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Presentacion

Al empezar la tercera década del siglo XXI, América Latina y el Caribe (ALC)
enfrenta retos de considerable envergadura en su relacionamiento internacio-
nal. Algunos de ellos conciernen directamente las interacciones entre esta-
dos, otros involucran a actores no estatales que interpelan a los gobiernos de
la regidn y son capaces desplegar estrategias propias incidiendo en los asun-
tos globales; algunos mds, como por ejemplo los organismos internacionales,
establecen sus nexos el subcontinente a partir de su clasificacién como paises
en vias de desarrollo.

Si bien la regidn se caracteriza por una gran heterogeneidad en la configu-
racion e implementacién de las agendas de politica exterior de los paises lati-
noamericanos, es posible identificar algunos temas transversales que establecen
una base comtn y permiten hacer una referencia de conjunto a las tendencias
que marcan la politica internacional de ALC.

Se trata de desafios como la reduccién de las vulnerabilidades frente a los
mercados internacionales, la redefinicién de la tradicional hegemonia estadou-
nidense en la regién y la diversificacion de los vinculos diplomdticos, las res-
puestas a la crisis ecolégica y el cambio climdtico, la migracién, el narcotrifico
y la lucha contra el crimen organizado, y, mds recientemente, el impacto y la
gestién de la pandemia del Covid-19. Estos asuntos afectan de manera variable
a cada una de las naciones latinoamericanas haciendo que su percepcion, asi
Como su manejo, difieran de un pais a otro. Asimismo, entre estos retos exis-
ten cruces y conexiones, solapamientos y flujos de retroalimentacién a veces
no suficientemente reconocidos.

El propésito de este libro es plantear una reflexién transversal sobre algu-
nos de los tépicos que gravitan en el relacionamiento internacional latinoa-
mericano, agrupandolos en tres tipos de desafios: econédmico, geopolitico, y
territorial. Los capitulos abordan uno o mds de estos retos, identificando tanto
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los problemas de donde surgen, como las reacciones y respuestas de algunos de
los gobiernos de la region.

DESAFIO ECONOMICO

En las décadas recientes, la mayoria de paises latinoamericanos se han carac-
terizado por una reprimarizacion de sus economias y el subsecuente debilita-
miento de su produccién industrial; esta tendencia se intensificé entre el 2003
y el 2012 con el ciclo de precios altos de las materias primas. De acuerdo con
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), ALC es
la regién del mundo que exporta la mayor proporcién de productos prima-
rios, lo cual agudiza su vulnerabilidad frente a los mercados internacionales:
“esta situacion es preocupante, debido a los conocidos problemas asociados a
la dependencia de la exportacién de productos basicos mineros. Entre ellos se
cuentan la vulnerabilidad de las exportaciones, del crecimiento y de los ingresos
fiscales ante las fluctuaciones de precios, la escasa agregacion de valor y diversi-
ficacién hacia nuevos productos y servicios, y diversos tipos de danos ambien-
tales”. (CEPAL 2019, p. 11)1.

Ademds de las vulnerabilidades que ello implica, ALC estd abocada a
enfrentar los cambios que se vienen dando en las economias centrales, como
la automatizacién de la produccién y la disminucién en la demanda de car-
bén y petréleo debido al cambio climdtico. La reduccion de la dependencia de
las materias primas hace necesaria una transformacion sustancial de la matriz
productiva y exportadora; una tarea nada sencilla, no sélo desde el punto de
vista econdmico, sino, sobre todo, politico. Las economias latinoamericanas
requieren pues una politica de reindustrializacion sostenible en el mediano y
largo plazo, que impulse los sectores productivos con un alto componente de
desarrollo en ciencia y tecnologia. Tal objetivo se podria lograr a través de la
mejora de la infraestructura de transporte y comunicaciones, la inversién en
educacién, el fomento a la investigacién cientifica y su aplicacién a la indus-
tria; tales politicas permitirfan aprovechar las ventajas comparativas de los pai-
ses latinoamericanos.

1 CEPAL. 2019. Perspectivas del Comercio Internacional de América Latina y el Caribe 2019: el
adverso contexto mundial profundiza el rezago de la regién. CEPAL.
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Sin embargo, como se ha demostrado unay otra vez a lo largo del siglo XX,
no existen formulas incontestables ni politicas econémicas infalibles que se pue-
dan erigir como modelos para alcanzar el desarrollo econémico, la prosperidad
y el bienestar de las sociedades. Asimismo, no basta con las recomendaciones
tecnocraticas si ellas no estdn respaldas en los intereses y decisiones de las élites
nacionales. Esta es la reflexién que ofrece el capitulo del profesor Gabriel Misas
titulado “Politicas Industriales Similares Resultados Diferentes: La Industrializa-
cién Acelerada conducida por el Estado en América Latina y Asia Oriental”. El
trabajo se enmarca en el debate acerca de la explicacién del éxito de los llama-
dos “tigres asidticos” (Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwédn), quienes
en los albores del siglo XXI alcanzaron altas tasas de crecimiento e industriali-
zacién. La ortodoxia neoliberal ha reiterado que estos paises serfan la muestra
de que es posible alcanzar el desarrollo econémico siguiendo su ejemplo.

En un estudio detallado y ampliamente documentado, el profesor Misas
compara las politicas de industrializacién del sudeste asidtico con las aplicadas
en América Latina en la segunda mitad del siglo XX. Al mostrar las especifici-
dades de cada caso, el autor pone el énfasis en el contexto politico, econdémico
y social en el que se adoptaron las medidas en cada regién. El capitulo concluye
mostrando que, si bien existen elementos en comin entre los casos estudia-
dos, las particularidades son mayores, cuestionando la posibilidad de replicar
el modelo asidtico sin mds. Asimismo, se pone de presente la relevancia y el
peso del marco histérico de la Guerra Fria, el papel de la confrontacién bipolar
en la definicién y la implementacién de las politicas para el desarrollo. Final-
mente, este trabajo muestra la utilidad de la perspectiva histérica para enten-
der los fenémenos como parte de procesos de largo plazo, asi como fuente de
lecciones para entender los problemas del desarrollo en el presente.

DESAFIO GEOPOLITICO

El segundo reto que enfrenta la regién concierne a los cambios en la tradicio-
nal hegemonia estadounidense y el interés de los gobiernos latinoamericanos
por diversificar sus interacciones con otros actores internacionales, particu-
larmente, con potencias extrarregionales. A lo largo del siglo pasado, buena
parte de la politica internacional latinoamericana estuvo signada por su con-
dicién “patio trasero” de la potencia norteamericana, particularmente, durante
el periodo de la Guerra Fria.

—11 -
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El imperativo de mantener a raya a la Unién Soviética e impedir la expan-
sién del comunismo en el hemisferio occidental, hizo que Estados Unidos
afianzara su hegemonia, revitalizando la decimonénica Doctrina Monroe. Para
ello desarroll6 una politica intervencionista en la que combinaba el garrote de
los golpes de estado, el respaldo a los gobiernos autoritarios afines y la aplica-
cién de sanciones, con la zanahoria de los planes de ayuda al desarrollo, como
la Alianza para el Progreso, y el favorecimiento de los intereses de las élites loca-
les aliadas. Con el fin de la confrontacién bipolar, las tensiones geopoliticas
se relajaron abriendo un espacio de mayor margen de maniobra internacional
para las naciones latinoamericanas.

Los gobiernos de Bill Clinton (1993-2001) y de George W. Bush
(2001-2009) buscaron reformular las premisas de las relaciones hemisféricas,
dando lugar a propuestas como el impulso a la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA) bajo las directrices de promocién de la democracia y res-
peto a los derechos humanos, o el establecimiento de un gran Acuerdo de Libre
Comercio para las Américas (ALCA). Los intereses econémicos contrapuestos,
asi como la preminencia de la lucha global contra el terrorismo en respuesta
a los atentados del 11 de septiembre de 2001, hicieron que la tentativa esta-
dounidense de desarrollar una estrategia mds cooperativa y equilibrada frente
a la regi6n se viera frustrada. El gobierno de Obama (2009-2016), pese a sus
declaraciones de buena voluntad, tampoco pudo avanzar en esta direccién. En
lugar de ello, dio prioridad a los acuerdos econémicos bilaterales, reforzé los
vinculos con los aliados mds leales, y se mantuvo mds bien al margen de las
crisis politicas de la regién. Una excepcién la constituyé su politica de deshielo
de las relaciones con Cuba.

En los inicios del siglo XXI, y con la llegada de gobiernos de izquierda en
varios paises de la region, prevalecié un discurso critico y antihegeménico que
la Casa Blanca no se interesé en contrarrestar. Gobiernos como los de Lula
Da Silva y Dilma Rousseff en Brasil, Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de
Kirchner en Argentina, Evo Morales en Bolivia, Rafael Correa en Ecuador vy,
particularmente, el de Hugo Chdvez en Venezuela, plantearon proyectos poli-
ticos que desafiaron abiertamente el dominio estadounidense y buscaron el
respaldo en potencias extrarregionalas (algunas de ellas consideradas rivales e
incluso enemigas de Washington). Este giro politico se apoy6 en el boom eco-
némico generado por la creciente demanda de materias primas, especialmente
por parte de China; el ciclo de crecimiento sostenido debido al aumento de los
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precios de las exportaciones, benefici6 asi a las economias latinoamericanas en
su conjunto, y ampli6 su margen de maniobra internacional.

De este modo, el debilitamiento de la hegemonia norteamericana en el
hemisferio serfa el resultado tanto de la falta de interés y la ausencia de una
estrategia estadounidense coherente y atractiva hacia ALC, como de los pro-
fundos cambios politicos y econémicos acaecidos en la regién durante las dos
tltimas décadas.

En el capitulo “La politica del mal vecino: la agenda de Trump hacia Amé-
rica Latina”, la profesora Diana Marcela Rojas aborda los principales temas de la
politica estadounidense hacia ALC bajo la presidencia del mandatario republi-
cano. La suya fue una diplomacia caracterizada por un estilo confrontacional y
errdtico, en la que prevalecieron los prejuicios de vieja data, los intereses partidis-
tas y los clculos electorales domésticos, por encima de las alianzas tradicionales
y de la interdependencia creciente. El trabajo se pregunta si la administracién
Trump fue apenas un desafortunado interregno, o si bien puede considerarse
como parte de una tendencia de mds largo plazo que marca el declive de la
influencia norteamericana en la region.

De manera convergente, en el capitulo “América Latina: escenario de dis-
puta geopolitica entre las potencias con aspiracién global”, el profesor Carlos
Alberto Patifio plantea que el espacio dejado por Estados Unidos estd siendo
ocupado por potencias extracontinentales como China, Rusia e Irdn. A través
del empleo de recursos econémicos, politicos, e incluso militares, estos paises
habrian promovido sus intereses y aumentado su influencia, haciendo de la
regién un escenario de la disputa global entre la superpotencia menguante y
los poderes emergentes.

DESAFIO TERRITORIAL

El tercer grupo de retos que afronta ALC en sus vinculos internacionales con-
cierne el dmbito territorial, fundamentalmente en relacién con el aprovecha-
miento sostenible de los recursos naturales, y con el control de los flujos de
todo tipo que atraviesan sus fronteras.

A la intensificacién de los movimientos de bienes y de personas en la
region se suma la resignificacion del espacio fisico y de las interacciones socia-
les, debido, en buena medida, a las innovaciones tecnoldgicas en el transporte
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y las comunicaciones. El territorio adquiere entonces un nuevo sentido, dilu-
yendo en las fronteras la clara distincion entre lo interno y lo externo, al mismo
tiempo que los gobiernos se esfuerzan por reafirmar la soberania erigiendo
muros y dividiendo comunidades.

Los tltimos afos han sido testigos de la multiplicacién de los escenarios
en los que se despliegan los conflictos entre actores locales y globales entorno
al acceso, explotacion o conservacion de los recursos naturales; su abundancia
y diversidad han hecho de ALC una protagonista de la crisis medioambien-
tal planetaria.

En el capitulo “El Land Grabbing o acaparamiento de tierras: el caso de
China en América Latina”, la profesora Diana Andrea Gémez analiza el fené-
meno de adquisicién de tierras en los paises en desarrollo por parte de paises
ricos, para dedicarlas a la produccién de alimentos y la explotacién de mine-
rales. Se subraya el impacto que este mercado de tierras en ALC en relacién
con el ejercicio de la soberantia territorial, la seguridad alimentaria, la degrada-
cién de los suelos, junto con el consecuente desequilibrio de los ecosistemas y
el cambio climdtico.

Las transformaciones del sentido, la concepcién politica y las practicas
sociales concernientes a la delimitacién territorial, se abordan en el capitulo
“Las fronteras latinoamericanas atravesadas por muros, migraciones e iniciati-
vas subnacionales”. Alli, el profesor Andrés Londono subraya el predominio de
una visién cerrada y defensiva de la frontera, que se afianza con la crisis gene-
rada por la pandemia; una tendencia que el autor contrasta con los crecientes
flujos migratorios, tanto de cardcter intrarregional como hacia los Estados Uni-
dos, asi como con las variadas iniciativas de integracién y cooperacion limitrofe
entre los paises de la region.

Cada uno de estos desafios estd presente en las agendas de politica exterior
de los gobiernos latinoamericanos, al mismo tiempo que forman parte de los
asuntos cruciales de la politica global. Este libro es el resultado de los didlogos
y pesquisas al respecto, llevados a cabo por el grupo de investigacion en Rela-
ciones Internacionales del IEPRI, de la Universidad Nacional de Colombia.
Esperamos que sea una contribucién tanto a la reflexién académica como al
debate publico latinoamericano.
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CAPITULO 1

Politicas industriales similares, resultados diferentes:
La industrializacién acelerada conducida por el Estado
en América Latina y Asia Oriental

Gabriel Misas Arango

INTRODUCCION

Tanto en América Latina como en Asia Oriental, los Estados impulsaron la
industrializacién desde los inicios de los afios cincuenta, utilizando mecanis-
mos muy similares: altos niveles de proteccién, arancelarios y paraarancela-
rios; crédito subsidiado para financiar la acumulacién de capital e inversiones
gubernamentales para financiar proyectos industriales de cardcter estratégico
(siderurgia, petroquimica o refinacién de petréleo). Sin embargo, los resulta-
dos han sido sustancialmente diferentes entre ambas zonas.

En el transcurso de unas cuantas décadas la trayectoria del desarrollo
econémico de cada regién se fue haciendo cada vez mds divergente. Mien-
tras a mediados de los afios cincuenta el Producto Interno Bruto (PIB) per
cdpita de Colombia era el 30 % del de Estados Unidos, los de Taiwdn y Corea
del Sur eran 2% y 3 %, respectivamente. Para mediados de la segunda década

1 Profesor Titular del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales IEPRI, de la Uni-
versidad Nacional de Colombia. Miembro del Grupo de Investigacién en Relaciones Internacionales.
Email: gmisasa@unal.edu.co
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del siglo XXI, el PIB per cdpita de Colombia era el 27 % del de Estados Uni-
dos, mientras los de Taiwdn y Corea se situaban entre el 60% y el 70 %.

Igualmente se presentan apreciables diferencias en la estructura y volu-
men de las exportaciones. Mientras en 1955 las exportaciones de Corea eran
de US $18 millones —la casi totalidad de bienes primarios—, Colombia expor-
taba US $597 millones —igualmente la gran mayoria de bienes primarios—. En
2007 las exportaciones coreanas alcanzaban US $357 mil millones, casi en su
totalidad bienes manufacturados de mediana y alta tecnologfa; los cambios
han sido radicales: de la lista de los 10 productos de mayores exportaciones en
1961, ninguno de ellos aparece en la lista de los mds exportados en 1970. Entre
tanto, en Colombia en 1910 los tres principales productos de exportacién eran
bienes primarios y en 2010 lo eran igualmente.

Como lo sefialé Alice Asdem (1992), mientras en América Latina el Estado
otorgaba proteccidn y subsidios sin ninguna capacidad para demandar resulta-
dos a las empresas (tales como: incorporacién de insumos nacionales, calidad
en los bienes producidos, precios, exportacién, generacién de nuevas tecnolo-
gias 0 empleo); en Corea el Estado también otorgaba proteccién y subsidios,
pero tenia la capacidad de exigir resultados y tomar retaliaciones contra los res-
ponsables, en el caso en que estos no fueran aceptables.

;Qué explica que, pese a que en el punto de partida América Latina tuviese
condiciones mds favorables para su desarrollo econémico, luego de unas cuan-
tas décadas, haya terminado siendo superada por paises como Taiwdn y Corea
del Sur? ;Se trata solamente del tipo de politicas econdmicas aplicadas? ;Del
papel del Estado en la promocién del desarrollo? ;De las diferencias en las for-
mas de organizacién social o en las caracteristicas de la arquitectura institucio-
nal de cada pais?

El propésito de este trabajo es el de analizar y comparar las relaciones que
se establecieron entre el campo del poder y la administracién en torno a la
industrializacién en América Latina y Asia Oriental, al inicio de la segunda
posguerra y sus efectos sobre desarrollos posteriores. Hay cientos de trabajos
que tienen por objeto el andlisis de la industrializacién en América Latina o
Asia Oriental, pero muy pocos tienen por objeto el andlisis comparado de las
dos experiencias, dentro de los existentes se distinguen los realizados con un
enfoque regulacionista por Marques-Pereira y Théret (2001) y Bizberg y Théret
(2015). Partiendo de la metodologia desarrollada por los autores antes mencio-
nados se analiza lo acontecido en América Latina y Asia Oriental en torno a la
industrializacidn, a partir de los dos paises que han tenido el mejor desempefio
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en cada una de las dos regiones: Brasil y la Reptblica de Corea, lo cual no es
dbice para que se haga referencia, a lo largo del andlisis, a otros paises.

La argumentacion se desarrolla de la siguiente manera: en la primera parte
se hace una caracterizacion del proceso de industrializacién en América Latina,
desde sus antecedentes en los albores del siglo XX, su constitucién como dis-
curso dominante y su cristalizacién en las politicas econdmicas de los paises
de la regién a partir de los anos 50. La segunda parte analiza las condiciones
en las que se da la industrializacién en Asia Oriental, desde la implementacién
del modelo de Industrializacién por Sustitucién de Importacién (ISI) hasta la
promocion de exportaciones.

1. LA INDUSTRIALIZACION EN AMERICA LATINA?
Antecedentes

La idea de industrializacién en los paises de mayor desarrollo relativo en Amé-
rica Latina se remonta a los inicios del siglo XX, aunque antes de esta fecha ya
se cuenta con experiencias de la transformacién industrial de algunos bienes
primarios de exportacion, como el aziicar, el corn-beef o la exportacién de café
trillado y tostado.

El crecimiento acelerado de las exportaciones de bienes primarios, iniciado
a finales del siglo XIX, y de la urbanizacién a que dio lugar este boom comer-
cial, generé una mayor demanda por bienes manufacturados, muchos de ellos
eran factibles de ser producidos localmente, sin necesidad de subsidios ni de
elevados niveles de proteccién. La mayoria tenfan el cardcter de no transables,
dada la precariedad de los sistemas de transporte y su elevado costo con res-
pecto al valor de los mismos.

La Primera Guerra Mundial dio lugar a una transformacion radical en las
relaciones externas de la regién. La imposibilidad de mantener el comercio con
Europa gener6 la devaluacion de las monedas locales, restricciones administra-
tivas a las importaciones, tarifas arancelarias mds elevadas, todo ello con miras a
impedir el deterioro de la balanza de pagos y mantener, en lo posible, los nive-
les de las reservas internacionales. Este conjunto de medidas produjo cambios
en los precios relativos de los bienes importados con respecto a los producidos

2 Se hace referencia a: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

—17-



DESAFIOS DE LA POLITICA INTERNACIONAL LATINOAMERICANA EN EL SIGLO XXI

localmente, en favor de estos tltimos; lo cual volcé la demanda interna de estos
paises hacia los productos internos. Al finalizar la guerra, en 1918, ya existian
grandes centros industriales en Monterrey y Ciudad de México, Buenos Aires y
Cérdoba, y Sao Paulo y Rio de Janeiro, con cientos de fibricas y talleres donde
laboraban varios miles de trabajadores.

Si bien para entonces los sectores agroexportadores seguian siendo a la vez
fracciones hegemonicas y centrales en sus respectivos Bloques Sociales Domi-
nantes (BSD), no era menos cierto que en las cimas del campo del poder la
idea de industrializacién ganaba cada vez mds partidarios; de hecho, muchos
miembros de la fraccién agroexportadora habian intervenido exitosamente en
las aventuras industriales durante la guerra. Progresivamente se introduce en el
discurso de la clase dominante la nocién de la industrializacién, como requisito
indispensable para salir del atraso.

Antes de hacer parte del discurso dominante, la industria y los empre-
sarios industriales eran ya una realidad econdmica en los paises de América
Latina. A raiz del desabastecimiento de los mercados de bienes manufac-
turados generado por la Primera Guerra Mundial, se habia desarrollado la
industria manufacturera en Argentina, Brasil y México. El desarrollo manu-
facturero en la region no fue el resultado de una politica industrial deliberada,
sino, mds bien, su consecuencia; se debid tanto al proceso de urbanizacién
como a las politicas implementadas para defender las reservas internaciona-
les. Se traté de medidas como la devaluacién de la moneda, el aumento de
aranceles y la restriccién administrativa de las importaciones, que dieron
lugar a un cambio en la relacién de precios relativos, entre precios de los bie-
nes importados y los precios de los bienes producidos localmente, a favor de
estos altimos.

Esto permitié, por ejemplo, que, en 1920, en Brasil, se “contabilizaran 13
000 empresas industriales con 275 000 trabajadores”, (Dean, 1994, p. 363).
Aunque la industria era una realidad en América Latina antes de la Segunda
Guerra Mundial, la caspide del Bloque Social Dominante (BSD) seguian
siendo dominada por las élites rentistas; éstas estaban ligadas a la propiedad de
la tierra, siendo simultdneamente parte de la fraccion central y de la hegemo-
nica. No obstante, en algunos gobiernos promovieron el desarrollo de unos
cuantos sectores industriales, como el de la refinacién de petréleo y la side-
rurgia en Brasil en la primera administracién de Gettlio Vargas; igual acon-
tecié en México con la refinacién de petréleo y la generacién de energia en
el gobierno de Lézaro Cédrdenas. Sin embargo, fue solo hasta el inicio de la
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Segunda Posguerra que la idea de la industrializacién se cristaliza y se incor-
pora al discurso dominante.

La industrializacion en el discurso dominante

El discurso dominante es el resultado de la interaccién del campo del poder,
de la administracién y el intelectual; a su vez, es construido en un proceso
colectivo realizado a través de comisiones de expertos reunidos en torno a pro-
blemas especificos, coloquios, mesas redondas, debates a través de los medios
de comunicacidn, libros, etc., en los cuales se tematizan tpicos considerados
como problemas por segmentos importantes de la sociedad. El discurso domi-
nante, que plasma la ideologfa de la clase dominante, proporciona las pau-
tas, las guias, para la formulacién del régimen de politica econdmica, el cual
se define “por un bloque hegeménico, el objetivo central que se propone, los
instrumentos y los organismos a cargo de implementar la politica.” (Boyer,
2018, p. 223).

El trabajo seminal de Rosestein-Rodan (1943) planteaba que la industria-
lizacién de las dreas atrasadas, que luego se denominaron paises subdesarrolla-
dos en la terminologia de las agencias internacionales y, hoy se llaman paises
en desarrollo, “eran del interés general y no solo de aquellos paises”, sino del
mundo como un todo. La industrializacién era el camino para modernizar
la agricultura. Ello permitiria el aumento en los ingresos de los trabajadores
agricolas a medida que se elevaran los niveles de productividad, debido a la
incorporacién de més capital por trabajador empleado; los trabajadores exce-
dentes serfan absorbidos por la industria y los servicios urbanos, generando, a
su turno, una demanda agregada por productos manufacturados.

La propuesta de Rosestein-Rodan (1943) sefialaba que se requeria “una
activa participacién del Estado en la vida econémica en una escala antes no
vista” e, igualmente, expresaba que “una nueva estructura institucional era
necesario para la industrializacién de las dreas atrasadas”. Esta idea fue reto-
mada por la recién creada Naciones Unidas, y sus organismos especializa-
dos, entre los cuales la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) jugé un papel destacado en la tematizacién y problematizacién de
los asuntos concernientes al “desarrollo” de las dreas atrasadas.
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En 1949 en La Habana, Cuba, Radl Prebisch, secretario general de la
CEPAL, presenté el Manifiesto Latinoamericano?, en el cual se abogaba por
la industrializacién de la regién. El informe coincide con lo sefialado, un lus-
tro antes, por Rosentein-Roddn (1943), pero le anade dos elementos nuevos
de enorme importancia: el deterioro de las relaciones de intercambio y la baja
elasticidad ingres6 de los paises centrales por las exportaciones de bienes pri-
marios provenientes de los paises de la periferia. El planteamiento de la CEPAL
desnuda la falacia de la teoria neocldsica del comercio internacional que parte
del supuesto que los frutos del progreso técnico se comparten equitativamente
mediante el comercio internacional®:

“De ahi el significado fundamental de la industrializacién en los paises nue-
vos. No es ella un fin en si mismo, sino el tinico medio de que disponen estos
para ir captando una parte de los frutos del progreso técnico y elevado el nivel
de vida de las masas.” (Cepal, 1952)

La baja elasticidad de la demanda de bienes primarios, por parte de los paises
desarrollados, hace imposible que los paises de la periferia reduzcan el subem-
pleo rural que deprime el salario real de toda la economia. Esto da lugar a una
oferta ilimitada de trabajo a nivel de salario de subsistencia, como lo deno-
mind A. Lewis (1954). Bajo estas dos condiciones es imposible elevar el nivel
de ingreso promedio de los paises de la periferia.

Como lo habian senalado Rosentein-Roddn (1943), Prebich (1952), y
Lewis (1954), la industrializacién era condicién indispensable para elevar el
ingreso promedio de la poblacién en los paises atrasados. Se requeria la accién
intensa y coordinada del Estado y una nueva institucionalidad que diera el
impulso inicial al proceso industrializador.

Después de la Segunda Guerra mundial, los cambios producidos en el
orden econdémico, politico, social e ideoldgico en los paises denominados “atra-
sados” llevd a una parte de sus élites politicas, econdmicas e intelectuales a

3 El texto lleva por nombre El desarrollo econdmico de América Latina y alguno de sus principales
problemas, el cual hace parte del Informe Econémico de 1948 (E/CN.12/89). Fue redactado por
Rauil Prebisch. Se publicé por primera vez en el Boletin Econdmico de América Latina, VII (1). Santiago
de Chile, febrero, 1952. Waner, D. (1994). La economia brasilefia, 1870-1930. En Bethell, (ed.).
Historia de América Latina, 10. América del Sur 1870-1930.

4 UNO, Ecoso. “Power Price Relations in Trade Berween —developed and industrialized countries”
(E/ICN. 1/Sub. 3/5) Trabajo dirigido por Hans Singer, quien postriormente se trasladé de equipo
en la CEPAL en Santiago.
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buscar alternativas politicas para lograr mayores tasas de crecimiento y mejo-
res niveles de vida para sus poblaciones. Retornar a la situacion existente antes
de la crisis de 1929 era claramente inconveniente. En contraste, el propésito de
Estados Unidos era restaurar el orden econdmico previo a la Gran Depresién, a
través de la construccién de una institucionalidad internacional bajo su égida.

A través de la Carta de La Habana en 1948, los estadounidenses propusieron
crear una Organizacién Internacional del Comercio, con el objetivo de armoni-
zar las politicas comerciales internacionales. Mientras la propuesta no fue ratifi-
cada por ninguno de los paises, el discurso de la industrializacién, por su parte,
habia conquistado un espacio en el campo del poder de los paises de la regién.

El impulso a la industrializacidn requerfa de un nuevo discurso que expre-
sara y produjera la integracion légica y moral de la clase dominante, la cual
habia sufrido profundas transformaciones a raiz de la emergencia de nuevos
grupos sociales ligados al desarrollo de la industria manufacturera. Un dis-
curso que permitiera aprehender las nuevas sensibilidades, formar —en sentido
estricto— los nuevos habitus y las nuevas practicas que se requieren para condu-
cir el aparato productivo y las instituciones necesarias para su funcionamiento.
Asi pues, en el caso de América Latina tiene lugar un proceso de hibridacién
donde se combinan valores, sensibilidades y précticas del mundo hacendata-
rio, como el familismo, el urbanismo de castas, el animismo, etc., con valores
propios del capitalismo.

2. LA INDUSTRIALIZACION DE ASIA ORIENTAL

La configuracién del Campo del Poder en Asia Oriental, y su consecuente inci-
dencia en el proceso de industrializacién, fue muy distinta del caso latinoame-
ricano. En Asia Oriental, los paises pasaron de ser colonia japonesa a constituir
republicas, creando las instituciones necesarias para su funcionamiento y reclu-
tando los cuadros de direccién requeridos. Si bien alli se dio también el transito
de sociedades fundamentalmente rurales a sociedades mds urbanas, a diferen-
cia de lo ocurrido en América Latina, en Corea del Sur, por ejemplo, la élite
empresarial, al inicio de la Republica en 1948, no podia considerarse ni como
fraccién hegeménica ni como fraccién central. Esta élite estaba constituida,
en su mayorfa, por pequefios comerciantes y por propietarios y directores de
talleres artesanales de una amplia variedad de productos. No tenian capacidad,
como sus pares latinoamericanos, de exigir al Estado determinadas politicas y
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conductas. Las acciones del Estado respondieron mds bien al discurso desarro-
llista construido por el Estado mismo.

Antecedentes

A mediados de los afos treinta, Japén decide desarrollar en Corea la indus-
tria manufacturera para apoyar al ejército japonés en Manchuria y servir de
punta de lanza, para que una vez ocupada China por las fuerzas japonesas, los
industriales de dicho pais se convirtieran en los proveedores de este mercado
de grandes proporciones. La cercanfa de Manchuria, rica en recursos naturales,
con un 1.3 millones de km? y 4.7 millones de habitantes (en los afios treinta)
y con una red férrea que comunicaba ambas regiones, ofrecia a las grandes fir-
mas japonesas (Zaibatsu) excelentes oportunidades de inversion.

El caso de Corea fue atipico, algunos autores lo denominan como moder-
nizacién colonial; en ningtn otro caso los paises imperialistas desarrollaron
en sus colonias una industria manufacturera de la magnitud de lo hecho en
Corea, ni un sistema de transporte como el que tenia este pais al finalizar la
ocupacién japonesa.

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, Corea tenfa una sélida estructura
industrial, la gran mayorfa localizada al norte del paralelo 38° (38° norte del
plano ecuatorial de la tierra), una red de comunicaciones muy desarrollada,
una mano de obra industrial entrenada, constituida por varios miles de traba-
jadores, y un servicio civil muy eficiente, en parte desempefnado por coreanos,
que jugaron un papel central en la administracién cuando se cred la Republica
de Corea en 1948.

El periodo que va desde la derrota del ocupante japonés y el gobierno
militar estadounidense, hasta la guerra de Corea, serd crucial en el rumbo que
tomard el proceso de industrializacién en la regién. El 8 de agosto de 1945
la Unién de Republicas Soviéticas Socialistas (URSS), de acuerdo a lo con-
venido en Yalta, denuncié el Pacto de Neutralidad, declaré la guerra a Japén
y dio inicio a la operacién Tormenta de Agosto; al finalizar el mes, la fuerza
de intervencidn japonesa y sus aliados de Manchuria habian sido derrotados.
A continuacidn, el ejército soviético entrd a territorio coreano, donde no
encontrd resistencia, y avanzé hasta el paralelo 38°. El ejército estadounidense
desembarcé en Inchon, Corea del Sur, el 8 de septiembre.

Al terminar la guerra diversas corrientes politicas lideraban movimientos
para lograr la independencia de Corea, con diferentes niveles de apoyo, tanto
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al interior de este como a nivel internacional; varios de ellos se proclamaron
como gobiernos provisionales. Syngman Rhee lideraba un movimiento por
la independencia coreana en los Estados Unidos, donde residia hacia varias
décadas, practicamente desconocido en Corea. Durante la ocupacién japo-
nesa (1910-1945) Rhee no habia vivido en Corea, pero ahora regresaba bajo
la proteccién y el apoyo del gobierno militar americano. La administracién
militar americana desconocid, de entrada, las diferentes corrientes politicas
que buscaban la independencia de Corea, se autodefinieron como un “ejér-
cito de ocupacién”. Las tensiones politicas se incrementaron, los movimien-
tos de izquierda tenfan una fuerte influencia en la poblacién, debido a que
habian liderado la oposicién a los japoneses tanto en el campo como en las
ciudades, estaban presentes tanto en el movimiento estudiantil como en el
mundo obrero.

Las tensiones en el mundo rural se tornaron mds intensas con la toma de
tierras propiedad de empresas japonesas, lo cual llevé al gobierno militar esta-
dounidense a decretar la reforma agraria con el propdsito de conseguir apoyo
entre los campesinos y, de paso, debilitar al partido comunista. La ley establecia
que la propiedad de la tierra solo podia ser otorgada a aquellos que se dedica-
ban a la agricultura. Sin embargo, esta ley no impidié que entre julio y agosto
de 1946 las fuerzas de izquierda desarrollaran mds acciones contra el gobierno
militar de Estados Unidos. Se desencadené una huelga general que se extendié
hasta octubre y durante la cual se movilizaron campesinos, estudiantes y traba-
jadores. Movimiento que fue impulsado por la escasez de alimentos, la infla-
cién y las deplorables condiciones de trabajo en las fébricas y minas.

La dindmica politica, a uno y otro lado del paralelo 38°, dio lugar a que
se celebraran elecciones generales, tanto en el norte como en el sur. En el sur
se eligié una asamblea constitucional, la cual adopté como nombre del nuevo
Estado el de Republica de Corea. La Asamblea eligié como presidente a Rhee,
representante de la derecha mds recalcitrante. El gobierno entr6 en funciones
el 15 de agosto de 1948 y en diciembre de ese afio se expidi6 la ley de Seguri-
dad Nacional, en ella “se restringid las libertades de pensamiento y conciencia,
asf como la libertad académica, y la politica nacional anticomunista se convir-
ti6 en el valor supremo por encima de la democracia o la nacién misma” (Seo
Joong-Seok, 2007, p. 53).

En el norte, la Asamblea Popular Suprema aprobé una constitucion socia-
lista y nombré al nuevo Estado como Reptblica Democritica y Popular de
Corea, bajo el mando del primer ministro Kim II-Sung. La tensidn creciente
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entre las dos Coreas, y la intervencién internacional en apoyo a cada uno de
los bandos dio lugar al estallido de la confrontacién armada.

El 25 de junio de 1950, el ejército de Corea del norte cruzé el paralelo
38° e invadi6 la Republica de Corea ocupando casi el 90 % de su territorio.
El ejército de Corea del Sur se “desintegrd”, segun la historia oficial del ejér-
cito americano (Toussaint, 2019 p. 5). Se traté de una guerra internacional, al
mismo tiempo que de una guerra civil.

Tanto en el sur como en el norte se destruyd la infraestructura de comu-
nicaciones y energética, asi como las instalaciones industriales construidas en
el periodo de la ocupacién japonesa. La tarea de reconstruccién era inmensa.
Los gobiernos de Rhee y, posteriormente, de Park , la acometieron con éxito y
lograron que el desarrollo industrial de Corea, entre1945 y 1980, fuese espec-
tacular. La industrializacién a través del aprendizaje es un signo caracteristico
de la misma tardia que han tenido algunos paises de la periferia. Una de cuyas
caracteristicas es el alto grado de intervencién estatal para “distorsionar los
precios relativos” con el fin de sobreponerse a las desventajas que conlleva el
retraso. La accidn del Estado se concentraba en distorsionar los precios relativos
y canalizar el ahorro hacia la inversién. Como dice Asdem (1992) “en Corea
los “precios equivocados” han sido los correctos, porque la disciplina impuesta
por el gobierno a las empresas ha permitido que los subsidios y los niveles de
proteccion sean inferiores y mds efectivos que en otros paises” (p. 16).

