de
compaiiias multinacionales. La mineria se ubica principalmente en la
zona norte del pais, en lugares desérticos y montafiosos, alejada de
centros urbanos. Algunas minas estan ubicadas en la zona del altipla-
no chileno. En la zona central de Chile, caracterizada por la existencia
de un rico valle agricola con clima mediterraneo, también se desarro-
lla mineria, pero principalmente en la zona cordillerana alta. En el sur
la mineria fue escasa, excepto por la existencia de minas de carbon y
petroleo, las que fueron cerrando gradualmente debido al agotamien-
to de reservas econémicamente explotables.

En Ecuador durante la colonia se explotd oro en el sur occi-
dente y sur oriente. A principios del siglo XX se inici6 el desarro-
llo de los yacimientos auriferos de Portovelo-Zaruma. En estos mis-
mos lugares la extraccion de oro cobr6 inusitado dinamismo a partir
de los primeros afios de la década de 1980. El lavado de oro en las
riberas de los rios de la amazonia ecuatoriana, sobre todo en el rio
Napo, ha sido una actividad tradicional. La mineria no ha adquirido,
sin embargo, las dimensiones que adquirid en Peru, Bolivia o Chile.

Lamineria en Pert histéricamente estuvo asociada a regiones
altoandinas, tales como las minas de Cerro de Pasco y Huancave-
lica que se desarrollaron desde la colonia. En la actualidad las ope-
raciones mineras, si bien concentradas aun en la zonas altoandinas
(en particular en la sierra central), se ubican de manera dispersa en
todo el territorio nacional, desde la costa sur, la sierra sur, central y
norte, y las regiones tradicionales de pequefia mineria y mineria
artesanal en la costa sur y el altiplano punefio. Estas regiones son
zonas de extrema pobreza rural.
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Las grandes operaciones mineras iniciadas en el siglo XX se
ubican en la sierra central (por ejemplo Lima — Chanchamayo), y
desde la segunda mitad de este siglo, en la costa y sierra sur (como
Cuajone, Toquepala y Tintaya). En estas regiones altoandinas las
poblaciones locales han sido predominantemente pastores de puna
organizados en comunidades campesinas, quienes lograron arti-
cularse a la mineria sin dejar su estrategia campesina de produccion.
La migracion estacional a las minas formaba parte de la estrategia eco-
ndémica campesina por siglos. Recién con la llegada del capital norte-
americano a principios del siglo XX (la creacion de la Cerro de Pasco
Copper Corporation) se rompe esta articulacion, desarrollandose por
primera vez un mercado de trabajo asalariado y rompiendo el equi-
librio entre las operaciones mineras y las actividades de reproduc-
cion campesina en su alrededor (Lagos et al, 2002).

En Colombia y Venezuela, al igual que en otros paises sud-
americanos, uno de los impulsos principales de los conquistado-
res espanoles fue extraer oro y plata para pagar los costos de la
conquista y mantener las economias de estos paises. Dichas explo-
taciones eran, usualmente de pequefio tamafio (Poveda 2002).
Durante los primeros afios del siglo XX los metales preciosos si-
guieron siendo los Uinicos productos de la mineria colombiana, y
esta siguid teniendo mucha importancia hasta 1940 en que ya era
superada ampliamente por la industria manufacturera, la agricul-
tura y la ganaderia. Recién en los afos 80 surgioé la gran mineria
del carbon en Cerrejon y del niquel en Cerro Matoso. Si bien es-
tas actividades tienen importancia econdmica a nivel de las pro-
vincias, a nivel nacional la mineria metalifera y de carbon de Co-
lombia representaba en 2008 abajo el 2% del producto interno bruto
del pais, y cerca del 20% de sus exportaciones.

En Venezuela, la produccion colonial de oro fue seguida por la
del hierro, cuya extraccion se remonta al afio 1724. El hierro cons-
tituye el mineral metalico de mayor importancia y su explotacion
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a gran escala se inicio en el afo 1950 en las minas del Pao y en 1954
en Cerro Bolivar. Durante la ultima década, Venezuela se ha con-
vertido en el segundo productor de carboén de Sudamérica, des-
pués de Colombia, cuya produccion aumentd notablemente des-
de 1986, con la puesta en explotacion de los depositos del estado
Zulia, zona que también concentra gran parte de la produccion de
petréleo. Por otro lado, en mayo de 1951, se descubrié el primer
yacimiento de Bauxita de relativa importancia de Venezuela: el cerro
El Chorro, localizado en laregion de Guayana.

De este breve analisis historico se concluye que la mineria re-
presentd en la época colonial y, posiblemente en el siglo XIX, una
fuente de ingreso clave para practicamente todos los paises sud-
americanos tratados en este estudio. Ello no se mantuvo en el siglo
XX, sin embargo, en Bolivia, Peri y Chile la mineria sobresale
como actividad econdémica clave. Otro aspecto crucial a notar es
que el desarrollo de la mineria en los paises sudamericanos es muy
diversa en la actualidad, dominada por la pequefia y mediana in-
dustria de caracter nacional en Bolivia y hasta hace pocas décadas
en Perti, y dominada por las grandes empresas mineras en practi-
camente todos los otros paises.

4. LAIMPORTANCIA DE LA PRODUCCION DE MINERALES
Y METALES EN SUDAMERICA

La importancia de los minerales y metales en las economias de
los paises se mide usualmente mediante tres indicadores. El primero
es el porcentaje del producto interno bruto minero® como pro-
porcion del producto bruto total de los paises. Segundo, mediante

las exportaciones. Y tercero mediante la contribucion al empleo.

3 Producto Interno Bruto de Minas y Canteras.
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En relacion al producto interno bruto (PIB), hemos elegido
analizar los valores disponibles para PIB a precios constantes ya que
ello senala las variaciones en la produccion, en los costos y en el em-
pleo, sin considerar el precio de los commodities. En cambio cuando
se considera el PIB a precios corrientes de cada afio, las crisis y auges
economicos distorsionan el analisis y no es posible concluir si el pais
crecio en cuanto a producciéon de minerales o metales.

La Tabla 2 muestra el valor del cociente entre el PIB minero y
el PIB nacional a precios constantes. Esta informacion debe ser
manejada con cautela, por cuanto el afio base para las diversas esti-
maciones mostradas es diverso, incluso para un mismo pais, por lo
que también puede haber distorsiones en el analisis de crecimien-
to. El otro aspecto de importancia es que en varios casos, el PIB
minero incluye la produccion de hidrocarburos y petroleo. En el
caso de Chile ello no tiene mucha importancia porque este pais
produce muy pocos hidrocarburos y petréleo, en cambio en Ar-
gentina, por ejemplo, el PIB de hidrocarburos es mas importante
que el PIB de los minerales y metales.

En suma se aprecia que en 2000 la mayor importancia de la
mineria en la economia la tenia Chile con un 8,2%, seguido por
Perti con un 5,5%, y Bolivia con un 4,7%. Por otra parte los paises
en que la mineria tenia menor importancia en la economia eran
Ecuador con un 0,4%, Brasil con un 0,6%, y Venezuela con un
0,7%. Esta tabla no incluye a Paraguay y Uruguay cuya produc-
cion minera es aun de menor importancia econdmica que para
Ecuador. Descontando el petrdleo, el PIB minero a precios cons-
tantes de Argentina era inferior a 1% en 2008.