La administracidn de S. Rhee (1954-1960). De la Industrializacién por
Sustitucion de Importacion (ISI) a la promocion de exportaciones

Aunque Rhee inicié su presidencia en 1948, la Guerra de Corea y el acuerdo
de tregua de julio de 1954 dieron lugar a un parteaguas de esa administra-
cién. La reconstruccién de la infraestructura destruida durante la guerra y la
unificacién de la peninsula de Corea eran los ejes centrales de su administra-
cién. Se mantenia el discurso de la reunificacién, pero la accién del gobierno
se centraba en la reconstruccién de la infraestructura y el relanzamiento de
la economfa. Para Rhee y su administracién eran clave estos dos aspectos: si
no lograban restablecer la economia, generar empleo e impulsar las exporta-
ciones, no estarfan en capacidad de mantener un ejército que pudiera enfren-
tar a las fuerzas del norte. Era claro, para ellos, que los Estados Unidos y sus
aliados no intervendrian masivamente con tropas para pelear una nueva gue-
rra en Corea.
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Bajo estas condiciones y dada la precariedad en recursos naturales que
tiene la Republica de Corea, la administracién Rhee opté por la estrategia de la
industrializacién: la produccién de bienes de consumo intensivos en mano de
otros para abastecer la demanda local y exportar los excedentes. Corea contaba
con una mano de obra entrenada en el trabajo manufacturero y con los man-
dos medios que habian trabajado en las empresas japonesas; era una apuesta
audaz, pero no se partia de cero.

Las politicas seguidas en esta primera fase de industrializacién tardfa cen-
trada en el aprendizaje, como la denomina A. Amsden (1992), no se diferencia-
ban mucho de las politicas de desarrollo industrial llevadas a cabo en América
Latina (AL.5). Control de cambios y cambios multiples, comercio exterior
administrado por el Estado, sustentado en listas de importacion, listas de bie-
nes que podrian importar sujetos a licencias previas otorgadas por la adminis-
tracién y bienes de libre importacién. Listas que se mortificaban en el tiempo
de acuerdo a la disponibilidad de divisas y la existencia o no de produccién
nacional, aranceles elevados. Igualmente, se concedian créditos a largo plazo,
con intereses subsidiados, para construir instalaciones fabriles, adquirir maqui-
naria en el exterior. Se revalué el won,’ en julio de 1950, al inicio de la guerra
de Corea, los gobiernos coreanos y estadounidense sostuvieron un acuerdo en
virtud del cual “el gobierno surcoreano adelantaria wones al mando de Nacio-
nes Unidas para sus gastos en la Reptblica de Corea, y la devolucién se harfa
en délares.” (Youngsang Koh, 2018, p. 158). Entre mayor fuera la revaluacion
mds délares obtenia el gobierno surcoreano para mitigar el déficit en la balanza
comercial. Terminada la guerra y retirada la mayor parte de las tropas extran-
jeras, la revaluacién se mantuvo. La revaluacién permitia adquirir maquinaria
e insumos para la reconstruccién y la creacién de las nuevas plantas industria-
les en mejores condiciones, tanto para el gobierno como para los industriales,
cuyos ingresos eran percibidos en wones y, dado el conjunto de medidas pro-
teccionistas adoptadas, no se traducian en importaciones competitivas con la
industria local.

La reforma agraria, con la obligacién de pagar el valor la tierra en pagos
anuales, en especie a un organismo estatal que fijaba —a su turno— el precio de
la cosecha, le permiti6 al Estado captar la renta de la tierra y distribuirla, via
alimentos baratos, a los trabajadores urbanos. Estos vieron reducir drastica-
mente la parte del ingreso dedicado a la compra de alimentos no procesados

5  Esla moneda oficial de Corea del Norte y Corea del Sur.
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y tuvieron la posibilidad de demandar cada vez mds bienes manufacturados.
A su turno los campesinos incrementaron su productividad, produciendo por
encima de la cuota fijada por las autoridades para amortizar el crédito y vender
en los mercados libres los excedentes a mejores precios, pudiendo asi, igual-
mente, adquirir bienes manufacturados.

Para esa época, en Colombia, solo el 4,6 % de la poblacién estaba en capa-
cidad de adquirir bienes manufacturados (Lebret, 1958). Se desencadend asi un
circulo virtuoso, a lo Verdoorn-Kaldor, de mayor demanda por bienes manu-
facturados, mayores volimenes de produccién, aprovechamiento de las econo-
mias de escala, reduccién de los costos de produccién, mayor competitividad
en los mercados internacionales; ayudado, por los demds, por las politicas de
crédito subsidiado, deduccién de impuestos, etc., como se verd a continuacion.

El proceso de industrializacion exigfa la importacién de maquinaria, insu-
mos y materias primas que deberfan ser pagados en divisas, de ahi la impor-
tancia que se le asignaba a la promocién y diversificacion de las exportaciones.
El déficit en la balanza comercial era de enormes proporciones, entre 1955
y 1964 el promedio anual de importaciones fue de US $389 millones el de
las exportaciones fue solo de US $44 millones. Desde finales de los afios cin-
cuenta se establecié una amplia bateria de medidas para estimular y diversifi-
car las exportaciones, que comprendia, entre otras, la reduccién en el impuesto
de renta a las firmas exportadoras, crédito de largo plazo con tasas de inte-
rés subsidiada a las firmas exportadoras, subsidios directos a los exportadores,
excepciones arancelarias para importar maquinaria e insumos por parte de las
firmas exportadoras.

En 1963 se crea un organismo estatal para la promocién de las expor-
taciones, la asociacién coreana de promocién del comercio y las inversiones
(KOTRA) con el fin de prestarle asistencia a las empresas mediante la infor-
macion sobre las demandas potenciales en los mercados externos, requisitos
para acceder a determinados mercados, precios internacionales, etc. Todo este
conjunto de medidas no tuvo mayores resultados. Las exportaciones corea-
nas no eran competitivas simplemente por la tasa de cambio. Solo hasta 1964
tiene lugar un cambio fundamental, la devaluacién de la moneda local que pasa
de 130 a 256 won por délar, medida que fue acompanada por un plan inte-
gral de promocién de las exportaciones. Este tltimo racionalizaba las medi-
das anteriormente sefialadas, ddndoles un cardcter més general, eliminando
las redundancias y las incoherencias. Rdpidamente se vieron los resultados, la
exportacion de manufacturas crecid a tasas elevadas. En 1965 se da inicio al
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Encuentro Mensual de Promocién de Exportaciones, presidido por el presi-
dente Park Chung Hee y al que asistian los principales responsables de la for-
mulacién de la politica econdmica y los presidentes de las principales empresas
exportadoras y los expertos en comercio exterior. Al afio siguiente se establece
la tasa de cambio flotante y se eliminan las tasas de cambio multiples.

La resistencia de las autoridades coreanas a devaluar el won se sustentaba
en que esta medida rompia los equilibrios en el bloque de poder entre las dife-
rentes fracciones de industriales, las grandes firmas pertenecientes a los chaebols
que estaban en proceso de consolidacién, y los pequefios y medianos empre-
sarios que vendfan tnicamente en el mercado local. Con la sobrevaluacién del
won los industriales podian acceder a maquinaria, insumos y energia a bajos
precios —en términos de won— y no tener competencia externa, debido a las
barreras proteccionistas con las que contaban. La devaluacién de la tasa de
cambio, de la magnitud de la que se hizo, les otorgaba enormes beneficios a las
firmas exportadoras, pertenecientes en su mayoria a los chaebols que les mejo-
raba la competitividad en los mercados internacionales y podian acceder a la
amplia baterfa de medidas de fomento a las exportaciones antes sefialadas. Por
el contrario, las firmas que vendian tinicamente en el mercado local, funda-
mentalmente pequefias y medianas firmas independientes, no pertenecientes a
ningun chaebols, vieron aumentar apreciablemente sus costos de produccién vy,
por ende, se generd un mayor nivel de inflacién, el indice de precios al consu-
midor pasé de 6,2 en 1962 2 29,5 en 1964 y solo retorné a un digito en 1982.

Las tres devaluaciones fallidas realizadas en 1960 ademds de la agitacién
social y politica en 1961, que llevé a la dimisién del presidente Rhee y su
reemplazo por el general Park Chung Hee (quien goberné entre 1961-1979),
habian impedido enfrentar seriamente las causas que no permitfan aumentar el
nivel de exportaciones. Las exportaciones de un pais dependen de un conjunto
de variables que van mds alld de la tasa de cambio. Durante los afos cincuenta
y sesenta los paises de América Latina —los de AL-5— se comprometieron a una
serie de devaluaciones “recomendadas” por el Fondo Monetario Internacional
(FMI), con el propdsito de aumentar sus exportaciones, reducir sus importa-
ciones y mejorar sus balanzas de pagos, los resultados fueron decepcionantes.
Las devaluaciones presionaban la inflacién interna y el efecto de la devaluacién
sobre las exportaciones se evaporaba. El remedio resultaba peor que la enfer-
medad. Las politicas de szop and go no permitian resolver el problema. Los fun-
cionarios del FMI y de las bancas centrales de la regién ignoraban el teorema
Marshall-Lerner, el cual establece que, si se lleva a cabo la devaluacién de una
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moneda, para que tenga efecto positivo en la balanza comercial se debe cumplir
que la suma, en términos absolutos, de las elasticidades precio de las importa-
ciones y de las exportaciones sea mayor a uno.

En la Republica de Corea la fuerte devaluacién dio lugar a un crecimiento
importante de las exportaciones, particularmente de bienes de consumo
liviano, pero igualmente crecieron de manera apreciable las importaciones y,
contrariamente a lo perseguido, la balanza comercial no mejoré; por el con-
trario, empeord. Para 1970 el déficit de la balanza comercial fue de US $1.149
millones, cuando en 1964 fue de solo US $285 millones. No se cumplian las
condiciones del teorema de Marshall- Lerner. No era de extranar que tal cosa
sucediera en ese momento del desarrollo de Corea. Aumentar las exportacio-
nes y la oferta interna de bienes producidos localmente requeria importar mds
maquinas, mds materias primas y mds energia. Particularmente, en la primera
fase, la importacién de mdquinas para abastecer la demanda externa que cre-
cia rdpidamente.

Con el cambio de politica quedé claro que la restriccion salarial no era el
factor principal de la competitividad de las empresas coreanas y que era nece-
sario impulsar la produccién de la maquinaria y los insumos requeridos por
la industria liviana. Centrar la politica de exportaciones en la oferta ilimitada
de fuerza laboral con salarios de subsistencia era una apuesta muy arriesgada
en la medida que estaban entrando al mercado paises con ofertas salariales
mis bajas en el mercado mundial de manufacturas intensivas en trabajo como
Hong Kong y Singapur (en ese momento). Situacién que llevé a los planifi-
cadores coreanos a elaborar y poner en marcha un primer plan quinquenal
para desarrollar “las industrias pesadas y quimicas”. En el encuentro mensual
de promocién de exportaciones se “solicitd” a las firmas textiles reducir sus-
tancialmente las importaciones de colorantes y maquinaria textil al finalizar
el plan, lo cual se logré como estaba previsto. Mds adelante se verd cémo esta
demanda se pudo concretar.

Al terminar la Guerra de Corea la estructura productiva estaba severamente
danada, al igual que el sistema de transporte y la capacidad exportadora era casi
nula y el mundo empresarial casi inexistente. Bajo la administracién japonesa
la industria, la banca y el comercio exterior estaban en manos japonesas, eran
sus propietarios y sus administradores. El mundo empresarial coreano crecia
al amparo del Estado.

Al terminar la Guerra de Corea el Estado le apuesta a la industrializacién
y para hacerlo utiliza una baterfa de politicas muy similares a las utilizadas en
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América Latina: altos niveles de proteccién gracias al manejo administrativo
del comercio exterior, el cual inclufa listas de bienes que no se podian impor-
tar, bienes para los cuales se requerfan autorizaciones especiales para su impor-
tacién y bienes de libre importacién, siendo la minoria; control de cambios;
tasas de cambio multiples y revaluacién de la moneda; crédito subsidiado de
largo plazo; reducciones y exoneraciones para la importacién de maquinaria e
insumos para producir bienes para la exportacién, compras estatales. El Estado
no solo establecia reglas, también creaba las condiciones para la emergencia de
nuevas empresas, creaba igualmente empresas de cardcter publico y daba asis-
tencia y apoyo a las empresas (calificacién de la mano de obra, asistencia para
exportar, desarrollo de politicas de ciencia y tecnologfa...), politicas de com-
pras estables. La gran diferencia tiene lugar en las practicas seguidas en Amé-
rica Latina y las seguidas en Asia Oriental (Corea del sur y Taiwdn), mientras
en América Latina no habfa exigencias en materia de logros (exportacién, sus-
titucién de insumos importados, etc.), en Corea si las habia, especialmente
durante la larga presidencia de Park Chung Hee (1961-1979), en ese lapso
las exigencias del Estado a las empresas eran de obligatorio cumplimiento por
parte de las empresas, so pena de no poder acceder ni al crédito ni a las divisas.

En ambas regiones la industrializacién se llevé a cabo a través de la crea-
cién de grandes empresas de propiedad de nacionales, en AL-5 con alta parti-
cipacién de filiales de Empresas Transnacionales (ETN) y, en menor medida,
con empresas de propiedad estatal. En Corea fue fundamentalmente mediante
la expansion de los chacbols, empresas nacionales de cardcter familiar y, secun-
dariamente, mediante la creacién de empresas publicas. Los chaebols presen-
tan tres caracteristicas: i) Son conglomerados; ii) Poseen empresas en diversas
ramas de actividad; iii) Son dirigidas por miembros de la familia del fundador.
Algunos se remontan a finales del siglo XIX, pero la mayoria se iniciaron con
la creacién de la Republica en 1948.

Mientras en América Latina al inicio de la industrializacion existia una clase
dominante, con niveles elevados de capital econémico, social y simbélico; una
enorme influencia sobre el campo politico y habian logrado construir el discurso
de la ideologfa dominante, plasmado en constituciones y demds normas juridi-
cas y ejercer gran influencia en la formulacién del régimen de politico econd-
mico. La situacién en Corea del Sur era diametralmente diferente, las reformas
agrarias (la japonesa de 1910, la de la administracién militar estadounidense de
1949 y la de Rhee en 1950) habian debilitado el poder de los yangban, aristo-

cracia terrateniente de orden regional, tanto politico como econémico.
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No obstante, como lo sefala Evans (1996), existié un pequefio grupo de
los yangban que, en estrecha colaboracién con los japoneses, habfan desarro-
llado un capitalismo coreano, no en el sentido de un “capitalismo nacional”
o “una burguesia nacional” sino, para utilizar la terminologia de Poulantzas,
una burguesia interior. Como lo analiza Eckart (2016), este grupo social apro-
veché las condiciones coloniales: una mano de obra mal pagada, atemorizada
y perseguida por los tribunales y la policia, para desarrollar sus negocios apro-
vechando la invasion japonesa a Manchuria y a China. Sin embargo, como se
senald antes, la mayor parte de los chacbols se crearon y desarrollaron a partir
de la creacién de la Republica, bajo la presidencia de S. Rhee.

En 1961 la junta militar que gobernaba Corea, que era presidida por Park
Chung Hee, lanzé la campana “anticorrupcién y contra las fortunas adquiridas
ilegalmente”, que tenia como objetivo los grandes chaebols. En el transcurso de
esta operacion el presidente Chung convocé a diez de las principales cabezas
de esos grupos econémicos, a los cuales les propuso que el gobierno no pre-
sentarfa cargos si ellos aceptaban impulsar los proyectos industriales deseados
por los planificadores coreanos. Acuerdo que se denominé como el compro-
miso histérico, que sentd las bases de los planes quinquenales para el desarro-
llo de “las industrias pesadas y quimicas”, que en las dos décadas siguientes
transformaron la estructura productiva de Corea y sus formas de insercién
internacional. El Estado disciplina —con este tipo de intervenciones— tanto
al trabajo como al capital. “Las empresas rdpidamente comprendieron que
la mejor manera de sobrevivir y prosperar era cumplir con las directivas del
gobierno” (Valencia, 2015, p. 52).

Se formaron asi una serie de habitus —en el sentido de Bourdieu—y de prac-
ticas, en la dirigencia empresarial para responder adecuadamente a las deman-
das gubernamentales, lo cual les otorgaba a los planificadores la seguridad de
que las inversiones consagradas en el plan se llevarian efectivamente a cabo.
Se reducia drdsticamente la incertidumbre de las empresas, el “salto peligroso
de las mercancias” no tenia lugar. Los agentes econémicos tenfan claro que si
cumplian las exigencias de los planificadores crecerian y serian cada vez mds
poderosos y si incumplian podian desaparecer, en ese periodo nadie era sufi-
cientemente grande para no perecer si desafiaba al Estado. El arma que tenfa
el Estado para disciplinar al capital era el crédito, gracias a que los bancos fue-
ron estatizados en su totalidad bajo la administracién Rhee y lo continuaron
siendo hasta el final de la administracién de Park Chung Hee.
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A medida que las politicas industriales del programa de desarrollo de las
industrias pesadas y quimicas tenfan éxito, los chaebols se volvian mds gran-

des, més poderosos y por ende mds dificil de disciplinar. Como lo sefialé Peter
Evans (1988):

Este proceso trae a la memoria la visién de Marx de la burguesia “creando su
propio enterrador”: el proletariado (...) Lo mismo podria decirse en el caso
del Estado desarrollista y los grupos sociales que ayudan a nacer. Es preci-
samente el éxito de la transformacién y no su fracaso, lo que produce a los
enterradores. Corea, como Estado desarrollista exitoso, es mds susceptible al

problema del enterrador que un Estado predador (p. 143).

Sin embargo, este proceso no ha dado lugar a la subsuncién del Estado por
parte de los grandes conglomerados: los chaebols, sino més bien a un enraiza-
miento, en términos de mayor complejidad.

En sintesis, después de la Segunda Guerra Mundial, los Estados del Asia
Oriental se enfrentaban, en el caso de Japdn, a la reconstruccion de su indus-
tria y de su infraestructura y a la industrializacién tardia en el caso de Corea
del Sur y Taiwdn. Las tres sociedades iniciaron el periodo de la postguerra con
unas élites agrarias tradicionales que habian sido diezmadas, los grupos indus-
triales estaban desorganizados y los recursos externos se canalizaban a través
del Estado. “El resultado de la guerra— (...), inclufa irénicamente la ocupacion
norteamericana de Japén y Corea— increment cualitativamente la autonomia
de estos Estados frente a las élites privadas...” (Evans, 1996, p. 547). Todos tres
tenfan una antigua tradicion burocrdtica y una considerable experiencia, previa
a la guerra, de intervencién econémica directa.

En Corea el desarrollo exportador que se inicia a finales de la presidencia
de Rhee y se profundiza con Park Chung Hee, en la década de los sesenta, estd
profundamente marcado por las transformaciones del régimen de acumula-
cién fordista en los paises de vieja industrializacién, particularmente los Esta-
dos Unidos. Ante la imposibilidad de acelerar —atin més- las cadencias en las
lineas semiautomadticas de produccién intensivas en mano de obra, las grandes
empresas optaron por trasladar estos procesos productivos a paises de la perife-
ria que disponian de una amplia oferta de mano de obra con salarios de subsis-
tencia, bien sea mediante la Inversién Extranjera Directa (IED) —estableciendo
filiales en estos paises—, o a través de la subcontratacién con empresarios locales
para la realizacion de estas tareas.
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Pero, igualmente, empresas locales aprovechando las politicas nacionales de
industrializacién establecieron plantas para producir bienes para este “naciente”
mercado de exportacién. Fenémeno que tuvo lugar en Corea del Sur, Taiwdn,
Hong Kong y Singapur. La Guerra de Vietnam (en la cual participé Corea
enviando tropas a lo largo del conflicto) les permiti6 a las empresas coreanas
participar exitosamente en el mercado abierto para el suministro de bienes
y servicios a las tropas americanas y sus aliados vietnamitas. Participaron en
este esfuerzo tanto empresas manufactureras como empresas de construccién,
estas tltimas habian adquirido experiencia y capacidad de llevar a cabo gran-
des obras en la reconstruccion de la red vial al terminar la guerra y las grandes
obras de infraestructura para desarrollar el programa de industrias pesadas y
quimicas. Las firmas coreanas fueron las encargadas de la construccién de gran
parte de las bases militares en Vietnam.

El éxito exportador de los paises de Asia Oriental fue el resultado conjunto
de las politicas para diversificar sus exportaciones, pero también de la capaci-
dad de estos paises — particularmente de Corea del Sur y Taiwdn- de utilizar
a su favor la coyuntura politica internacional: en plena Guerra Fria, con una
Guerra como la de Vietnam, que cada vez se tornaba mds intensa y que enfren-
taba, en esta regién del mundo, a Estados Unidos y sus aliados al bloque comu-
nista. Corea del Sur y Taiwdn —los llamados paises de la linea del frente— que
tenian contenciosos no resueltos con la Republica Democrdtica y Popular de
Corea, y con la Republica Popular de China, respectivamente, lograron que el
aliado estadounidense les abriera su mercado sin ninguna restriccién arance-
laria o paraarancelaria.

Para los planificadores de Corea era clara la necesidad de profundizar el
proceso de industrializacién para exportar bienes con mayor valor agregado.
Las ventajas de exportar bienes intensivos mano de obra, pagando bajos sala-
rios subsistencia y con un elevado volumen de insumos importados, se perde-
ria a mediano plazo. Es asi como en el primer plan quinquenal del gobierno
Park Chung contempla el desarrollo de las industrias pesadas y quimicas. Uno
de los primeros pasos en este sentido fue la recomendacién del Comité de Pro-
mocién de las Exportaciones para que las firmas textileras redujeron dréstica-
mente la importacién de colorantes y de maquinaria textil. En otras palabras,
los exportadores de textiles se comprometieron a emprender el desarrollo de la
industria de colorantes y de maquinaria texctil.

El desarrollo de estos nuevos sectores requeria necesariamente el domi-
nio de tecnologias y el desarrollo de capacidades investigativas. Es asi como,
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a principios de los anos sesenta, el Estado crea una docena de institutos de
investigacion especializados en dreas especificas (combustibles, quimica, manu-
facturas...) y envia a miles de estudiantes a estudiar ciencias e ingenierias a
universidades americanas y europeas. Mds tarde habilita los centros de investi-
gacién para desarrollar programas de formacién doctoral.

La oposicién a los gobiernos de Rhee y de Park se habian originado, en
gran medida, en las universidades coreanas. El movimiento estudiantil estuvo
ala cabeza de los movimientos sociales que culminaron con la salida del poder
de estos dos presidentes, razén por la cual las relaciones entre el mundo uni-
versitario y los gobiernos de Corea, entre 1950 y 1980, fueron muy tensas.
Hecho que provocé que los gobiernos impulsaran la creacién de universidades
privadas, muchas de ellas de baja calidad, otorgando miles de becas para estu-
diar tanto pregrados como posgrados en el exterior y cred una red de centros
de investigacion desligados de la universidad.

Como se ha senalado a lo largo del texto, hay una amplia coincidencia
entre las politicas seguidas en los paises de Asia Oriental y las implementadas
en los paises de AL-5 para impulsar la industrializacion. Pero, igualmente, dife-
rencias significativas: la reforma agraria y las politicas en materia de ciencia,
tecnologfa y educacién.

En 1945, las ventajas AL-5 en materia de educacidn, ciencia y tecnologia
eran enormes frente a los paises de Asia Oriental, salvo Japén. En Argentina,
por ejemplo, se habian creado, al inicio del siglo XX, programas doctorales en
las universidades de Buenos Aires y La Plata, que se contaban, en ese momento,
entre las mds destacadas del mundo, con un cuerpo docente altamente inter-
nacionalizado. Con los egresados de los programas doctorales se habia logrado
consolidar una industria farmacéutica de gran importancia durante la primera
mitad del siglo XX. Por el contrario, un pais como Corea tenia, en el momento
de creacién de la Republica de Corea en 1948, una tasa de analfabetismo de
78.2%, carecia de instituciones de educacion superior y de centros de inves-
tigacion cientifica. Las % partes de la poblacién vivian en el campo, donde la
casi totalidad de la poblacién era analfabeta. Solo unos pocos cientos de per-
sonas habian logrado —bajo la administracién japonesa— acceder a niveles mds
elevados de educacién estudiando en las escuelas militares japonesas estableci-
das en Manchuria o en las escuelas establecidas por las misiones protestantes
estadounidenses en Corea. Algunos de ellos lograron después altos cargos en
la administracién publica coreana, incluso dos de ellos, S. Rhee y Park Chung
Hee, alcanzaron la Presidencia de la Republica.
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Una de las tareas de la administracién Rhee fue expandir la educacién pri-
maria y abolir el analfabetismo. En el periodo 1948-1955 el niimero de alum-
nos inscritos en la escuela primaria pasé de 1.5 millones de alumnos a un poco
menos de 3 millones. La universalizacion de la escuela primaria se logré a ini-
cios de los anos sesenta y el analfabetismo se redujo al 4.1% al finalizar los afios
cincuenta. Esta primera tarea fue titdnica, tiene lugar en medio de la guerra y
la primera fase de la reconstruccién, fue necesario construir escuelas, formar
maestros, producir material diddctico; para lograrlo se recurrié a la doble jor-
nada escolar que se abolié en 1971.

La tasa de inscripcion de los estudiantes de ensefianza media se elevé en el
afio sesenta y super6 el 95% a comienzos de la década siguiente, mientras el
numero de estudiantes de ensefianza secundaria aumenté en los afios setenta
y llegé a superar el 95 % a comienzos de la década de 1990” (Yougson Koth,
et al, 2018, p. 289).

La universalizacion de la escuela primaria, media y secundaria se ha reali-
zado incrementando su calidad. Los resultados de las pruebas PISA:

...respecto a la calidad de la educaciéon en Corea son asombrosos, lo que le ha
permitido situarse en los primeros lugares en el mundo, muy por encima de
Estados Unidos y la mayoria de los paises europeos. Esto es un claro ejemplo
de la capacidad para formar capital humano avanzado en una economia que
tiende cada vez mds a generar sus propias tecnologfas y reducir la dependencia
industrial, una estrategia que, ademds, intenta mantener un fuerte vinculo con
la sociedad y la industria (OCDE, 2006, citado por Labray Juan, 2017, p. 57).

Dada la fuerte transicién demografica que vive Corea, donde el ndmero de
nifnos y jévenes se reduce, la cantidad de egresados de la escuela secundaria —al
finalizar la primera década del siglo XXI- es inferior a los cupos ofrecidos por
el sistema universitario para los estudiantes de primer afio. La tasa de personas
con educacién superior —en el rango de edad de 25 a 64 anos— fue de 39 %,
una de las mds altas del mundo, y en el rango de 25 a 34 anos, fue de 60 % la
mds alta del mundo, al finalizar la primera década del siglo XXI.
Como lo senalan Labra y Juan (2017):

Desde hace mds de tres décadas Corea definié como piedra angular de su

desarrollo a la ciencia y la tecnologia y, con este propésito impulsé una serie
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de estrategias, leyes y programas de trabajo que permitieron el crecimiento de
las capacidades locales para absorber y adaptar tecnologfas fordneas y poste-
riormente desarrollar la propias, visién que fue reforzada por la creacién del

Ministerio de Ciencia y Tecnologfa (p. 60).

Gasto en I+D de la UE, Corea y EUA entre 1996 y 2011
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Figura 1. Cuadro Empleo Total en I+D. Fuente: Labra y Juan (2017).

Desde 1985 la participacién de los gastos de I+D del sector privado con res-
pecto al PIB superan la participacién del sector publico. Para el ano 2008 la
participacién del sector publico era del orden del 0.6 % del PIB y la del sector
privado del orden del 2.8 % del PIB, para un total de 3.4 %, una de las cifras
mds elevadas del mundo, muy superior a la de Estados Unidos y la mayor parte
de los paises de la Unién Europea.

A partir de 1980 los grandes chaebols empezaron el montaje de laborato-
rios de investigacién en sus empresas y desde 1990 se ve reflejada en la balanza
de pagos por ingresos por ventas de tecnologia al exterior. Esfuerzos que se
han visto reflejados en el nimero de patentes concedidas a Corea por millén
de habitantes, de cerca de 12 000 frente a 1 500 de Estados Unidos y un poco
menos de 500 a la Unién Europea, de acuerdo a los datos de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) para 2012. Igual-
mente, se observa en el incremento del ndmero total de empleados en I+D y
de su participacién creciente en el empleo total.
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Cerca de medio millén de personas trabajan en Corea en tareas de investi-
gacién y desarrollo, al finalizar la segunda década del siglo XXI. Su participa-
cién en el empleo total se ha multiplicado por 2.8 veces en el lapso 1997-2017.

En Corea ha tenido lugar un proceso recursivo entre desarrollo industrial,
mayores niveles de educacién e inversién en I+D. El desarrollo de la industria
manufacturera —en su primera fase— requeria un personal més calificado, con
capacidad de manejar y acercar a las condiciones locales las tecnologfas adqui-
ridas en el exterior; en la fase siguiente de desarrollo de las industrias pesadas y
quimicas, requirié mayores capacidades de ingenierfa para adquirir, adecuar
y desarrollar tecnologias de mayor complejidad. En la fase actual, en la que
estd entrando Corea, de produccién de bienes de mayor complejidad tecno-
l6gica, necesita el desarrollo de un nuevo sistema de innovacién més creativo
(nuevos materiales, una matriz energética diferente, nuevas alianzas interna-
cionales de cooperacién en la generacién de nuevas tecnologias. ..) que deman-
dard un mayor nivel de gasto en I+D y el desarrollo de capacidades bdsicas
de investigacion.

3. LA INDUSTRIALIZACION EN AMERICA LATINA:
EL CASO DE BRASIL

El rdpido crecimiento de las exportaciones (fundamentalmente café de y cau-
cho) en el dltimo tercio del siglo XIX, fue acompafado de un acelerado cre-
cimiento de la poblacién urbana; en parte jalonado por el crecimiento de los
servicios ligados a las exportaciones, que implicé una mayor demanda de bie-
nes manufacturados, y por otra, producidos localmente, pero la mayor parte
de ellos importados. El desabastecimiento provocado por la Primera Guerra
Mundial creé las condiciones para aumentar la produccién de bienes manu-
facturados para atender las demandas locales. Al finalizar la guerra “Brasil ya
disponia de un mercado interno bastante amplio y una estructura industrial
que, si bien incipiente, ya poseia una relativa diversificacién” (Tavares, 1979,
p- 56). Fendmenos similares ocurrian en México y Argentina.

En Brasil coincide la depresion con el intento de guerra civil originado a
raiz de la disputa electoral para elegir el reemplazo de Washington Luis en la
presidencia de la republica. Las oligarquias de Sao Paulo y de Rio de Janeiro
—que siempre habian dirigido la Republica Velha— eligieron como candidato
a Jalio Prestes, mientras los estados de Rio Grande do Sul, Minas Gerais y
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Paraiba eligieron como candidato a Getdlio Vargas, quien era apoyado, igual-
mente, por la pequena burguesia de Sao Paulo y Rio de Janeiro ademds del
movimiento “tenentista’, de gran influencia en los oficiales de bajo grado del
ejército de Brasil, los cuales habian realizado varios intentos insurreccionales
demandando, entre otras cosas, que los oficiales no provenientes de las fami-
lias de la aristocracia pudieran también acceder a los mds altos grados del
mando militar.

Las autoridades dieron como ganador a Prestes, resultado no aceptado por
los partidarios de Vargas, quienes decidieron movilizar sus fuerzas y dirigirse
a S0 Paulo y Rio de Janeiro, lo cual llevé a que paulatinamente los diferentes
estados se fueran alineando con Vargas, hasta que finalmente el presidente Luis
renuncié y asumié el mando, como presidente provisional, Getulio Vargas. En
el discurso de posesién no hace ninguna referencia a la industrializacién, ni a
una mayor intervencién del Estado en la economia.

La Revolucién de los treinta “no fue un evento de cardcter industrialista,
pero si abrié las condiciones para el desarrollo de un Estado — burgués” (lanini,
1971, citado por Bielschowsky, 1991, p. 1). En este lapso la crisis del sector
agroexportador convirtié a los empresarios cafetaleros en empresarios indus-
triales. “El movimiento de expansién y cambio de la estructura productiva fue
acompanado por una considerable sensibilidad empresarial de gran parte de
los cosecheros de café, que también se convirtieron en industriales” (Tavares,
1979, p. 57).

El Estado Novo, como llamé Gettlio Vargas a su gobierno, abrié un gran
espacio de discusién en la sociedad brasilefia sobre el camino a seguir: si con-
tinuar con las politicas de la Republica Velha (vieja, atrasada, caduca) —como
lo proclamaban los economistas liberales (Gudin, Bulhaes...)- o, por el con-
trario, utilizar la politica econdmica para profundizar la industrializacién. El
discurso sobre la industrializacién empez6 a permear diferentes fracciones del
campo del poder: una parte de la alta burguesia, los poderosos cafetaleros, la
alta burocracia, el mando militar, el mundo intelectual.

En el lapso 1930-1945 tiene lugar un proceso de imbricacién creciente
entre desarrollo industrial y el nuevo discurso desarrollista, ideologfa que estaba
cada vez mds presente en el campo del poder. Cuatro aspectos permean el dis-
curso: i) Se comprendié que era necesario desarrollar un sector industrial inte-
grado, que produjera los insumos y la maquinaria requerida por el proceso de
industrializacién; ii) La necesidad de centralizar los recursos financieros para
adelantar la acumulacién de capital que se pretendia; iii) El Estado deberia
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apoyar la iniciativa privada; y iv) Se consolida la corriente nacionalista desa-
rrollista, que propugnaba por la planificacién del desarrollo y la necesidad de

inversiones estatales directas en transporte, mineria, energia e industrias bési-
cas (Bielschowsky, 1991).

El desarrollo industrial de Brasil: 1945-1960

En el lapso transcurrido entre 1945 y 1960 Brasil alcanzé un perfil industrial
de una economia moderna —de acuerdo a Carlos Lessa (1964)— con un bajo
coeficiente de importaciones y un diversificado sector productor de bienes de
capital. Para 1958 la participacion nacional en la oferta de bienes de capital
ascendié al 67.2%. Como lo sefala Lessa (1964) “las profundas transforma-
ciones habidas en la estructura del aparato productor no han correspondido
a modificaciones acentuadas del aparato institucional. Sin embargo, impusie-
ron un esfuerzo de instrumentalizacién cuyos rasgos dominantes han sido la
heterodoxia de las soluciones encontradas y su carcter acentuadamente prag-
midtico” (p. 1). Al terminar la guerra Brasil, como el resto de los paises de la
regién, habian alcanzado elevados niveles de reservas internacionales que répi-
damente se redujeron por la masiva importacién de bienes en los primeros
afos de la postguerra:

... la sobrevaluacién de las reservas financieras acumuladas por las empresas
durante la guerra les permiti6 a estas renovar su material y fortalecerse ya que
el tipo de cambio no se habia alterado. Este hecho no carecié de influencia en

la definicién de la politica posterior (Lessa, 1964, p. 156).

El cash flow libre acumulado durante la guerra les permitié renovar el equipa-
miento y ampliar la capacidad productiva, sin necesidad de recurrir al crédito.

El Pacto Interamericano del Café dio lugar a que, en Brasil y Colombia,
las fracciones centrales del Bloque Social Dominante —la burguesia cafetera—,
no tuviera inconvenientes con la subvaluacién de la moneda local. El meca-
nismo de fijacién del precio de compra de la cosecha de café les aseguraba el
mantenimiento del ingreso real de los productores, independiente de la tasa de
cambio y de las fluctuaciones en los precios del grano en el mercado de Nueva
York. Por lo demis, entre 1949 y 1954 tuvo lugar un incremento importante
del precio internacional del café. Los cafeteros le temian a una devaluacién de
la moneda en razén a que incrementaria la siembra de cafetos y una cosecha
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mids grande estarfa muy por encima de la cuota de exportacién fijada anual-
mente por el Acuerdo, lo cual obligaria al Instituto Brasilefio del café a com-
prar el grano y almacenarlo por periodos prolongados, poniendo en peligro sus
finanzas y la estabilidad monetaria.

La revaluacién de la moneda local les concedia a industriales, comerciantes
y cafeteros, en Brasil y Colombia, enormes ventajas:

El acceso a las divisas de importacién permitia que, comprando al tipo de
cambio oficial, el objeto importado se colocaba en el mercado interno a un
precio de “equilibrio” cada vez mds superior al precio de compra de las divi-
sas, lo que hacfa posible grandes ganancias a los importadores (Lessa, 1964,

p- 156).

El temor que la guerra de Corea restringiera de nuevo el abastecimiento externo
de bienes manufacturados impulsé la promocién de la diversificacién indus-
trial para reducir la vulnerabilidad externa. Para financiar los nuevos proyectos
industriales y los cuellos de botella en transporte y energia, el Estado crea el
Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDES) en 1952, cuyo propésito
fue otorgar crédito de largo plazo a tasas preferenciales para financiar grandes
proyectos de infraestructura y de desarrollo industrial. El Banco se origina en
la Comisién Mixta Brasil-Estados Unidos, comisién que elaboré un conjunto
de estudios que permitieron formular 41 proyectos de inversién en el Area de
infraestructura, industria y desarrollo social. Brasil se habia dotado asi de una
institucion para financiar el desarrollo muy similar en sus funciones a las ya
existentes en Chile con Corfo y en México con la Nacional Financiera. Los
proyectos serfan financiados una parte por aportes del Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento (BIRF) y otra con recursos internos de Brasil, a
través del FRE (Fundo de Reaparelhamento Econdmico).

La financiacién interna del banco, a través del FRE, fue bastante hete-
rodoxa. Los recursos del FRE provendrian de una serie de tributos en forma
de préstamos obligatorios a devolver en seis afios a una tasa de interés anual
del 5% —cifra muy inferior a la inflacién, gm— y serian obtenidos a partir
de una tasa adicional del 15 % del impuesto de la renta, del 4 % del valor de
los depésitos de las Caixas Econémicas Federais, del 25 % de las reservas téc-
nicas de las compafifas de seguros y capitalizacion, y por el 3% de la recau-
dacién anual de los diferentes organismos de proteccion social (Bachiller,

2012, p. 81).
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Se optéd por esta forma de financiamiento por no ser inflacionaria. Recurrir
a préstamos obligatorios de los contribuyentes, que hoy suena muy extrano,
fue un mecanismo utilizado en la regién para financiar proyectos que reque-
rian volimenes muy elevados de recursos y con alto riesgo, para los cuales la
banca nacional o la internacional no estaba dispuesta a financiar. En Colombia,
por ejemplo, se utiliz6 para financiar la construccién de la Acerfa Paz del Rio.

En la primera mitad de la década de los cincuenta Brasil se caracterizé
por la inestabilidad politica, entre enero de 1951 (fin del mandato de Dutra)
y enero de 1956 (inicio del mandato de Juscelino Kubitschek), la presiden-
cia de la republica fue ocupada por cuatro mandatarios. Aunque se mantenia,
en el convulsionado periodo, la estrategia de la industrializacién, habia una
gran preocupacién por la crisis cambiaria, en parte producida por la importa-
cién masiva de bienes de capital durante los afos 1951 y 1952 en el marco de
la politica de reaparelhamento —como se le denominé en portugués—. “Dicha
preocupacion fue importante para la maduracién del desarrollismo, porque
naturalmente conducia a reflexionar sobre la planificacién econémica y la
industrializacién” (Bielchowsky, 1991, p. 172)

El auge del desarrollismo 1956-1960 y su ocaso

El gobierno de Kubitschek (1956-1960) combiné una relativa estabilidad po-
litica y un fuerte crecimiento econémico e industrial, bajo la clara definicién
de una estrategia desarrollista (...) En los primeros dias de su gobierno creé el
Consejo Nacional de Desarrollo, que formulé e hizo el seguimiento del Plan
de Metas (...) La ideologfa desarrollista se incorporaba en ese momento a la

retérica oficial del gobierno (Lessa, 1964).

EI BNDE fue el responsable del diseno de la estrategia econdmica del gobierno
de Juscelino Kubitschek, que ademds del Plan de Metas contenia una serie de
programas de ajuste fiscal y de contencién de la inflacién. Las tareas asumi-
das por esta institucién eran bastante complejas e iban mds alld de las funcio-
nes bancarias en stricto sensu. Ademds de formular buena parte de la politica
econémica, financiaba las inversiones del plan y evaluaba los resultados de las
mismas. Se convirtid, por tanto, en el principal organismo del Estado brasilefio
para la formulacién de la politica econémica. En este proceso jugé un papel
destacado Celso Furtado, quien presidia la Comisién Mixta CEPAL-BNDE

sobre planificacién econdémica en Brasil.
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El plan tenfa como propésito central desarrollar las industrias productoras
de insumos y de bienes de capital, y resolver los cuellos de botella (los estrangu-
lamientos) que impedian el crecimiento de la economia: transporte y energfa
eléctrica. En estos puntos Brasil solo contaba con las estructuras heredadas del
auge exportador de bienes primarios. En materia de transporte se contemplaba
la expansion y mejora de la red ferroviaria, la renovacién del equipamiento
férreo, y el conectar los sistemas antiguos. La construccién de nuevas carreteras,
el mantenimiento y pavimentacién de la red existente, las carreteras de penetra-
cién para incorporar a la actividad econémica nuevos territorios, la construc-
cién de nuevos puertos maritimos y fluviales, la dotacién de equipos de carga
y descarga, dragado de los puertos y la construccion de los barcos —tanto de la
flota fluvial como de la de alta mar—.

El otro vector del plan era el desarrollo de la mineria, particularmente de
metales no ferrosos, la siderurgia y el cemento, claves para el desarrollo de la
infraestructura del transporte, la industria de bienes de capital, la refinacién de
petréleo y las industrias petroquimicas, y la industria automotriz.

El Plan de Metas tiene muchas semejanzas con el de Corea, presentado un
lustro mds tarde por el presidente Park Chung Hee, para el desarrollo de las
industrias pesadas y quimicas. En ambos casos se buscaba construir un sector
industrial integrado, que estuviera en capacidad de producir los bienes inter-
medios requeridos por la industria, la construccién, la agricultura y una parte
apreciable de los bienes de capital requeridos para sostener la acumulacién de
capital. La gran diferencia entre las dos experiencias de industrializacion tardia
radica en que el gobierno coreano tenia el poder de “persuadir” a los grandes
chaebols coreanos, para llevar a cabo las inversiones necesarias para establecer
las plantas industriales de los nuevos sectores; en Brasil, por el contrario, ni
el gobierno de Kubitscherk ni sus sucesores tuvieron el poder ni la capacidad
para “persuadir” a las grandes firmas oligopdlicas de asumir la tarea de hacer
inversiones en estos sectores intensivos en capital y, en consecuencia, la tarea
debié ser asumida por el Estado brasilefio, mediante la creacién de empresas
industriales de propiedad estatal.

La expansion estatal en el campo manufacturero, como bien lo sefiala Lessa
(1964), no generaba conflictos —en ese momento- con los sectores mas dindmi-
cos del mundo empresarial brasileno. El programa de financiamiento implicito
no afectaba sus intereses, muy distinto hubiese sido la captacién del ahorro for-
zoso mediante la tributacién o la emisién de titulos de deuda publica de adqui-
sicién forzosa por parte de las empresas. Por el contrario, la creacién de nuevos
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sectores industriales se convirti6 en fuente de beneficios para el mundo empre-
sarial. De una parte, accediendo a energia e insumos a menor precio y, de otra,
la demanda de bienes y servicios en grandes volimenes se convirtié en fuente
de beneficios para la industria de la construccién y los servicios de consultoria
que ella conlleva, lo que permitié la consolidacion de grandes firmas de cons-
truccion que hoy compiten a nivel internacional, particularmente en América
Latina y Africa, con las grandes firmas europeas y estadounidenses.

Estabilidad y desarrollo

Corea goz6, desde sus inicios, de total autonomia frente al FMI y al BM, estos
organismos se abstenfan de opinar sobre la politica econémica de Corea, de
forma similar a lo que hacian con la politica econémica de los Estados Unidos;
por el contrario, Brasil —como el resto de paises en desarrollo y una parte de los
paises desarrollados— estaban sometidos a los dzkar de esos organismos; razén por
lo cual es necesario reconocer la audacia del gobierno de Kubitscherk para desa-
fiar al FMI. Para el gobierno de Brasil era claro que el pueblo brasileno y sus éli-
tes consideraban “que el problema de Brasil era el desarrollo industrial” y que se
aceptarfan las politicas que condujeran al desarrollo industrial. Podia contar con
el respaldo de los sectores més organizados de la opinién publica, “movilizados
en el mismo sentido bajo la bandera del nacionalismo orientado al desarrollo”.

Por qué no se aceptd la recomendacién del FMI?, ;Por qué Kubitscherk
rompe con el FMI?

Las politicas de szop and go, pregonizadas por el FMI, habian sido desas-
trosas para las economias latinoamericanas; las politicas de devaluar la moneda
y abrir las economias, contrario a lo perseguido (reducir las importaciones y
aumentar las exportaciones) generaba mayores presiones inflacionarias y nece-
sidad de nuevas y mds profundas devaluaciones. El gran error del Fondo era
ignorar la estructura productiva y la matriz del comercio exterior de los paises
de la regién. Las importaciones de los paises grandes de la regién, a finales de
la década de los cincuenta, eran fundamentalmente insumos para la industria
manufacturera, fertilizantes y combustibles, relativamente ineldsticos a la tasa
de cambio y las exportaciones de bienes primarios, dos o tres por pais, por lo
cual su oferta exportable era, igualmente, ineldstica a la tasa de cambio. Con
el agravante que para Brasil y Colombia el principal producto de exportacién
era el café, sometido a cuotas de exportacién como signatarios del Acuerdo
Internacional del Café.
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La devaluacién no permitia exportar mds grano, pero si aumentaria el drea
sembrada y las autoridades se verian obligadas a emitir para adquirir los exce-
dentes y almacenarlos. La devaluacién per se, en el contexto latinoamericano,
no dinamiza la oferta exportable ni reduce la canasta de bienes importados. El
teorema Marshall-Lerner ensefia que una devaluacién tiene efectos positivos
si, y solo si, la suma, en términos absolutos, de la elasticidad de demanda de
importaciones, con respecto a la tasa de cambio mds la elasticidad de la oferta
exportable con respecto a la tasa de cambio es mayor a uno. En muy pocas oca-
siones en los paises de la periferia se retinen estos dos requisitos.

Las politicas recomendadas por el FMI conllevaban la reduccién de la acti-
vidad econémica y, en consecuencia, muchas de las empresas que se habian
endeudado para llevar a cabo grandes proyectos de inversién se podrian ver en
dificultades para honrar sus deudas. Podrian pasar de una posicién cubierta
(hedge position) a una en que no pudieran sufragar sus obligaciones: honrar el
servicio de la deuda.

La aceleracién del ritmo de crecimiento, que significaba el Plan de Metas,
ponia en segundo plano los desequilibrios existentes en la economia brasilena:

...el programa de financiamiento inflacionario adoptado implicitamente para
el Plan no desagradaba a la clase empresarial, sino que al contrario merecfa
aplausos, pues les permitia, salvando un vacfo de las instituciones financieras,
el acceso a los recursos necesarios para financiar se expansion (Lessa, 1964,

p. 161)

La represién financiera, que se dio tanto en Brasil como en Corea, no permi-
ti6 —de una parte- la formacién de un mercado de capitales, pero si le otorgé
la llave del crédito a largo plazo al Estado con el fin de que, a través de politicas
expansivas, financiara las crecientes inversiones que se requerian para llevar a
cabo los planes de desarrollo; y, de otra, la inflacidn generaba el cash flow nece-
sario para amortizar los créditos. Politica que fue ampliamente favorable a la
clase empresarial. Tenia razén Werner Baer (1981), quien fue de los pocos en
sefialar los efectos positivos de la inflacién moderada. De ahi el apoyo que, en
su momento, dieron las élites econdmicas a las politicas que iban contra la doxa
del FMLI. El ahorro forzoso y la inflacién moderada eran las llaves maestras del
Plan de Metas, las cuales pretendian, por un lado, movilizar los recursos para
la inversion y, por otro, generar los ingresos para amortizar los créditos. De ahi
el apoyo del sector empresarial al Plan de Metas.
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El ocaso del desarrollismo

El lapso entre el auge del desarrollismo y su ocaso es de solo un lustro. El répido
crecimiento de la economia en el periodo de Kubitscherk se acompand, igual-
mente, de graves desequilibrios tanto regionales, sectoriales y entre grupos
sociales. Los mecanismos utilizados para canalizar recursos de inversién hacia
la industria manufacturera, a través del ahorro forzoso y el crédito subsidiado,
dieron lugar a un alto grado de concentracién del ingreso. Asi, para 1970, el
decil mds rico capté el 36.2% del ingreso, mientras el 40 % mds pobre solo
tuvo el 9.1%. El 1% mds rico capturd el 17.8 % del ingreso total. Las diferen-
cias eran igualmente enormes entre unas regiones y otras. El ingreso per cdpita
del nordeste era similar al existente en los paises africanos subsaharianos, mien-
tras el PIB industrial del tridngulo Sao Paulo-Santos-San Bernardo era de la
misma magnitud que el que tenia la zona del Rhur en Alemania. La “... indus-
trializacién por medio de la sustitucién de importaciones —atn en Brasil con
una estructura industrial altamente integrada, con una capacidad de producir
el 80% de los bienes de capital que requerfa— no significé que haya configu-
rado una economia desarrollada”. (Lessa, 1964, p. 183).

En general, los habitantes del campo y la mayoria de los migrantes a los
centros urbanos no lograran acceder a empleos bien remunerados, a empleos
en la industria manufacturera ni en los servicios modernos que le sirven de
soporte al sector industrial. El desempleo abierto o ese heterdclito sector de ser-
vicios informales, que conforman una gran parte de la poblacion de las urbes
latinoamericanas, pareciera ser el destino de esta poblacién.

Los sucesores de Kubitschek en el gobierno, Janio Quadros y posterior-
mente Joio Goulart, llegaron a la presidencia en medio de grandes moviliza-
ciones sociales demandando empleo, mayores salarios, techo y educacién en
medio de una fuerte desaceleracién de la economia: el crecimiento se reduce.
En Corea y Taiwdn, por el contrario, se logrd a través de la reforma agraria
transferir la renta de la tierra, a través de la accién del Estado, a la poblacién
urbana trabajadora que podia acceder a alimentos baratos y, de esta forma,
disponer de un excedente monetario para demandar bienes manufacturados,
dando lugar a circulos virtuosos, como se vio en la primera parte del texto. En
América Latina no tuvieron lugar fenémenos similares.

El discurso desarrollista, al desacelerarse el crecimiento de la economia,
pierde su razén de ser. De una parte, la industrializacién acelerada condu-
cida por el Estado no habia significado mayores beneficios para la mayoria de
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los habitantes de las favelas en las grandes ciudades y mucho menos para los
campesinos sin tierra. Los frutos del progreso técnico se concentraron funda-
mentalmente en las fracciones urbanas, poseedoras de las diferentes formas de
capital (econémico, social y simbdlico).

La crisis politica que vivié la sociedad brasilena al inicio de los anos
sesenta fue el resultado de las grandes tensiones sociales que dicha sociedad
vivia en ese momento. El ripido crecimiento industrial no se habia visto refle-
jado en una mejora en las condiciones de vida de la gran mayoria de la pobla-
cién y la reduccién en el ritmo de crecimiento de la economia y la aceleracién
de la inflacién hacfan ain mds dificil la situaciéon de la poblacién més vul-
nerable. La inflacién, como lo ha sefalado Hirschman (1984), pudo actuar
como vélvula de escape de las tensiones sociales y politicas acumuladas; pero,
igualmente, en ciertas circunstancias, puede dar lugar a la modificacién de la
correlacién de fuerzas que hace que gobiernos muy debilitados por los con-
flictos sociales y politicos deban abandonar el poder. Tal y como sucedié en
Brasil (1964), Chile (1973) y Argentina (1976). La intervencién militar en
estos tres paises condujo a la represion y la supresion de la actividad sindical,
pero dando lugar a regimenes de politica econémica muy diferentes. Mientras
en Chile y Argentina se opta por politicas muy liberales, la adhesiéon —avant
la lettre— al Consenso de Washington, en Brasil los militares no olvidaban la
herencia varguista y avanzan, a marchas forzadas, hacia la profundizacién de
la industrializacién, haciendo hincapié en la produccién de bienes de capital
y bienes intermedios.

El régimen militar era consciente de que la tnica forma de mantenerse
en el poder era acelerando la tasa de crecimiento de la economia, lo cual era
incompatible con propiciar una politica antiinflacionaria radical, razén por la
cual opta por la profundizacién de la industrializacién, haciendo énfasis en la
produccién de bienes de capital y bienes intermedios y manejando la indiza-
cién como politica para distribuir los efectos de la inflacién entre los diferentes
sectores y fracciones sociales. Asi, por ejemplo:

... la apertura a gran escala de las actividades de crédito de consumo —a ta-
sas de interés inferiores a la tasa de inflacién— para la compra de bienes de
consumo durable permitié que desde 1964 el auge sostenido de la industria
automotriz y los aparatos domésticos en la segunda mitad de los anos sesenta
y principios de los setenta. (...) (En 1975 se) decidié que los préstamos a

mediano y largo plazo concedidos a las industrias de bienes de capital por el
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Banco Oficial de Desarrollo (BNDE) pagarfan una tasa de interés preferente
con un tope de 20 %, considerablemente menor que la tasa de inflacién (que
en esa época volvié al nivel de 40-50 %, donde ha permanecido desde enton-
ces) (Hirschman, 1984, p. 242).

Al mismo tiempo reprime con dureza las demandas salariales realizadas por
los sindicatos y las movilizaciones de los campesinos en demanda de tierras y
de apoyo a las economias campesinas. Los militares al no contar con un par-
tido sélidamente anclado en la sociedad, como lo tenia México con el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) y Taiwdn con el KMT, se vieron obligados a
buscar alianzas a nivel local con terratenientes y jefes politicos. El coronelismo,
que se crefa desaparecido, toma un nuevo impulso bajo el ala protectora de los
militares. Prevalece el clientelismo politico como mecanismo de control social,
asi los poderes locales lograron controlar las agencias locales de la administra-
cién federal.

Al inicio de los anos setenta lo que se presentaba como una pequena crisis,
tanto en Brasil como en México, da lugar a una remodelacién de sus regimenes
de acumulacién y es entonces “que las diferencias en los regimenes politicos
y en las formas institucionales de regulacion, las mediaciones sociales, orien-
tan los paises hacia la eleccién de politicas econémicas radicalmente divergen-
tes” (Marques-Pereira y Théret, 2001, p. 106). Mientras Brasil le apuesta a la
profundizacién de la industrializacién mediante la produccién de bienes de
equipamiento y bienes de produccién intermedios para la industria, sin tocar
la distribucién del ingreso ni la democratizacién, México amplia la demanda,
aprovechando el descubrimiento de grandes yacimientos de hidrocarburos y
el crecimiento de los precios del petréleo, a través del crecimiento del gasto
publico en lo que se llamé el “desarrollo compartido”, pero sin llevar a cabo una
verdadera politica de desarrollo industrial que condujera a elevar la produc-
tividad de la industria productora de bienes de consumo. México se decanté
por una ldgica de subcontratacién internacional, aprovechando su vecindad
con Estados Unidos.

En Brasil la coalicién desarrollista, a diferencia de lo ocurrido en Argentina
0 México, incorporé tanto a los sectores industriales como a los grandes pro-
pietarios agricolas, permitié el trdnsito de los landlords a empresarios agricolas:
tuvo lugar el desarrollo de la hacienda moderna por fuera de las zonas cafeteras.
En los afios treinta, como antes se habia senalado, los grandes cafetaleros de
Sao Paulo y Rio habfan incursionado exitosamente en el mundo industrial, lo
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que permiti6é un desarrollo mds completo de la estructura econémica del pais
y diversificacion de su oferta exportable de bienes primarios.

Las grandes tensiones sociales y politicas que vivia Brasil desbordaban de
lejos los dos instrumentos cldsicos con los que se venian manejando, con pocas
interrupciones, desde el gobierno de Vargas en los afios treinta: la inflacién y la
represién. Situacién que se veifa agravada por un sistema de legitimacién poli-
tica dependiente de los poderes politicos locales. Se requeria recomponer la
coalicién desarrollista y para ello era necesario relanzar el crecimiento a mar-
chas forzadas. ... en un régimen politico que reviste un cardcter autoritario-
coercitivo, la legitimacién del Estado y la estabilidad en el poder de las clases
dominantes debe pasar por una estrategia de crecimiento econémico fuerte”
(Marques-Pereira y Théret, 2001, p. 114).

A mediados de los anos setenta el gobierno de Geisel logra relanzar el cre-
cimiento de la economia a través de grandes inversiones en el sector industrial.
El plan de profundizacién de la industrializacién si bien conté con el apoyo
del alto mundo empresarial, que se beneficiaba de la politica econédmica, no
logré que las grandes empresas industriales existentes invirtieran en los nuevos
sectores intensivos en capital, razén por la cual gran parte de las nuevas insta-
laciones industriales que se establecieron eran empresas de propiedad estatal.
El gobierno aprovechd la gran oferta de petroddlares, a bajas tasas de interés,
existentes a mediados de los anos setenta, para financiar las nuevas inversiones.

El régimen monetario brasilefio —para la época— es estructuralmente de alta
inflacién, lo que confirma no solo la incapacidad del Estado para controlar
los conflictos redistributivos en el seno de la sociedad —aquellos que hacen
parte de la relacién capital/trabajo o de la competencia entre fracciones del
capital— pero también de la capacidad de hacer de la necesidad una virtud
privilegiando el crecimiento sobre la estabilidad monetaria (Marques-Pereira
y Théret, 2001, p. 119).

La Industrializacién por Sustitucién de Importacién (ISI) se habia adelantado
en los paises de la regién con recursos propios, recurriendo al ahorro forzoso y
la emisién monetaria y no con endeudamiento externo. Sin embargo, el auge
de los petrodélares y las bajas tasas de interés de los créditos condujeron a los
paises de la regién, salvo Colombia, a endeudarse masivamente en los merca-
dos internacionales. Endeudamiento para llevar a cabo proyectos, en muchos
casos, que se podian haber hecho con recursos locales o proyectos mal estruc-
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turados que, en circunstancias normales, nunca hubieran sido aprobados por
organismos multilaterales como el BM o el BID.

El panorama internacional cambia radicalmente cuando la Federal Reserve
Board (FED) en octubre de 1982, decide elevar sustancialmente la tasa de inte-
1és, con el propésito explicito de contener la inflacién en los Estados Unidos
que habia superado el 10 % anual, cifra no vista en muchas décadas. Decisién
que dio lugar, de manera inmediata, a una salida masiva de capitales de los
paises en desarrollo, una reduccién de la actividad econémica en los Estados
Unidos, lo cual se tradujo en una enorme reduccién en la demanda de bie-
nes primarios y el consiguiente deterioro de las relaciones de intercambio, de
un lado, y un crecimiento del servicio de la deuda, por otro. Se deteriora la
balanza de pagos de los paises endeudados por doble via: menos ingresos por
exportaciones y mayores ingresos por el servicio de la deuda. Se da inicio a la
década perdida.

En Brasil la situacién fue dramdtica, el PIB decrece, el desempleo aumenta
en medio de una inflacién fuera de control y la coalicién social que apoyaba al
gobierno se deshace. Las movilizaciones sociales se hacen cada vez mds gran-
des y la consigna de “Directas Ya” exigen elecciones inmediatas para elegir un
nuevo gobierno. La asociacién que agrupa las grandes empresas industriales de
Sao Paulo emite un comunicado, en el que se solidariza con las movilizaciones
y demanda la realizacién de elecciones. Al mismo tiempo... en incapacidad
de honrar la deuda externa al inicio de la década de 1980 colocaba en jaque el
patrén de relacionamiento de Brasil con el orden capitalista mundial (...) la
crisis solo podia ser superada mediante un nuevo arreglo de la articulacién de
Brasil con los centros econédmicos y politicos mundiales méds importantes (...)
entre tanto las organizaciones financieras multilaterales se movieron del para-
digma keynesiano a la ortodoxia monetarista (...) contencién del gasto publico
y control monetario (...) lo cual restringe mucho la autonomia de las politicas
econémicas nacionales (Sallum, 2003, p. 36).

En 1982, el partido que apoyaba el régimen militar perdi6 las elecciones, la
mayoria absoluta en la cdmara de diputados y diez gobiernos estaduales impor-
tantes pasaron a la oposicién. Resultados que precipitaron la crisis del Estado
desarrollista, nacido en los afos treinta y que tuvo su florecimiento maximo
a finales de los afos setenta. Es asi como se impone un nuevo discurso domi-
nante que al tiempo que reivindicaba la industrializacién también demandaba
reformas en pos de una mayor igualdad y més voz a los que carecen de ella.
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. momento que entraron en crisis no sélo el régimen militar autoritario,
sino también el Estado desarrollista nacido en los afios treinta (...) Lo que sig-
nifica que a comienzos de los ochenta se rompfan las tipicas articulaciones del
modelo de desarrollo dirigido por el Estado, entre capitales locales (privados y
estatal) y el capital internacional, y entre el sector puiblico y privado. También
fue puesta en jaque la estructura vigente de agregacién e intermediacién de

intereses frente al poder estatal. (Salum, 1996, p. 6).

El régimen militar se vio obligado a aceptar elecciones para elegir presidente de
la repuiblica para el periodo 1985-1990. Dada la crisis politica y social que vivia
el pais, los militares lograron que, por tnica vez, la eleccién no fuera directa
sino mediante un colegio electoral, conformado por los senadores, diputados
y representantes de las asambleas estaduales. El 15 de enero de 1985 se llevd
a cabo la eleccidn, en la cual, contra todo prondstico, el candidato de la opo-
sicién tuvo 480 votos contra 180 del oficialismo. Tancredo Neves fue elegido
presidente, pero no pudo asumir el cargo por graves problemas de salud, por
lo cual José Sarney es nombrado presidente encargado al ser el vicepresidente
electo y, semanas mds tarde, ante el deceso de Neves, asume la titularidad
del cargo.

En ese momento la crisis social, politica y econédmica era muy profunda
y altamente compleja. Se estaba en medio de las negociaciones con los acree-
dores internacionales para el refinanciamiento de la deuda; las organizaciones
multinacionales de crédito se habian desplazado hacia el monetarismo, deman-
dando estabilidad monetaria, presupuestos equilibrados y poca intervencién
del Estado en la actividad econémica; es decir la antitesis de lo que hacia déca-
das el Estado brasilefio. De otra parte, las fuerzas politicas y sociales solicitaban
acciones concretas para la democratizacién de la vida politica, la lucha contra
la inflacidn, el acceso a bienes publicos y empleo, y del lado de los empresarios
se demandaba mayor liberalismo, menor intervencion del Estado en las acti-
vidades econémicas, que incluia, entre otras demandas, la privatizacion de las
empresas industriales de propiedad estatal.

El presidente Sarney rdpidamente reacciond ante las demandas de demo-
cratizacién de la vida politica, envi6 proyectos al parlamento para modificar
la constitucion vy las leyes que restringian los derechos de los ciudadanos, las
cuales fueron aprobadas, al igual que una reforma agraria. Sin embargo, Sar-
ney no logré, al igual que su antecesor, ni estabilidad monetaria ni crecimiento
econémico. Tampoco lo consiguié su sucesor Collor de Mello.
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La crisis social, politica y econdémica que tuvo lugar en Brasil a partir de
1982 y que se prolongé por mds de una década dio lugar, en primer lugar, a
una crisis del discurso dominante. El desarrollismo que habia moldeado a lo
largo del dltimo medio siglo la relacién del Estado con el campo del poder
y con las clases subalternas pierde toda eficacia simbdlica, los movimientos
sociales demandan la democratizacién de la vida politica, la eliminacién de
las restricciones constitucionales y legales que limitaban la participacion de las
clases subalternas en la vida politica. El régimen de politica econémica giraba
en torno a la industrializacién y la justicia social pasaba a un segundo plano.

Las administraciones que se suceden en el lapso 1982/1994 (Figueiredo,
Sarney, Collor de Mello y Franco) tienen que llevar a cabo profundas trans-
formaciones en el régimen de politica econémica como consecuencia de las
demandas externas de sus acreedores, consignadas por ejemplo en el plan
Brady; pero también las demandas locales del mundo empresarial, de los cua-
dros de direccién y del personal de las empresas industriales propiedad del
Estado, de los sindicatos, del campo politico y de los movimientos sociales.

Muchas demandas eran contradictorias entre si, de ahi que los sucesivos
planes para lograr la estabilidad y relanzar el crecimiento fracasaron estruen-
dosamente. Situacién que permitid, de otra parte, que las visiones mds radica-
les del Consenso de Washington no pudieran ser implantadas, incluso en los
periodos de Collor de Mello y Franco.

La hegemonia que habia alcanzado en Brasil el liberalismo econémico se
ve reflejada en la Constitucién Politica expedida en 1988. En Brasil (1988),
como en Colombia (1991), la expedicién de las nuevas constituciones se da
en coyunturas muy particulares. De una parte, una alta movilizacién social
demandando la ampliacién de la democracia y una mayor participacién de
la poblacién en las decisiones politicas, lo cual se tradujo en la introduccién
en la constituciéon de nuevos derechos (los denominados de segunda y tercera
generacion), el reconocimiento del cardcter multiétnico de sus sociedades y
la judicializaciéon de la constitucién; los ciudadanos —individual o colectiva-
mente— pueden demandar ante la justicia si consideran que los derechos con-
sagrados en el texto constitucional se les estdn violando. De otra parte, las élites
econémicas —para utilizar la terminologfa de Sallum (1993)— lograron que se
consignara en el texto la limitacién a la intervencién del Estado en la economia.
Se eliminaron todas las restricciones al capital extranjero, se consagré la flexi-
bilizacién de los monopolios estatales, que en primer lugar abarcé las empre-

sas del 4mbito federal.
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Inicialmente se privatizaron las empresas de los sectores petroquimico,
sidertrgico, metaltrgico y de fertilizantes y luego, la infraestructura como
las empresas de energia, telecomunicaciones, carreteras, vias férreas, puertos y
aeropuertos; se abrié el sector petrolero a la IED en todas sus fases (explora-
cién, produccion, refinacion, transporte y distribucién); se permitié que los
entes territoriales concedieran a empresas privadas la explotacién de los servi-
cios publicos. Los procesos de privatizacion, como se verd mds adelante, pro-
fundizaron la concentracidn y centralizacién de capitales.

Sin embargo, “esta reorientacién estratégica, en sintonfa con las nuevas
inclinaciones liberales del empresariado local y con las tendencias ideolégi-
cas dominantes en el plano internacional, fue insuficiente para construir un
nuevo pacto politico que permitiera superar la crisis politica iniciada en 1983”
(Sallum, 2003, p. 43). El gobierno de Collor fracasé en su intento de superar
la crisis brasilefia. Sus acciones agravaron las tensiones con los diferentes gru-
pos sociales, incluyendo el mundo empresarial al que dividid, incluso terminé
con agria disputa con la fraccién de empresarios de ideologia neoliberal que lo
habian apoyado en un principio y, por supuesto, perdid la base politica que lo
apoyaba en el parlamento. Bajo estas circunstancias no tuvo otra opcién que
renunciar a su cargo cuando se la acusé de liderar una red gubernamental de
corrupcidn, para evitar su destitucién por parte del Congreso, donde ya no
contaba con apoyo suficiente.

Itamar Franco, su sucesor, logré finalmente la estabilidad monetaria, a tra-
vés del Plan Real, concebido por su ministro de economia Fernando Henrique
Cardoso, lo que le permitié impulsar la estrategia de integracién competitiva
que habia sido concebida por los economistas neoliberales de la administracién
de Collor. Muy rdpidamente los responsables se percataron que su implemen-
tacién conduciria a la desindustrializacién y a mayores niveles de desempleo,
en grado tal que era politicamente insoportable. Las organizaciones industriales
que agrupan las grandes empresas brasilenas habian demandado la reduccién
de la actividad econémica del Estado, la privatizacién de las empresas indus-
triales de propiedad estatal; pero se oponian radicalmente —a diferencia de lo
ocurrido en Argentina y Colombia— a la desindustrializacion, lo cual obligé a
los gobiernos de Franco y Cardoso a “a la definicién de politicas de reafirma-
cién industrial” por medio de medidas de proteccién sectorial (créditos, cuotas
de importacién, aranceles), asi como de estimulo horizontal (créditos blandos
para exportacion y para pymes).
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Las modificaciones profundas sufridas en el régimen de politica econémica
iniciadas por Collor y continuadas por sus sucesores, régimen centrado en la
estabilidad monetaria y en los equilibrios externos, significaron un cambio
en las formas institucionales de regulacién, en particular en el manejo de la
moneda, la adhesién a un régimen internacional y las formas de competencia,
lo que obligé a los agentes econémicos privados a cambios profundos en sus
practicas y en sus habitus. El acceso a créditos de la banca estatal a tasas reales
negativas, que habian financiado la acumulacién de capital e, igualmente, el
crédito de consumo para ciertos bienes con tasas reales negativas, que permi-
ti6 el crecimiento de las industrias productoras de bienes de consumo durable,
no era posible que se volviera a presentar. Igual sucedia con la tasa de cambio,
la revaluacién de la moneda para favorecer a las empresas la adquisicién de
maquinaria en el mercado externo es algo impensable.

Los cambios en el régimen de politica econdmica han contribuido a la for-
macién de un nuevo patrén de industrializacién:

La transformacién del 4mbito macroeconémico tuvo un fuerte impacto so-
bre las empresas y produjo una fuerte alteracién de sus estrategias y politicas
(...) El ajuste de las empresas ha sido profundo y extremo y ha dado lugar
a un patrén de crecimiento y de inversién mds volcado hacia el aumento en
la productividad y la adquisicién de capacidades tecnoldgicas que el predo-
minante en la fase anterior de la industrializacién (De Cuadros y Bernardes,

1998, p. 209).

Las empresas se vieron obligadas a modificar sus rutinas de gestién, desarro-
llar metodologias de planeacion de su desarrollo a mediano y largo plazo, que
inclufan la restructuracién patrimonial en la forma de ventas, adquisiciones o
fusiones que han tenido en cuenta, entre otros aspectos, procesos de desinte-
gracién vertical, reduccién del nimero de referencias producidas.

La importacién de partes y piezas antes producidas internamente, la sub-
contratacion y la tercerizacién de actividades manufactureras y la deslocaliza-
cién de instalaciones productivas, han sido un proceso laborioso, que se ha
desarrollado a lo largo de las tltimas cuatro décadas y que ha dado lugar a un
equilibrio inestable entre liberales y desarrollistas, lo que ha afectado negativa-
mente la acumulacién de capital.
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CONCLUSIONES

Como se vio en las secciones anteriores son muchas las semejanzas de las poli-
ticas econémicas que se utilizaron para impulsar la industrializacién en Asia
Oriental y en América Latina, la mayor parte de ellas tenfan como propésito
modificar las relaciones de precios relativos entre bienes producidos localmente
y los bienes importados, pero igualmente hay importantes diferencias. Mien-
tras en Corea y Taiwdn las élites econémicas, al terminar la ocupacién japo-
nesa, eran débiles econdmica y politicamente, sus Estados-Naciones estaban en
proceso de consolidacién; sin embargo, la alta administracién de los dos terri-
torios contaba con un enorme poder y estaban en capacidad de “persuadir” al
pequeno mundo empresarial a alinear sus intereses a las estrategias guberna-
mentales como tnica forma de sobrevivir y progresar.