En el periodo 2000-2008 la importancia relativa de la mineria
se redujo un 17% en Chile y aument6d a casi el doble en Brasil
debido a la creciente produccion de mineral de hierro y de bauxi-
ta. En los otros paises, la importancia relativa de la mineria se man-
tuvo en los mismos niveles en este periodo.
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Tabla 2
Producto Interno Bruto (PIB) minero dividido por PIB pais a precios constantes

Gustavo Lagos - David Peters
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de Argentina.
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Las exportaciones de minerales, metales y combustibles en
2008 de los paises Sudamericanos se muestra en la Tabla 3. Se
aprecia que con la excepcion de Brasil y Argentina, los otros
paises listados originan mas de la mitad de sus exportaciones en
productos minerales, metales y petroleo y otros combustibles.
Las exportaciones de petroleo e hidrocarburos constituyen por
si solas mas del 50% de las exportaciones de Bolivia, Ecuador y
Venezuela. La exportacion de productos minerales no petroleo
e hidrocarburos constituyé mas del 50% de las exportaciones
de Chile y Perti. En particular, un 41,5% de las exportaciones
minerales de Peru provenian del oro, un 36,4% del cobre, y tan
solo un 1,6% de la plata en 2009 (Actualidad Minera, 2010). Y
en Chile el 85,9% de las exportaciones minerales se debieron al
cobre en 2008 (Anuario Cochilco, 2008).

En suma, las economias de Venezuela, Colombia, Ecuador,
Pert, Bolivia y Chile eran altamente dependientes de las ex-
portaciones de minerales, metales e hidrocarburos en 2008. Esta
conclusion se puede hacer extensiva al periodo de altos precios
de commodities, es decir desde 2006 hasta 2008 y 2010, exclu-
yendo 2009 en que el precio de los commodities se vio fuerte-
mente reducido por la crisis financiera global de 2008. En pe-
riodos de bajos precios de commodities, por ejemplo desde 1999
a 2003, la importancia relativa de las exportaciones de commo-
dities es decididamente muy inferior, aunque relevante aiin para
estos paises.
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Tabla 3
Exportaciones Mineras de paises Sudamericanos, 2008, miles de US$

Gustavo Lagos - David Peters
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Aunque la importancia econémica de la mineria es alta en va-
rios paises de la region, en ninguno de ellos los trabajadores mine-
ros representan mas del 2 % de la fuerza de trabajo total, excepto
en Chile en donde era 2,2% en 2009° (Sernageomin, 2009). En
Brasil, por ejemplo, los trabajadores de la mineria eran, de acuer-
do al Ministerio de Minas y Energia, un 1,2% de la fuerza de tra-
bajo en 2008, incluidos unos 500 mil “Garimpeiros”, trabajadores
informales que extraen oro y otros metales preciosos. De hecho
Brasil muestra un gran aumento del nimero de trabajadores de la
mineria, desde 500 mil en el afio 2000 a poco mas de 800 mil en
2008, sin incluir a Garimpeiros. Ello debido al surgimiento de la
explotacion masiva del hierro y de la bauxita.

Cabe agregar que si bien los trabajadores que trabajan directa-
mente en la mineria son pocos, por cada trabajador directo se crean
entre 4 y 5 trabajos adicionales en la economia (Lagos et al., 2010),
de tal forma que el porcentaje real de empleo de la mineria en los
paises sudamericanos con alta influencia minera en su economia
puede llegar a cifras del 7 a 10% de la fuerza de trabajo. En Pert el
empleo directo en mineria fue 127 mil personas en 2008, y de acuer-
do a estimaciones locales, los puestos de trabajo indirecto fueron
500 mil”. Cuando se considera que cada persona empleada tiene
una familia de 4 personas en promedio, se obtiene que la propor-
cion de la poblacion cuyos familiares mas cercanos estan vincula-
dos a la mineria alcanza nimeros importantes en Chile (20% de la
poblacion), Pert (9%), e incluso Brasil (cerca de 8%).

¢ Incluidos trabajadores directos y de empresas contratistas.
7 Presentacién de Henry Luna, Director de Promociéon Minera, Ministerio de
Energia y Minas del Pert, 2009.
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5. POLITICAS MINERAS EN LOS PAISES SUDAMERICANOS

Chile fue pionero a nivel global en instaurar una legislacion
que promueve y garantiza la inversion extranjera en mineria en
paises en desarrollo, o emergentes, como son denominados en la
actualidad. Ello lo hizo mediante el Decreto Ley 600 de 1974 que
garantiza la inversion extranjera otorgando la posibilidad de aco-
gerse a un régimen tributario invariable de 42% sobre las utilida-
des de las empresas. Las empresas pueden cambiarse al régimen
general de impuestos de las empresas nacionales, las que pagan
35% sobre las utilidades, con lo que renuncian a la invariabilidad
tributaria. La Ley Minera de 1984 otorgd acceso de las companias
mineras nacionales y extranjeras a todos los minerales de la nacion
con excepcion del petroleo y del litio. Estos dos cuerpos legislati-
vos, sumados a la recuperacion de la democracia en 1990, permi-
tieron las condiciones para generar una inversion extranjera en la
mineria del cobre y del oro durante la década de los 90 que no
tiene precedente en la historia del pais, y que llevo la produccion
privada de cobre desde unos 360 mil toneladas en 1990 a cerca de
3,91 millones de toneladas en 2010.

Esta legislacion comenzd a ser mirada con interés por otros
paises con recursos mineros. En noviembre de 1991 Peri aprobd
el Decreto Ley 708 para promover la inversion extranjera en mi-
neria y en 1992 dicto el Decreto Supremo Ley 162-92 de octubre
de 1992 para garantizar la inversion extranjera. Durante el mismo
afo el gobierno renuncié al derecho exclusivo que tenia en las
diversas fases de la actividad minera y, ademas simplifico los tra-
mites para obtener los derechos mineros por parte de compaiiias
privadas o personas naturales, nacionales o extranjeras. Desde en-
tonces en Pert se han firmado mas de 250 contratos de inversion
en mineria, dando origen al gran auge de lamineria en ese pais. En
2002 Peru elimin6 el impuesto al valor agregado (18%) a la inver-
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sion, bienes y servicios de exploracion. En 2004 se dictd el Decre-
to Ley 015-2004-PGM que asigna un 50% de la los impuestos re-
caudados a partir de la mineria a las provincias y localidades en
donde esta se desarrolla. Este es el denominado Canon Minero y
tiene el proposito de generar el desarrollo acelerado de estas regio-
nes, colocando un incentivo casi irresistible para la aceptacion de
la inversion minera por parte de las provincias en que dichos pro-
yectos se desarrollan. En 2006 Pert aprobd una nueva ley de ro-
yalty minero inducida por presion popular anti minera.

Los grandes depositos de minerales descubiertos en décadas
previas llevaron a Peri a transformarse en el pais mas avido por
captar inversion extranjera en mineria en Sudamérica, tal vez, in-
fluenciados por el fracaso de las politicas estatistas impulsadas por
el Presidente Garcia en su primer periodo en 1985. Segin Metals
Economic Group (MEG), Peru sobrepasoé a Chile durante la dé-
cada de 2000 en inversion en exploracion, y en 2011 sera el segun-
do mayor productor de cobre de mina, sobrepasando a los Estados
Unidos de Norteamérica.

Colombia siguié un curso parecido a Perti y Chile, desde la
perspectiva de liberalizar su legislacion minera para permitir el ac-
ceso al capital extranjero, como se puede apreciar en la Tabla del
Anexo 2. Su legislacion minera data de 2001 y establece, al igual
que casi todas las legislaciones nacionales del continente, que los
recursos no renovables pertenecen al Estado, sin embargo permite
la explotacion de ellas bajo modalidades que han permitido el in-
greso de compaiiias mineras transnacionales. Colombia abord6 la
explotacion mineral en territorios indigenas en 1988, establecien-
do zonas y condiciones en las que se puede desarrollar la mineria
en los territorios indigenas (USGS, Colombia-2008).