En América Latina la situacién era radicalmente diferente. El mundo
empresarial era fuerte econémica y politicamente, las fracciones agroexpor-
tadoras eran la fraccién central, dada la capacidad de generar las divisas que
el Estado y la industria requeria para su funcionamiento. En Brasil la acepta-
cién del discurso industrialista de Vargas en los afos 30 sedujo tanto al mundo
cafetalero como a los industriales ya establecidos. Inicialmente a las élites de
Minas Gerais y Rio Grande do Sul, y mds adelante a las de Sao Paulo y Rio de
Janeiro. La industrializacién mediante un manejo cambiario y monetario muy
heterodoxo permitié tasas elevas de crecimiento del producto y grandes bene-
ficios a los inversionistas. De otra parte, el discurso desarrollista era muy parco
en plantear reformas como la democratizacién de la vida social y politica del
pais, y la reforma agraria demandada por millones de campesinos sin tierra.

En Corea y Taiwén, por el contrario, los gobiernos que remplazaron a los
ocupantes japoneses, desde sus inicios, prosiguieron la reforma agraria iniciada
por estos, lo que permiti6 captar la renta de la tierra y redistribuirla —via ali-
mentos baratos— a las clases populares urbanas; lo que aumenté la demanda
por bienes manufacturados por parte de los trabajadores urbanos y los rurales,
al mismo tiempo, ser competitivos en los mercados internacionales de bienes
manufacturados, en ese primer momento de bienes intensivos en mano de obra
como textiles, confecciones y calzado. Logrando asi un circulo virtuoso a lo
Kaldor-Verdoorn, de mayor demanda, aprovechando las economias de escala,
competitividad en los mercados externos, ampliacion de la produccién, lo cual
no ocurrié en América Latina, lo que dio lugar al inicio de los anos sesenta a
la primera crisis endégena de la ISI (Tavares, 1979).
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Un segundo aspecto, que diferencia las experiencias de América Latina de
las de Asia Oriental, es el papel jugado por la educacién y el desarrollo cien-
tifico. Tanto en Corea como en Taiwdn, durante los afios cincuenta, se logré
eliminar el analfabetismo y la universalizacién de la educacién primaria y, en
la década de los 60, la de la educacion secundaria y, posteriormente ampliar
la matricula universitaria a magnitudes similares a las existentes en la Unién
Europea y los Estados Unidos. Todo ello elevando simultdneamente la calidad
en todos los niveles. Ambos territorios lograron crear una sélida estructura
cientifico-tecnolégica, que se ha visto reflejada por el nimero de patentes con-
cedidas por millén de habitantes y el de los articulos cientificos publicados por
revistas indexadas. En América Latina no se han presentado logros similares.

Para aprehender las diferencias entre el patrén de industrializacién seguido
en Asia Oriental y el de América Latina se utilizar el trabajo realizado por la
CEPAL (2007), para identificar los paises cuya estructura productiva tiene
mayor capacidad para generar y difundir tecnologfa. Se utilizan dos indica-
dores tecnolégicos: i) De cambio estructural, definido como “la relacién en
la participacion de los sectores intensivos en ingenieria en el valor agregado
manufacturero en un cierto pais (Si) y esa misma participacién en Estados
Unidos (Su) y ii) La inversién en investigacion y desarrollo (I+D) como pro-
porcién del PIB” (Cepal, 2007, p. 66), todo lo anterior da lugar a cuatro gran-
des grupos. El primero formado por “Suecia, Israel, Japon, Finlandia, Estados
Unidos y Corea, con los indicadores mds altos de cambio estructural (media
de 0.9) e I+D (media de 3.2%)” y el cuarto formado por América Latina,
Egipto, Sudifrica y Filipinas, con los peores indicadores de desarrollo tecnolé-
gico, cambio estructural (media 0.3) y [+D (0.4), los cuales “se han rezagado
marcadamente en términos de capacidades tecnoldgicas (...) tienen un desem-
peno mds débil en patentamiento y en el dominio de los mercados, (...) es
mids dependiente que los otros grupos con respecto a la exportacion de recursos
naturales” (Cepal, 2007, p. 66). Situacion que es todo lo contrario a lo que se
requiere para reducir la brecha tecnoldgica, las politicas seguidas en la regién en
materia de desarrollo productivo, para superar la crisis de la deuda y, posterior-
mente, su adhesién al Consenso de Washington, han ido en sentido opuesto
al fortalecimiento de las capacidades tecnoldgicas y mds bien, por el contrario,
ha tenido lugar un proceso de desindustrializacién acelerado, particularmente
de los sectores intensivos en ingenierfa.

El gran problema que enfrenta América Latina para lograr la convergencia
con los paises desarrollados, como lo logré Corea y Taiwdn y lo estd haciendo
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la Republica Popular de China, requiere llevar a cabo cuantiosas inversiones
en: educacién, ciencia y tecnologia, durante un tiempo prolongado, que ni las
élites econdmicas estdn dispuestas a asumir, pues la situacién actual les per-
mite obtener elevadas tasas de beneficios; ni las administraciones de los diferen-
tes Estados estdn capacitados a realizar tales inversiones por los desequilibrios
externos e internos que tales acciones podrian conllevar a mediano plazo. La
educacién y el desarrollo cientifico no son una prioridad en la regién.
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CAPITULO 2

La politica del mal vecino: la agenda de Trump
hacia América Latina

Diana Marcela Rojas Rivera!

Tradicionalmente América Latina ha tenido un lugar de segundo orden en el
conjunto de la politica exterior estadounidense y, en ello, el gobierno Trump
no fue la excepcidn; no obstante, y a diferencia de administraciones anteriores,
su llegada a la Casa Blanca no solo no implicé la definicion de directrices que
le dieran cierta coherencia al manejo de las relaciones interregionales, sino que,
ademds, sus medidas contribuyeron a crear un entorno internacional caracte-
rizado por la hostilidad, la desconfianza y la incertidumbre.

En términos generales, la agenda de Trump hacia América Latina se ha
moldeado por concepciones ideoldgicas simples, prejuicios de vieja data, inte-
reses partidistas y cdlculos electorales domésticos. Los principios de promo-
cién de la democracia, los derechos humanos y libre mercado, pardmetros que
otrora guiaron los vinculos hemisféricos, fueron mds bien ignorados, dando
lugar a una politica en muchas ocasiones caprichosa y desatinada.

Este manejo descuidado y contradictorio de las relaciones con la region
contrasta con el incremento en las formas de interaccién y los niveles de
interdependencia entre la potencia y sus vecinos. Asuntos como el narcotrd-
fico, la migracion, los flujos comerciales y las reciprocas influencias sociales y

1 Profesora Titular del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales IEPRI, de la
Universidad Nacional de Colombia. Coordinadora del Grupo de Investigacién de Relaciones Inter-
nacionales. Email: dmrojasr@unal.edu.co
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culturales, afectan la vida cotidiana en ambos y entrelaza los intereses y posi-
bilidades de cada uno.

En una perspectiva de larga duracién, ;qué represent6 la administracion
Trump en las relaciones entre Estados Unidos y América Latina? ;Se traté de
un periodo excepcional que obedeci a las particularidades de ese gobierno, un
interregno que se ha ido disipando con la llegada de Biden al poder en enero de
20212 ;O es, mds bien, la manifestacién de tendencias de mds largo plazo que
sefalan un cambio en la hegemonia estadounidense y en los modos de relacio-
namiento en el hemisferio?

Existen varias tentativas por desentrafar el significado de la politica de
Trump hacia el hemisferio. Algunas senalan el regreso al intervencionismo,
otras apuntan al abandono de los principios liberales; y otras mds, enfatizan
la preminencia de los imperativos y las dindmicas de los asuntos domésticos
como rasgo definitorio de esa administracién.

Autores como (Smilde 2020) y (Friedman 2017) se centraron en la idea
de una “vuelta a la doctrina Monroe” en respuesta al desafio que plantea la
expansion de los intereses chinos en la regién. Formulada en 1823, la doctrina
afirma la preeminencia de Estados Unidos en el continente y su rechazo a la
intervencion de potencias extrarregionales. Hasta hoy en dia, ella se mantiene
como el marco de referencia de la politica de Estados Unidos ya sea para dis-
tanciarse o para reafirmarla como principio rector; por ejemplo, el gobierno
Obama la rechazé buscando establecer vinculos mds simétricos y cooperati-
vos con los vecinos del sur?. En contraste, en el de Trump, el asesor de seguri-
dad John Bolton invocé la doctrina para justificar la politica intervencionista
en Cuba, Venezuela y Nicaragua, y de paso advertir a Rusia y, especialmente
a China, de no inmiscuirse en su zona de influencia. (7he Economist 2019).

Por su parte, el historiador Alan MacPherson sefial6 que la politica de
Trump hacia América Latina se defini6 a partir de tres ideas bdsicas: el autoin-
terés, el prejuicio y el antiliberalismo. La primera hizo que Trump viera las rela-
ciones bajo la éptica de los negocios; de alli el imperativo de tratar de obtener
acuerdos econémicos favorables que implicaran réditos inmediatos y cuanti-
ficables. La segunda idea, la del prejuicio, no s6lo hace referencia a una visién
negativa de la migracién que implica danos para la economia o la seguridad,

2 Afinalesde 2013, en un discurso ante la Organizacién de Estados Americanos (OEA) el secretario
de Estado John Kerry declaraba que “la era de la doctrina Monroe habia terminado. (...) la relacién
que buscamos no es acerca de la declaracion de Estados Unidos sobre cémo y dénde intervendri (...),
sino sobre todos nuestros paises viéndose entre si como iguales”. (Infobae 2013).
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sino que ademds se basa en arraigadas concepciones racistas y xenéfobas. Con
respecto a estas dos primeras ideas, Trump no habria constituido una nove-
dad pues tanto el autointerés como el prejuicio han sido una constate en la
historia de las relaciones entre Estados Unidos y América Latina. (McPherson
2020, p. 17).

La diferencia con respecto al pasado radica en la postura antiliberal del
gobierno Trump, ella implicé un rechazo al libre comercio, a la seguridad
colectiva y a la cooperacién como base de un orden internacional estable en
el largo plazo. Histéricamente, el liberalismo se expresé en las politicas de
modernizacién promovidas por Estados Unidos (EEUU) en América Latina.
(Schoultz 2018). Y es precisamente es esa tradicién liberal la que Trump
habria repudiado.

En una tercera vertiente interpretativa, autores como (Grabendorff 2018)
y (Davis y Shear 2019) sostienen que la estrategia hacia la regién se explica
fundamentalmente por razones de politica doméstica; con el fin de atraer a
los sectores blancos mds conservadores, Trump se habria dado a la tarea de
capitalizar sus temores y prejuicios, enfatizando en las amenazas provenientes
del vecindario. Ello le habria permitido no sélo criticar los fundamentos sino
revertir en buena medida la politica hemisférica de la administracién anterior.

Para establecer la plausibilidad de estas interpretaciones, una mirada de
conjunto de la agenda de Estados Unidos hacia la regién latinoamericana. La
agenda de Trump se desplegé fundamentalmente en torno a dos, dmbitos: el
de la economia y el de la seguridad. En ambos se refleja con claridad el enfoque
general de la politica exterior de esa administracién, asi como los desafios espe-
cificos que se plantearon en la regién. A continuacién, se abordardn los prin-
cipales temas de la agenda, examinando las problemdticas que la subtienden,
las medidas adoptadas por Washington, asi como las reacciones de los paises
latinoamericanos a tales politicas.

LAS RELACIONES ECONOMICAS

Los vinculos econémicos entre Estados Unidos y América Latina han sido
histéricamente fuertes, no obstante, en lo corrido del siglo XXI se presentan
transformaciones significativas que modifican el panorama de los intercam-
bios comerciales hemisféricos. De un lado, se intensifica el entrelazamiento de
las economias mexicana y centroamericana con la estadounidense, de otro, la
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mayoria de paises suramericanos acrecientan sus nexos con los mercados de
otras latitudes, particularmente el de la China. Tales cambios constituyeron el
telén de fondo sobre el cual se defini6 la politica comercial de la administra-
cién Trump.

PANORAMA DEL COMERCIO HEMISFERICO

Como lo muestra el gréfico 1, a nivel mundial, los principales socios comer-
ciales de EEUU son en primer lugar Norteamérica (repartido equitativamente
entre Canadd y México), seguido por la Cuenca del Pacifico (Pacific Rim); el
tercer lugar lo ocupa la Unién Europea, y el cuarto lugar corresponde a Amé-
rica Latina, exceptuando a México.

Tabla 1. Comercio Estados Unidos por regién 2018-2019

Total Trade Exports Imports Balance
2019 2018 2019 2018 2019 2018 2019 2018

North America 718.1 714.8 323.4 330.8 394.7 384.0 -71.4 -53.1
Mexico 3611 3515 1514 1543 2097 1972 583 429
Canada 357.0 363.3 172.0 176.5 185.0 186.8 -13.0 -10.3

Pacific Rim 716.4 756.9 225.2 240.7 491.2 516.2 -266.0 -275.5
Ghina 3213 3714 607 742 260.6 2971 -199.8 -222.9

European Union 4957 4647 1959 1850  299.8 2797  -104.0  -947

g‘r‘i:::(‘:;“‘i;:m) 1627 1740 950 96.2 677 778 272 184

OPEC 58.0 79.4 28.8 32.6 29.2 46.8 -0.3 -14.2

Africa 34.2 36.2 15.8 14.6 18.4 21.6 -2.5 -7.0

Other countries 170.4 150.9 53.7 48.6 116.7 102.3 -63.0 -53.8

gl 24117 24150 9569  965.6  1454.8 14494 -497.8 -483.8

Fuente: CEPAL. United States Latin America and the Caribbean Trade Developments 2019.

Los principales socios comerciales de EEUU en la regién son México, Brasil,
Colombia y Chile, juntos representan el 83 % del comercio total de bienes;
el 68% corresponde a México mientras Brasil, Colombia y Chile representan
el 15%. (CEPAL 2019b, p. 12).
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Tabla 2. Flujos comerciales Estados Unidos, desde y hacia América latina

Country Total Trade Exports Imports Balance
Year-to- Year- Year- Year-  Year-to-
Yea.rz-;(;-sdate Yea.;-(t)t;;date Yearz-;(;-sdate date to-date  to-date  to-date date
2019 2018 2019 2018 2019
Mexico 364.8 373.1 228.8 240.9 136.1 132.2 -92.7 -108.7
Brazil 42.9 44.7 20.5 20.6 11.4 24.1 1.9 3.5
Colombia 18.6 19.2 9.9 10.4 8.7 8.9 -1.3 -1.5
Chile 17.0 16.4 8.3 7.4 8.7 9.0 0.5 1.7
Dominican Rep. 9.0 9.5 3.6 3.7 5.5 5.9 1.9 2.2
Peru 11.0 9.4 5.1 3.8 5.9 5.7 0.8 1.9
Argentina 8.7 8.2 3.1 3.4 5.6 4.9 2.4 1.5
Ecuador 8.2 8.1 4.6 4.6 3.5 3.5 -1.1 -1.2
Costa Rica 7.1 7.0 3.2 3.4 3.8 3.6 0.6 0.2
Cuatemala 7.0 6.9 2.9 2.7 4.1 4.1 1.2 1.4
Honduras 6.7 6.8 3.2 32 3.5 3.5 0.3 0.3
Panama 4.2 4.8 0.3 0.3 4.0 4.5 3.7 4.2
Trin. & Tobag 3.5 4.0 2.3 2.3 1.2 1.7 -1.1 -0.6
El Salvador 3.6 3.7 1.7 1.7 1.9 2.0 0.3 0.4
Nicaragua 3.5 3.6 2.4 2.6 1.0 1.1 -1.4 -1.5
Venezuela 12.8 3.4 9.0 2.5 3.8 0.9 -5.2 -1.7
Jamaica 1.8 1.9 0.2 0.3 1.6 1.6 1.3 1.4
Haiti 1.6 1.6 0.7 0.7 0.9 0.9 0.3 0.5
Uruguay 1.0 1.2 0.3 0.4 0.7 0.9 0.3 0.5
Paraguay 1.3 1.1 0.1 0.1 1.2 1.0 1.2 0.9
Bolivia 0.6 0.6 0.3 0.3 0.3 0.3 0.0 0.0
Belize 0.4 0.3 0.2 0.0 0.2 0.3 0.0 0.2
Cuba 0.2 0.2 0.0 0.0 0.2 0.2 0.2 0.2
f;:giﬁ:::“d 535.6 535.7 3108 3150 2248 2206 860 945
World 2,618 2,600 939 928 1,679 1,672 -740 -744

Fuente: CEPAL. United States Latin America and the Caribbean Trade Developments 2019.
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Grdfica 1. Destino exportaciones de América Latina por regiones 2017
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Fuente: (CEPAL 2018a, p. 58)

Los principales productos que la regién exporta hacia el mercado estadou-
nidense son: vehiculos, sus piezas y accesorios, reactores nucleares, calderas,
maquinaria y artefactos mecdnicos, maquinaria y equipos eléctricos, combus-
tibles minerales, aceites minerales, sustancias bituminosas y ceras minerales.
(CEPAL 2019b, p. 13).

Para América Latina en su conjunto, Estados Unidos sigue siendo el prin-
cipal socio comercial; como se senala en la grafica 1, en 2017, el 44.2 % del
total de las exportaciones de la region fueron hacia ese pais, mientras el 16.9 %
fueron de caricter intrarregional, el 10.4 % tuvieron como destino la Unién
Europea y el 10.3% China. En cuanto a las importaciones, América Latina
importé de Estados Unidos el 32,6 %, seguida de China, con el 17.6%, la
Unién Europea con el 13.8 %, mientras que las importaciones al interior de
la regién representaron el 15.5 %. (CEPAL 2018b, p. 18).

El peso y la importancia de Estados Unidos para las economias latinoame-
ricanas sigue, en buena medida, pardmetros geograficos. En grado de intensi-
dad en el intercambio de bienes, la superpotencia es el principal socio comercial
de México, con el 77 % de las exportaciones y el 56 % de las importaciones; le
siguen en su orden los paises centroamericanos: Nicaragua, Honduras, Gua-
temala, El Salvador y Costa Rica; se encuentran luego los paises del norte de
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Suramérica: Venezuela, Ecuador y Colombia, quienes tienen también a EEUU
como principal origen y destino de los flujos de bienes.

Para Pert, Chile y Brasil, el comercio bilateral con EEUU se ubica en
segundo lugar, representando menos del 20 % de su balanza. Para el caso argen-
tino, desciende al tercer puesto, mientras que, para la economia de Uruguay,
se ubica en cuarto lugar. Resulta particular el caso de Bolivia en el conjunto
de la regién, pues los intercambios comerciales con el pais del norte son muy
limitados. La excepcidn a la tendencia geografica la establecen

Panamd y Cuba, ésta tltima debido al embargo econémico impuesto por
Washington desde hace varias décadas. Por su parte, Panama précticamente
no exporta bienes hacia Estados Unidos, no obstante, el 17 % de sus importa-
ciones provienen de ese pais.

La balanza comercial de las economias latinoamericanas muestra la impor-
tancia que han adquirido en los tltimos afios los intercambios con Asia; Chile,
Perq, Brasil y Uruguay tienen a China como principal socio; la potencia asis-
tica ocupa a su vez el segundo lugar y tercer lugar como origen de las importa-
ciones del resto de paises de la regién.

Entre el 2019 y el 2020 América Latina experimenté un descenso del
comercio exterior debido a la conjuncién de varios factores: la caida de los pre-
cios de las materias primas, la desaceleracién de la demanda mundial, especial-
mente en Asia y la Unién Europea, el aumento de la volatilidad cambiaria y
financiera, la guerra comercial entre China y Estados Unidos, y la competen-
cia entre los paises por capturar la desviacion de los flujos comerciales que esa
confrontacién ha causado. (CEPAL 2019a, p. 68). A ello se sumé la recesién
generada por la pandemia del coronavirus en 2020. De este modo, la reduccién
en las exportaciones, las importaciones y la inversion ha profundizado el ciclo
de recesién econdmica en la que se encuentra actualmente la regién.

América del Sur, debido a su alta dependencia de las exportaciones de
materias primas se ha visto mds fuertemente afectada, mientras que México y
Centroamérica se han beneficiado de su estrecho vinculo con la economia esta-
dounidense y, en el caso mexicano, de su menor supeditacion a los productos
bésicos8; en 2019, esta subregién aumenté sus volimenes de exportacién por
la desviacién de comercio producida por las tensiones comerciales entre Esta-
dos Unidos y China. (CEPAL 2019a, p. 76). A partir de 2019, México se con-
virtié en el principal socio comercial de su vecino del norte.

En efecto, como lo muestra la grifica 2, en 2018 el 34 % del conjunto de
las exportaciones de la region fueron bienes primarios, pero con una fuerte
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diferencia entre subregiones. El 81.3 % de las exportaciones mexicanas corres-
pondia a productos manufacturados, y sélo el 18. 7% a materias primas; esa
relacién se invierte en América del Sur en donde el porcentaje de bienes pri-
marios sobre el total de exportaciones es de 63.9 % en Brasil, 79.5 % en Argen-
tina, 85.7 % en Chile, 88.7 % en Perti, y 79.3 % en Colombia. (CEPAL 2020,
p. 41). El predominio de las materias primas en la oferta exportadora hace a
América Latina muy vulnerable frente a las fluctuaciones internacionales de
Sus precios.

Grdfica 2. Composicién Exportaciones América Latina
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Fuente: (CEPAL 2018a, p.58)

Por su parte, las importaciones latinoamericanas se concentran en insumos
intermedios, bienes de consumo y bienes de capital. (Gréfica 3)
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Grdfica 3. Composicién Importaciones América Latina
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Fuente: (CEPAL 2018a, p. 59).

Las caracteristicas de los vinculos econémicos hemisféricos aqui sefialadas
explican en parte porqué la politica econémica de la administracién Trump
frente a la region se centré fundamentalmente en dos objetivos: reequilibrar la
balanza comercial y contrarrestar la creciente influencia china.

Revision de los acuerdos de libre comercio

Desde los anos 90, Estados Unidos promovié activamente los Tratados de
Libre Comercio (TLC) con el objetivo de garantizar el acceso preferencial a
los mercados latinoamericanos y consolidar las reformas econémicas neolibe-
rales promulgadas por el Consenso de Washington. Por su parte, los paises de
la regién vieron en este tipo de pactos la oportunidad de acceder a fuentes de
financiamiento externo, ampliar sus propios mercados y aprovechar la trans-
ferencia de tecnologfa. (Huerta 2007).

Ademis del Tratado de América del Norte del que forma parte México,
Estados Unidos tiene Tratados de libre comercio con once paises de la regién:
Chile, Colombia, Costa Rica, Repuiblica Dominicana, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panamd, y Pert.
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Asimismo, EEUU extendi6 las preferencias unilaterales del Sistema de Pre-
ferencias Generalizadas (iba en contravia de Generalized System of Preferences,
por sus siglas en inglés) a 14 paises de América Latina y el Caribe: Argentina,
Belice, Bolivia, Brasil, Dominica, Ecuador, Granada, Guyana, Hait{, Jamaica,
Montserrat, Paraguay, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas.

La posicion de Trump frente a los pactos comerciales iba en contravia de
la narrativa de cooperacién y esfuerzo mancomunado para el desarrollo eco-
némico de la regién que habia predominado en la diplomacia estadounidense
hasta entonces. En su lugar, la Casa Blanca implement6 una politica de con-
frontacién, en la que, justificindose en sus grandes déficits, presiond a sus
socios comerciales a renegociar los “malos acuerdos” y conseguir un mayor
acceso a sus mercados. No solo se traté del abandono de cualquier iniciativa
de cardcter multilateral, sino incluso de los esfuerzos por mantener el entendi-
miento a nivel bilateral; asf, Trump acudi6 reiteradamente a la estrategia uni-
lateral del garrote para alcanzar sus objetivos. (Steinberg 2018).

Muestra de ello fue la renegociaciéon del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN). Trump culpé abiertamente al acuerdo de la
pérdida de empleos y del déficit comercial de los Estados Unidos. Desde su
entrada en vigor el 1 de enero de 1994 y por 25 afos, el TLCAN integr6 de
facto las economias estadounidense, mexicana y canadiense, a través de los flu-
jos transfronterizos “libres” de bienes y servicios. El pacto fue a menudo pre-
sentado “como un ejemplo del neoliberalismo y un modelo para otros acuerdos
comerciales regionales de “libre mercado”. (Graizbord 2020, p. 92).

En la campana hacia la presidencia, Trump, no sélo retomé el discurso de
quienes en la década de los 90 se opusieron al TLCAN porque perjudicaba el
empleo, sino que dirigi6 la ira de la clase trabajadora blanca en contra tanto
de México, como de las élites y los politicos en Washington que permitieron
este acuerdo desventajoso.

Una vez instalado en la Casa Blanca, el mandatario decidié renegociar el
TLCAN con el objetivo de asegurar mejores condiciones. Sin bien al principio
tanto México como Canada se mostraron reticentes, a mediados de 20173 se
abrieron las negociaciones que culminaron con la firma de un nuevo acuerdo:
el Tratado entre México, Estados Unidos y Canadd (T- MEC). El acuerdo entré
en vigor el 1° de julio de 2020, tendrd una duracién de 16 afos, y podrd ser
sujeto a revision cada cierto tiempo.

3 Parael detalle de las negociaciones del T-MEC ver: (Bodemer 2019).
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Para Rodrik, mds que un nuevo tratado como tal, el T-"MEC es una actua-
lizacion del anterior acuerdo ya que los cambios son relativamente menores
e implican una combinacién de avances y retrocesos. En cuanto a los avan-
ces, el nuevo acuerdo fortalece las disposiciones laborales y medioambientales,
haciendo obligatorias las normas y précticas establecidas por la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT). Asimismo, limita la posibilidad de que inver-
sores extranjeros demanden a los gobiernos locales en tribunales internaciona-
les. En relacion con los retrocesos, las reglas de origen del nuevo tratado son
mucho mds restrictivas, pues se establece que las materias y productos requeri-
dos por las cadenas de produccién provengan prioritariamente de los 3 paises.
El acuerdo otorga también nuevas protecciones a las empresas farmacéuticas y
tecnoldgicas. (Rodrik 2019).

EI T-MEC tiene un alcance que va més alld de la regién norteamericana:
el gobierno Trump declaré en su momento “la intencién de utilizar el nuevo
acuerdo como plantilla para redefinir las reglas sobre proteccién de los derechos
de propiedad intelectual, mercados laborales, divisas, asi como la forma en que
los socios estadounidenses hacen negocios con China”. (CEPAL 2018b, p. 20).

En relacién con los tratados de libre comercio con otras naciones de la
regi6n, la administracién no mostré interés por renegociar los acuerdos con
Chile y Perd, debido en buena medida al superdvit que Estados Unidos tiene
con ellos de US$ 4,1 mil millones y US$ 1,8 mil millones respectivamente.
(Deciancio y Dalponte 2020 p.337). En el caso de Colombia, pese a que en
2016 se presenté un déficit comercial de 696,3 millones de délares, Washing-
ton tampoco se ha planteado una renegociacién.* Por su parte, en 2019 Trump
amenazé con imponer gravdmenes y dar por terminado el DR-CAFTAS si los
paises del Tridngulo Norte no aceptaban los acuerdos migratorios.

Ahora bien, la politica comercial de Trump no solo apunta a reducir el
déficit bilateral con sus socios latinoamericanos sino a contrarrestar la creciente
influencia de China en la regi6n.

4 EITLC entre Colombia y Estados Unidos entré en vigor en 2012, su balance es mds bien ne-
gativo para el pais suramericano debido a la caida en el valor de sus exportaciones: “segtin las cifras del
DANE, el valor total de ventas hacia Estados Unidos en 2012 era de US$21.833 millonesy el 2018 ce-
rré con un total de US$10.641 millones, es decir, se redujeron en casi la mitad.” (El Espectador 2019).
5  Elacuerdo multilateral que suscribieron Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa
Rica y Republica Dominicana con Estados Unidos.
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La competencia con China

Si bien el ascenso econémico de China implicé una expansién de su presen-
cia en América Latina, hasta el gobierno de Obama, Washington no la defi-
nfa como una amenaza directa a sus intereses nacionales. Ademds, el gigante
asidtico habia sido muy cauteloso en no desafiar la hegemonia estadounidense
mostrandose cooperativo y evitando interferir en asuntos politicos de la regién.

El gobierno Trump por el contrario, consideré el empoderamiento chino
el principal desafio al poder global de los Estados Unidos y se planteé desde el
principio contrarrestar lo que calific6 como una influencia nociva en la regién.
Asi lo manifesté en su momento el Secretario de Estado Tillerson:

“China —tal como hace en los mercados emergentes en todo el mundo— pre-
senta la apariencia de una via atractiva hacia el desarrollo. Pero en realidad,
esto a menudo implica conseguir ganancias a corto plazo a cambio de la de-
pendencia en el largo plazo. Piensen en cudnto se diferencia el modelo chino
de desarrollo econémico de la version estadounidense.

La propuesta de China siempre tiene un alto costo, generalmente bajo
la modalidad de inversiones dirigidas por el Estado, ejecutadas con mano de
obra importada de China, costosisimos préstamos y una deuda insostenible.
El modelo chino extrae valiosos recursos para alimentar su propia economia,
a menudo sin tener en cuenta las leyes o los derechos humanos. En la ac-
tualidad, China estd logrando una fuerte presencia en América Latina. Estd
usando su injerencia econdmica estatal para empujar a la regién dentro de su
orbita. El interrogante es el siguiente: ;A qué costo?

Actualmente, China es el mayor socio comercial de Chile, Argentina,
Brasil y Perti. Aunque este comercio ha reportado beneficios, las practicas
comerciales desleales empleadas por numerosos actores chinos también han
perjudicado a los sectores manufactureros de estos paises, y han generado des-
empleo y erosionado los salarios de los trabajadores. América Latina no nece-
sita nuevas potencias imperiales que solo pretenden beneficiar a si mismos. El
modelo de desarrollo con direccién estatal de China es un resabio del pasado.

No tiene que ser el futuro de este hemisferio”. (Tillerson 2018).

Mientras en Washington se encendian las alarmas, China seguia intensificando
sus vinculos con la regién, considerada como una fuente de abastecimiento de
recursos naturales, asi como de mercados de exportacién para sus manufactu-
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ras de medio y alto contenido tecnolégico. En 2002 el comercio latinoameri-
cano con el gigante asidtico era de $17.000 millones de délares, para el 2018
alcanz la cifra de $307.400 millones. (Xinhua 2019).

La relacién de China con los paises de América Latina responde a una geo-
metria geografica variable. Mientras las naciones suramericanas son en general
proveedores de materias primas y energfal2°, México es a la vez un competidor
en el mercado estadounidense y un mercado en expansién para los productos
chinos. Para garantizar el acceso estable y seguro a estos recursos estratégicos,
China ha incrementado el flujo de inversiones hacia la regién de manera sus-
tancial; en 2010 la inversién fue de 30.000 millones de ddlares, para 2017 las
cifras alcanzaron los 230.000 millones de délares. (Lopez 2018).

Buena parte de esos recursos han financiado grandes proyectos de desarro-
llo, especialmente en los sectores de energfa y transporte; esto ha convertido a
China en un proveedor central de financiamiento para la regién, por encima de
organismos tradicionales como el Banco Mundial o el Banco Interamericano
de Desarrollo. Mis recientemente, las inversiones chinas se han expandido a
otros dmbitos como los servicios financieros, el comercio, y la adquisicion de
bienes raices para alquiler y actividades manufactureras; la mayoria de ellas, se
debe a fusiones o compra de empresas latinoamericanas. (Barria 2018).

El presidente chino Xi Jinping ha adelantado una activa diplomacia pre-
sidencial. En la tltima década visité 12 paises en cinco viajes separados a la
regién; mds de lo que lo hicieran Trump y Obama. (Soutar 2020). Durante
la primera cumbre internacional CELAC-China en noviembre de 2015, el
presidente chino manifesté su intencién de que las inversiones en la regién
alcanzaran los 250000 millones en los préximos 10 afos. (Admin. 2020).
A principios de 2018 China les propuso a los latinoamericanos sumarse a su
Iniciativa del Cinturén y la Ruta de la Seda (#5e Belt and Road Initiative (BRI)).

Uno de sus potenciales beneficios de la propuesta es la interconectividad
de infraestructuras entre la costa pacifica americana y el continente asidtico.
Para mediados de 2019, Uruguay, Cuba, Pert, Chile, Bolivia, Venezuela, Ecua-
dor y Costa Rica ya habian firmado el memorando de adhesién al BRI. Entre
tanto, tres de las cuatro economias més grandes de la regién, Brasil, Colombia
y México, no se decidian atin a participar en la iniciativa china. (Soutar 2020).

6 China es el principal socio comercial de Brasil, Chile y Perd, y el segundo de Argentina. “Brasil
exporta a China 2/3 de su produccién total de soya y mineral de hierro, ademds del 10 % de petréleo;
Argentina exporta el 80 % de su produccién total de soya y Chile el 80 % de sus productos de cobre”
(L6pez 2018)
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Ademis de las inversiones, China se ha vuelto un importante prestamista;
desde 2005, el Banco de Desarrollo de China y el Banco de Exportacién e
Importacién de China han otorgado més de $137 mil millones de délares
en compromisos de préstamos a paises y empresas estatales latinoamericanos.
Segtin un estudio del Inter-American Dialogue, y como se muestra en la grafica
4, Venezuela ha sido el principal beneficiario de los préstamos chinos, con prac-
ticamente la mitad de los montos totales, seguido Brasil, Ecuador y Argentina.

Estos préstamos estdn atados a la provisién de recursos naturales. Asf,
por ejemplo, en los denominados “préstamos por petréleo” con Venezuela,
China permite devolver una parte del crédito directamente a través de la venta
de petréleo. De este modo, Pekin se asegura el aprovisionamiento de mate-
rias primas y garantiza el pago en caso de crisis econdémica del pais deudor.

(Orgaz 2019).
Grdfica 4. Préstamos China a paises de AL hasta 2019 (en millones de ddlares)

counTRY NO. OF LOANS AmoUNT

“® Venezuela (] $62.5B
‘¥ PBrazil ° $30.5B
# Ecuador ] $18.28B
! Argentina ) $17.0B
Bolivia (] $3.2B
Jamaica (] $2.18B
Mexico ° $1.0B
Suriname o $7T73 M
Dominican Republic o $600 M
Trinidad and Tobago o $491 M
Costa Rica ] $435M
Cuba o $369M
Guyana (] $248 M
Barbados ] $170M
Antigua and Barbuda o $169 M
Bahamas o $99 M
Grenada o $66 M
Peru (] $50 M
Dominica o $40 M

Fuente: (Gallagher y Myers 2020)
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China ha buscado fortalecer los vinculos econémicos, dejando de lado los
temas politicos; su diplomacia se basa en el principio de no injerencia, decla-
rando su intencién de no inmiscuirse en los asuntos internos de otros paises.
Por ejemplo, no reconocié a Juan Guaidé como presidente interino de Vene-
zuela y ha criticado las sanciones impuestas contra el régimen de Maduro.
Para Lopez,

“A la pregunta sobre si China quiere remplazar la hegemonia de Estados Uni-
dos en Latinoamérica, se debe responder que no, o quizd no todavia. América
Latina es importante para China por su capacidad para suministrar recursos
estratégicos y, en consecuencia, para cumplir los objetivos chinos de creci-
miento y estabilidad politica. China no pretende desafiar a Estados Unidos
en Latinoamérica, sino extender su estrategia para asegurarse —como lo hace
en Africa y en Asia— mercados, bienes y productos esenciales para continuar
su crecimiento. Por eso, convive con el liderazgo de Estados Unidos y, a lo
mds, busca un equilibrio de fuerzas, para lo cual colabora en las instituciones
multilaterales, establece alianzas estratégicas en el mundo y trata de encontrar

resonancia internacional para su poder emergente”. (Lépez 2018).

Washington por su parte, acusé a China de esconder sus intenciones politicas
detrds de los acuerdos econémicos, sefialando que el régimen comunista con-
tribuyé a financiar principalmente a los gobiernos de izquierda de la regién.
Ademis de tratar de desprestigiar a China a través de una retdrica agresiva, el
gobierno Trump presioné a algunos a elegir bando. En el caso tanto de Brasil
como de Argentina, con la llegada de los gobiernos de derecha de Bolsonaro y
de Macri, los mandatarios plantearon un alineamiento con Washington mani-
festando desconfianza ante las intenciones chinas y prometiendo revisar los
compromisos que las administraciones precedentes de Lula-Rousseff y Kirch-
ner habfan establecido con la potencia asidtica. (Pitts 2020), (Busso, 2020).
Pese a las preferencias ideolégicas y las presiones de Trump, en ambos gobier-
nos suramericanos termind por prevalecer una posicion pragmdtica debido al
peso y la importancia que tiene China en sus economias.