Argentina implementd durante la década de los 90 una legis-
lacion que permitia y promovia la inversion extranjera en mineria
(USGS, Argentina - 2008). Esta politica se revirtio en 2002 cuan-
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do el gobierno instituyd un impuesto de 10% a las exportaciones.
Adicionalmente las provincias impusieron royalties no uniformes,
los que fueron acotados a un maximo de 3% por una ley federal
dictada en 2008. Al mismo tiempo se levantd oposicion ciudadana
a los nuevos proyectos mineros en varias provincias. El tratamien-
to de minerales de oro mediante el proceso de cianuracion fue un
foco de los ataques a la industria minera. La provincia de Mendoza
paso una ley en 2009 prohibiendo el uso del cianuro y del acido
sulfurico, debido a su peligrosidad. De aqui que el futuro de las
inversiones mineras esté cuestionado en varias provincias y ello
pone en duda la posibilidad que Argentina pueda usar al maximo
los enormes recursos mineros que tiene disponible.

En Venezuela la ley de minas de 1999 reemplaz6 a una ley de
1945, y mantuvo la posibilidad de acceso del capital extranjero a la
explotacion de las riquezas minerales. La compaiiia canadiense
Crystallex International Corp. gand en 2002 el contrato para la
explotacion de Las Cristinas, una de las minas de oro con mayores
reservas a nivel global, pero no ha podido explotar este deposito
debido a permisos ambientales faltantes (USGS Venezuela - 2008).
En noviembre 2008, en medio de la crisis financiera global, el Mi-
nistro de Mineria anuncié que Las Cristinas seria explotado por el
Estado a partir de 2009. Este anuncio fue seguido por una oferta a
la empresa rusa Rusoro Mining Ltd (Mining Journal, 2009) para ex-
plotar Las Cristinas. El oro fue uno de los pocos metales cuyo precio
no se derrumbd durante esta crisis. A pesar de estas oscilaciones en las
politicas mineras, la produccion de oro, bauxita, y hierro, tres de los
mas importantes minerales producidos por el pais, ha seguido ade-
lante, aunque, posiblemente, la inversion futura se vea afectada
por los fendmenos politicos que estan ocurriendo.

Ecuador suspendi¢ las actividades de exploracion en abril de
2008 hasta que se pasara una nueva ley minera. Al mismo tiempo
revoco el 80% de las concesiones de explotacion y suspendid el
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restante 20% (USGS, Ecuador, 2008). En 2007 el pais habia apro-
bado una ley imponiendo un impuesto de 70% a las ganancias que
se originaran entre las ventas de los metales y un precio de refe-
rencia que fijaria el gobierno. Este precio no llegd a ser fijado. En
2008 el pais incrementd a un minimo de 5% la ley de royalty mi-
nero. Posteriormente dictd una ley asignando el 60% del importe
del royalty a las provincias en donde se desarrollaba la actividad
minera. Estas nuevas legislaciones se generaron en medio de ma-
nifestaciones por parte de comunidades indigenas, las que deman-
daban el respeto del medio ambiente y cuestionaban la inversion
extranjera. En marzo 2009 el gobierno anuncié que se levantaban
todas las suspensiones y revocaciones dictaminadas respecto de la
produccion de minerales. Los antecedentes anteriores hablan por
si solos, levantando grandes dudas sobre la posibilidad de desarro-
llar proyectos mineros en este pais en el corto plazo.

En Bolivia la explotacion de minerales metalicos fue realizado
historicamente por empresas locales, en parte importante debido a
que las operaciones no son de gran tamafio, y no requirieron, por
ende, inversiones comparables a las realizadas en otros paises sud-
americanos. Existe, sin embargo, presencia de empresas extranje-
ras explotando la extraccion de minerales. Las sefiales entregadas
por el gobierno han sido diversas respecto a la inversion extranje-
ra. En 2007 se expropio la fundicion Vinto de estafio, propiedad de
Glencore International, pero el gobierno contintia trabajando con
compaflias extranjeras para que comiencen la explotacion de gran-
des yacimientos, especificamente el yacimiento de hierro El Mu-
tun, cuya concesion tiene la empresa India Jindal Steel and Power
Ltd (Mining Journal, 2009). Coeur d’Alene comenzé en 2008 la
explotacion de la mina de plata San Bartolomé y otras compaiiias
extranjeras progresan en la futura explotacion de otras minas.

Brasil se diferencia de practicamente todos los otros paises
sudamericanos en cuanto que ha tenido mucha estabilidad de su
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ley minera en las ultimas décadas. Su Codigo Minero data de 1967
(USGS, Brasil, 2008) y la constitucion politica de 1988 establecio
el acceso a la inversion extranjera mediante alianzas productivas
(Joint Ventures) y dio lugar a la privatizacion de empresas. Este
cuerpo legislativo consigno, también, un tratamiento preferencial a
las empresas nacionales, limitando la actuacion del capital extranjero
en la mineria. En 1996 se elimin6 esta clausula. En 1989 Brasil aprobd
una ley de royalty para los minerales, la que establece tasas de hasta

3%, diferenciada dependiendo del mineral o metal. El 65% de este

royalty se asigna a las municipalidades, un 23% a los Estados, y un

12% al gobierno federal, el que lo comparte con el Fondo Nacio-
nal de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FNDCT).

La constitucion de 1988 establecio, también, articulos a la te-
matica de los garimpeiros, y de los indigenas (Lagos et al, 2002). Los
impuestos a la actividad minera en Brasil son muy complejos y estan
conformados por tributos federales, estatales y municipales. La tribu-
tacion es distinta para cada industria minera. De acuerdo a Emts &
Young (2008) la carga tributaria para las industrias de minerales ha
subido ostensiblemente entre 1990 y 2009, llegando a estar entre las
mayores del mundo. Ello no ha sido obstaculo para la participacion
de empresas transnacionales en la explotacion de la mineria brasilefia,
aunque, como se observa en la Tabla del Anexo 2, Vale, la gran empre-
sa nacional sea la que tenga la mayoria de los desarrollos futuros de
mayor importancia. De acuerdo al Departamento Nacional de Pro-
duccion Mineral, DNPM, mas de 500 corporaciones transnacionales
establecieron operaciones en Brasil entre 1990 y 2008.

5.1. Las politicas Medio Ambientales

La tematica ambiental, con excepcion de Brasil, no fue priori-
taria durante la década de los 80 en Sudamérica. Los problemas
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econdmicos y politicos que enfrentaron Bolivia, Chile, y Perti du-
rante esa década conformaron una agenda que no permitié que
dichos paises siguieran las tendencias internacionales ambientales
que ya habian comenzado a cobrar importancia a partir de la déca-
da de los 70 en los paises industrializados. Sin embargo, ello no
significa que los problemas ambientales estuvieran ausentes, puesto
que durante estos afios fueron promulgadas legislaciones y regla-
mentos que respondian a problemas puntuales, y por otra parte la
ciudadania comenzaba a mostrar inquietud por los impactos am-
bientales. En general, la normativa ambiental de los paises consi-
derados, con la excepcion de Brasil, no habian creado marcos lega-
les que permitiera abordar los problemas desde una perspectiva
holistica, y la mayor parte de su normativa no tenia mecanismos
viables de seguimiento y control. La legislacion y normativas am-
bientales dictadas a partir de los 80 en Brasil y a partir de los 90 en
el resto de los paises requirid nuevas instituciones encargadas de
aplicar una serie de instrumentos ambientales destinados a diag-
nosticar, prevenir, reparar, seguir y controlar los principales im-
pactos potenciales y existentes de la mineria en la region. En Bra-
sil, ya en 1981 fue promulgada la politica nacional del medio am-
biente y el sistema nacional del medio ambiente. Ademas de que la
constitucion de 1988 contaba con un capitulo dedicado exclusiva-
mente al medio ambiente, elevandolo a la condicion de bien juri-
dico constitucionalmente tutelado. A partir de 1990 la Region vi-
vi6 un florecimiento de legislaciones e institucionalidad ambien-
tal, donde se establecian claramente responsabilidades y el rol del
Estado en el cuidado, promociéon y proteccion de los recursos na-
turales. (Lagos et al., 2002).

Una diferencia crucial en la proteccion ambiental de la mine-
ria en los diversos paises es su emplazamiento geografico. Mien-
tras en Bolivia, Pert, Ecuador, en cierta medida Colombia y Bra-
sil, las minas de mayor tamafo se ubican en zonas relativamente
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pobladas, con fuerte competencia con la agricultura y la ganaderia,
en Argentina y Chile, los yacimientos en explotacion se ubican ya
sea en la alta cordillera o en zonas desérticas, usualmente lejos de
zonas pobladas. Ello genera desafios muy distintos para el desa-
rrollo de la mineria. Las zonas cordilleranas y desérticas tienen
como ventaja el que no colisionan con otras actividades economi-
cas tradicionales. En particular en las zonas desérticas la gran des-
ventaja de las operaciones mineras es la escasez de agua. Este pro-
blema es agudo en zonas del norte chileno y argentino, mientras
no lo es en el caso de practicamente todo el resto de la mineria en
Sudamérica. Ello es, por una parte, una desventaja para dichas zonas
en Argentina y Chile, pues desarrollos mineros futuros seguramente
exigiran traer agua del mar. Pero desde la perspectiva de los impactos
ambientales, especialmente la acidificacion de aguas, y el alto costo de
cierre®, tener poca agua es una gran ventaja. Por otra parte, la cercania
a zonas pobladas o agricolas genera disputas por la tierra que pueden
impedir el desarrollo de yacimientos o encarecerlos hasta el punto en
que dejen de ser econdmicos. Ello es un tema candente en zonas
del Peru (Actualidad Minera, 2010), Bolivia y Ecuador, y pareciera
ser de menor importancia en otros paises.

6. LAPRODUCCION DE MINERALES Y METALES EN
SUDAMERICA

En esta seccion se abordara la produccion de minerales y me-
tales en Sudamérica desde la perspectiva de la importancia que esta
tiene para la produccion global.

8 Se entiende que las minas tienen una vida ttil, después de lo cual deben cerrar
sus operaciones, desmontando instalaciones y asegurando condiciones am-
bientales que resemblen las condiciones originales, antes que la mina fuera
explotada.
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Por ello corresponde abordar, en primer lugar, el cobre, la pla-
ta, el litio, y el niobio, en que uno de los paises sudamericanos
tiene el primer lugar en su produccion global. Posteriormente se
abordara la produccion de metales masivos en que alguno de los
paises sudamericanos es importante productor mundial. Entre ellos
se tratara el hierro y la bauxita.

6.1. El Cobre

La produccion de cobre en Sudamérica llegd a ser 44,6% en
2009, teniendo Chile y Perti una posicion predominante en el con-
tinente, como primer Yy tercer productor mundial, respectivamen-
te. Chile, Peru y Brasil aumentaron su produccion de cobre en
22,7, 138, y 590% respectivamente. En Brasil el crecimiento se debio
a la entrada en operaciones de las minas de Sossego en Carajas en
2004, estado de Para, y la mina de Chapada en 2006.

Vale, empresa de capitales Brasileros, y al momento de escri-
bir este articulo la mayor empresa minera del mundo en cuanto a
capitalizacion de mercado, es la principal empresa productora de cobre
en Brasil, propietaria de Sossego, la mina que producia cerca de la
mitad del cobre de Brasil en 2010, y de Caraiba, mina menor pero en
donde esta la principal instalacion refinadora de cobre de Brasil. Las
perspectivas del mercado de produccion de cobre de Brasil hasta 2020
es crecer en mas de tres veces la produccion de 2009, partiendo con la
mina de Salobo en 2012, y siguiendo con la mina de Cristalino y
Vale Verde en 2015, y Alemao en 2016. E1 92% de esta nueva capa-
cidad pertenece a la empresa Vale en sus proyectos de Salobo, Cris-
talino y Alemao (Gonzalez, 2010).

El crecimiento de la mineria del cobre en Peru lo dejo ad por-
tas de arrebatar el segundo lugar como productor a los Estados
Unidos. De hecho ello ocurrira en 2011. Se estima que en 2020
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Perti también podria mas que triplicar la produccion de cobre de
2008, situandolo en un so6lido segundo lugar en produccion, con
cerca de 3,8 millones de toneladas de cobre. Entre 1999 y 2008
Cerro Verde mas que duplico su produccion, transformandose en la
segunda mayor mina de cobre de Perti con 235 mil toneladas, detras
de Antamina, la que se inici6 en 2001, produjo 344 mil toneladas del
metal. Cuajone y Tintaya también expandieron su produccion en 37%
y 54% respectivamente. De acuerdo a las proyecciones posibles hay
16 minas en Peri que podrian exceder una produccion de 100 mil
toneladas por afio en 2020 (tan s6lo habia 4 en 2008), incluyendo
Antamina, Antapacay, Cafariaco, Cerro Verde, Cuajone, Galeno,
La Granja, Las Bambas, Las Trancas, Michiquillay, Quellaveco, Rio
Blanco, Tia Maria, Toquepala, Toromocho, y Zafranal.

La inversion que ello requerird serd, en promedio, del orden
de 18.600 dolares por tonelada producida, a precios de 2010, lo
que representa un aumento de mas de 70% desde 2007 y un 140%
desde 2003°. Si se aplica esta cifra a la expansion minera en cobre
del Peru, de aproximadamente 2,6 millones de toneladas de cobre,
en la década que comienza en 2010, se deberia generar inversion
por unos 50 billones de dolares, sin considerar la inversion en la
energia que sera requerida para permitir esta produccion.

A diferencia de otros paises de Sudamérica, varias empresas
Chinas estan involucradas en el desarrollo de grandes proyectos
mineros. Chinalco desarrollara el proyecto Toromocho, el que esta
pensado, producird 210 mil toneladas de cobre hacia el afio 2015.
La firma Xiamen Zijin Tonguguan Investment Development Cor-
poration Itd, esta planificando el proyecto Rio Blanco, el que pro-
ducird 220 mil toneladas de cobre hacia el afio 2019. Las empresas
China Minmetals Corp. And Jiangxi Copper Co. Ltd, adquirieron

° Promedios de inversién tomados de presentacion de Codelco, Diego Her-
nandez, octubre 2010, Santiago, Chile.
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un 93,9% del proyecto Galeno, el que produciria 220 mil tonela-
das de cobre hacia el afio 2014. Por otra parte Southern Peru pla-
nea invertir en la expansion de las minas Cuajone y Toquepala, lo
que se concretara en mayor produccion hacia 2012. Asimismo esta
invirtiendo en el proyecto Tia Maria, el que producird unas 120
mil toneladas de cobre hacia el afio 2014, llegando a producir 170
mil toneladas hacia 2017.

Por su parte, Chile seguira liderando la produccion mundial
en la década que comienza, pudiendo llegar a producir en exceso
de 8 millones de toneladas en 2020, con una inversion estimada en
la década de unos 75 billones de dolares, los que en parte significa-
tiva serd en inversion de reposicion en sus grandes yacimientos.
Codelco, en particular, debe llevar adelante proyectos estructura-
les en Teniente, Andina y Chuquicamata, los que permitiran a es-
tos yacimientos no s6lo aumentar su produccion en los dos pri-
meros, sino seguir siendo competitivos y aprovechar las reservas
de esta empresa que son las mayores del planeta.