En el caso de México, Washington hizo incluir una cldusula en el T-MEC
que faculta a cualquiera de sus miembros a dar por terminado el tratado si cual-
quier otro miembro suscribe un acuerdo comercial con una economia “de (no
libre) mercado”. Si bien no se sefiala explicitamente a China, es claro que esta
disposicién apunta a ella: “en definitiva, las politicas comerciales e industriales
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que se estdn aplicando en los Estados Unidos responden a un esfuerzo por pre-
servar su liderazgo econémico y tecnoldgico, que China desafia cada vez més”.
(CEPAL 2018a, p.51).

Ademis de los efectos directos de la rivalidad con China en la regién, la
guerra comercial desatada por el gobierno Trump con la potencia asidtica ha
tenido un impacto significativo en las economias latinoamericanas, ya que mds
de la mitad de su comercio se hace con China y con Estados Unidos.

Este impacto se evidencia en cuatro aspectos (Lissardy, 2019): primero, la
revaluacion del ddlar y el consecuente debilitamiento de monedas latinoame-
ricanas frente a la divisa estadounidense. Monedas como el peso argentino y el
peso colombiano se devaluaron en

33,02 %y 12,55 %, respectivamente; esto afectd a su turno las previsiones
de inflacién y de crecimiento econémico. (Abaci 2020). Segundo, el estanca-
miento de la economia china, que repercute a su vez en una menor demanda
y refuerza la caida de los precios de las materias primas de los dltimos afos.
Por ejemplo, el desplome de los precios del petréleo afecta gravemente a pai-
ses como Venezuela, Colombia y Ecuador, debido a su alta dependencia de las
exportaciones de crudo.’

Tercero, México se beneficié de la desviacién de los flujos generada por la
guerra comercial entre EEUU y China. De acuerdo con la CEPAL,

“A diferencia de América del Sur, en 2019, Centroamérica, el Caribe y Méxi-
co registrarfan aumentos del valor de sus exportaciones. Ello refleja su menor
dependencia de los productos bésicos y su mayor vinculacién comercial con
los Estados Unidos, mercado que ha mantenido su dinamismo y donde se han

generado nuevas oportunidades exportadoras en sustitucion de los productos

chinos”. (CEPAL2019a, p. 76).

A su turno, las sobretasas que China impuso a productos agricolas y agroin-
dustriales estadounidenses favorecieron el aumento en las exportaciones de
esos bienes en paises como Argentina (31 %), Colombia (32 %) o el Uruguay
(16%). (CEPAL 2019a, p. 78).

7  Estatendencia a la baja en el precio del petrdleo se viene dando desde el 2016 debido a la sobre-
produccién a nivel mundial; sin embargo, la contraccién de la demanda energética generada por el
coronavirus produjo una caida en picada del 30 % entre marzo y abril de 2020. (Barria 2020).
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Cuarto, el aumento de aranceles impuestos por Trump a la producciéon
china produjo la salida de companias multinacionales del pais asidtico y su
reubicacién en lugares como México.

Esta tendencia a la baja en el precio del petréleo se viene dando desde el
2016 debido a la sobreproduccién a nivel mundial; sin embargo, la contrac-
cién de la demanda energética generada por el coronavirus produjo una caida
en picada del 30 % entre marzo y abril de 2020. (Barria 2020). Automatiza-
cién de los procesos industriales y el aumento en los costos laborales, a ellos
se sumé mds recientemente la crisis del Covid-19. Grandes conglomerados
como Adidas, Esta tendencia se viene acentuando no sélo debido a la guerra
comercial sino también a la General Motors, Nike, Apple o Caterpillars anun-
ciaron planes de relocalizacién, cuyos resultados se verdn en los anos siguien-
tes. (Moreno, 2020).

De este modo, la politica comercial de Trump afectd a la region, tanto en
virtud de los vinculos directos como por la distorsién que provocé la confron-
tacién con China en la economia mundial.

LA SEGURIDAD EN LAS RELACIONES HEMISFERICAS

El segundo gran dmbito en el que la agenda externa de Trump impacté la
regioén fue la seguridad. En él, los objetivos de Washington se centraron en
detener la migracion proveniente de la frontera sur, presionar un cambio de
régimen en los paises que consideraba disidentes, y darle continuidad a la lucha
contra el narcotrafico.

El'muro en la frontera
Las politicas del gobierno Trump tuvieron efecto en la migracién latinoame-

ricana en dos sentidos: la primera dificultando el cruce de la frontera sur para
nuevos llegados, y, en segundo lugar, haciendo mds estrictos y restrictivos los

8  Sibien México se beneficié de esta relocalizacién, es de recordar que, ante las amenazas del gobierno
Trump de imponer mayores impuestos para detener la deslocalizacién de las empresas estadounidenses,
en 2017 Ford y General Motors cancelaron inversiones en el vecino del sur. (Pozzi y Pérez 2017).
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requisitos y procedimientos para la legalizacién del estatus migratorio de quie-
nes que ya se encontraban en territorio estadounidense.’

El primer tipo de impacto provino de la decisién de Trump de construir
un muro en la frontera con México, y el despliegue de una estrategia de exter-
nacionalizacién de los controles migratorios. El segundo efecto se generd con
las tentativas de terminar con el programa DACA y el TPS, asi como en los
cambios en la legislacién sobre el tema.

Trump convirti6 el muro en un simbolo politico; su construccién impli-
caba erigir una muralla que impidiera la invasién de las “hordas bdrbaras” pro-
venientes del sur. El relato fue tomando forma en la campana de 2016 cuando
el entonces candidato republicano calificé a los mexicanos migrantes como
violadores, criminales y narcotraficantes; esta percepcion se afianzé en los rela-
tos que presentaban las caravanas de centroamericanos que se dirigfan hacia la
frontera como amenazantes mareas de marginados.

Trump prometié construir un muro en la frontera de 3 200 kilémetros,
insistiendo en repetidas ocasiones que México pagaria por su construccion a
través del aumento de las tarifas de cruce y los aranceles del TLCAN (Tratado
de Libre Comercio de América del Norte).

Junto con el muro, el mandatario ordené militarizar la frontera sur; entre
2018 y 2019 se desplegaron efectivos militares en la zona. En consecuencia,
las tasas de captura en la frontera con México aumentaron considerablemente;
mientras en 2018 se detuvieron 521 090 personas, en 2019 las capturas casi se
duplicaron, llegando a 977 509. (CBP 2020).

Dentro de las medidas mano dura con la migracién, en 2018 la admi-
nistracién republicana puso en marcha una politica de “tolerancia cero” que
implic6 separar a nifos de sus padres inmigrantes en la frontera. Hasta enton-
ces, el primer cruce ilegal consideraba una infraccién administrativa, pero con
las nuevas disposiciones pasé a ser un delito federal, por lo que los indocu-
mentados debian enfrentar un proceso penal. Esto implicaba que los menores
que llegaban con sus padres fueran considerados como no acompanados y su
custodia quedara en manos del Departamento de Salud y Servicios Sociales
de Estados Unidos; este a su vez decidia si enviaba a los nifios a la casa de un
familiar, a hogares de acogida o a refugios. La medida buscaba disuadir a las

9 Para un andlisis mds extenso del tema ver: Rojas, Diana Marcela. Muros Visibles e invisibles. La
migracién en las relaciones entre Estados Unidos y América Latina. Andlisis Politico N. 100, Bogotd,
septiembre- diciembre de 2020, pdgs. 167-187.
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familias provenientes de Centroamérica de incorporarse a las caravanas ante la
amenaza de perder a sus hijos a su llegada a la frontera. (BBC 2018). La sepa-
racién de cerca de 2 000 nifos de sus padres suscité muchas criticas nacional
e internacionalmente; en junio de 2018, la Corte le ordend al Ejecutivo poner
fin a esta disposicion.

Asimismo, el gobierno Trump desplegé una estrategia de externalizacién

0 con sus vecinos del sur. Con México se valié de la fuerte interde-

de fronteras!
pendencia entre las dos economias para presionar la adopcidn de una politica
de contencién de la migracién centroamericana. Con los paises del tridngulo
norte empled la herramienta de la ayuda externa afin de que sus gobiernos
adoptaran politicas que disuadieran a los potenciales migrantes a permanecer
en el pais.

Si bien los flujos migratorios provenientes de Centroamérica no son nue-
vos, el fendmeno ha adquirido nuevas dimensiones; de acuerdo con el Migra-
tion Policy Institute (MPI), entre 2012 y 2016, aproximadamente 1.6 millones
(15 %) de los estimados 11.3 millones de inmigrantes no autorizados en Esta-
dos Unidos provenian de esta subregién. Los paises que enviaban un mayor
numero de migrantes fueron El Salvador (655 000), Guatemala (525 000) y
Honduras (355 000). (Bolter, 2020).

El perfil de los migrantes centroamericanos también cambi; tradicional-
mente, migraban sobre todo hombres adultos, mds recientemente predominan
las familias y los nifios no acompafados. Mientras en 2013, la cifra de fami-
lias detenidas en la frontera entre EEUU y México fue del 4%, en 2019 las
detenciones se elevaron al 56 %. A su vez, la cantidad de menores de edad no
acompanados retenidos fue del 14 % en 2018. (Selee y ez al. 2019, p.12-13).

El incremento de migrantes provenientes del Tridngulo Norte (Guatemala,
Honduras y El Salvador) se debe a una explosiva mezcla de factores que inclu-
yen violencia extrema, pobreza, sequias y deterioro de las condiciones politicas
y econdmicas en estos paises. A su turno, estos flujos han cambiado la visién
y la experiencia que sobre la migracion tenia la sociedad mexicana hasta hace

10 Se refiere a la prictica llevada a cabo por los Estados con el objetivo de trasladar la frontera,
desplazdndola de una simple frontera fisica, hacia cualquier lugar donde se puedan encontrar los
migrantes. En este tipo de estrategia “los paises desarrollados modifican sus controles fronterizos
en dos sentidos: en primer lugar, mediante la “subcontratacién” de las responsabilidades fronterizas
en terceros paises; y, en segundo lugar, mediante sus propias intervenciones en los paises de origen
y trénsito.” (Poncela 2018, p. 6). Ejemplo de ello es el caso de la Unién Europea con Turquia como
respuesta a la crisis de los refugiados sirios.
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poco; durante mucho tiempo, su experiencia fue de pais de emigracién y no de
inmigracién, y de lugar de transito hacia el Norte. El gobierno mexicano se ha
visto pues obligado a adoptar politicas restrictivas y establecer procedimientos
para la acogida de migrantes. Asi lo muestra el aumento en el nimero de soli-
citudes de asilo en México por parte de centroamericanos, que pasé de 1 000
en 2013 232 000 en 2019. (Selee y ez al. 2019, p.16).

Ademds de las medidas policivas de contencidn para evitar que los migran-
tes crucen hacia Estados Unidos, de tiempo atrds también se ha apelado a una
estrategia de largo plazo; a través de la ayuda al desarrollo se ha buscado aten-
der las causas profundas de la migracién irregular en la regién. En 2014, el
gobierno Obama lanz6 la U.S Strategy for Engagement in Central America, con
el objetivo de trabajar con los gobiernos centroamericanos en la mejora de sus
condiciones de seguridad, gobernanza y prosperidad. No obstante, en marzo
de 2019, la administracién Trump suspendi6 la mayor parte de la ayuda para
el Tridngulo Norte alegando su ineficacia para detener el flujo de migrantes
y solicitantes de asilo de la regién. (Meyer 2019). Sin embargo, en julio, la
Cédmara de Representantes, de mayorfa demdcrata, aprobé la Ley de Partici-
pacién Mejorada del Tridngulo Norte-EEUU (HR 2615), designando 577
millones de délares en asistencia para el ano fiscal 2020.

El tema de asilo fue otro de los asuntos en los que se enfocé la politica de
contencién en la frontera. La mayoria de latinoamericanos, a excepcién de los
cubanos, que buscan refugio en EEUU aplican como solicitantes de asilo. De
acuerdo con la Oficina de Aduanas y Proteccién Fronteriza (CBP por sus siglas
en inglés), el nimero de migrantes que buscaron asilo por temor en la fron-
tera suroeste aumentd en casi un 70 % entre 2017 y 2018. Mientras en 2017
se presentaron 55 584, esa cifra se elevé a 92 959 solicitudes en 2018. Ante ese
aumento, la administracién cerré los puertos de entrada a los solicitantes en
una préctica conocida como “medicidon” (o “gestion de colas”); este proceso,
que empezd bajo el gobierno Obama, restringe la cantidad de migrantes que
pueden solicitar asilo diariamente. Usualmente quienes llegan a la frontera
son rechazados y deben esperar meses en México solo por la oportunidad de
comenzar el proceso de asilo. (AIC 2019).

Como parte de la estrategia para impedir que los migrantes centroame-
ricanos puedan pedir asilo en Estados Unidos, el gobierno Trump presioné a
México y Guatemala para firmar acuerdos de “tercer pais seguro”. Segtin estos
acuerdos, quienes migren hacia territorio estadounidense desde Centroamérica
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tendrian que pedir asilo primero en esos paises.!! En 2019 se implementaron
los “Protocolos de Proteccién de Migrantes” (MPP), conocido como el pro-
grama “Permanecer en México”. A través de este plan, los solicitantes de asilo
son devueltos a México para “esperar fuera de EEUU durante la duracién de
sus procesiones de inmigracién, donde ese gobierno les proporcionard todas
las protecciones humanitarias apropiadas durante la duracién de su estadia”.
(DHS, 2019).

Con ello, Trump reforzé su politica antimigratoria, tergirversando lo que
originalmente fue concebido como una medida de proteccién internacional
a las personas refugiadas; en la prictica, estos acuerdos formalizaron el papel
de “muros de contencién” de los paises fronterizos; lugares en los que ni los
migrantes ni los propios ciudadanos estdn seguros. (Lajtman ez a/. 2019).

Si el primer propésito de la politica migratoria de Trump fue el de impe-
dir el cruce de nuevos llegados en la frontera sur, el segundo gran objetivo fue
restringir la opcién de regularizar a los migrantes que viven de tiempo atrds en
Estados Unidos y expulsarlos.

Este objetivo se busc al tratar de anular las politicas adoptadas por las
administraciones anteriores. Fue el caso de la Accién Diferida para los Llegados
en la Infancia (Deferred Action for Childhood Arrivals (DACA)). Se trata de una
medida de cardcter temporal que protege de la deportacién a personas indocu-
mentadas que llegaron a Estados Unidos cuando eran ninos. El estatus es reno-
vable y se otorga por dos afios. Casi 800 000 jévenes lo han recibido, la gran
mayorfa son de origen mexicano seguidos por centroamericanos, suramerica-
nos y caribefios. Los beneficiarios, conocidos como dreamers, reciben permisos
de trabajo temporales, licencias de conducir y un ndmero de seguridad social.
El programa, sin embargo, no establece una via para obtener la ciudadania.

De otra parte, el gobierno Trump dio continuidad a la politica de
deportaciones de la administracién anterior. En sus dos mandatos, Obama
(2009-2017) deporté mds de 2.7 millones de indocumentados, el 40% de
ellos sin antecedentes criminales. En 2019 se implement6 un sistema exprés
de deportaciones. Las nuevas disposiciones permitieron expulsar de manera
expedita a cualquier migrante indocumentado que no demostrara que lleva
en el pais dos afios ininterrumpidos, sin necesidad de procesos juridicos. Con

11 Acuerdos similares se negociaron con los gobiernos de Honduras y El Salvador, aunque hasta el
2020 ninguno habia entrado en vigor.
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ello se pretendié descongestionar los tribunales de inmigracién, los que para
entonces tenfan pendientes la revisién de mds 900 000 casos. (Laborde 2019).

La politica tuvo como blanco no solo a los migrantes no autorizados sino
aaquellos que se encontraban legalmente en el pais. En 2018 Trump puso fin
al programa TPS'2, lo que afectd a 263 000 salvadorefios, 86 000 hondurefios,
58 000 haitianos, y 5 300 nicaragiienses. La terminacién del TPS para Nica-
ragua estaba prevista para enero de 2019, para Haiti en julio de 2019, para El
Salvador en septiembre y para Honduras en enero de 2020; sin embargo, tri-
bunales federales suspendieron la decisién presidencial. Ante la crisis generada
por el Covid 19, el servicio de migracién dispuso la extensién del TPS para
estos paises hasta principios de 2021. (USCIS 2020).

Ante la crisis humanitaria y el éxodo de venezolanos en el hemisferio, la
respuesta del gobierno Trump fue igualmente restrictiva. Pese a los proyectos
de ley presentados en el Congreso para otorgar el TPS, la Casa Blanca se negé
a respaldarlos; tampoco apoy6 las iniciativas para aumentar el nimero de asila-
dos de Venezuela. (HRW 2019). Tan solo al final de su mandato, y en un guino
dirigido a los electores del sur de La Florida que lo respaldaron en los comicios
presidenciales, Trump orden retrasar durante afio y medio las deportaciones
de venezolanos. Esta decision parece haber respondido a la promesa del pre-
sidente electo Biden de otorgar el TPS a los ciudadanos del pais caribefio que
llegaron en los anos recientes a Estados Unidos.

A la politica migratoria restrictiva se sumaron nuevas disposiciones, En
2019 se adopté una nueva regulacién que establecia que aquellos migrantes
con visas temporales y que aspiraran a conseguir el estatus legal de residentes
permanentes a través de la Green Card debian ser “autosuficientes”. Tales medi-
das permitian a los funcionarios migratorios considerar variables como la edad,
salud, estatus familiar, bienes, recursos financieros y nivel de educacién a la
hora de otorgar la residencia. Asi se buscaba disuadir a los migrantes legales de
recurrir a los programas de asistencia publica, como los cupones de alimenta-
cién o los subsidios para vivienda. (Sullivan y Shear 2019).

A los traumatismos sociales y politicos, se sumé el impacto econdémico
de la politica migratoria de Trump debido a la afectacién de las remesas, un

12 El Estatus de Proteccién Temporal (TPS por sus siglas en inglés es un beneficio provisional que
permite a personas de determinados paises que ya estén en los Estados Unidos vivir y trabajar legal-
mente en forma transitoria. Se otorga en casos en los que en el pais de origen hay guerra civil o con-
flicto armado, desastres naturales u otras circunstancias temporales o extraordinarias. El estado de TPS
se otorga de 6 a 18 meses y puede extenderse. (TPS s.f.) El programa ha funcionado durante 20 afios.
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importante rubro sobre todo en las economias centroamericanas. Las remesas
enviadas hacia América Latina en el 2018 crecieron respecto de afios anteriores,
llegando a 86 060 millones de délares; Centroamérica recibi6 el 25,8 %, alrede-
dor de $22 176 millones de ddlares, y México el 38,9 %, (el 95 % procedente
de EEUU). En 2019, las remesas de los migrantes de Honduras ascendieron
a $4 883 millones, representando cerca del 20 % del PIB. El Salvador recibi6
por remesas $5 469 millones, que representaron el 18 % del PIB, y Guatemala
$9 288 millones equivalentes al 11 9% del PIB. (Lajtman, ¢z a/. 2019).

Ademis de la pérdida de remesas, las deportaciones presionaron la capaci-
dad de estos estados para reintegrar a los retornados, dado los altos niveles de
desempleo que alli prevalecen. Asimismo, la represién en la frontera elevo el
costo de los cruces fronterizos, beneficiando a carteles y pandillas, aumentando
los indices de criminalidad y violencia en la subregién.

Asi, el cierre de las fronteras junto con la presién contra los migrantes ya
instalados en territorio estadounidense tuvo un profundo impacto en Amé-
rica Latina. Ya no se traté solamente del abandono del “suefio americano” que
marco las aspiraciones de varias generaciones de emigrantes latinoamerica-
nos; tampoco Gnicamente del deterioro de los vinculos trasnacionales que han
intensificado la interdependencia en el hemisferio en las tltimas décadas. Al no
atender las causas del fenémeno migratorio sino tan s6lo esquivar sus efectos, la
politica del gobierno Trump cerraba un camino de salida para las poblaciones
afectadas por crisis humanitarias; ello no hizo més que agudizar los problemas
de inestabilidad, falta de democracia, pobreza, injusticia social y violencia que
padecen particularmente los paises del Tridngulo Norte, Haiti, y Venezuela.

A su llegada a la Casa Blanca, a principios de 2021, la administracién
Biden se propuso revertir las medidas del gobierno Trump y declaré como una
de sus prioridades hacer aprobar en el Congreso una reforma migratoria inte-
gral que garantice una via hacia la legalidad de los 11 millones de migrantes
no autorizados que permanecen en el pais.

El intervencionismo estadounidense

La agenda de Trump hacia América Latina también incluyé la intervencién en
los asuntos internos de algunos paises, considerados amenazas para la seguri-
dad nacional. A partir de

2018, la Casa Blanca intensificé su campana en contra de lo que, en su
momento, el consejero de seguridad John Bolton denominé “la troika de la
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tiranfa”, conformada por Cuba, Venezuela y Nicaragua. Empleando medidas
de presion politica y econdmica, y sin excluir la opcidn del uso de la fuerza, el
objetivo de Washington frente a estos paises era promover un cambio de régi-
men, favorable a sus intereses. Pese a que cada caso tenia sus propias dindmicas
y obedecia a factores especificos, el gobierno Trump los englobé en un mismo
relato de crisis, enfatizando los vinculos entre los tres regimenes y su comtn
base socialista. Pero mds que por motivos ideoldgicos, la politica intervencio-
nista de Trump se explica por intereses de cardcter doméstico, promovidos por
miembros de su circulo cercano.

Esta narrativa de confrontacién se intensificé durante la campana pre-
sidencial de 2020 cuando Trump acusé reiteradamente a los demdcratas de
querer implantar un modelo socialista en suelo estadounidense. Asimismo, la
retérica de la llamada “amenaza Castrochavista” le sirvié al mandatario para
profundizar atin més la polarizacién y obtener dividendos electorales, especial-
mente entre los votantes de Florida. A continuacién, se analizan los tres casos
en los que la administracion centré sus esfuerzos.

Cuba

Trump revirtié el deshielo con La Habana iniciado en la administracién ante-
rior. Esta politica de distensién fue un paréntesis en las seis décadas de medidas
para presionar la caida del régimen castrista. Bajo Obama, se restablecieron las
relaciones diplomdticas, se reabrieron las respectivas embajadas y se removié a
Cuba de la lista de paises financiadores del terrorismo; asimismo, Washington
ampli6 las justificaciones legales para permitir los viajes, restableci6 los vuelos,
y autoriz6 los cruceros desde Estados Unidos hacia los puertos cubanos. Para
facilitar los flujos comerciales, se levantaron las restricciones a las transferen-
cias bancarias hacia la isla y se reanudaron los servicios de telecomunicaciones
provistos por empresas estadounidenses. (Sullivan 2020).

Esta politica se justificé sefialando que Cuba ya no representaba una ame-
naza a la seguridad nacional ni al estatus global de la superpotencia. Sectores
econémicos en Estados Unidos presionaron el cambio ya que el embargo eco-
némico les quitaba oportunidades en el mercado cubano frente a las crecientes
inversiones europeas y chinas. La apertura también se debié a que la influencia
del lobby cubano-americano anticastrista parecia haberse temperado, a la par
que crecian las voces en la regién que criticaban la politica estadounidense y
demandaban el levantamiento las sanciones contra la isla. Ademds, bajo la pre-
sidencia de Raull Castro, el propio régimen habia emprendido un programa de
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reformas econémicas que posibilitaba a Washington influir sobre los cambios
en el sistema comunista. (Kunovi¢ 2020, p.64). Asi, el gobierno de Obama
considerd que, frente a Cuba, el poder blando podria lograr mucho mds que
el fallido garrote empleado por décadas.

En contraste, para Trump era necesario enviar un mensaje duro desde el
principio, revirtiendo buena parte de las medidas de su predecesor. Por medio
del memordndum presidencial de junio de 2017, “Fortalecimiento de la poli-
tica de Estados Unidos hacia Cuba”, se endurecié el embargo econémico, se
prohibieron las transacciones financieras directas con entidades gubernamen-
tales cubanas, asi como los viajes individuales y las remesas que involucraran
funcionarios publicos.

Inicialmente, y pese a la retérica confrontacional de Trump, algunas medi-
das previas se mantuvieron; los puertos, acropuertos y las telecomunicacio-
nes fueron eximidas de la prohibicién de transacciones financieras, los vuelos
comerciales y los cruceros provenientes de Estados Unidos siguieron operando,
y las respectivas embajadas siguieron funcionando. Las negociaciones bilatera-
les continuaron, asi como buena parte de los acuerdos precedentes en materia
de seguridad. (LeoGrande 2017).

Sin embargo, desde principios de 2019, la administracién Trump aumenté
la intensidad de las sanciones econdmicas para socavar al gobierno cubano y
provocar su colapso. Esto incluyé mayores restricciones de viajes no familiares
desde EEUU hacia Cuba, y la prohibicién de cruceros. Los vuelos se restringie-
ron solo a La Habana. Ademds, se permitié que los estadounidenses demanden
a una lista negra de empresas por activos que les fueron expropiados en la isla
durante la revolucién; esto con el fin de disuadir la inversién extranjera actual
y futura. (Gdmez 2019). Hasta el fin de su mandato, Trump mantuvo la poli-
tica de “mdxima presién”. Con el objetivo de obstaculizar cualquier esfuerzo de
la administracién Biden de volver a la politica de distensién de la era Obama,
el mandatario saliente endurecié las sanciones econémicas y volvié a incluir a
la isla en la lista de paises patrocinadores del terrorismo.

Las directivas de Trump hacia Cuba se explican fundamentalmente por
consideraciones politicas internas. Con ellas, el presidente buscé garantizar el
apoyo de los congresistas anticastristas en Washington!? y mantener el respaldo
de los cubanoamericanos de linea dura en Florida.

13 Principalmente el senador Marco Rubio y el representante a la Cdmara Mario Diaz-Balart.
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A su turno, la agenda con Cuba estuvo vinculada a la crisis venezolana. La
administracién Trump acusé al régimen castrista de “colonizar” a Venezuela y
de hacer del presidente venezolano Nicolds Maduro un “titere cubano”. (Kuno-

vi¢ 2020, p. 76).

Venezuela

Durante las dos primeras décadas del siglo, las relaciones entre Estados Uni-
dos y Venezuela se caracterizaron por las tensiones y desencuentros. Desde su
llegada al poder en 1999, Chévez establecié la oposicién a la hegemonia esta-
dounidense como uno de los pilares ideoldgicos del “Socialismo del siglo XXI”;
no obstante, Venezuela sigui6 siendo por varios afios uno de los principales
proveedores de petrdleo de la superpotencia. La agudizacién de la crisis eco-
némica, social y politica dejé el pais a la deriva, afectando tanto los intereses
estadounidenses como la estabilidad de la regién. La estrategia de la adminis-
tracién Trump exacerbd esta situacién catastréfica adelantando una politica
intervencionista iz crescendo, que, al igual que en Cuba, se fijé como meta el
cambio de régimen.

Los asuntos que conciernen a Estados Unidos en relacién con Venezuela
son multiples y heterogéneos: el aprovisionamiento de petréleo, los lazos con
los gobiernos de izquierda en la regién, particularmente con Cuba; el trafico
ilicito de drogas; los vinculos con las guerrillas colombianas de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo (FARC-EP) y el
Ejército de Liberacion Nacional (ELN); la crisis humanitaria y los flujos migra-
torios masivos; el respaldo a Irdn; y los estrechos vinculos del gobierno cha-
vista con China y Rusia, sus principales fuentes de financiacion e inversiones.
Washington se ha valido de las sanciones econdmicas, de la ayuda externa, y
otro de tipo de respuestas tanto bilaterales como multilaterales, para presionar
una transicién politica.

El gobierno Obama se caracterizd por tener una aproximacion més bien
cautelosa al caso venezolano, soslayando la confrontacién directa; sélo a par-
tir de 2015 y a raiz de la violenta represién a las manifestaciones ciudadanas
en Venezuela, Washington declaré el régimen chavista como una amenaza a
su seguridad nacional. En virtud de ello, se impusieron sanciones especificas
a funcionarios venezolanos acusados de corrupcién y violaciéon de los dere-
chos humanos. Tales medidas consistieron en restricciones de visado y con-
gelamiento de bienes y activos. La administracién Obama opté también por
la diplomacia multilateral para abordar la situacién en Venezuela, a través de
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la Organizacién de Estados Americanos (OEA). Sin embargo, la divisién entre
los paises miembros terminé por paralizar la capacidad de accidn de la orga-
nizacién. (CRS 2017).

Con la llegada de Trump a la Casa Blanca, el gobierno de Maduro fue ini-
cialmente optimista respecto a reanudar las relaciones diplomadticas entre los
dos paises y lograr que se levantaran las sanciones impuestas por la adminis-
tracién anterior.' Esas expectativas se vieron rdpidamente contrariadas por la
decisién del nuevo gobierno de sancionar a Tareck El Aissami, vicepresidente
de Venezuela, acusdndolo de narcotrifico y lavado de dinero, e incluyéndolo
en la “lista Clinton”. Por su parte, reconocidos miembros de la oposicién vene-
zolana se apresuraron a cabildear en Washington en pro de un endurecimiento
de las medidas en contra el régimen chavista.

En julio de 2017, Maduro decidié convocar a la eleccién de una nueva
Asamblea Nacional Constituyente, que le permitiera minar la legitimidad de
6rgano legislativo dominado por la oposicién. Washington reaccioné impo-
niendo sanciones adicionales contra altos funcionarios del gobierno (entre
ellos, autoridades del poder ejecutivo y de los organismos electorales, magistra-
dos del Tribunal Supremo de Justicia, y militares), y declarando que la opcién
militar para restaurar la democracia en Venezuela estaba abierta; entre tanto
los paises de la regién manifestaron su rechazo a una respuesta represiva, con lo
cual la condena a las elecciones consideradas ilegitimas por parte de la mayo-
rfa quedd opacada por el rechazo al intervencionismo militar estadounidense.
(Colmenares 2018, p. 23).

A partir de 2018, la politica hacia Venezuela adquirié mayor centralidad
en la agenda de Washington:

“Durante el primer ano de la presidencia de Trump, los aliados neoconser-
vadores cercanos al presidente que presionaron por una politica agresiva de
Venezuela simplemente no estaban conectados a un Departamento de Estado
que tenfa un Secretario de Estado relativamente ausente, y terminaron sien-
do guiados por profesionales de carrera en el Departamento de Estado, con

posturas relativamente moderadas sobre Venezuela. Sin embargo, para el se-

14 Los acercamientos del régimen chavista al nuevo gobierno se pusieron en evidencia en gestos
como la donacién de 500 000 ddlares, para financiar los festejos de la toma de posesion de Trump
por parte de CITGO, la mayor filial de la empresa estatal Petréleos de Venezuela S.A. (PDVSA).
Asimismo, se filtraron a la prensa informes sobre las intenciones de empresarios estadounidenses de
cabildear a favor del gobierno venezolano. (BBC 2017)
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gundo afo, la administracién Trump obtuvo un control mds completo sobre
su aparato de politica exterior, colocando a los funcionarios neoconservadores
favorecidos por Marco Rubio y otros legisladores anticastristas en posiciones
clave”. (Smilde 2020, p. 49).

El nombramiento de Elliot Abrams como representante especial para Venezuela
fue una muestra del enfoque duro asumido por la administracién. Abrams, un
curtido halcén republicano de la era Reagan, es recordado por su papel en las
intervenciones militares en Oriente Medio y Centroamérica. Asimismo, fun-
cionarios como John Bolton, nombrado consejero de seguridad nacional, junto
con el senador Rubio, enfatizaron en que el pais caribefio representaba una
amenaza y que el uso de las fuerzas militares estadounidenses estaba justificado.

Estados Unidos junto los paises de la regién rechazaron los resultados de
las elecciones presidenciales de 2018 que le permitieron a Maduro acceder
a un segundo mandato. A principios del siguiente ano, Washington decidié
respaldar un gobierno interino, liderado por Juan Guaidé, presidente de la
Asamblea Nacional, exigiendo la realizacién de nuevos comicios, bajo super-
visién internacional.

A partir de entonces se incrementd la presién adoptando medidas que
golpearan directamente la principal fuente de ingresos del pais.!> Asi, se blo-
quearon todas las propiedades y activo de la compania petrolera venezolana
Petréleos de Venezuela, S.A. (PDVSA) bajo jurisdiccién estadounidense. Se
establecié que los recursos generados por esta empresa y su filial estadounidense
de refinacién y venta minorista CITGO serfan entregados al gobierno interino
de Guaidé. (Arredondo 2019). Asimismo, se prohibié la venta de productos
refinados de petrdleo, asi como los diluyentes necesarios para procesar y trans-
portar su crudo pesado, y la mayor parte de la gasolina que se consume en el
pais. En agosto de 2019, Trump ordené congelar todos los activos del régimen
venezolano en Estados Unidos; se traté de restricciones similares a las aplicadas
a Corea del Norte, Irdn, Siria y Cuba.

A principios de 2020, Washington impuso sanciones a Cuba por su apoyo
al régimen chavista, asi como también a dos filiales de la empresa rusa ROS-
NEFT, y a companias navieras de otros paises por el envio de petréleo para

15  El petréleo representa cerca de un 90% de las exportaciones venezolanas; de ellas dependen
las divisas necesarias para importar bienes de consumo. Asi las sanciones no solo han privado al
régimen chavista de su principal fuente de recursos, sino que han agudizado la crisis humanitaria
que sufte la poblacién venezolana. (Dinero 2019).
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PDVSA. Posteriormente, el Departamento de Estado ofrecié una recompensa
de $15 millones por la captura de Maduro. En plena crisis del Covid 19,
Trump ordend el despliegue de fuerza naval y aérea del Comando Sur cerca de
las aguas territoriales venezolanas bajo la justificacién de controlar en tréfico
de drogas. (Seelke 2020b).

Pese la intensificacion de las medidas de presién, del llamado a una insu-
rreccién militar por parte de la oposicién liderada por Guaidd, y del aho-
gamiento producido por el embargo petrolero, el régimen de Maduro se
mantuvo. Entretanto, Trump hizo de Venezuela un tema clave de la campana
presidencial de 2020. Esto le permiti6 al mismo tiempo reforzar la plataforma
ideoldgica del ala neoconservadora del partido republicano, atraer al electorado
anticastrista en Florida, y reforzar el discurso en contra de la visién “socialista”
que el partido demdcrata desplegd por cuenta del precandidato Bernie San-
ders. Los réditos de esta politica para Trump no estuvieron pues en restaurar
la democracia en Venezuela, sino en mostrarse duro y capaz de actuar unilate-
ralmente dondequiera que los intereses estadounidenses estuviesen en juego.

Nicaragua
El tercer pais de la denominada “troika de la tirania” fue Nicaragua. El pais cen-
troamericano no habia sido objeto de particular atencién en Washington pese
aque, en 2011, el presidente Ortega modificé la constitucién a fin de hacerse
elegir para un segundo mandato. En 2016, Ortega obtuvo un tercer mandato
en el que emprendi6 reformas econémicas drasticas.

Las medidas de presién al gobierno de Daniel Ortega por parte de la admi-
nistracién Trump se dieron a partir de abril de 2018 a raiz de la represién
del régimen en contra de la movilizacién social. A través de una orden eje-
cutiva se ordend la incautacién de activos de los funcionarios nicaragiienses
y la aprobacién de la legislacién que condiciona el acceso de Nicaragua a la
ayuda extranjera (la Ley de Inversion condicionalidad nicaragiiense de 2018,
conocida como la Ley NICA). Igualmente, se establecieron condiciones para
la autorizacién de préstamos al régimen de Ortega por parte de instituciones
financieras internacionales.