La potencialidad de crecimiento en produccion de cobre por
parte de Sudamérica durante 2010-2016 la dejaria cerca de produ-
cir la mitad del cobre de mina a nivel global.

6.2. La plata

De un total de 20.800 toneladas de plata producidas en el mundo
durante el afio 2009, Sudamérica aportd con un 33,5% de la produc-
cion (WBMS, 2009). Pert consolidd su posicion como primer pro-
ductor mundial en el periodo 2005-2009, con un 18,5% de la produc-
cion mundial del afio 2009, seguido por Bolivia, Chile y Argentina,
con un 6,4%, 6,2% y 1,7%, respectivamente. Comparando la produc-
cion total de los quinquenios 2000-2004 y 2005-2009, la produccion
de plata en Sudamérica experimentd un aumento de 31,4%, mien-
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tras la produccion mundial se redujo en 1,9% en el mismo perio-
do. Argentina lider6 las alzas, seguida por Bolivia, Peru y Chile,
con un 122,6%, 78,1%,27,8% y un 17,9%, respectivamente.

Segun informacion provista por la Sociedad Nacional de Mi-
neria, Petroleo y Energia del Pera en mayo de 2010, el Pert conta-
ba con una cartera de proyectos argentiferos identificados que de-
mandarian una inversion de mas de 700 millones de ddlares. El
aumento de la produccion de plata en el Perti en el Gltimo quin-
quenio 2005-2009 se debe al incremento de las inversiones en el
conjunto de la mineria peruana que permitieron la ampliacion de
sus operaciones.

6.3. El litio

El litio es un metal blando de color blanco plata, pertenecien-
te al grupo de metales alcalinos. Es el metal de menor densidad y
altamente reactivo, razon por la cual no se encuentra en estado
puro en la naturaleza. Pese a que se encuentra ampliamente distri-
buido en la naturaleza (20 ppm en promedio en la corteza terres-
tre), las principales fuentes de litio estan constituidas por minera-
les y salmueras continentales. En general, a partir de los minerales
se producen concentrados de mineral de litio, y a partir de sal-
mueras productos quimicos en base a este metal.

Segin el USGS (MCS, 2008), durante el afio 2008, un 55%
de la produccion mundial de litio de 25.400 toneladas fue genera-
da por Sudamérica, en particular por Chile (41,7%), Argentina
(12,5%) y Brasil (0,6%), cuyas reservas conocidas en conjunto as-
cienden a un 86% del total de reservas mundiales (76,1%, 8,1% y
1,9%, respectivamente).

Desde el afio 1997 Chile ha liderado la produccion de litio,
obtenido principalmente de dos operaciones de salmueras ubica-
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das en el Salar de Atacama, controladas por SQM (Sociedad Qui-
mica y Minera de Chile S.A.)y SCL (Sociedad Chilena del Litio,
sociedad controlada por Chemetall)!?. El Salar de Atacama es con-
siderado el deposito de litio de mejor calidad del mundo, debido a
mejores condiciones de extraccion, la mayor concentracion de li-
tio en salmueras, y a que la extraccion de litio a partir de salmueras
es mucho mas rentable que a partir de minerales, entre otros fac-
tores. SCL comenzo6 la produccion de carbonato de litio a partir
del afio 1984, con una capacidad de 13.000 toneladas anuales de
carbonato de litio equivalente (LCE'"). En la actualidad posee una
capacidad de produccion de 22.000 ton anuales LCE. Planea am-
pliarla al afio 2015 a 33.000 ton LCE, y para el 2020 a 50.000 ton
LCE dependiendo de las condiciones de mercado !> (ambas pro-
yecciones consideran la operacion de Silver Peak, en Nevada, Es-
tados Unidos, que a la fecha tiene una capacidad de 5.000 ton LCE).
SQM, por su parte, inicid su produccion a finales de 1996, con
una capacidad de 18.000 ton LCE anuales, y para el afio 2008 con-
taba con una capacidad de produccion a 40.000 ton LCE anuales.
La Ley Organica Constitucional sobre Concesiones Mineras de
1982 y el Codigo de Mineria de 1983 de Chile establecen que el
litio esta reservado al Estado y no es susceptible de concesion, en
consideracion a su caracter de elemento estratégico. Las citadas
operaciones se constituyeron antes de la implementacion de esta
normativa, por lo que tanto el liderazgo de Chile en la produccion
de litio, asi como su potencial de crecimiento, pueden verse con-
dicionados a la modificacion de esta ley, tema que esta siendo am-
pliamente debatido en la actualidad.

10 La participacion de mercado mundial de SQM y Chemetall es de 30 y 28%,
respectivamente. Cochilco, Antecedentes para una Politica Publica en Mine-
rales Estratégicos, Litio, Octubre 2010.

111,000 ton de Li = 5.280 ton de LCE.

12 Presentacion de Chemetall en Lithium Supply & Markets 20009.
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La producciéon de litio en Argentina es llevada a cabo en el
Salar del Hombre Muerto por FMC desde el afio 1998. En la ac-
tualidad tiene una capacidad de 17.000 toneladas anuales de car-
bonato de litio, y una capacidad estimada de 8.800 toneladas anua-
les de Cloruro de Litio. Por otra parte, a finales de 2010 se llevaron
a cabo las primeras pruebas exitosas de la planta de carbonato de
litio instalada en el Salar de Rincon, en la provincia de Salta. Esta
iniciativa esta siendo realizada por Rincon Lithium Ltd, y conside-
ra una planta de procesamiento de carbonato de litio con una ca-
pacidad de 17.000 toneladas anuales de LCE, con una inversion de
USS$ 40 millones durante los proximos 5 afios (las primeras entre-
gas se realizaran a partir del primer trimestre del afio 2011). Adi-
cionalmente existen proyectos de exploracion en los salares de
Olaroz y Cauchari.

El salar de Uyuni, ubicado al sureste de Bolivia con una su-
perficie de 10.582 m?, constituye el mayor salar del mundo, con
recursos estimados de litio de 5,5 millones de toneladas (Evans,
2008). Este salar, junto al de Atacamay al del Hombre Muerto,
forman parte del denominado “Triangulo del Litio”. En la actuali-
dad no hay operaciones vigentes en el Salar de Uyuni, pero consi-
derando su potencial de desarrollo, el gobierno boliviano ha deci-
dido tomar la iniciativa aprobando en marzo de 2008 la construc-
cion de una planta piloto de carbonato de litio y sulfatos y cloruros
de potasio en el salar, a fin de determinar su viabilidad econdmica.
Esta tarea ha sido llevada a cabo por la empresa estatal Corpora-
cion Minera de Bolivia (Comibol), y debiera estar en operacion a
principios de 2011, con el objetivo de lograr en los proximos afios
una produccion de 30 a 40 mil toneladas por afio de LCE, con una
inversion de US$450 millones. Sin embargo, existe controversia
respecto a su verdadero potencial econdmico, tomando en consi-
deracion menores condiciones de explotabilidad con respecto al
Salar de Atacama, tales como una menor concentracion y profun-
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didad de mineral, menor tasa de evaporacion, mayor relacion
Mg:Li, etc, de manera que se requeriria explotar una superficie
mucho mayor para obtener una producciéon equivalente!®. En oc-
tubre de 2010 el presidente Evo Morales presentd la Estrategia
Nacional de Industrializacion de los Recursos Evaporiticos de
Bolivia, por medio de la cual Bolivia industrializara con sus pro-
pios medios el litio y otros recursos evaporiticos, apuntando a una
estrategia vertical orientada fabricar baterias'®. Este plan contem-
pla una inversion total de US$902 millones en los proximos cua-
tro afios. Bolivia ha recibido muchas ofertas de empresas extranje-
ras para participar de la industria del Litio!®, pero las ha desestima-
do porque cubrian Unicamente la explotacion del mineral y no la
produccion downstream (integrada), y de hecho la nueva estrate-
gia Unicamente aceptard socios para la provision de la tecnologia
necesaria en la fabricacion de baterias.