Las presiones también se extendieron al tema migratorio y comercial. El
endurecimiento de las leyes migratorias en Estados Unidos afectd la economia
nicaragiiense, dado que cerca de la mitad de las remesas anuales provienen el
pais del norte. Como se sefial6 antes, el gobierno decidié ademds eliminar
el Estatus de Protecciéon Temporal (TPS por sus siglas en inglés) del que goza-
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ban los nicaragiienses en territorio estadounidense, sin embargo, a finales de
2019 el TPS fue prolongado debido a una decisién judicial.

Asimismo, Trump amenazé con expulsar al pais del Tratado de Libre
Comercio con Centroamérica y Republica Dominicana (CAFTADR), debido
a la deriva autoritaria del régimen sandinista. A su turno, las sanciones econémi-
cas contra Venezuela afectaron dramdticamente al pais con la disminucién de los
préstamos, asi como de la ayuda financiera que le otorgaba el gobierno chavista.

La administracién Trump presentd la deriva autoritaria del régimen de
Ortega como un asunto que afectaba la seguridad nacional, y justificé las medi-
das restrictivas en nombre de la promocién de la democracia y la proteccién
de los derechos humanos; sin embargo, en la visién de los congresistas anti-
castristas y los funcionarios neoconservadores, una poderosa razén para man-
tener esta politica de coaccidn provino de los estrechos vinculos, politicos y
econémicos de Ortega con los gobiernos izquierdistas de Venezuela y Cuba.
(Neumann 2020).

Asi, la politica de Trump hacia los tres paises apel6 a un discurso que pre-
tendia revivir los fantasmas de la guerra fria, al mismo tiempo que reencau-
chaba el estilo intervencionista propio de aquella época.

Las contradicciones de la lucha contra las drogas

El tema de la lucha contra las drogas en Estados Unidos, ha estado centrado en
los tltimos anos en la llamada “crisis de los opioides™; el alarmante incremento
de drogadictos y de muertes por sobredosis se debié al uso masivo de analgési-
cos opioides prescritos legalmente por médicos. Se calcula que en 2017, cerca
de 70 000 personas murieron por esta causa. La responsabilidad de la crisis se
halla tanto en el afdn de lucro de la industria farmacéutica, como en la indo-
lencia y la inaccién del propio gobierno estadounidense.

En términos de las relaciones hemisféricas, el fendmeno ha tenido dos
efectos: de un lado, Washington ha concentrado los esfuerzos presupuestales
antinarcéticos en atender la crisis doméstica; del otro, desafia la percepcion
tradicional de que los narcotraficantes latinoamericanos son los principales
responsables de los problemas de drogadiccién en las ciudades estadouniden-
ses.10 Aun asi, se mantiene, tanto en la retérica como en la practica, el enfoque

16 A esto se suma el cambio de la percepcién y la valoracién de los psicotrépicos en sectores
importantes de la sociedad estadounidense. En 2019, 30 estados, mds el Distrito de Columbia, ya
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prohibicionista y militarizado que senala a los paises productores y de trdnsito
de drogas ilicitas como los principales causantes del problema.

La Estrategia de Seguridad Nacional de 2017 planteé entre sus objetivos la
reduccién de la demanda de drogas a través de la persecucion a las organizacio-
nes criminales transnacionales, la disrupcién de las redes de tréfico, y el otor-
gamiento de ayuda antinarcéticos a los paises productores de la regién. (NSS
2017). Sin embargo, desde el principio, el gobierno Trump propuso recortes
a los recursos dedicados a su cumplimiento. Asi, en el presupuesto para el ano
2018, la Casa Blanca propuso un recorte del 95 % en la financiacién de la
agencia federal encargada del asunto, la Office of National Drug Control Policy
(ONDCP); pasando de $388 millones de délares a $24 millones de délares.
(Rappeport 2017). El Congreso, por su parte, ha rechazado la opcién de des-
mantelar la agencia. (WP 2019).

Por décadas, América Latina ha sido un actor protagénico en la lucha con-
tra las drogas. La Regién Andina concentra la produccién mundial de hoja de
coca. En 2017 se registraron 245 000 hectdreas de plantaciones, de las cua-
les el 70 % estaban en Colombia, 20 % en Perti y el 10 % restante en Bolivia.
La produccién mundial de cocaina alcanzé las 1 976 toneladas de cocaina a
nivel global, de las cuales el 70 % son de origen colombiano. (UNODC 2019,
p. 10). Brasil, Venezuela y Ecuador son paises de trdnsito, aunque la mayor
parte de la droga circula a través de México y Centroamérica en direccién a la
frontera Sur de los Estados Unidos. La regién tiene una participacién minori-
taria en la produccién mundial de opio, México produce el 6%, Colombia y
Guatemala menos del 1% cada uno; la mayor parte de la heroina resultante se
dirige al mercado estadounidense. (UNODC 2020Db).

La relevancia del tema en la agenda de seguridad estadounidense se refleja
en los recursos dedicados a los programas antinarcéticos; entre 2010 y 2015,
las entidades federales gastaron alrededor de $39 mil millones de délares para
contrarrestar el trdfico de drogas en el hemisferio occidental. (GAO 2017).
Durante el gobierno Trump esos rubros se vieron afectados debido a los recor-
tes en el presupuesto del Departamento de Estado. Como lo muestra la tabla 2,

habfan legalizado el uso medicinal o recreativo de la marihuana. En el informe de la ONU se sefiala
que, pese a que para 2018 se incrementé la produccién de cocaina a nivel mundial, la droga més
popular es el cannabis, con 192 millones de consumidores; también se resalta que los opioides son las
drogas psicotrépicas mds letales pues producen dos tercios de los fallecimientos debidos al consumo
de estupefacientes. (UNODC 2020b). Esto pone de presente las contradicciones entre la politica
antinarcéticos doméstica y la posicién internacional de Estados Unidos sobre el control de narcéticos.
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la regién recibe mds de la mitad del presupuesto para los programas antinarcé-
ticos a nivel mundial. En el hemisferio, Colombia es el mayor receptor de esos
recursos, seguido de México y Pera.

Tabla 3. Presupuesto Departamento de Estado de EEUU 2017-2020.

Area de Programas Antinarcéticos (en millones de délares)

2017 2018 2019 2020 (Request)
Colombia 96918 103 500 133 000 171 000
México 44 183 54 183 56 000 36 000
Pera 31100 29 000 29 900 32 400
Total Hemisferio Occidental 236 918 232718 253 440 264 975
Total Mundial 392593 386 954 412 537 381 595

Fuente: INCRS (2018), (2019), (2020)

En cuanto al impacto de la politica antidrogas en las relaciones hemisféricas,
en el caso colombiano la llegada de Trump a la Casa Blanca implic6 un retro-
ceso en los esfuerzos de varios anos por diversificar la agenda bilateral. Durante
el gobierno Obama, las relaciones se concentraron en las negociaciones con la
guerrilla, la implementacién de los acuerdos de paz, y el aprovechamiento del
Tratado de Libre Comercio; con la administracién Trump, la atencién volvié
a centrarse en la lucha contra las drogas y el papel de Colombia ante la crisis
en Venezuela.

En efecto, después de un descenso sostenido en la produccién de coca
entre 2008 y 2013, se presenté un aumento exponencial en los cultivos y
la produccién de cocaina en Colombia. De acuerdo con la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, mientras en 2013 se registré
el nivel mds bajo con 48 000 hectdreas de cultivos de hoja de coca, en 2017
habia 171000 hectdreas y en 2019 se presenté un leve descenso con 154 000
hectdreas, con el potencial para producir 1137 toneladas de cocaina al afio.
(UNODC 2020a).

En respuesta, las agencias estadounidenses presionaron al gobierno Duque
para intensificar las politicas antinarcéticos, por su parte, Trump hizo decla-
raciones intempestivas criticando abiertamente a la actual administracién, y
amenazando con aplicar medidas de retorsién como la descertificacién. Esta
postura causé desconcierto y decepcion en el pais dada su largamente cultivada
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condicién de fiel aliado de la potencia, y el afianzamiento de las relaciones en
los tltimos afos.

En 2018, Washington y Bogotd establecieron el compromiso de reducir en
un 50 % la produccién de coca a finales de 2023, para lo cual Estados Unidos
mantuvo la financiacién de los programas antidrogas; esta ayuda estuvo diri-
gida a la Policia Nacional, las Fuerzas Militares, la Fiscalia y el sistema judicial.
(INCSR 2020, p. 124). El gobierno Trump insistié en el restablecimiento de
la fumigacién aérea sobre las zonas de cultivo.

Es de recordar que después de dos décadas de masivas campanas de fumi-
gacién aérea, en la mayor parte del territorio colombiano, esta medida fue
prohibida por la Corte Constitucional colombiana en 2015 argumentando
razones de salud publica. A finales de 2019 el gobierno de Ivin Duque rees-
tableci6 la fumigacion aérea a través de un decreto presidencial; sin embargo,
su implementacidn estuvo sujeta al cumplimiento de las restricciones impues-
tas por el tribunal constitucional, las cuales inclufan la prohibicién de parques
naturales, zonas fronterizas y lugares de dificil acceso. (ET 2020).

La insistencia en la fumigacién desconoce los informes realizados por agen-
cias gubernamentales y ONGs estadounidenses, que sefialan la ineficacia de
la medida:

“La experiencia en Colombia entre principios de la década de 1990 y media-
dos de la década de 2010 mostr6 que la fumigacién podria lograr reducciones
a corto plazo, en dreas especificas, en los cultivos de coca. Sin embargo, a
medio y largo plazo, los cultivos se recuperaban a medida que los productores
se ajustaban. Lo hicieron resembrando, cultivando mds plantas para minimi-
zar las cosechas perdidas, podando las plantas para salvarlas inmediatamente

después de la fumigacidn, y otras estrategias”. (Isacson 2019).

Esta vuelta a la tradicional politica de drogas para satisfacer las demandas esta-
dounidenses no solo no resuelve el problema, sino que deja de lado los estre-
chos vinculos que el fenémeno tiene con la seguridad y la construccién de la
paz en el pais.

En relacién con México y Centroamérica, el gobierno Trump vinculé la
lucha contra las drogas con el tema migratorio y los vinculos comerciales, uti-
lizando el condicionamiento en el otorgamiento de recursos y la negociacién
de los acuerdos previos como medio de presién. Por su parte, desde 20006, el
gobierno mexicano ha desplegado una estrategia en contra de los carteles de
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la droga desde 20006, respaldada por Washington en lo que se conoce como la
Iniciativa Mérida. Entre 2006 y 2019 Estados Unidos proporcioné ayuda mili-
tar y econémica por cerca de $3.000 millones de délares, con el objetivo de
mejorar la capacidad del Estado mexicano para atacar la cadena de produccién
y distribucién de drogas ilicitas. (INCSR 2020, p. 194). Asimismo, la ayuda
estadounidense para Centroamérica ha incluido financiacién para la aplica-
cién de la politica antinarcdticos, a cargo de la policia y las fuerzas militares
de estos paises.

Durante la administracién Trump, no s6lo se mantuvieron los programas
antinarcdticos, sino que, en general, la ayuda externa se vinculé mds estrecha-
mente a su agenda de seguridad en la regi6n.

Ayuda estadounidense para América Latina

La ayuda externa ha sido una de las principales herramientas de la superpoten-
cia para defender sus intereses y mantener su estatus global. Estados Unidos
es el mayor donante, con el 24 % del total de la asistencia oficial para el desa-
rrollo a nivel mundial. Los montos y los temas en los que se enfoca revelan las
prioridades de cada administracién, asi como las respuestas a las necesidades
de los particulares de los paises receptores. Como se muestra en el mapa a con-
tinuacién, actualmente el Oriente Medio y el Norte de Africa con el 27 %, y
Africa subsahariana con el 25 %, son las regiones que mds ayuda estadouni-
dense reciben; le siguen Asia meridional y central (15%), y América Latina
(5%). (Lawson y Morgenstern, 2019, p. 19).17

En general, la cooperacién internacional estadounidense en el hemisfe-
rio se inscribe en las tendencias mundiales de cambio en la concepcién y los
objetivos de la ayuda oficial para el desarrollo.!® En las tltimas tres décadas la
mayor parte de las naciones latinoamericanas han avanzado en términos tanto
econémicos como sociales y politicos, alcanzando varias de ellas el stazus de

17 En el ano fiscal 2017, los principales receptores de ayuda estadounidense fueron en su orden:
Afganistdn (5 730 millones de ddlares), Irak (3 712), Israel (3 191), Jordania (1 490), Egipto (1
476), Etiopia (1 103), Kenia (1 060), Suddn del sur (924), Siria (891), Nigeria (892), Paquistdn (837),
Uganda (741), Tanzania (624), Yemen (595), y Somalia (584). (Lawson y Morgenstern 2019, p. 18).
18  Parael caso de América Latina, estos fondos son administrados por el Departamento de Estado,
la Agencia Internacional para el Desarrollo (USAID), y la Fundacién Interamericana. No obstante,
hay otras entidades estadounidenses que también proveen ayuda a paises de la regién, tales como zhe
Department of Defense, the Millennium Challenge Corporation, and the Peace Corps.
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paises de renta media. Por esta razén, Washington ha venido impulsando un
proceso de transicién en el que reduce paulatinamente los montos de la ayuda,
concentrindola en unos cuantos casos y en temas mds acotados:

“Algunos paises reciben la gama completa de asistencia estadounidense mien-
tras enfrentan desafios politicos, socioeconémicos y de seguridad. Otros han
hecho grandes avances en la consolidacién de la gobernabilidad democrética
y la mejora de las condiciones de vida; estos paises ya no reciben asistencia
tradicional para el desarrollo, pero generalmente se les otorga algtin tipo de
apoyo para abordar los desafios de seguridad, como el crimen transnacional”.

(Meyer 2018, p. 1).

Grdfica 5. Mapa Receptores Ayuda Externa Estados Unidos FY2020
(Millones de délares)

$3.3B-$4.98
$1.58-$3.38
$501M - $1.5B
$141M - $501M
$261-$141M
No Data

Fuente: https://www.foreignassistance.gov/

El gobierno Trump se inscribe en esa tendencia, sin embargo, a ella se suma-
ron intereses y consideraciones propios de esa administracién. Desde el inicio
de su mandato, el presidente propuso una reduccién en mds de un tercio en el
presupuesto global de asistencia al exterior. La decisién obedecié a la idea de
que Estados Unidos lleva injustamente sobre sus hombros la carga de la segu-
ridad mundial y gasta mucho en resolver los problemas de otros; una visién
distorsionada, compartida por una parte significativa de la ciudadania. Las
encuestas de opinién mostraban que los estadounidenses consideran que la
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ayuda extranjera representa aproximadamente el 25 por ciento del gasto fede-
ral, cuando, de hecho, esta solo corresponde al uno por ciento del presupuesto
federal. (Ferrarello 2017).

Desde la perspectiva trumpiana, la ayuda externa deja de ser vista como
una herramienta polivante en el ¢jercicio de la hegemonia estadounidense,
basada en una comprensién amplia de los intereses globales de la superpo-
tencia, y se convierte en un dmbito reducido de promocién econémica y de
seguridad en el corto plazo. En la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017 se
senalaba pues, la necesidad de cambiar el enfoque, pasando de una asistencia
publica caracterizada por donaciones, al fomento de la inversién y las activida-
des del sector privado. (NSS 2017). En consecuencia, en materia de seguridad,
el gobierno Trump se planteé suspender las subvenciones del Foreign Military
Financing program (FMF) y en su lugar ofrecer a los paises latinoamericanos
préstamos para adquirir material de defensa de produccién estadounidense;
de este modo se promoveria la industria bélica nacional al mismo tiempo se
garantizaria la convergencia militar y tecnoldgica con aliados estratégicos en la
region. (Epstein 2018, p. 17).

Asimismo, la administracién Trump priorizé los objetivos de seguridad
nacional de su agenda enfocando la ayuda externa al hemisferio en la reduc-
cién de los flujos migratorios ilegales y el combate a las organizaciones crimi-
nales transnacionales.

De acuerdo con el Congressional Research Service, para el afio fiscal 2018,
el gobierno Trump solicitd para la regién $1.100 millones de ddlares, esto
es 36 %, menos que los $1.700 millones en ayuda otorgados en el afio fiscal
2017.' Estos recursos se concentraron en unos cuantos paises y sectores.

El 47 % de los recursos solicitados ($516 millones de délares) fueron para
el Fondo de Apoyo Econémico y para el Desarrollo (ESDF por sus siglas
en inglés) que financia el fomento a la democracia, el estado de derecho, la
reforma econdmica, la educacidn, la agricultura y la gestion de los recursos
naturales. El 13% (145 millones de délares) proporcionaron recursos para

19 Asimismo, se planted la eliminacién de la Fundacién Interamericana, una pequena agencia
independiente de asistencia extranjera de los Estados Unidos que promueve el desarrollo comunitario
en los paises latinoamericanos. Ello fue parte del plan del gobierno Trump para eliminar una serie
de agencias y programas en todo el gobierno federal con el fin de balancear el aumento en $ 54 000
millones de délares en gastos de defensa. La mayor parte de esas entidades pertenecian al dmbito
de las energfas alternativas, el cambio climdtico, la asistencia a familias de bajos ingresos y la ayuda
al desarrollo. (Ingraham 2017).
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dos Programas de Salud Global, uno para la prevencién y el tratamiento del
VIH, y el otro para los programas de apoyo materno, salud infantil, nutricién
y malaria. El 40 % restante (432.5 millones de délares) financié los programas
de asistencia a la seguridad, distribuidos asi: $398 millones para los programas
antinarcéticos y de aplicacion de la ley civil destinados a fortalecer las insti-
tuciones judiciales, entregados a través del International Narcotics Control and
Law Enforcement (INCLE); $22.9 millones para contrarrestar las amenazas glo-
bales, como el terrorismo y la proliferacién de armas de destruccion masiva, y
apoyar el desminado humanitario; y $11.6 millones solicitados a través de la
cuenta de IMET (International Military Education and Training) para capaci-
tar al personal militar latinoamericano. (Meyer 2018, pp. 5-6).

Dado que los cambios tanto en los montos como en las prioridades deben
ser aprobados por el Congreso, los recortes propuestos por el gobierno Trump
resultaron ser menos drdsticos en la practica. Durante este periodo, los prin-
cipales receptores de la ayuda estadounidense en el hemisferio fueron, en su
orden: Colombia, los paises del Tridngulo Norte, México, Haiti y Pert.

Colombia lleva dos décadas recibiendo la mayor cantidad de asistencia en
la regién. Desde el ano 2000 bajo el Plan Colombia, el pais obtuvo importan-
tes fondos para apoyar la lucha antinarcéticos y contrainsurgente llevada a cabo
por el gobierno colombiano. (Rojas 2015). Posteriormente, la ayuda se enfocé
en financiar los programas que respaldaban la implementacién de los acuerdos
de paz con las guerrillas y el postconflicto. (Rojas 2017).

Bajo el gobierno Trump, Colombia recibié cerca de $1.660 millones de
ddlares, esto es un promedio de aproximadamente $400 millones anuales.
Casi la mitad de esos recursos fueron ayudas econémicas administradas por
U. S. Agency for International Development (USAID), (Economic Support Fund
(ESF)) que financian programas de fomento de la presencia estatal no mili-
tar en zonas de postconflicto, ayuda a poblaciones vulnerables, sustitucién de
cultivos y derechos humanos. La otra parte de la asistencia (40 %), se destin6
al Control Internacional de Narcéticos y la Aplicacion de la Ley (International
Narcotics Control and Law Enforcement (INCLE)); con él se financiaron los
programas de erradicacién de la coca y la interdicciéon de drogas, asi como los
de asistencia al sistema judicial colombiano. (Beittel 2019, p. 32). Adicional-
mente, durante este periodo, el pais recibié $215 millones en ayuda humani-
taria para los migrantes venezolanos. (Sullivan y al. 2020, p. 36).

En relacién con Centroamérica, en la dltima década, el incremento expo-
nencial en los niveles de crimen y violencia, y su incidencia en los flujos
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migratorios y los tréficos ilicitos han sido considerados como una amenaza a
la seguridad nacional estadounidense. En respuesta, se aumentaron de manera
sustancial los montos de asistencia a la subregién. Bajo el gobierno Bush la
ayuda a Centroamérica se incluyé en la Iniciativa Mérida en el afio fiscal 2008.
A partir del ano fiscal 2010, el gobierno Obama la separd, renombrandola
como CARSI (Central America Regional Security Initiative). Entre 2008 y 2015
Estados Unidos entregé $1.200 millones de délares “en equipos, capacitacién
y asistencia técnica para mejorar la interdiccién de narcéticos e interrumpir las
redes criminales; fortalecer las capacidades de las instituciones centroamerica-
nas de aplicacién de la ley y del sector judicial; y apoyar los esfuerzos comuni-
tarios de prevencién del crimen y la violencia en la regién”. (Meyer 2019, p. 5).

La crisis generada por la llegada de menores no acompanados a la fron-
tera Sur estadounidense dio lugar a una reformulacién de la politica en 2014;
el gobierno Obama la denomind la Estrategia para la Participacién en Amé-
rica Central (U.S. Strategy for Engagement in Central America). En un esfuerzo
por desarrollar un enfoque mds amplio e integral, la iniciativa vinculaba la
seguridad al desarrollo econémico, la participacién democrdtica y el fortaleci-
miento institucional de los paises centroamericanos. Para esta iniciativa el Con-
greso estadounidense asigné $2.600 millones de ddlares entre 2016y 2019. La
mayor parte de los recursos fueron para los paises del Tridngulo Norte. E140 %
se destinaron a la ayuda al desarrollo, el 33 % financiaron los programas anti-
narcdticos, y el 20 % corresponden al Fondo de Apoyo Econémico.

En la prictica, el Congreso le dio continuidad a buena parte de la asigna-
cién de ayuda externa que ya se habia establecido en el gobierno de Obama.
No obstante, la financiacién de los programas estuvo fuertemente condi-
cionada a las demandas de la administracién Trump para detener el flujo de
migrantes, aceptar nuevos acuerdos de asilo y cumplir con los compromisos
de lucha contra la corrupcién y respeto a los derechos humanos. La suspen-
sién y los recortes caracterizaron la entrega de la asistencia para el Tridngulo
Norte; por ejemplo, en el ano fiscal 2018, el Ejecutivo reprogramé mds de
$400 millones de asistencia, asigndndolos a otros paises del mundo. (Meyer
2019, p. 12)

Por su parte, la ayuda de Estados Unidos a México estuvo orientada funda-
mentalmente a la aplicacién de la politica antinarcéticos. Durante el gobierno
republicano, el pais recibié en promedio 157 millones de délares anuales, a
excepcion del afio fiscal 2021, en el que se presentd una dréstica reduccién
del 61 % con respecto al afno anterior, en la solicitud hecha por el Ejecutivo.
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Buena parte de esta ayuda se otorgé a través de la Iniciativa Mérida262°. (See-
lke 2020a, p. 17).

Respecto a la subregién del Caribe, dada su proximidad geogréfica con
Estados Unidos, su nivel de afectaciéon debido a desastres naturales, su inesta-
bilidad politica, y su condicién de pais mds pobre del continente, Haiti ha sido
un importante receptor de ayuda estadounidense por varios afios. No obstante,
los montos de la asistencia se han ido reduciendo.

Durante el gobierno Trump el pais recibié cerca de 650 millones de déla-
res, con un promedio anual de $163 millones. Buena parte de esos recursos
financiaron programas de ayuda para el desarrollo, incluida la seguridad ali-
mentaria, salud, saneamiento y un plan de reforestacion; igualmente se pro-
porcionaron fondos para el Control Internacional de Narcéticos y Aplicacion
de la ley para asistencia penitenciaria, que atiende las necesidades bésicas de
saneamiento, médicas, nutricionales y de seguridad en la Penitenciaria Nacio-
nal de Haiti. (Taft-Morales 2020, p. 11).

Finalmente, y aunque con montos menores, durante este periodo la ayuda
estadounidense también respaldé la politica de presion a los regimenes consi-
derados no democriticos financiando programas y entregando recursos a orga-
nizaciones opositoras. Para Cuba se destinaron $20 millones de délares anuales
para programas de fomento a la democracia y los derechos humanos; en el afio
fiscal 2019 se incluyeron $29 millones de délares, y en el 2020 $20.973 millo-
nes, para financiar los programas de radio y television que se transmiten desde
Miami hacia la isla. (Sullivan 2020). Para Nicaragua se destinaron $10 millones
anuales a la promocién de la democracia y el estado de derecho.

En el caso de Venezuela, desde el afo fiscal 2017, Estados Unidos entregé
$610 millones de délares en asistencia; de estos recursos, $76 millones se des-
tinaron directamente para actividades de ayuda humanitaria en Venezuela,
incluidos $12.3 millones para ayudar a afrontar la crisis del COVID-19, y el
resto se distribuy6 entre los paises de la regién que han acogido a los migrantes

20  La Iniciativa Mérida ha sido una estrategia de cooperacién entre EEUU, México y Centro-
américa para combatir el narcotréfico y las organizaciones criminales en esta regién. Entre 2008 y
2019 Estado Unidos respaldé la iniciativa con 3.000 millones de délares. Esos recursos se centraron
en: (1) lucha contra el narcotréfico, seguridad fronteriza y lucha contra el terrorismo; (2) seguridad
publica; y (3) creacién de instituciones. La asistencia y la inteligencia de los Estados Unidos respal-
daron la estrategia de México de arrestar (y extraditar) a los capos de cada una de las principales
organizaciones de narcotrafico. La administracién Trump reorient6 la Iniciativa Mérida haciendo
énfasis en la mejora de la seguridad fronteriza, la seguridad en los puertos, y el combate al lavado de

dinero. (Seelke 2020b).
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venezolanos. Asimismo, en octubre de 2019, el gobierno Trump se comprome-
tié a otorgar $ 100 millones en asistencia para el desarrollo al gobierno interino
de Juan Guaidé. (Seelke 2020b).

En suma, durante la administracién Trump, la ayuda externa estadouni-
dense a nivel hemisférico se concentrd en los asuntos de seguridad nacional,
buscando contrarrestar principalmente los flujos migratorios, las acciones del
crimen organizado y el trafico ilicito de drogas. Los recortes a la asistencia que
ese gobierno propuso cada afio (y que fueron neutralizadas por el Congreso),
han sido interpretados por algunos analistas y funcionarios como parte de una
tendencia mds amplia de la retirada de los Estados Unidos de la regién, que
podria redundar en una pérdida de influencia y prestigio en su tradicional zona
de predominio. (Sullivan ez 2/. 2020, p. 15). Sin embargo, aunque los recursos
que recibe la regién son muy modestos, comparados con lo que se destinan a
otras zonas del mundo, Washington ha mostrado ser eficaz en utilizarlos para
avanzar en sus intereses e influir en las agendas domésticas de varios paises lati-
noamericanos.

CONCLUSIONES

La agenda del gobierno Trump hacia América Latina siguié los mismos par-
metros que adoptd para el manejo de su politica exterior en general. La contes-
tacion de los principios liberales, el abandono del multilateralismo, el estilo de
duro de confrontacién y la visién nacionalista fueron las notas caracteristicas
de ésta administracién. Su impacto en las relaciones hemisféricas son pues, al
mismo tiempo coyuntural y estructural.

Sin duda las particularidades del mandatario, y de su circulo cercano, hicie-
ron que este periodo pueda ser calificado como de excepcional en la historia
de las relaciones interamericanas. El presidente republicano decidié volver al
realismo mds puro y duro, dejando de lado la correccién politica, y por ende
diplomitica. Ello gener6 una actitud de desconcierto y desconfianza entre
los paises de la regién, acostumbrados a la estabilidad y previsibilidad de la
diplomacia estadounidense. No obstante, en parte este estilo intempestivo
del Ejecutivo pudo ser contrarrestado por funcionarios del Departamento de
Estado, asi como por el Congreso, sobre todo en aquellos temas y lugares en
los que el mandatario no tenia un interés particular o no lo rodeé un lobby con

agenda propia.
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El grado de afectacién para la regién fue variable, los imperativos de
reequilibrar la balanza comercial, retornar las empresas y los empleos a Esta-
dos Unidos, y detener los flujos migratorios en la frontera Sur, hicieron que
México y los paises del Tridngulo Norte estuvieran en la primera linea de fuego
y recibieran los embates mds duros de Trump. Asimismo, el peso politico del
lobby anticastrista, asi como la llegada de viejos halcones reaganianos a la Casa
Blanca, revivieron un tipo de intervencionismo, mds propio de la Guerra Fria,
frente a Cuba, Venezuela y Nicaragua.

Entre tanto, otros paises se acercaron a la administracién Trump, en res-
puesta a coyunturas especificas; fue el caso del gobierno argentino de Macri en
la bsqueda del respaldo estadounidense ante los organismos financieros inter-
nacionales, o el del gobierno brasilero de Bolsonaro, quien encontré en Trump
no solo afinidad ideoldgica sino un modelo a seguir. En el caso de Colombia,
al estrecho vinculo histérico y el papel central que jugd Estados Unidos en la
lucha contra las guerrillas y el posterior proceso de paz, se sumé el alineamiento
de la administracién Duque con la respuesta de Washington a la grave crisis
venezolana. A su vez, otros gobiernos de la regién fueron criticos del endure-
cimiento de las medidas frente a Cuba o de la opcién de intervencién militar
en Venezuela.

Las respuestas del gobierno Trump a los asuntos que afectaban sus intereses
en la regién en buena medida atendieron, sobre todo, a las promesas hechas a
su electorado. Las medidas adoptadas buscaron ser expeditas y contundentes, y
sus réditos son de corto plazo; por ejemplo, si bien el flujo de migrantes descen-
dié en la frontera Sur, ni el muro, ni la externalizacién de las fronteras resuelve
el problema, solamente lo desplaza a los paises vecinos y exacerba las condi-
ciones de subdesarrollo, pobreza y violencia que han dado lugar al fenémeno.

Esto nos lleva a sostener que el significado de la administracién Trump en
las relaciones con América Latina no se establece solamente con respecto a las
particularidades de su mandato; su politica es también un reflejo de factores
de cardcter estructural, que estarfan dando lugar a una transformacién en el
ejercicio del poder hegeménico estadounidense en la region.

En primer lugar, la agenda evidencia la intensificacién del grado de inter-
dependencia, no s6lo econémica, sino también social, politica y cultural, entre
Estados Unidos y la regién. La globalizacién, promovida activamente por la
superpotencia bajo el modelo neoliberal, ha rendido sus frutos, enlazando
cadenas de produccién, mercados laborales, familias, ideas y valores. Si bien se
trata de una interdependencia asimétrica y mds intensa con unos paises que con
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otros, lo cierto es que, por ejemplo, por via de la migracién, América Latina
ha jugado un papel crucial en el mestizaje étnico y cultural de la sociedad esta-
dounidense del siglo XXI.

Asimismo, la difusion del American way of life, el modelo social y cultural
que ha sido referente para la modernizacién de las sociedades latinoamericanas,
ha generado al mismo tiempo interés y preocupacién por las transformacio-
nes que vive esta sociedad. Asimismo, la integracién econdmica a través de los
acuerdos de libre comercio, con México y con Centroamérica, ha hecho que
la superpotencia se haya vuelto parte de una economia transnacional, dificil-
mente gestionable desde una visién nacionalista. Y es justamente este entrelaza-
miento creciente el que resulta dificil de entender y de aceptar entre los sectores
estadounidenses mds conservadores. Eso explica en parte la reaccién xené6foba,
antinmigrante y antiglobalista que Trump supo capitalizar.

Para América Latina no se trata de una novedad pues su largo historial de
dependencia y subordinacién hace que el paso a una interdependencia menos
asimétrica sea visto como un avance; por el contrario, Estados Unidos vive de
manera traumdtica el trdnsito de la supremacia independiente a la interdepen-
dencia propia de un mundo globalizado.

En segundo lugar, la politica del gobierno Trump hacia la regién responde
también a un cambio sustancial en el orden mundial. El ascenso vertiginoso de
China como superpotencia econdmica rival ha descolocado a Estados Unidos
del lugar relativamente estable en el que se habia ubicado en la posguerra fria.
No se trata solo de China, sino de la configuracién de un mundo multipolar,
mis interdependiente y complejo, frente al cual la superpotencia Unidos se
encuentra en busca de sentido y principalmente, de rumbo.

Por lo pronto, la administracién Trump resolvié una ambigiiedad que
habia caracterizado la politica exterior de los gobiernos Bush y Obama: ;qué
significado darle al empoderamiento de China? Trump decidié convertirlo
en una amenaza a los intereses y la seguridad nacional y declaré una guerra
comercial contra la potencia asidtica, que paulatinamente fue abarcando otros
dmbitos. En ello, América Latina fue reclamada como la zona de influencia por
excelencia, a través del recurso a la manida Doctrina Monroe.

La denominada “vuelta a la doctrina Monroe” no seria tanto una reafirma-
cién del dominio sobre la regién, sino mds bien la muestra del fracaso de Esta-
dos Unidos para adaptarse a las transformaciones del escenario internacional
del siglo XXI y lograr recomponer su hegemonia mundial. Como ha sucedido
a lo largo de la historia de las relaciones hemisféricas, América Latina vuelve a
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ser el campo de pruebas del ejercicio imperial, s6lo que esta vez, reflejando la
incapacidad de la potencia para redefinirse, para encontrar otras respuestas, y,
sobre todo, para hallar una nueva base de legitimacién.

Y aqui es donde aparece el tercer elemento estructural de cambio. El tan
largamente anunciado declive del liderazgo mundial de Estados Unidos, no se
evidencia en una pérdida de poder militar o econémico, sino y especialmente,
en la erosién de la narrativa legitimadora de su predominio. Un relato basado
en el excepcionalismo estadounidense, en la vocacién mesidnica de difundir
los valores de la libertad y la democracia al resto del mundo, para moldearlo a
su imagen y semejanza.

La defeccién del gobierno de Trump de los valores que Estados Unidos
promovid por décadas, su rechazo al orden internacional liberal que la potencia
contribuyd a forjar a lo largo del siglo XX, son el corolario de la crisis de iden-
tidad y de vocacion que el liderazgo estadounidense viene viviendo. Las causas
de esta mutacién son mdltiples, y sus manifestaciones complejas, por tanto,
no son atribuibles a la voluntad de un mandatario o a los errores de una sola
administracién; no obstante, Trump puso en evidencia que la superpotencia
adolece sobre todo de “soffpower”, una de las bases fundamentales del siglo de
hegemonia estadounidense que ahora parece estar llegando a su fin.

Al debilitamiento del sustrato ideoldgico, se agrega el fracaso del modelo
neoliberal tan activamente promovido por Washington; la decepcién de las
poblaciones latinoamericanas frente a las promesas incumplidas de desarrollo
y bienestar han estado a la base de la inestabilidad y las oscilaciones politicas en
la regién. Asimismo, los problemas y contradicciones internas de la sociedad
estadounidense han puesto en evidencia las limitaciones de su propio modelo.
De este modo, el desarrollo de mayores mérgenes de autonomia por parte de
los paises latinoamericanos en los tltimos afios obedeceria no solo a la posicién
proactiva de buscar nuevos mercados y establecer alianzas extrarregionales, sino
también a la negligencia de Estados Unidos frente a la regidn.