La produccion brasilera de litio es obtenida a partir de mine-
rales. La Companhia Brasileira de Litio produce concentrados de
espodumeno en la mina subterranea de Cachoeira, en Araguai. El
mineral es transformado en carbonato e hidroxido de litio en su
planta de Divisa Alegre (Minas Gerais). Arqueana de Minérios e
Metals Ltda. produce una mezcla de espodumeno, petalita y lepi-
dolita procedente de varias minas en Aracuai e Itinga.

13 Meridian International Research (2008). The Trouble with Lithium 2: Un-
der the Microscope. Disponible en http://www.meridian-int-res.com/Pro-
jects/Lithium_Microscope.pdf (accesado en diciembre 2010).

14 América Economia (2010), “Bolivia inicia el proceso para industrializar el
litio y contempla US$902M en inversiones”, noticia publicada el 23 de octu-
bre de 2010. Disponible en http://www.americaecconomia.com/negocios-in-
dustrias/estado-boliviano-inicia-el-proceso-para-industrializar-el-litio-y-con-
templa-us90 (accesado en diciembre 2010).

15 La francesa Bolloré, las firmas japonesas Sumitomo y Mitsubishi y la estatal
coreana Kores.
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El futuro del litio estara asociado especialmente al desarrollo y
maduracién de las baterias recargables en base a este metal. Du-
rante los Gltimos afios, el consumo de litio por este item ha creci-
do mas de un 20% anual. Un impulso en este sentido corresponde
alos US$ 2.400 millones destinados en 2009 por el Departamento
de Energia de Estados Unidos para acelerar la capacidad producti-
va de la industria de baterias, componentes y vehiculos propulsa-
dos por electricidad.

6.4. El niobio

El niobio es un metal escaso, gris, blando y ductil, usado ma-
yormente en aleaciones y super aleaciones de acero. Brasil es el
primer productor mundial de niobio y ferroniobio, una aleacion
de niobio y hierro. Durante la tltima década Brasil aporto el 90%
de la produccion mundial. Las mayores reservas se encuentran en
su gran mayoria en Brasil (2,9 millones de toneladas) y Canada
(46 mil toneladas). La mayor empresa productora de minerales y
concentrados de niobio en Brasil es la Companhia Brasileira de
Metalurgia e Mineragdo (CBMM), que explota una mina cercana
a Araxa, en Minas Gerais. Por otra parte, Anglo American produjo
el afio 2009 5.100 toneladas de niobio desde la mina Cataldo'®,
cercana a la ciudad homonima del estado de Goids, operacion que
esta dentro de las tres principales productoras del mundo.

6.5. El hierro

Brasil es el unico gran productor de mineral de hierro de Suda-
mérica, ademas de ser el segundo productor mundial en 2009, de-

16 Anglo American, Annual Report 2009. En este mismo reporte se sefiala la
decision de prescindir de este activo atendiendo a razones estratégicas.
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tras de China. Su produccion crecid 84% entre 1999 y 2009 debi-
do a la entrada en operaciones de varias minas, entre ellas las de
Serra dos Carajas en el estado de Para y las minas [tabira, Ouro
Preto, Santa Barbara, Xavier, Tamandua, Capao y Mato en el Esta-
do de Minas Gerais, todas operadas por La Compafia Minera Vale.
Esta compafiia dominaba en 2008 el 60 % de la produccion de
mineral de hierro, Mineragdes Brasileiras Reunidas S/A (MBR),
tenia el 16,7 %, SAMARCO Mineragao S/A., el 4,3% y la Com-
panhia Sidertrgica Nacional (CSN), el 4,0 %. Entre estas cuatro
compaiias producian el 85% del mineral de hierro en Brasil.

Vale, con produccion de hierro en Brasil y en el extranjero, era
en 2008 la primera empresa productora de hierro del mundo, con
un 18% de la produccion, delante de Rio Tinto la que tenia un 9%y
de BHPBilliton con un 8%. De acuerdo a USGS Brasil tenia en 2010
el 12% de las reservas mundiales conocidas del mineral, siendo el ter-
cer pais con mayores reservas, detras de Rusia con el 18% y Australia
con el 17%. Venezuela figura en dicha lista con el 3% de las reservas
del mundo. Ademas de producir mineral de hierro, Brasil era el
octavo productor mundial de acero (USGS, 2008) en 2008.

Brasil tenia en 2010 una excelente posicion competitiva en la
produccion de hierro de acuerdo al Citi Investment Research and
Analysis, con un costo de produccion CIF China un poco supe-
rior a 50 US$ por tonelada, ubicandose solo tras Australia, quien
tenia un costo de 35 US$ por tonelada. Ello lo coloca en una muy
buena posicion competitiva para crecer en esta industria, pues tie-
ne bajos costos'” y grandes reservas.

Finalmente, los proyectos que la empresa Vale tiene contem-
plado desarrollar en los préximos afios suman 166 millones de to-

17 A pesar de tener costos de transporte a China superiores a los de India y de
Australia.
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neladas, lo que agregaria 41% a la produccion actual (ver Tabla
Anexo 2). Ello significa que Brasil tiene la potencialidad cierta de
no s6lo mantener su participacion en el mercado de mineral de
hierro en la proxima década, sino que aumentarlo.

6.6. La bauxita

Brasil producia en 2009 el 11,9% de la bauxita del mundo,
detras de China (13,2%) y de Australia (34,2%) (World Bureau of
Metal Statistics, WBMS). Le seguian Guinea e Indonesia con un
7,7% cada uno. Venezuela producia en 2009 el 3% de la bauxita
mundial. La bauxita es una mezcla de hidroxidos y o6xidos de alu-
minio, con impurezas de arcillas y 6xidos de titanio. La mayor par-
te de la bauxita se procesa primero a alimina (Al,O,), y posterior-
mente, mediante electrélisis, a aluminio metalico. Brasil lleva a
cabo parcialmente el procesamiento de bauxita a alimina y a alu-
minio, exportando los tres productos. Esta integracion vertical de
la industria del aluminio es caracteristica y la diferencia de otras
industrias de metales, en particular la del cobre. En 2009 Brasil era
el sexto productor mundial de aluminio refinado, con el 4,3% de
la produccion. Le antecedian China, Rusia, Canada, Australia y los
Estados Unidos, mientras India tenia en 2009 una produccion le-
vemente inferior a la de Brasil.

Las mayores minas de bauxita en Brasil son Oriximina, Para-
gominas, Juriti, Papagalo, y Trombetas, todas ellas en el Estado de
Para. Oriximina tenia el 47% de la capacidad de produccion del
Brasil en 2009, y pertence a un consorcio formado por un 40% de
Mineracao Rio do Norte S.A. (MRN), la que pertenece a Vale,
BHPBilliton 14,8%, Alcoa Inc., 13,2%, Alcan, 12%, Companhia
Brasilera de Aluminio, Norsk Hydro Comercio e Industria, 5%,y
Reynolds Aluminio de Brasil, 5%.
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La segunda mina mas importante de bauxita era Paragominas,
con un 25,8% de la capacidad en 2009 (USGS, 2009), mina perte-
neciente a Vale en un su totalidad.

La refinacién de aluminio la realizaba, este mismo afio, la
Companhia Brasileira de Aluminio (CBA), 28%, Aluminio Brasi-
leiro S.A. (Albras), 27.7%; Alcoa Inc., 22.3%; BHP Billiton plc,
10.9%; Vale, 5.2%; and otros, 5.9%.

Vale anuncié en mayo 2010 un acuerdo por 405 millones de
dolares con Norsk Hydro ASA para transferirle a ésta la propiedad de
Aluminio Brasileiro SA, Alumina do Norte do Brasil SA y Compan-
hia de Alumina do Para (Mining Journal, July-2010). Adicionalmen-
te Vale anunci6 la formacion de una compaiia productora de Bauxita,
a la que transferira todos sus minas de este mineral. Posteriormente le
vendera a Norsk Hydro dicha compaifiia por una suma de mil millo-
nes de dolares, quedandose con el 22% de Norsk Hydro.

7. INVERSIONES EN LA REGION

La Tabla del Anexo 2 presenta las inversiones posibles en mineria
en Sudamérica desde 2010. La situacion no cambiara sustancialmente
con respecto a lo que fue en la tltima década, con grandes inversiones
de empresas nacionales y multinacionales, con inversiones cruzadas
entre paises sudamericanos de pequefia envergadura, y con una in-
version China muy inferior a lo que se habia anunciado.

Con el fin de asegurar el abastecimiento estratégico de recur-
sos no renovables y poder suplir su creciente consumo interno, el
gobierno de China creé un fondo soberano'® destinado a apoyar

18 China Investment Corporation (CIC) fue creada en 2007 con una cartera
inicial de activos por 200 mil millones de dolares. A fines de 2009, sus activos
habian crecido a 332 mil millones délares.
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las iniciativas de las empresas chinas para adquirir yacimientos no
explotados y proyectos en explotacion en cualquier parte del mun-
do. En forma paralela, y dentro de una politica de largo plazo, de-
nominada “Going Global”, el Estado de China apoyo la inversion
en el extranjero de las empresas chinas por medio de la implemen-
tacion de marcos regulatorios proclives a la inversion (como la re-
lajacion del control de moneda extranjera el afio 2003), de subsi-
dios directos e indirectos, y ofreciendo financiamiento en condi-
ciones favorables en forma de lineas de crédito y préstamos con
bajas tasas de interés por medio de instituciones financieras de pro-
piedad del Estado. Adicionalmente, incentivd este concepto en las
empresas estatales con mayor potencial.

Ademas de la adquisicion de activos en el extranjero, con el mis-
mo fin de asegurar el abastecimiento de dichos recursos, las empresas
chinas han podido extender préstamos a inversionistas de las indus-
trias mineras y de hidrocarburos, y/o generar contratos de abasteci-
miento de largo plazo'®. Esta estrategia también apunta a utilizar la
gran cantidad de reservas en moneda extranjera y diversificarla como
alternativa a instrumentos de deuda publica en dolares de baja renta-
bilidad. En referencia a inversiones mineras chinas en Pert, un con-
sultor plantea que “los grandes inversionistas chinos no buscan ries-
gos ni tienen gran capacidad de exploracion, pues quieren comprar
proyectos que cuenten con estudios geologicos ya establecidos, y so-
bre todo, donde no existan grandes problemas sociales”?’.

19 Esta estrategia ha generado preocupacion respecto a la posibilidad de que
China pueda controlar el suministro de recursos naturales, ganando acceso
preferencial a la produccion, y ampliando el control sobre las industrias ex-
tractivas en el mundo. Este tema es desarrollado por Theodore H. Moran, en
“China’s Strategy to Secure Natural Resources: Risks, Dangers and Oppor-
tunities”, Policy Analyses in International Economics N° 92, Julio 2010.

20 Drago Kisic, Jefe de Estudios Econémicos de la empresa consultora Trade &
Legal Consulting (TLC), en articulo publicado en http://www.minerandina.
com/nanjinzhao-group-invertiria-ua3000-mm-en-pampa-de-pongo/.
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Un trabajo del Deutsche Bank Research?! sefiala que la inversion
foranea directa de China esta soportada por tres objetivos principales:
1) Objetivos Econdmicos: mejorar el aprovisionamiento de energia y
asegurar el acceso a recursos, mercados y activos estratégicos (habili-
dades de gestion, marcas, redes de distribucion, etc.). 2) Intenciones
Politicas: reconocimiento oficial de socios comerciales a China como
“economia de mercado”. 3) Objetivos Estratégicos: apoyar el surgi-
miento de China como una gran potencia mundial. Concorde a su
éxito economico, China quiere ser reconocido como un jugador in-
ternacional importante. Por otra parte, China apoya la idea de un
mundo multipolar para contrarrestar la hegemonia estadounidense.

En el mismo trabajo de Deutsche Bank Research se indica que
la inversion directa en el extranjero acumulada al final de 2005 se
estima entre 44 a 50 billones de dolares, de los cuales apenas un 2% se
destiné a Latinoamérica y al Caribe. Un informe de Deloitte?? indica
que entre los anos 2003 y la mayor parte del afio 2009, el 66% de un
total de US$ 116,8% billones invertidos por China en operaciones de
adquisicion y fusion de empresas en el exterior, fueron aplicados en
los sectores de energia, mineria y servicios publicos. Este informe con-
firma que las operaciones llevadas a cabo en Latinoamérica y el Caribe
en el mismo periodo, sin distincion de actividad econdémica, repre-
sentan solo un 2%. El gobierno Chino, sin embargo, ha dado sefiales
de que la inversion en Latinoamérica se incrementara. De hecho, Ju
Jintao, en su viaje a Latinoamérica en 2004, declaré que China inver-
tiria en la region 100 billones de dolares dentro de los proximos 10
afios. En la Tabla 4 se presentan las inversiones realizadas por China
en Latinoamérica en el periodo 1992 a 2006.

2l Deutsche Bank Research, June 2006. “China’s commodity hunger. Impli-
cations for Africa and Latin America”. Deutsche Bank Research Current Issues.

22 Deloitte, Global Chinese Services Group, Noviembre 2009. The emergence
of China: New frontiers in outbound M&A.

2 De los US$ 116,8 invertidos, sélo un 4,4 % fue invertido por la empresa
privada China.
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Tabla 4
Inversion China en Latinoamérica

Ano

Proyecto

1992

La empresa de acero Shougang compra una mina de mineral
de hierro en Peru.

2001

Sinatex, una planta de hilado y tejido construida por China
Worldbest Grupo en México (con una inversion inicial de US$
96 millones), inicia su producciéon como la mayor instalacion
productiva china en el extranjero)

2003

China firma un acuerdo de exploracion petrolera con
Ecuador.

2004

Baosteel firma un acuerdo con Arcelor y Vale para construir una
planta de acero integrada en Brasil, con una inversion estimada de
1,5 billones de dolares. Se plantean planes entre Sinopec y
Petrobas para construir un gasoducto de 2.000 km respaldados
por un acuerdo energético de 10 billones de dolares.

2004

China National Petroleum Company (CNPC) compra la
petrolera peruana Pluspetrol Norte con un contrato de 200
millones de dodlares.

2004

China anuncia su intencion de invertir cerca de USD 20
millones en el transcurso de 10 afios en Argentina, con
un acuerdo de USD 8 millones para ampliar el sistema
ferroviario y un acuerdo firmado de US $ 5 billones
para la exploracion petrolera.

2005

China Minmetals Corporation anuncia un joint venture con
Codelco de Chile con un monto proyectado de hasta
USD 2 billones.

2005

China anuncia que invertira cerca de USD 400 millones
en la infraestructura energética de Venezuela, incluida la
infraestructura de yacimientos de petroleo y gas, como las de
ferrocarril y refinerias.
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2005 | Un consorcio liderado por CNPC compra activos petroleros
en Ecuador por USD 1,42 billones.