En suma, la politica de Trump hacia América Latina refleja estas profundas
transformaciones, y en ese sentido, no se trata solo de un paréntesis desafortu-
nado en la historia estadounidense sino una deriva que se ha venido gestando
de tiempo atrds, y que atn con la llegada de la administracién demdcrata de
Biden, es previsible que siga su curso.
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CAPITULO 3

América Latina: escenario de disputa geopolitica
entre las potencias con aspiracién global

Carlos Alberto Patisio Villa

INTRODUCCION

La decision tomada por el presidente Donald Trump de no asistir a la tltima
Cumbre de las Américas organizada en Lima, Per, los dias 13 y 14 de abril de
2018, y su ausencia reiterada en otros foros multilaterales de América Latina
representa una muestra clara del giro sustancial que ha marcado la politica exte-
rior estadounidense durante su mandato, y una evidencia del contraste radical
con los lineamientos geoestratégicos y las proyecciones geopoliticas que han
guiado las acciones internacionales de Washington desde el siglo XIX2. Con
los lemas de campafa American Firsty Make America Great Again el presidente
Trump, a través de su nacionalismo, ha reactivado la politica aislacionista de
Estados Unidos, rompiendo con la doctrina instaurada en 1823 por el presi-
dente James Monroe, por medio de la cual se estableci6 un sistema de inter-
vencidn prioritaria para los EE. UU. en los asuntos hemisféricos, que incluso

1 Profesor Titular del Instituto de Estudios Urbanos IEU, miembro del Grupo de Investigacion en
Relaciones Internacionales del IEPRI, de la Universidad Nacional de Colombia. E-mail: capatinov@
gmail.com

2 Esta politica aislacionista de Estados Unidos también quedé en evidencia en la reciente inter-

vencion del mandatario norteamericano en la 75a Asamblea General de la Organizacién de Naciones
Unidas celebrada el pasado 22 de septiembre del 2020.
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algunos han calificado directamente de imperialista, en donde Estados Unidos
ostentaba la primacia y el liderazgo sobre el resto del continente americano.

Paralelo a la progresiva retirada estadounidense en América Latina poten-
cias extracontinentales como la Federacion Rusa, la Republica Islimica de Irdn,
la Republica Popular de China, por mencionar los principales Estados, han
llegado al continente americano no solo para poner en evidencia el cardcter
multilateral del orden internacional de la postguerra fria, sino sobre todo para
desafiar la supremacia estadounidense en la regién y su capacidad de influencia
en la politica internacional. La paulatina llegada de estas potencias a América
Latina se vio favorecida con el surgimiento de una tendencia generalizada en
los gobiernos latinoamericanos, salvo contadas excepciones como en el caso
de Colombia, de rechazar la histérica influencia norteamericana en la regién.

En este movimiento de rechazo a la influencia de Washington aparecié
en la escena de la politica internacional como protagonista el presidente vene-
zolano Hugo Chdvez Frias quien, en el marco de lo que denominé la Revo-
lucién Bolivariana basada en la ideologia de lo que él mismo opté por llamar
el “Socialismo del Siglo XXI”, comenzé una basqueda de aliados regionales
que se identificaran con su proyecto politico. Dentro de los paises que con-
sentian dicho direccionamiento politico y perspectiva ideoldgica se destacan el
gobierno de los hermanos Castro en Cuba, el de Daniel Ortega en Nicaragua,
el de Evo Morales en Bolivia, el de Cristina Fernandez de Kirchner en Argen-
tina, el de Rafael Correa en Ecuador, Fernando Lugo en Paraguay, José Mujica
en Uruguay y Luiz Indcio Lula da Silva en Brasil. De esta manera, Hugo Cha-
vez logré liderar una amplia coalicién en América Latina basada en su princi-
pal apuesta politica internacional de hacerle contrapeso a la influencia de los
Estados Unidos en la regién. Es importante recordar que ademds Hugo Chdvez
habia saltado a la politica en Venezuela con el intento de golpe de Estado que
protagonizé el 4 de febrero de 1992, y desde ese momento buscé crear alian-
zas y coaliciones politicas que denomind alternativas, tanto con respecto a los
partidos politicos tradicionales de Venezuela, como con respecto a la hegemo-
nia internacional de Washington sobre América Latina.

La busqueda por parte de Hugo Chdvez de alianzas politicas antiestadou-
nidenses coincidi6 con los elevados precios del petréleo que se registraron antes
de la crisis del 2007-2008 y que le permitieron un amplio margen de manio-
bra en politica exterior y politica comercial para la creacién de varios espacios
y organizaciones multilaterales o para la participacién activa en los existentes;
fueron los casos del Acuerdo Preferencial sobre Comercio e Inversiones (CARI-
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COM), la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA),
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), el Grupo de Rio, Organizacién
de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), Mercado Comun del Sur (MER-
COSUR), Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), Asociacién de Esta-
dos del Caribe (AEC), Asociacién Latinoamericana de Integracién, el Fondo
Latinoamericano de Reserva (FLAR), la Corporacién Andina de Fomento
(CAF), Petrocaribe, G-77, Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), entre otros .

La OPED sin lugar a duda, se constituyé como la principal plataforma para
la proyeccién internacional del mandatario venezolano y de su independencia
frente a la influencia de Estados Unidos®. Aunque Venezuela fue uno de los
paises fundadores de la organizacién, fue hasta el gobierno de Hugo Chavez
que asumi6 un papel protagdnico, y para ello emprendié una gira por varios
de los paises miembros de dicha organizacién, para convencer a sus homdlo-
gos de la necesidad de tener autonomia y control sobre la produccién y precios
del petrdleo, elevando el mensaje de que “los paises ricos en recursos natura-
les tienen el derecho de imponer condiciones sobre el acceso a sus recursos y a
resguardar sus derechos soberanos” (Sdnchez, 2015)

De esta manera, Hugo Chdvez fue reforzando alianzas con otros Estados
que tampoco se alineaban con las doctrinas estadounidenses, acercdndolos al
continente americano e incluso llegd a apoyar a muchos de los gobiernos que
atravesaban por periodos de desestabilizacién politica en el Medio Oriente,
particularmente a partir de los sucesos ocurridos en lo que se conocié como
“La Primavera Arabe”. Asi, Gobiernos contrarios a los intereses de Estados Uni-
dos como el de Sadam Hussein en Irak, Muamar El Gadafi en Libia, Mahmud
Ahmadineyad en Irin y Bashar al-Asad en Siria, se convirtieron en importantes
aliados econémicos y diplomdticos del mandatario de la Republica Bolivariana
de Venezuela. El uso de estas plataformas multilaterales no solo le permitié al
régimen venezolano una proyeccién de su proyecto ideoldgico, sino que tam-
bién se constituyé como una puerta de acceso geopolitico de sus aliados glo-
bales a la regién para mantener su posicién contrahegemoénica y afianzar sus
relaciones comerciales y econdmicas con nuevos mercados que le proveyeron

3 El presidente venezolano constantemente en sus discursos politicos se referfa negativamente a
los Estados Unidos al usar expresiones como “capitalismo infame” “imperialismo
res” entre otros (Gonzalez, 2009).
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importantes recursos para sostener los ideales de la revolucién bolivariana y la
politica interna del denominado “Socialismo del Siglo XXI”.

Pero mis alld del caso especifico de Venezuela, América Latina en su con-
junto representa un drea estratégica para los intereses de las potencias extra
continentales en dos direcciones: de un lado, se constituye como una oportu-
nidad de expansién comercial y de negocios en un mercado caracterizado por
una poblacién joven, econdmicamente activa y con territorios ricos en recursos
naturales estratégicos; y de otro lado, es una oportunidad para la ampliacién
de su esfera de influencia en diferentes regiones del mundo. Con respecto al
primer aspecto, el interés de las potencias extranjeras por los recursos estratégi-
coslatinoamericanos es evidente no sélo en el aumento del flujo de las relacio-
nes comerciales entre estos actores, sino también en la inyeccién de capitales
de Inversién Extranjera Directa (IED) en la regién a través de multinacionales
que reproducen sus procesos productivos en instalaciones latinoamericanas.

En lo que respecta al segundo interés, la intervenciéon de paises como
China, Rusia, e Irdn en la regién se puede comprender a partir de la perspec-
tiva de poder que plantea Jhon Mearcheimer? en su libro 7he Tragedy of Great
Power Politics (2003), donde hace referencia a que la incertidumbre de los Esta-
dos sobre las intenciones de otros es inevitable, por lo que significa que estos
nunca pueden estar seguros de que otros no vayan a hacer acciones ofensivas
para aumentar su poder en el Sistema Internacional. En este sentido, la geo-
grafia se convierte en un elemento de poder esencial, en tanto que las grandes
potencias aspiran a ser las dnicas con dicho estatus en su regién geografica y
drea de influencia. De esta manera, toda gran potencia procurard convertirse
en la potencia hegemonica de su regién geografica e intentard evitar que sur-
jan “iguales”, es decir, otras potencias hegemdnicas- que ejerzan presencia en
su drea de influencia (Jorddn, 2018).

Para ilustrar este concepto, Mearsheimer utiliza el ejemplo del poder que
Estados Unidos logré consolidar como potencia occidental tras el fin de la
Guerra Fria, dado que no contaba con un enemigo real ni potencial en su
regién y por ende no tenia preocupaciones en términos de su defensa territorial
frente a paises fronterizos como Canadd o México. Esta supremacia regional le

4 Tanto el realismo ofensivo propuesto por Keneth Waltz como el realismo defensivo de John
Mershaimer son variantes de la teorfa en Relaciones Internacionales del Realismo cldsico, mediante
la cual se entiende al Estado como la unidad primaria y que buscar su supervivencia en un sistema
internacional marcado por la anarquia politica.
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brind6 a Washington un estatus privilegiado en el orden mundial de cardcter
multilateral que se configurd tras el fin de la Guerra Fria.

No obstante, y siguiendo las lineas argumentativas de Mearsheimer (2003)
esta supremacia puede ser desafiada mediante diferentes vias. Una primera via
es a partir de lo que se conoce en las teorfas de las Relaciones Internacional
como Hard power o poder duro, es decir, en términos de capacidad militar. Una
segunda via estd vinculada a las alianzas politicas en donde la geografia desem-
pefia un rol fundamental pues permite lograr un equilibrio del poder. La ter-
cera via es reduciendo la cuota de poder del resto de actores, especialmente de
las potencias rivales, por medio de la fragmentacién de las coaliciones adversa-
rias. Esta tercera via se puede observar en el comportamiento de Rusia, China
e Irdn en América Latina, al acercarse a paises que histéricamente han estado
bajo la esfera de influencia de Estados Unidos, buscan crear un offshore balan-
cer o coaliciones de contrapeso que permitan ampliar su esfera de influencia y
reducir el poder norteamericano en la region.

¢Cémo han gestionado las potencias extracontinentales este contrapeso a
Estados Unidos en la region? ;Cudles son los intereses estratégicos de las poten-
cias en América Latina?, y ;Cémo han forjado sus alianzas con los paises lati-
noamericanos?

Con el propésito de resolver estos interrogantes, este capitulo argumentard
que en la actualidad se estin presentando una serie de competencias en torno
a la capacidad de influencia y poder global, en un orden internacional cuya
principal caracteristica es la multipolaridad, y, por ende, la regién de América
Latina y el Gran Caribe se convierten en un escenario geoestratégico de dis-
puta entre potencias que aspiran a tener mayor poder politico, armado y eco-
némico mundial.

1. AMERICA LATINA COMO UN MERCADO ESTRATEGICO
PARA EL ASCENSO ECONOMICO DEL GIGANTE ASIATICO

Xi Jinping en su discurso de posesién como presidente de la Republica Popu-
lar de China en el afo 2013, apelando al cumplimiento del “sueno chino”
mediante el “logro de un pais rico y poderoso, la revitalizacién de la nacién y
la felicidad del pueblo”, mandaba un mensaje a la comunidad internacional de
una vigorizacién de su politica exterior y un fortalecimiento del papel chino en
la politica mundial. De esta manera, el mandatario chino emprendid, desde el
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comienzo de su mandato, una estrategia en la que integraba un espiritu empre-
sarial y comercial a nivel global junto con una hébil diplomacia internacional
encaminada a promover los intereses chinos en el exterior y reposicionar a la
Republica Popular de China en el centro del mundo.

Dos estrategias comerciales y politicas han sido determinantes para el
ascenso chino y su posicionamiento como lider en la economia global en la
tltima década: por un lado, sus alianzas comerciales estratégicas con varias
naciones en practicamente todos los continentes y, por otro lado, su apuesta
por invertir en ciencia, tecnologfa, automatizacién de procesos, economia digi-
tal, e innovacién. El éxito de estas dos estrategias serdn determinantes, no sélo
para que la Republica Popular China alcance una hegemonia en la economia
global, sino también para aumentar sus probabilidades de disputarle al mundo
occidental —en cabeza de los Estados Unidos- el liderazgo estratégico en el
tablero de la geopolitica mundial de los préximos afios.

Bajo esta perspectiva el continente americano se ha convertido en una
pieza fundamental en la competencia geopolitica y comercial de China con
Estados Unidos, y en ese sentido su participacion en las economias latinoameri-
canas cada vez ha aumentado mds en las Gltimas décadas mediante la Inversién
Directa Extranjera (IDE) y favoreciendo las relaciones comerciales en aquellos
sectores en donde China tiene ventajas competitivas latentes, es decir, en donde
los costos de produccién son bajos. Ademads de ello, China ha desembolsado
importantes préstamos de financiacién, en su mayoria, en el sector de hidro-
carburos y desarrollo de infraestructura, y en la mayoria de los casos a través de
empresas paraestatales chinas. En este escenario, América Latina no escapa del
megaproyecto de China conocido en inglés como One Belt, One Road (OBOR)
y denominado en espafiol como “La Nueva Ruta de la Seda del Siglo XXI”, que
consiste en un despliegue de infraestructura conectando por via terrestre y flu-
vial, mediante oleoductos y gasoductos, a mds de 80 paises. Esta gran apuesta
implica una inversién de mds de 8000 millones de ddlares, que conectard a
cerca de 4 400 millones de personas, que representan aproximadamente el
63 % de la poblacién mundial, y la aglutinacién de un producto interior bruto
conjunto estimado en 2.1 billones de ddlares, esto es, casi el 30 % de la econo-
mia global (Frankopan, 2019). Aunque de momento solo se han desplazado
algunas sinergfas hacia América Latina, China espera ofrecer a 33 paises de la
regi6n una serie de oportunidades para el mejoramiento del clima de negocios,
al permitir un espacio econémico éptimo para la reproduccion del capital real
y especulativo de ambas partes (Crivelli & Lo Brutto, 2019).
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Asi, mientras el presidente Donald Trump cada vez ha fortalecido su dis-
curso xendfobo con la regién y se ha ausentado de importantes foros multila-
terales como la Cumbre de las Américas, China ha venido gestando alianzas
con los paises latinoamericanos desde la primera gira oficial del presidente Jiang
Zemin en 2001, las visitas del presidente Hu Jintao de 2004, 2005 y 2008 y
las propias realizadas por el actual presidente Xi Jinping, quien en 2015 rea-
firmé su compromiso con la regién, prometiendo una inversién de 250 000
millones de délares para los siguientes 10 afios y en el 2017 el mandatario inte-
gré a China al Banco Interamericano de Desarrollo con una donacién de 350
millones de ddlares. Pero més alld de las visitas oficiales chinas, los compromi-
sos con la region han quedado materializados en varios documentos como el
que se firmé en 2008 denominado “El libro blanco de las Politicas de China
hacia América Latina”, el “Plan de Cooperacién 1+3+6” en 2014, y el “Docu-
mento sobre la Politica China hacia América Latina” firmado en 2016 (Crive-
1li & Lo Brutto, 2019).

Durante el periodo del 2005 al 2017 la inyeccién de capital chino y finan-
ciamiento a empresas latinoamericanas aumenté considerablemente. El prin-
cipal pais receptor fue Venezuela con un total de 17 préstamos por valor de 62
200 millones de ddlares, seguido por Brasil que recibi6 12 préstamos por 41
100 millones de ddlares, Argentina con 11 préstamos por 18 200 millones de
délares, Ecuador con 13 por 17 400 millones y Bolivia, que recibié 10 prés-
tamos por 3 500 millones de délares (Crivelli & Lo Brutto, 2019). En defi-
nitiva, China se constituye como uno de los principales socios comerciales de
Venezuela y un aliado estratégico en la crisis econémica que atraviesa el pais.
De hecho, en la actualidad China ha sido un proveedor fundamental de ayudas
para mitigar los efectos de la pandemia Covid-19 en Venezuela, con envios de
mds de un millén de pruebas répidas, 150 mil kits de pruebas moleculares, mas
de ocho millones de mascarillas, casi dos millones de guantes desechables, mds
de 135 mil trajes de proteccién, mds de 23 mil termémetros infrarrojos y 14
mil lentes protectores (Xinhua en espafol, 2020). Beijing es, en este sentido,
una pieza clave del esquema de apoyo a la industrializacién de Venezuela y en
ese aspecto la transferencia de tecnologfa, la cualificacion laboral y la asisten-
cia técnica a las pymes incorporarian valor agregado nacional a los proyectos
de inversién. China en los Gltimos anos también ha incrementado su inver-
sién en infraestructura, como la construccién de una central hidroeléctrica en
Ecuador que suministra el 35% de la energfa del pais, dos centrales nucleares
en Argentina, la construccién del metro de Bogotd y una autopista de mds de
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240 kilémetros en Colombia, y un puerto de contenedores en el norte de Bra-
sil. China tiene ademds una participacion del 23 % en la tercera empresa de
energfa mds grande de Brasil (Crivelli & Lo Brutto, 2019).

Ahora, el aumento de la influencia china en la regién no se ha dado exclusi-
vamente en el dmbito econdmico, la diplomacia se ha constituido en una herra-
mienta fundamental en la expansién de la influencia de China, que mediante
la promoci6n de la multipolaridad ha logrado importantes acercamientos poli-
ticos, especialmente con los gobiernos ideolégicamente afines a sus intereses,
incluyendo un interés estratégico en la supervivencia de regimenes socialistas
populistas como el de Venezuela, cuya existencia y actividades impiden que
Estados Unidos consolide un consenso ideoldgico en América Latina en torno
a los ideales de adquisiciones competitivas, democracia occidental y derechos
universales, segtin han indicado diversos observadores (Ramirez, 2020). De
igual manera se debe mencionar que el apoyo que ha recibido el régimen de
Nicolds Maduro del Gobierno chino ha sido uno de los factores fundamenta-
les para lograr mantenerse en el poder a pesar de la presion internacional de un
grupo de paises que lo acusan de usurpar el poder en Venezuela’.

De hecho, la Republica Popular China fue uno de los primeros en mani-
festar apoyo a la reeleccién de Nicolds Maduro a través del portavoz de la can-
cillerfa china Geng Shuang:

“En primer lugar, los paises del hemisferio occidental, incluidos los paises lati-
noamericanos, son todos estados independientes y soberanos. Tienen derecho
a determinar su propia politica exterior y su manera de participar en una
cooperacién mutuamente beneficiosa con los paises de su eleccién.

En segundo lugar, es la posicién constante de China para desarrollar lazos
amistosos y cooperativos con todos los paises, incluyendo Venezuela y otros
paises de América Latina, sobre la base de los Cinco Principios de Coexisten-

cia Pacifica.

5  Dentro de estos paises estdn Albania, Alemania, Andorra, Argentina, Austria, Australia, Baha-
mas, Bélgica, Brasil, Bulgaria, Canad4, Chile, Chipre, Colombia, Costa Rica, Croacia, Dinamarca,
Ecuador, Espaiia, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Francia, Georgia, Guatemala, Haiti, Hondu-
ras, Hungrfa, Irlanda, Islandia, Israel, Kosovo, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Macedonia, Malta,
Marruecos, Montenegro, Paises Bajos, Panamd, Paraguay, Perd, Polonia, Portugal, Reino Unido,
Repuiblica Checa, Republica Dominicana, Rumania, Suecia, Suiza, Taiwdn y Ucrania. Adicional a
estos 54 paises, hay tres estamentos internacionales que también
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En cuanto a la cuestién de Venezuela, queremos subrayar que sélo puede
ser resuelta por el pueblo venezolano, y la estabilidad redunda en beneficio de
Venezuela y la regién. China desea trabajar con la comunidad internacional
para ayudar a Venezuela a restablecer la estabilidad en una fecha temprana.

Mientras tanto, seguiremos avanzando en una cooperacién amistosa y
mutuamente beneficiosa con los paises latinoamericanos. Los asuntos lati-
noamericanos no son el negocio exclusivo de cierto pafs, ni América Latina
es el patio trasero de cierto pais’. (Centro venezolano de estudios sobre

China, 2019).

Adicionalmente de la relacién de mutuos beneficios entre la Republica Popu-
lar de China y la Republica Bolivariana de Venezuela, uno de los triunfos
notables en materia reconocen a Guaidé como presidente, los cuales son la
Organizacién de los Estados Americanos (OEA), el Grupo de Lima y el Par-
lamento Europeo (PE). diplomdtica se dio en el 2018 cuando los paises de la
regién se manifestaron para adoptar el programa de infraestructura y comer-
cio de la Nueva Ruta de la Seda, lo que se materializé en la firma de acuerdos
por parte de Bolivia, Antigua y Barbuda, Guyana, Uruguay, Costa Rica, Vene-
zuela, Chile, Ecuador y El Salvador, paises que previamente debian cambiar
su diplomacia de reconocimiento a Taiwdn y trasladarlo al reconocimiento de
una sola China: La Republica Popular.

Otra linea de accién diplomdtica que ha emprendido China tras la pande-
mia del SARS COVID-19 ha sido el envio de, al menos, cuatro cargamentos
con insumos médicos y medicamentos que han servido para suplir a los paises
latinoamericanos con materiales de salud escasos (Pérez, 2020). Estas ayudas
hacen parte de la busqueda de espacios de oportunidad para articularse con
la politica regional y con el entendimiento del nuevo orden multipolar al que
apunta China.

2. EL JUEGO MILITAR Y GEOESTRATEGICO DEL KREMLIN
EN AMERICA LATINA

La implosién de la Unién de Repiblicas Soviéticas Socialistas (URSS) en 1991
que dio por terminado el periodo histérico conocido como la Guerra Fria sig-
nificé la retirada de Rusia politica, diplomdtica, militar y comercialmente de
la regién para dejarle una supremacia a los Estados Unidos. Sin embargo, a
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finales de los noventa, la llegada al poder en Venezuela de Hugo Chdvez y a
la Federaciéon Rusa de Vladimir Putin, se inicié una nueva era en las relacio-
nes de Moscti con la regién, que ha implicado la reconstruccién un poco lenta
pero firme de las relaciones con su antiguo aliado de la era soviética, Cuba. La
relacién bilateral entre la URSS y Cuba fue fundamental para el acercamiento
ruso a la regién a favor de sus intereses. Sin embargo, Cuba no fue el tinico pais
que recibié importantes beneficios de los rusos, en Argentina, Brasil, México
y Per, la politica de Mosc se orienté a las exportaciones comerciales, sobre
todo de material militar y pese a las dictaduras militares aliadas a Estados Uni-
dos de los anos ochenta, Argentina y Brasil se convirtieron en los principales
proveedores de grano a la URSS. Adicional a la venta de alimentos, los lazos
econémicos soviéticos con la regién durante la Guerra Fria se basaron en la
participacion en la construccién de centrales hidroeléctricas en Brasil, México
y Colombia, proyectos de irrigacién en Perti y Venezuela, compra de azii-
car cubano, cacao brasileno y pldtano colombiano y ecuatoriano (Milosevich-
Juaristi, 2019).

Desde entonces y después del fin de la Guerra Fria las acciones de Rusia
en la regién se han concentrado en algunas dreas de interés comercial, en las
que sus companfas registran habilidades reconocidas, tales como la venta de
armas, la incursion en actividades petroleras, mineria, algunos sectores de tec-
nologias y la compra de alimentos. Pero mds alld de los intereses comerciales,
la incursién de la Federacién Rusa en la regién estin marcadas por tres ele-
mentos principales: en primer lugar, la gradual retirada de Estados Unidos en
la regién, especialmente a partir del 2001 cuando Washington priorizé en su
agenda internacional la lucha contra el terrorismo y la amenaza yihadista; en
segundo lugar, las relaciones bilaterales entre Estados Unidos y la Federacién
Rusa caracterizadas por una disputa geopolitica en regiones geoestratégicas cla-
ves; y, en tercer lugar el auge de China como potencia emergente.

Bajo este escenario la Federacién Rusa ha activado una politica exterior
en la que incluye a América Latina dentro de sus movidas geopoliticas a tra-
vés de la venta de armas y equipamiento militar y comercial. De hecho, esto
queda explicito en el documento oficial “Concepto de la Politica Exterior
de la Federacién Rusa” (CPEFR), de 2013 y 2016, en donde se recoge ecos
de la Doctrina Primakov, y se plantea la creciente importancia de la regién:
“Rusia sigue comprometida con el fortalecimiento integral de las relaciones
con los Estados de América Latina y el Caribe, teniendo en cuenta el creciente
papel de esta regién en los asuntos mundiales” (Milosevich-Juaristi, 2019).
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Paralelamente Rusia ha profundizado su participacién en los organismos mul-
tildteras de la regién como la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Cari-
benos CELAC, Unasur, Mercosur, la Alianza Pacifico, entre otros, mientras
que resalta su interés por asegurar el posicionamiento de sus empresas estatales
o privadas en los sectores industriales y energéticos, asi como en los de comu-
nicaciones y de innovacién cientifico-tecnolégica.

Grdfico 1. Visitas rusas de alto nivel en América Latina entre el 2000 y 2017

B Colombia

Cuba

Nicaragua
Brasil
Meéxico
Pert
Venezuela

Guatemala

Chile

Argentina
Fuente: Elaboracién propia con informacién de Milosevich-Juaristi, 2019

El traspaso de armamento de parte de la Federacién Rusa a los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe se aumentd a partir del 2008 durante la crisis de Georgia
y como respuesta a las acciones de Estados Unidos en al Mar Negro. De hecho,
luego de los movimientos navales estadounidenses Rusia envio dos bombarde-
ros supersénicos con capacidad nuclear Tu-160 a Venezuela para realizar ejerci-
cios en el Caribe, una flotilla de cuatro barcos liderado por el crucero nuclear
Pedro el Grande, y al mes siguiente los lideres venezolanos estaban contem-
plando la posibilidad de establecer una base militar rusa en Venezuela, “para
impedir que EE. UU. invadiera el pais”. Un hecho cierto es que Venezuela se
ha posicionado como el principal receptor latinoamericano de material bélico
procedente de Rusia, lo que ha derivado en una reconfiguracién de los poderes
en la regién, posicionando a Venezuela, con los avanzados sistemas antimisiles

S-300, cafones antiaéreos ZU-23, sistemas de misiles Buk-2M, Pechora 2M
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rusos (Pérez, 2019). Esto ha incrementado la tensién politica y diplomadtica
entre Venezuela y otros Estados de la regién como Colombia y Brasil, alineados
con los intereses de Estados Unidos. En el caso de Colombia, quien ha man-
tenido una activa agenda diplomdtica en bisqueda de un cambio de gobierno
en Venezuela, la inestabilidad politica y econémica venezolana tiene una gran
importancia dada la extensa frontera porosa que comparten las dos nacio-
nes y la amplia influencia que ejercer Estados Unidos en Bogotd. De hecho,
esta tensién también fue percibida por el embajador de Moscu al parlamento
colombiano y donde expresaba que el uso ilegitimo de la fuerza militar contra
Venezuela por parte de otros Estados “serd interpretado por el Consejo de la
Federacién de la Asamblea Federal de la Federacion de Rusia solamente como
un acto de agresién contra un Estado soberano y una amenaza a la paz y segu-
ridad internacionales (Pérez, 2019).

Grdfico 2. Venta de armas rusas destinadas a los paises
de América Latina entre 1992 y 2017

A8

I Venezuela [ México MM Peri Otros Ml Brasii [l Colombia

Fuente: elaboracién propia con datos tomados de Sanchez C., 2019
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Sin embargo, como se ha planteado en lineas precedentes, la influencia rusa
no sélo se encuentra concentrada en el dmbito militar sino también en el
comercial, diplomdtico, cultural y tecnolégico dejando en evidencia una pre-
sencia cada vez mds activa en la region con el propdsito de alcanzar varios
objetivos estratégicos: en primer lugar, diversificar sus relaciones exteriores,
ampliar mercados para sus empresas estatales y no estatales (especialmente en
el sector energético y de hidrocarburos®) y garantizar una seguridad alimen-
taria con importaciones que actualmente vienen de paises como Brasil, Ecua-
dor, Chile, Paraguay y Argentina. En segundo lugar, asegurar el acceso a los
flujos de tecnologfa e informacién digital global, ciencia y tecnologfa. En ter-
cer lugar, contrarrestar el poder estadounidense en la regién y por ende en el
mundo con el objetivo de instaurar un orden mundial multipolar de cardcter
“post-occidental”. En cuarto lugar, proyectar una imagen de gran potencia y
demostrar que la Federacién Rusa no estd aislada internacionalmente después
de la imposicién de las sanciones econdmicas por la Unién Europea y EE. UU.
a raiz del conflicto en Ucrania’ (Ramirez D. B., 2019). En definitiva, aun-
que la Federacién Rusa no tenga el poder de influencia global que ostenté la
Unién Soviética durante la Guerra Fria, aun cuenta con importantes instru-
mentos, pero sobre todo con la voluntad de influir significativamente en la
politica mundial.

4. LA REPUBLICA ISLAMICA DE IRAN EN LA “FRONTERA
CALIENTE” COLOMBO-VENEZOLANA

La puerta de entrada de la Republica Islimica de Irdn a la region de América
Latina se ha dado a través de Venezuela. Las relaciones Irdn-Venezuela en sus
inicios giraron en torno exclusivamente a los temas relacionados con la OPEP,
sin mayores transacciones bilaterales de tipo comercial, sin embargo, con la
llegada al poder de Mahmoud Ahmadineyad la relacién entre las dos naciones
se fue afianzando dado que los ideales antiimperialistas y anticapitalistas del
lider irani coincidian con las del presidente Chédvez. En este sentido, durante el

6 Se destaca la petrolera rusa Rosneft cuyo director ejecutivo, Igor Sechin, se considera uno de los
dirigentes de mdxima confianza de Vladimir Putin.

7 Las sanciones econdémicas implementadas por la Unién Europea contra Rusia por el papel de
Mosct en Ucrania, pais al que arrebaté en marzo de 2014 la peninsula de Crimea y donde murieron
13 000 personas, fueron ampliadas por seis meses mds el pasado junio del 2020. (DW, 2020)
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periodo de gobierno de estos mandatarios no s6lo se mejoraron las relaciones
diplomdrticas, sino que también las relaciones comerciales se incrementaron y
se ampliaron a otros sectores mds alld del petréleo. De acuerdo con Ferndndez
Arteaga (2010), el intercambio entre ambos paises empezd a incrementar en el
mandato de Chévez sustancialmente. A partir del 2001 se registran intercam-
bios comerciales $188.626 e incrementé a $1.1 millones en 2004, $14.5 millo-
nes en 2005, y llegd a los $50.7 millones en 2006. Aunque el Fondo Monetario
Internacional calcula que para el 2006 el intercambio bilateral estaba alrede-
dor de los 16 millones de délares, se estima que todos los montos pautados
en los convenios suman unos veinte millones de ddlares. Para septiembre del
2007 el Banco Internacional de Desarrollo (BID) de Irdn se establecié en Cara-
cas, lo que permitié cierto apoyo al sistema bancario venezolano y un meca-
nismo oportuno para evitar las sanciones financieras impuestas por Estados
Unidos. La totalidad de las acciones del BID son propiedad del Banco Toyese
Saderat Irdn y los siete directores como también los rotativos, son ciudadanos
iranies (Arteaga, 2010). Para el 3 de abril 2009 se inauguré el Banco Binacio-
nal Irdn-Venezuela y en ese mismo ano se da la creacién de la empresa mixta
Veniran Rractor que es un proyecto con la empresa irani ITMCO; la celebra-
cién de un contrato entre la empresa estatal venezolana Minerven y su par
irani Impasco, que otorga a esta tltima la concesién de una mina de oro, las
operaciones para la extraccién y enriquecimiento de uranio, lo cual nunca ha
podido ser comprobado en su totalidad. En el drea de viviendas se destaca la
construccién en 2007 de 7 000 viviendas en el Estado Zulia, especificamente
en el complejo urbanistico “Nueva Ciudad Fabricio Ojeda’, un proyecto que
estuvo a cargo de PDVSA-Ducolsa y la empresa Iranian Housing Company
(IHC). También es relevante el acuerdo entre la aerolinea estatal venezolana
Conviasa y la compania nacional de la Republica Islimica, Irdn Air, que hizo
posible que Venezuela se convirtiera en la puerta de entrada de los viajes de
Irdn hacia la region. Con respecto a los hidrocarburos, Irdn también participa
en la explotacién de cuatro bloques del sector Ayacucho de la venezolana Faja
Petrolifera del Orinoco (FPO)348 a través de la empresa petrolera iran{ Petro-
pars y en 2007 se instalé una fébrica de cemento en el estado Monagas, cuya
construccion fue ejecutada por la firma irani Edhasse Sanat (Ramirez, 2020)

8  La faja del Orinoco es la mayor reserva comprobada del mundo, sin embargo, requiere inversién
y tecnologfa especial para extraerlo y refinarlo.
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De otro lado, se debe anotar que Venezuela ha suscrito con Irdn algunos
acuerdos en materia militar de los que se destacan la repotenciacién de los avio-
nes F5 que poseen una tecnologia que las fuerzas militares iranies. Igualmente,
Irdn trabaja en centros industriales militares de Venezuela para la produccién
de vehiculos aéreos no tripulados, conocidos como Arpia, que se supone es la
version venezolana del modelo irani conocido como Mohajer.

También se destaca que Irdn trabaja en la produccién de pélvora para usos
militares, y otros proyectos que al parecer se guardan en el mds fuerte secreto.
Este aspecto en particular ha generado incomodidad no sélo en los Estados
Unidos, sino también en paises de la regién como Colombia dadas las sos-
pechas del patrocinio de Irdn a Hezbol4, una organizacién designada como
terrorista por los Estados Unidos; y las de esta con la guerrilla Colombiana
de las FARC-ED, también designada como un grupo terrorista por parte de
los Estados Unidos y la Unién Europea. Incluso existen declaraciones publi-
cas que Chévez le brind6 apoyo a Hezbold , entre ellas las del 18 de junio del
2008 por parte de la Oficina de Control de Activos Extranjeros que afirman
las relaciones entre un diplomdtico y un ciudadano venezolano que trabajaron
con dicho grupo armado, asimismo, “varias empresas fueron sancionadas junto
con estos personajes: Ghazi Nasr al Din, ex encargado de negocios diplomi-
ticos de Venezuela en Damasco y director de asuntos politicos en la embajada
en ese pais, y a Fawzi Ka'an, quien dice haber llegado a Venezuela en 1986 y
es catalogado como “proveedor significativo” del Hezbold en Latinoamérica”
(Arteaga., 2010).

Tras la muerte de Hugo Chdvez y la salida de Ahmadineyad, las relaciones
entre estos paises ain se mantienen y de hecho se han vuelto a reactivar en el
gobierno de Nicolds Maduro y Hassam Rohani, pues Venezuela ha recibido
el apoyo diplomdtico de la Republica Islimica de Irdn, durante la polémica
internacional que se desaté cuando un grupo de paises en cabeza de Estados
Unidos desconocieron la legitimidad de las elecciones que le permitieron la
reeleccion de Nicolds Maduro. En ese contexto el presidente Hassan Rohani
expresé que “Los estadounidenses se oponen bdsicamente a todas las revolu-
ciones populares y a los Estados independientes, y quieren controlar el mundo
abortando sus revoluciones y eliminando a los estados independientes” (Ariza,
2019) también asegurd seguir desarrollando sus relaciones bilaterales con el
“Estado amigo de Venezuela” y que los “venezolanos neutralizardn los nue-
vos complots de Estados Unidos a través de la unidad y la solidaridad con el
Gobierno” (Ariza, 2019).
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Otros acontecimientos que han acercado a los paises han sido de un lado,
la muerte del general Quasem Soleimani, uno de los principales comandan-
tes de la Guardia Revolucionaria Isldmica de Irdn” y, de otro lado, la crisis del
petrdleo que se presentd al principio de ano junto con las nefastas consecuen-
cias que ha dejado la pandemia Covid-19. Frente a este particular, Irdn ha apo-
yado al gobierno de Nicolds Maduro en la crisis sanitaria y econémica con el
envio de cargueros petroleros iranies, hecho que generé molestias en la admi-
nistracién de Trump al punto que dictaming el patrullaje de buques militares
en agua del Caribe y orden a sus fuerzas armadas atacar y destruir cualquier
embarcacién irani que se acerque de manera peligrosa a barcos estadouniden-
ses (Moleiro, 2020).