2005 | Sinopec firma un acuerdo de produccion con Cubapetroleo
para la prospeccion y la extraccion de petroleo crudo.

2006 | China planea invertir US § 500 millones en la industria
del niquel de Cuba.

Fuente: Deutsche Bank Research, June 2006.

Puede decirse que en Peru se han concretado las experiencias
mas exitosas que ha tenido China hasta 2010 en la adquisicion de
yacimientos mineros en América Latina, tal como se indica en la
tabla del Anexo 2, con proyectos por mas de 10 billones de dolares.

En el caso de Ecuador, de acuerdo a un anuncio del emba-
jador chino en septiembre de 2010, las inversiones de China en
el Ecuador sobrepasaran los $5000 millones en diversas areas,
como petroleo, mineria, electricidad, constituyéndose en el pais
con mayor inversion China en la Region. Al mismo tiempo,
China se ha convertido en la principal fuente de crédito para
Ecuador. El embajador ha reconocido que las tasas de interés
son altas si se las compara con las de los organismos multilate-
rales, como el Banco Mundial o el FMI, pero ha aclarado a la
par que se trata de créditos comerciales. “No creo que el Ecua-
dor pueda encontrar en otros bancos extranjeros préstamos de
este tipo con tasas mas bajas”.

En la Tabla 5 se presentan las adquisiciones mas relevantes
realizadas entre empresas latinoamericanas fuera de sus paises,
durante el periodo 1999 a 2009. Estos montos no consideran in-
versiones en nuevos proyectos. Brasil lidera ampliamente las ad-
quisiciones, por medio de Valey Petrobras.



Tabla 5
Principales adquisiciones realizadas entre empresas sudamericanas fuera de sus paises de origen,
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en sectores mineria, hidrocarburos y afines, durante los afios 1999 a 2009 (millones de délares)*
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24 Fuente: CEPAL, informes “La Inversion Extranjera en América Latina y el Caribe”, afios 2000 a 2009. Contem-

pla inversiones superiores a US$ 100 millones.
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Respecto a las inversiones mineras entre paises sudamerica-
nos proyectadas en el periodo 2010 y 2020, considerando proyec-
tos mineros de inversion mayores a US$ 500 millones, sélo es
posible mencionar la ampliacion de la refineria peruana de zinc de
Cajamarquilla, propiedad de Votorantim Metais (Brasil), por un
monto de US$ 500 millones, cuya puesta en operacion esta plani-
ficada para el afio 2011, y el proyecto de sales potasicas de Rio
Colorado de Vale (Brasil) en Argentina, con una inversion estima-
da en US$ 4.118 millones y cuya puesta en marcha estd contem-
plada para el afio 2013. Ambos proyectos representan solo el 4%
de las inversiones consideradas en el Anexo 2. La Cia. Minera Miski
Mayo S.A. and Vale S.A. se comprometieron a invertir US $490
millones en el proyecto de fosfatos de Bayovar. A manera de ilus-
tracion la UNCTAD, en su reporte mundial de inversiones del
afio 2007, menciona a Vale y Codelco dentro de las 25 mineras
mas relevantes del mundo del afio 2005, sin embargo en dicho afio
ninguna tenia operaciones mineras en paises sudamericanos fuera
de su pais de origen?’.

8. REFLEXIONES FINALES

Sudamérica tiene el 12,1% de la superficie del mundo, el 5,7%
de su poblacion (2009), y el 4,9% del Producto Interno Bruto
mundial en 2009, medido a precios corrientes. En 2007 Sudamé-
rica producia cerca del 15% del valor de los metales y elementos
masivos, incluidos el carbon, el hierro, el aluminio, el cobre, el
oro, la plata, el molibdeno, el estafio, el niquel, el plomo y el cinc.
Es decir, Sudamérica producia en 2007 mas minerales y metales

25 UNCTAD, 2007. World Investment Report 2007. Transnational Corpora-
tions, Extractive Industries and Development. Table IV.6.
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que lo que proporcionalmente le correspondia de acuerdo a los
principales indices econdomicos, demograficos y geograficos.

La alta participacion que ha tenido Sudamérica en la produc-
cion mundial de niobio, litio, cobre, plata, mineral de hierro, bauxi-
ta, oro, y cinc en la ultima década, se consolidara en los proximos
diez afios, aumentando en varios de estos metales. La mayoria de
los paises sudamericanos tienen planes para la expansion minera.
Incluso el nacionalismo agudo que experimenté Bolivia y Ecua-
dor parece haber concluido cuando los respectivos gobiernos re-
cabaron la dura realidad: que el desarrollo de los recursos minera-
les requiere de un conocimiento y capacidad, ademas de capitales,
que los paises no tienen; y también que la oportunidad de este
ciclo de precios altos no es seguro que se repita en el futuro.

La participacion de empresas multinacionales mineras en la
explotacion de minerales y metales es una realidad en practica-
mente todos los paises del mundo, exceptuando aquellos paises
que presentan un alto riesgo politico. El ranking de paises para la
inversion minera realizado por Behre Dolbear Group Inc., (2010)
indica que solo Bolivia se encontraba entre los paises con menor
atractivo para la inversion minera?®, mientras que Chile y Brasil se
encontraban en la lista de mejores paises para dicha inversion.

Brasil, Perti y Chile son, sin duda, tres lideres en la globaliza-
cion minera. Brasil planea (Mining Journal, March-2010) expan-
dir las producciones de mineral de hierro, niquel, bauxita, cobre,
oro y cinc en 21, 26, 10, 13,5, 11 y 10,7% anual respectivamente
entre 2010y 2014, superando largamente el 5,6% de expansion del
consumo anual de commodities minerales previsto para este pe-
riodo. De cumplirse estos planes Brasil ganara participacion glo-
bal en la produccion de estos metales.

26 Considerando el sistema econdmico, politico, aspectos sociales, demora en
obtener los permisos, corrupcion, estabilidad de la moneda, y régimen de
impuestos.
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Los datos disponibles indican que Perti también expandira su
produccion de cobre, ganando participacion global en este merca-
do, y llegando a ser no so6lo el segundo productor de este metal,
sino que figurando junto a Chile como lideres de la industria. Tam-
bién expandira su produccion de plata y de oro.

Chile aumentara la produccion de cobre, oro, molibdeno, y
posiblemente litio, manteniendo el liderazgo en la industria del
cobre y del litio.

Es posible que otros de los paises sudamericanos también au-
menten su participacion en los mercados mundiales de minerales
y metales. Hay que destacar la potencialidad de casi todos los pai-
ses sudamericanos para hacerlo. Ello dependera, casi exclusivamen-
te, de la voluntad politica de los gobiernos para vencer las barreras
que impiden o han impedido aprovechar en mejor forma sus re-
cursos naturales para el desarrollo. El pais que ha mostrado mas
decision para hacerlo, en los tltimos afios, aparte de Brasil, Pera y
Chile, es Colombia.

El énfasis en la inversion en mineria estard colocado por las
empresas nacionales®’ en Brasil (Vale, Petrobras y otras) y Vene-
zuela, mientras que en el resto de los paises seran las empresas
multinacionales las que llevaran el liderazgo en inversion minera.
Incluso en Chile, los proyectos potenciales indican que de concre-
tarse todos ellos, la inversion privada sera superior a la inversion
de Codelco. La inversion que las empresas nacionales realizaran
en otros paises de la region es bastante limitada, mientras que atin
no se atisba que China adquiera relevancia en desarrollar proyec-
tos mineros en la region, salvo, tal vez, en Peru.

27 Privadas o estatales.
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