Estas tensiones internacionales entre Estados Unidos e Irdn se desarrollan
sobre una de las fronteras mds calientes o conflictivas del mundo entre Colom-
bia y Venezuela, dado que cada pais representa un sector contrario de la geopo-
litica mundial. Mientras que Colombia se alinea con los intereses de Estados
Unidos y la OTAN, Venezuela se encuentra en el lado de Rusia e Irdn. Este
hecho, se acrecienta teniendo en cuenta los factores de riesgo, dindmicas de
violencia y de economias criminales que se desarrollan en esta regién como el
narcotrafico, el contrabando, la corrupcidn, la mineria ilegal, el tréfico ilicito
de migrantes, el tréfico de armas, la presencia de grupos y bandas criminales,
junto con miembros de la guerrilla del ELN y de las disidencias de las FARC!.

CONCLUSIONES

América Latina ha recobrado una importancia geoestratégica significativa en la
disputa por el poder entre potencias globales, debido a que, desde las tltimas
décadas se han venido presentando cambios importantes en el orden interna-

9  El general Soleimani acumulaba un gran poder y era una de las figuras mds relevantes dentro del
esquema de defensa irani dado que comandaba la Fuerza Al Quds -que es considerada como una
unidad de fuerzas especiales, el brazo de la propaganda ideolégica, y como un servicio de inteligencia
exterior muy efectivo capaz de poner en accién operaciones encubiertas-.

10 Una de las situaciones que aumentan las tensiones en la frontera entre Colombia y Venezuela es
la corrupcidn en el régimen venezolano y sus vinculos con el narcotrifico que han sido denunciados
publicamente, tanto asi que Estados Unidos emitid, a través de su érgano de Justicia, un documento
en donde se ofrece recompensa de 15 millones de délares por informacién que conduzca a la captura
o condena de Maduro y otros 10 millones de délares por algunos integrantes de su circulo cercano
como Cordones, Carvajal Barrios y Cabello, por vinculos con el narcotrifico (Insight Crime, 2020).
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cional que se constituy® tras el fin de la Guerra Fria. Este sistema interna-
cional, postguerra frfa, estaba marcada por el poder hegemoénico del mundo
occidental en cabeza de Estados Unidos, sin embargo, paulatinamente esto ha
venido cambiando y se ha dado paso a un sistema internacional multilateral y
post occidental. Lo cual ha sido posible gracias a las proyecciones econdmicas,
diplomaticas, militares y geopoliticas de paises como la Republica Popular de
China, la Reptblica Federal de Rusia y la Republica Islimica de Irdn, quienes
han encontrado en la politica aislacionista de Estados Unidos una oportuni-
dad para ampliar su drea de influencia a lugares de tradicién norteamericana
como es América Latina.

Aunque los intereses de las potencias extracontinentales varien entre i,
cada una de ellas han venido forjando un entramado de alianzas econémicas
y politicas con los paises latinoamericanos que le ha permitido la entrada exi-
tosa y progresiva a la region. Es mds, la llegada de estas potencias al continente
americano guarda una relacién entre si y dificilmente se podrian entender
de manera aislada. El compromiso de Rusia con América Latina debe verse
en el contexto del creciente papel de China en la regién. Si bien EE. UU.
sigue siendo el socio comercial mds importante de la region, el comercio con
China estd aumentando répidamente. El comercio total entre China y Amé-
rica Latina entre 2006 y 2016 aumentd en mds del 200 %, en comparacion con
un aumento del 38 % del comercio entre EE. UU. y América Latina. Mientras
que el papel de Rusia como socio comercial es claramente menor, (aunque su
comercio con la regién aument6 en un 44,1 %) (Milosevich-Juaristi, 2019),
el gobierno de Putin les ha dado prioridad a las transferencias militares, a las
relaciones diplomdticas y politicas, especialmente con los Estados latinoame-
ricanos que son contrarios a las politicas estadounidenses.

Ahora mientras China establece relaciones comerciales y diplomadticas que
estdn mds alld de las posiciones ideoldgicas, y casi que Gnicamente demarca-
das por el espinoso asunto del reconocimiento o no del gobierno de Taiwdn,
Rusia estd mds encaminada a establecer relaciones con paises que cumplen
bésicamente tres requisitos: uno, antiguos aliados del periodo soviético; dos,
paises con claras posiciones antiestadounidenses; y tres, paises con los que tra-
dicionalmente establecié relaciones comerciales inalterables. Mientras que Irdn
estd encaminada al desarrollo de acuerdos comerciales, apertura de mercados
y afianzamiento con gobiernos contrarios a Estados Unidos que le permitan
minimizar el poderio occidental y la intromisién de Washington en los asun-

tos del Medio Oriente.
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Entre tanto esta disputa geopolitica de los dos bandos se lleva a cabo de
manera mds significativa en una de las fronteras mis calientes del globo entre
Colombia y Venezuela, frontera que se caracteriza por albergar una serie de
dindmicas conflictivas y de criminalidad que desestabilizan territorios, ponen
en riesgo la seguridad de los paises involucrados y la region, al tiempo que
representan un importante desafio para la comunidad internacional.
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CAPITULO 4

El Land Grabbing o acaparamiento de tierras:
el caso de China en América Latina

Diana Andrea Gémez Diaz!

INTRODUCCION

El acaparamiento de tierras internacionales, las inversiones extranjeras en tie-
rras o extranjerizacién de la tierra, mds conocida en la literatura sobre el tema
como “Land Grabbing” (Cotula, 2009, 2011 y 2016; Borras, 2011; Constan-
tino, 2019),2 hace referencia en este articulo al control de extensiones relati-
vamente amplias de tierra y otros recursos naturales a través de una variedad
de mecanismos econdmicos, juridicos y politicos que involucran capital a gran
escala, y a menudo, cambian la orientacién del uso inicial de los recursos hacia
el cardcter extractivo (Borras 2011, p. 851).

1 Profesora Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales IEPRI, Universidad Na-
cional de Colombia. Miembro del Grupo de Investigacion en Relaciones Internacionales. dagomezdi@
unal.edu.co

2 DPara un mayor acercmiento a la literatura sobre el acaparamiento de tierras, ver: Arezki, Ra-

bah; Deininger, Klaus; Selod, Harris. What Drives the Global Land Rush? World Bank Development
Research Group, Washington, 2011. Borras, Saturnino M., Kay, Cristébal, Gémez, Sergio. “Land
grabbing and global capitalist accumulation: key features in Latin America.” Canadian Journal of De-
velopment Studies/Revue Canadienne d’Etudes du Développement 33, 2011. p 402-416. Y Deininger,
Klaus; Byerlee, Derek. Rising Global Interest in Farmland: Can It Yield Sustainable and Equitable
Benefits? World Bank, Washington,2009
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Estos mecanismos de apropiacién se manifiestan de distintas formas entre
las que se incluyen el “acaparamiento verde”, cuando las transacciones de tierras
son para fines ambientales; “acaparamiento minero”, para recursos minerales
subterrdneos; y “acaparamiento de aguas” enfocado en los recursos hidricos de
un drea determinada.

El acaparamiento de tierras se entiende entonces como el resultado de las
politicas de liberalizacién adoptadas por las economias nacionales que han
tendido a reforzar su dependencia de factores de ventaja comparativa segtn lo
determinado por las fuerzas del mercado internacional (Puyana y Constantino,
2015). Esta perspectiva, destaca la cuestion politica del control de los recursos
relacionados con la tierra. Para comprender la dindmica del control territorial
se debe examinar cuidadosamente el papel de los acaparadores de tierras y los
operadores domésticos en los paises “anfitriones”. En calidad de actores acti-
vos, los Estados inversionistas, buscan obtener el control sobre la tierra y de
paso lograr obtener control sobre los recursos disponibles. Dichos Estados, son
impulsados por politicas que dan lugar a la creacién de estrategias de seguridad
alimentaria, seguridad energética o la mitigacién frente al cambio climdtico.
En tal contexto, cuando la adquisicién de tierras es para la produccién de ali-
mentos, el Estado inversionista prioriza aquellos Estados, territorios o regio-
nes donde el costo de la tierra, y la produccidn y circulacién de los productos
de interés, son relativamente bajos. Esta realidad, evidencia la asimetria entre
Estados con altos ingresos, pero con dificultades para disponer de suficiente
extension territorial, dreas fértiles o la necesidad de alimentar grandes masas
de poblacién; y Estados en desarrollo, con ausencia de legislaciones claras y
efectivas para ejercer control y soberania sobre sus territorios, con marcada
desigualdad dentro de su poblacién caracterizada por un creciente nimero de
necesidades bdsicas insatisfechas, pero con vastas y/o fértiles zonas con recur-
sos naturales y capacidad para producir insumos y alimentos en calidad y can-
tidad. Dicho de otro modo, el acaparamiento de tierras refleja la situacién de
demanda de recursos naturales por parte de los centros donde se concentra el
capital, que suelen ser preponderantemente las grandes potencias, y la oferta
no consentida o manifiesta de tierras y recursos que albergan los Estados mds
pobres. En este sentido, las caracteristicas del fenémeno y el andlisis de los
actores que invierten resultan determinantes para comprender la dindmica del
acaparamiento de tierras.

Con miras a explicar las caracteristicas del acaparamiento de tierras en pri-
mer lugar cabe preciar que el objeto de interés de las transacciones de tierras
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comerciales (trans) nacionales gira principalmente en torno a la produccién y
exportacion de alimentos para humanos, alimentos para animales, generado-
res de biocombustibles, madera y minerales (Borras y Franco, 2012, p. 34).

Otra caracteristica que algunos autores especifican es que las adquisiciones
de tierras son a gran escala, aclarando inclusive que el tamafo de dichas exten-
siones de terrenos se mide en maltiplos de 1 000 kilémetros cuadrados (390
millas cuadradas) o 100 000 hectdreas (247 000 acres), por lo tanto, se trata
de territorios mucho mds vastos que los que se hubieran podido adquirir en
el pasado (7he Economist, 2009). Para la Organizacién de las Naciones Uni-
das para la Alimentacién y la Agricultura (FAO) el fenémeno simplemente se
enmarca en el uso de mds de 1 000 hectdreas de tierras (Constantino, 2019).
Autores como Borras, Saturnino, Hall y otros califican el fenémeno como
“apropiacién global de la tierra”, se ha convertido en un término usado para
describir y analizar la tendencia actual hacia transacciones de tierras comer-
ciales (trans) nacionales a gran escala (Borras Jr., Saturnino M.; Ruth Hall et
al., 2011).

Sobre los actores que realizan las inversiones, cabe decir que el fenémeno es
propio de Estados potencia del mundo industrializado, en anos més recientes
—desde inicios del siglo XXI- las potencias emergentes han venido sumédndose
y compartiendo protagonismo. Esto implica una diversificacién geogréfica y
regional que antes no se registraba.

Este contexto de paises con altas demandas de materias primas y paises
con grandes dificultades econémicas ademds con conflictos sociales, pero con
alta riqueza de recursos naturales, lleva a que se facilite la insercién extranjera
en los territorios vulnerables por la via de la inversién e impulso de proyectos
donde terminan concentrando grandes extensiones de tierra.

Es ahi donde la captura corporativa, entendida como “las maneras en que
una élite econdmica socava la realizaciéon de los derechos humanos y perju-
dica el medio ambiente mediante el ¢jercicio de una influencia indebida sobre
los encargados de tomar las decisiones en el dmbito nacional e internacional”
(Red-DESC, 2015, p.1), toma forma, comienza a constrefiir al Estado obli-
gandolo a legislar y tomar decisiones a favor de sus intereses o a tener el con-
sentimiento del mismo y co-gobernar con él, situaciones que en la mayoria de
los casos van de la mano con el acaparamiento de tierras.

Un elemento caracteristico de la manera en que las transacciones tienen
lugar producto del interés en el acaparamiento de tierras es que desafian la
transparencia respecto a la informacién sobre dimensién de las dreas, limites,
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propiedad y jurisdiccién. Asi mismo, el acceso y los términos de uso de la tie-
rra suelen ser dificiles de verificar (Borras et al. 2011; Cotula 2012; Edelman
2013; Scoones et al. 2013; Lazarus, 2014). En efecto, autores como Ruth Hall
consideran que el “término ‘acaparamiento de tierras’, aunque efectivo, oculta
gran informacion sobre la legalidad, estructura y resultados de los acuerdos
comerciales de tierras, y desvia la atencién de los roles de las élites naciona-
les y los gobiernos como socios, intermediarios, y beneficiarios” (Ruth 2011)
este aspecto es de singular importancia dada la tendencia a mostrar que el aca-
paramiento de tierras es solamente una actividad de grandes corporaciones y
empresas, sin evidenciar su vinculo con las élites politicas y los gobiernos. En
portugués, land grabbing se traduce como “grilagem”, la expresion revela efec-
tivamente un significado siniestro e involucra abusos y acciones arbitrarias
contra los antiguos ocupantes, procedimientos irregulares, adquisicién privada
ilegal de tierras por la via violenta, junto a la explotacion de la riqueza, el dafio
ambiental y la amenaza a la soberania (Devisate 2019, pp. 10-15.)

1.1 LOS DIFERENTES ABORDAJES

Autores como L. Cotula cuestionan si el proceso de adquisicién de tierras
es acaparamiento de las mismas o una oportunidad de desarrollo (L. Cotula
2016). En el trabajo de Cotula se abordan todas las regiones donde se han rea-
lizado adquisiciones significativas (Asia, Africa y América Latina), y se argu-
menta que las adquisiciones pueden generar desarrollo local si el Estado las
maneja y regula adecuadamente. En palabras de Cotula: ‘7he accommodation
of the structuring of agricultural investment may mean the loss of some opportu-
nities, but it also means that the benefits from the opportunities implemented can
achieve their maxim potential (L. Cotula 2016, 26)39°.

Mientras algunos investigadores en la misma linea de Cotula aducen que
el proceso de “land grabbing” es parte de la dindmica del desarrollo del capita-
lismo y por ende necesita ser controlado y regulado, no siendo necesariamente
dafiino en si mismo, sino que puede generar un gana-gana para todas las partes
(Deininger y Byerlee 2009.); (Arezki 2011); (R. M. Meinzen-Dick 2009); otros

3 Traduccién libre de la autora: “La acomodacién de la estructuracion de la inversién agricola
puede significar la pérdida de algunas oportunidades, pero también significa que los beneficios de las
oportunidades implementadas pueden alcanzar su mdximo potencial”.
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autores como Cochet y Merlet (2011), demuestran que los inversionistas publi-
cos y privados han estado adquiriendo o expropiando tierras con una intensi-
dad alarmante y ante la ausencia de un mecanismo efectivo para controlar esta
tendencia. En esa misma linea, para Reydon y Bukvar, “7he evidence shows that
this body of regulations, by virtue of the absence of regulation of land property and
inadequate land registration, does not manage to achieve its objective of controlling
land acquisition by foreigners” (Reydon & Bukvar, 2017, p. 1154)%,

La literatura sobre el tema, evidencia la configuracién de dos posturas cla-
ramente diferenciadas que ubican, por un lado, investigaciones financiadas por
agencias multilaterales’, y, por otro lado, la posicién de ONGs y consorcios de
universidades a nivel mundial. Estas tltimas insisten en que lo que debe cues-
tionarse no es “la forma” en que se acapara la tierra, sino “para qué” se acapara
la tierra: “hay que tener en cuenta todos los problemas asociados a la explo-
tacién extractiva de la tierra para abastecer la demanda de alimentos y ener-
gia de los paises industrializados” (J. F. Borras 2011) , En efecto, una adicién
a muchos contratos entre gobiernos e inversionistas es la denominada “Cldu-
sula de Estabilizacién” (Stabilisation Clause), que protege a los segundos del
efecto de las regulaciones gubernamentales modificadas. Dichas cldusulas son
ventajosas para las empresas, mientras dificultan gravemente la capacidad de
los gobiernos para abordar las posibles implicaciones sociales y / o ambienta-
les de los proyectos.

Una visién integral del acaparamiento de tierras ha sido desarrollada por
Saskia Sassen en Expulsiones. Brutalidad y complejidad en la economia global
(Saskia Sassen 2015). Las raices del fenémeno se remontan a las consecuencias
de los programas de reestructuracién del FMI y del Banco Mundial implemen-
tados por el Sur Global a partir de la década del 80 del siglo pasado. A ello se
sumd el levantamiento de las barreras a las exportaciones e importaciones ins-
taurado por la OMC. Se trat6 de una serie de condicionamientos que se con-
virti6 pricticamente en norma, en nombre de “la libertad de comercio”, donde
consecuentemente entrd el mercado de tierras.

4 Traduccién libre de la autora: “La evidencia muestra que este conjunto de regulaciones, en virtud
de la ausencia de regulacién de la propiedad de la tierra y del registro adecuado de la tierra, no logra
alcanzar su objetivo de controlar la adquisicién de tierras por parte de extranjeros”.

5 Sefalan que las grandes inversiones en tierras por parte de extranjeros benefician tanto alos
inversores (con las ganancias producidas), como a los gobiernos de los paises receptores en términos del
aumento de sus recaudos fiscales, ademds los campesinos y trabajadores rurales, a través del aumento
en el empleo rural y la mejora en las condiciones de la infraestructura.
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1.2 ORIGEN Y EVOLUCION DE LA COMPRA
DE TIERRAS EN EL MUNDO

El acaparamiento de tierras, como fenémeno global, se originé en la dltima
década del siglo XX de la mano de las principales corporaciones agroalimenta-
rias estadounidenses, algunos fondos europeos y posteriormente se vincularon
capitales chinos. Entre las corporaciones estadounidenses que iniciaron este
modelo de negocio, estdn las grandes empresas transnacionales que controlan
la mayor parte del comercio agricola en todo el mundo, en particular, George
Soros’s Adecoagro. Esta transnacional intervino por primera vez en la region
adquiriendo tierras inicialmente en Argentina en el afio 2002, en medio de
la aguda crisis politica y econémica argentina, donde aprovechd la coyuntura
haciéndose a la compra de 74 000 hectdreas que vendié Gregorio Pérez a Com-
panc Pecom Agropecuaria (Harvey 2004)°.

Las empresas europeas que participaron en la adquisicién de la tierra
durante el primer decenio del siglo XXI, concentraron la mayor parte de su
inversion en Africa y Asia. Allf, el destino de sus emprendimientos estuvo mar-
cado principalmente por la produccién de aceite de palma, aziicar, café, frutay
madera. Con el advenimiento de la crisis financiera de 2008, los nuevos inver-
sionistas se convirtieron también en vendedores de tierras. En este punto, la
crisis financiera global y la crisis alimentaria de 2007-2008 se conectaron a tra-
vés de la financiacién del sector agroalimentario. Jayati Ghosh muestra cémo
la desregulacién llevada a cabo en los Estados Unidos en la década de 2000,
permitié la entrada de tossectores financieros (como los fondos de pensiones
y bancos), sin ningtin requisito ni supervisién normativa, lo que facilité el
comercio de materias primas, que hasta entonces habia sido prohibido por ley
para desalentar la especulacién financiera en estos productos (Ghosh 2010).

Por lo tanto, como consecuencia de la crisis financiera internacional, la tie-
rra se convirtié en la opcién mds atractiva para las empresas, especialmente las
agroindustriales y los administradores financieros interesados en la reduccién
de los riesgos de sus carteras (L. Cotula 2010). Esto contribuyé al aumento de
los precios de los alimentos y los precios de los combustibles y el aceite, pro-
vocando una crisis alimentaria en muchos paises, especialmente en Africa, y
dando lugar a una creciente inversién en tierras, y al aumento en los precios

6 HLPE (High Level Panel of Experts on Food Security and Nutrition).
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de los alimentos de numerosas naciones, lo que incrementd la rentabilidad de
la inversién en la tierra (Puyana, 2015, p. 109).

El aumento del costo del petréleo y de los precios de los alimentos en 2008
estimuld a mds paises a comprar tierras aptas para el cultivo en el extranjero.
Esto desencadend que los paises que vendieron sus tierras acarrearan impac-
tos tales como la acelerada pérdida de la biodiversidad, el incremento de las
emisiones de diéxido de carbono, y un mayor uso y control del agua, entre
otros factores.

Pero la disminucién de la tasa de ganancia a partir de la crisis financiera
internacional de 2008 estimul6 la busqueda de nuevas oportunidades de inver-
sidn en el acaparamiento de tierras. Esta veta de negocio fue posible debido a
las reformas estructurales introducidas en la década anterior en la mayoria de
los paises de destino, entre ellas la privatizacién de tierras publicas o comu-
nes, y la venta o arrendamiento de tierras privadas. Anteriormente, en ambos
casos, el papel de los Estados nacionales era fundamental. La disminucién de
la inversién en tierras comenzd en el ano 2011 y tiene que ver con el final del
pico de los precios internacionales de las materias primas’. A partir de la crisis
mundial de 2007-2008, la inversién comenzd a ser dirigida a nuevas regiones.

Otros factores que se identificaron en la desaceleracién de la compra de tie-
rras por parte de Estados y empresas transnacionales son la disminucién en los
precios de mercancias, decepciones en el regreso de la inversién y una escalada
de las criticas hacia la reputacién que genera la practica del “land grabbing’.
A su vez, también coadyuvo la baja en los precios del petrdleo, la cual afecta
el mercado de los biocombustibles que es uno de los principales factores que
generan interés en la compra de tierras a nivel internacional (L. Cotula 2016).

A pesar de lo anterior, para 2015, las empresas extranjeras habian adqui-
rido aproximadamente de 50 a 80 millones de hectdreas de tierra en los pai-
ses en desarrollo, dos tercios de esta en Africa sub-sahariana (Onoja 2015, pp.
173-88). Se trata de empresas de propiedad estatal y fas empresas privadas a
pequena y gran escala, asi como las multinacionales de los paises occidentales
y otras naciones, las cuales estdn cada vez mds involucradas en la extraccién de
los recursos naturales, el sector forestal, y la inversion en tierras agricolas en

7  Para un andlisis mds a fondo de este fenémeno, véase Cypher, James M. “Neoextracciénismo
y primarizacién: términos de intercambio en América del Sur,” 2014, pp. 117-141 en Girdn, Alicia
(ed.). Democracia, financiarizacién y neoextraccidnismo ante los desafios de la industrializacion y el mer-
cado de trabajo. Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM, México.
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otros paises para la produccién de biocombustibles, arroz, cereales madera y
otros productos (Lagerkvist 2014).

Segtin cifras de Land Matrix44 8, 112 de los 195 paises que reconocen
a la ONU, habian comprado o vendido internacionalmente tierras en 2016
(Matrix 2016). Land Matrix también reportd en ese mismo afo la existencia
de 70 millones de hectdreas cubiertas por land grabbing. El comercio de tierras
tras ser exclusivamente dominado por grandes potencias como Estados Uni-
dos, Reino Unido y otras naciones del mundo industrializado occidental, hoy
estd liderado por Estados Unidos, la Republica Popular China (RPCh), Mala-
sia, Singapur, paises drabes, India y Reino Unido. Se evidencia aqui la suma de
nuevas potencias emergentes y pequefos paises ricos o ciudades-Estado, como
se observa en el siguiente gréfico:

Grdfico 1. Hectdreas adquiridas segtin pafs de origen y participacion

en el acaparamiento de tierras mundial (2000-2017)
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Fuente: Constantino, 2019, con base en la informacién suministrada por Land Matrix, p. 247.

8  Land Matrix es una iniciativa impulsada por distintas organizaciones no gubernamentales e
instituciones académicas que a partir del afio 2009 iniciaron la recoleccién de datos. La base de datos
de Land Matrix incluye transacciones de tierras destinadas a la agricultura, la forestacién, turismo,
industria, conservacidn, energfas renovables y otros.
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Los paises receptores con mayores indices de acaparamiento de tierras en
el mundo son Brasil, Sudan, Madagascar, Filipinas, Mozambique e Indonesia
(Holden & Pagel, 2013). Se trata de paises en desarrollo poseedores de gran-
des extensiones de tierra fértil.

La rentabilidad de la tierra es probable que aumente en los préximos afos,
ya que la poblacién mundial crece y las restricciones sobre el agua y otros
recursos naturales se viene incrementando. Teniendo en cuenta el crecimiento
demogréfico y la crisis climdtica, no es dificil suponer que la competencia por
las tierras con potencial agricola se incrementard en el futuro.

1.3 ¢POR QUE CHINA COMPRA TIERRAS?

A pesar de que es el hogar de 21 % de la poblacién mundial, China tiene s6lo el
8.5% de la superficie cultivable total del mundo y el 6.5 % de las reservas mun-
diales de agua y las estimaciones sugieren que alrededor de un tercio de las tierras
de cultivo en China estdn degradadas o contaminadas (Didlogo Chino, 2015).

Otras fuentes aluden a que el 37 % del territorio de China sufre de degra-
dacién de los suelos debido a actividades antrépicas, sobremecanizacién, mine-
rfa y contaminacién de fuentes de agua y aire debido a la industria. De ahi que
el drea cultivable disponible per cdpita en el pais sea sélo el 40 % de la media
mundial (Xinhua 2013). De hecho, desde el comienzo del siglo XXI, China
ha perdido mds de ocho millones de hectéreas de tierra cultivable a causa de la
urbanizacién y la industrializacién, los programas de replantacién de bosques
y los dafos causados por los desastres naturales. Para agravar el problema de la
reduccién de las tierras cultivables, el pueblo chino viene cambiando las pre-
ferencias alimentarias y requiere, concomitante con el aumento de sus ingre-
sos, mds alimentos para lograr satisfacer su demanda alimentaria. Este cambio
se debe a la mejora del nivel de vida de China como resultado del crecimiento
econémico. A medida que sus ingresos aumentan, los chinos tienden a consu-
mir mds calorfas. De hecho, se estima, que el consumo calérico en China hoy
se promedia en 3 000cal/dia, acercindose al consumo de Estados Unidos que
estd por encima de las 3 500 cal/dia por habitante. Se trata de nuevo contexto
que demanda recursos con los que no cuentan, teniendo que mirar otros terri-
torios para suplir las demandas nutricionales de su poblacién, las cuales inclu-
yen, a diferencia del pasado, mds alimentos no bdsicos en su dieta tradicional
como carne, pescado, frutas, huevos y productos licteos (Jiao 2012). Por lo
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tanto, la capacidad de China para producir suficiente comida para alimentar a
sus ciudadanos es limitada?, y esta deficiencia se incrementard con los efectos
devastadores del cambio climdtico. Debido a estas limitaciones, la seguridad
alimentaria es una politica prioritaria para China (Duggan, China in Global
Food Security Governance, 2015). El gobierno chino tiene claro que la produc-
cién nacional ya no satisface la demanda interna actual y la RPCh se enfrenta
a una serie de retos que se enmarcan dentro del cambio climdtico, ya que este
esta vinculado a enfermedades de los cultivos, la desertificacién, la contami-
nacién del aire y del agua, y un mercado de comida internacional ineficiente
que, en virtud de su estado actual, no puede satisfacer la futura demanda cre-
ciente de alimentos para China. Ademds, la tierra mds fértil del pais asidtico
depende del riego, el cual se ve amenazado por la escasez del agua, y los cam-
bios drésticos del clima que se traducen en inundaciones y sequias. El agua es
ya escasa, especialmente en el “Norte seco”, que abarca todas las dreas al norte
de la cuenca del rio Yangtzé y tiene dos tercios de las tierras de cultivo del pais,
pero sélo una quinta parte de su agua (Jiajun Wen 2012).

1.4 EL ACAPARAMIENTO DE TIERRAS POR PARTE DE CHINA

Por las razones anteriormente expuestas, China requiere asegurar enormes can-
tidades de tierra extranjera como una medida adicional para asegurar los sumi-
nistros de alimentos y energia (Mills 2015). Las empresas chinas comienzan
a invertir al inicio del presente siglo cuando la RPCh denota una profusa y
creciente capacidad econdmica. Las empresas que invirtieron en tierras entre
los afos 2000 y 2008 fueron en gran parte de propiedad estatal. China Inter-
national Water and Electric Corporation comenz6 a adquirir tierras para la pro-
duccién de alimentos en América Latina en el 2000 y, al mismo tiempo, la
Corporaciéon Nacional China para la Cooperacién Econdmica de Ultramar

9  Cabe recordar que en la conciencia colectiva ain estdn vivos eventos traumdticos en el pasado
reciente de China como la hambruna generada tras el estrepitoso fracaso de la politica econdmica del
Gran Salto Adelante (1959) y de la Revolucién Cultural (1966-1976), que provocaron 38 millones de
muertes, seglin cifras extra oficiales. En las escuelas de la China de hoy, a los nifios se les ensefia desde
muy pequefios la dificil ecuacién a la que se enfrenta a diario su pais con unos pocos caracteres: rendio
dishao (“mucha gente, poca tierra”). En 1995 Lester R. Brown expuso en su libro “;Quién alimentard a
China?” (Who Will Feed China?) que el pais asidtico tendria que recurrir a la importacién de alimentos
y describe los problemas de suministro que resultardn a medida que la produccién mundial lucha por
satisfacer una demanda sin precedentes.
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comenzd a invertir en los paises asidticos. Esta inversién china en el extranjero,
hace parte de la politica del gobierno denominada “Going out/Going Global”
de China, que fue lanzada en 1999 y dirigida a la apertura de nuevas oportu-
nidades de inversién para la expansién del capital chino en el resto del mundo
(Hofman 2012), incluyendo la compra de tierras agricolas y el envio de traba-
jadores a cultivar la tierra (R. h.-l.-a.-t.-g.-i.-o.-f. Spencer 2008).

Otra compatffa que se sumé es la China National Complete Plant Import &
Export Corporation, la cual desde el 2003 hasta el 2011 realizd inversiones en
distintas regiones del mundo para un total de 25 045 hectéreas, principalmente
para explotacién agricola y de energias sustentables. La mayoria de estas explo-
taciones agricolas fueron para la generacion de biocombustibles (Matrix 2016).

La urbanizacién y la industrializacién en la RPCh demandaron la necesi-
dad de materias primas y alimentos; ademds, para fortalecer los propios proce-
sos industriales, se fomenté el aumento en el consumo interno, lo que se reflejé
en el alza del consumo de alimentos. Por estos motivos, existe una mayor pre-
sién sobre la necesidad de tierra cultivable. Con el fin de producir alimentos
suficientes para sostener los nuevos 15 183 700 ciudadanos chinos que nacen
cada ano (Banco Mundial 2019), el gobierno de la RPCh ha comprado tierras
desde Argentina hasta Filipinas, pasando por Africa, Europa Oriental, paises
de Sudeste Asidtico y Asia Central como Kazajistdn.

Mapa 1. El acaparamiento de tierras en el mundo por parte de China

Fuente: (Matrix 2016)

-139-



DESAFIOS DE LA POLITICA INTERNACIONAL LATINOAMERICANA EN EL SIGLO XXI

En ese contexto, China ha tomado la delantera en la importacién de pro-
ductos agricolas claves. Segtin datos de la FAO, la RPCh fue responsable del
63,6 % de las exportaciones mundiales de soya y del 51 % del comercio mun-
dial de semillas oleaginosas en 2013. Para China, los productos agricolas se
importan para satisfacer las demandas nacionales cada vez mayores no solo de
su gran poblacién, sino también para forraje y combustible, dada la flexibili-
dad de ciertos cultivos. Como resultado, los chinos han adquirido mds de 11
millones de hectdreas de tierra en el exterior (Xu 2018).

1.5 EL ACAPARAMIENTO DE TIERRAS EN AMERICA LATINA

El acaparamiento de tierras ha sido mucho mds estudiado cuando se trata de
Africa, dada la larga trayectoria, dimensién e impacto que este modelo ha
tenido sobre ese continente. En cambio, en América Latina, el concepto y
el estudio del acaparamiento de tierras es bastante més reciente estd funda-
mentado en la extranjerizacién y en la concentracion de tierras, actualmente
el fenémeno se encuentra presente en por lo menos una docena de paises en
la regién (Borras ez al., 2013; Gémez, 2013; Soto Baquero y Gémez, 2014,
citados por Constantino, 2019, p.80). Muy pocos estudios analizan el aca-
paramiento de tierras en América Latina. Borras ez 4/ (2011 y 2012) son los
primeros autores en contribuir con investigacién y andlisis, sostienen que el
Estado tiene un papel decisivo que desempefiar en el acaparamiento de tierras,
teniendo en cuenta que la adquisicion de tierras tiende a ser econdmica, social
y ambientalmente perjudicial en los lugares donde se lleva a cabo.

El acaparamiento de tierras por parte de extranjeros en América Latina
comenzé a ganar fuerza desde 2008, cuando los paises desarrollados iniciaron
la diversificacién de sus inversiones. Las investigaciones sobre los paises donde
mds se invierte en acaparamiento de tierra en América Latina varfan. Empero,
los tres paises que reciben la mayor inversién en la adquisicién de tierras por
extranjeros son Argentina, Brasil y Colombia, paises en los que la concentra-
cién de tierras es significativa!®.

10 Elestudio del acaparamiento de tierras en paises latinoamericanos se ha concentrado en Argen-
tina y Brasil, para lo cual se recomienda consultar Murmis, Miguel., Murmis, Marfa Rosa. “E/ caso
de Argentina,” pp. 15-59 en Soto Baquero, Fernando., Gomez, Sergio (eds.), Dindmicas del mercado de
la tierra en América Latina y el Caribe: Concentracion y extranjerizacion. FAO, Roma. Sauer, Sérgio.,
Pereira, Sérgio. “Agrarian structure, foreign land ownership, and land value in Brazil”, Paper presented
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El siguiente grifico da cuenta de grandes transacciones de tierra que llega-
ron a concretarse y concluir en el subcontinente latinoamericano.

Tabla 1. Grandes transacciones concluidas de tierra

para América Latina y el Caribe

Paises Niimero de transacciones Superficie de contrato (ha)
Brasil 97 4661168
Argentina 193 3344649
Guyana 6 1375001
Uruguay 62 1085788
Paraguay 33 673259
Colombia 58 613273
Pertu 58 409256
Nicaragua 22 383410
Chile 13 296764
Guatemala 10 98548
Vnezuela 1< 60000
Bolivia 4 39455
Meéxico 7 21029
Ecuador 6 20081
Jamaica 1 18000
Costa Rica 4 13092
Honduras 5 11571
Cuba 1 5000
Panama 2 3051
Belice 2 2832
Surinam 1 823
Total 586 13136050

Fuente: Constantino, A. 2019. Fiebre por la tierra. Debates sobre el land grabbing en Argentina y América

Latina. Coleccién Chico Mendes. Argentina: Ed. El Colectivo. p. 83.

La inversién, al concentrarse principalmente en Argentina, Brasil, Guyana,
Uruguay, Paraguay y Colombia, representa la mayor parte de la compra de
tierras en la subregién. Para autoras como Puyana y Constantino (2015), y
Constantino (2019), el objetivo explicito de la inversién china en tierras alli

at the International Conference on Global Land Grabbing, Sussex, UK, abril 6-8. 2011.
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es, ademds de la busqueda de ganancias en produccién de alimentos y valo-
rizacién del suelo, adquirir un suministro garantizado de alimentos baratos
para su poblacién. El proyecto chino de acaparamiento de tierras es visto con
preocupacién por cuanto el beneficio es unilateral para China y asi garantizar
su seguridad alimentaria. Tal proyecto se ejecutaria a través de una politica de
“deslocalizacién agricola” que arroja como resultado mds contundente que el
60 % de la soya que importa China, procede de América Latina. Dichas impor-
taciones vienen de Brasil (el 77 % en 2015), Argentina (18 %) y, mds reciente-
mente, también de Uruguay (5 %) (Cepal, 2018, p. 21)!1.

Pero en el proceso de acaparamiento de tierras, China es un “recién lle-
gado” a la region. El pais asidtico se convirtié en el primer Estado en adquirir
tierras en América Latina tras sobrepasar a Estados Unidos hacia 2017.

En la actualidad China y Estados Unidos ocupan el 25, 9% de las tierras
acaparadas en el subcontinente. En contraste con otras regiones, donde uno u
otro de estos dos paises domina el mercado de tierras (los Estados Unidos en
Africa y Oceania; China en Asia y Europa del Este), en América Latina, ambos
son importantes (Constantino, 2019).

Los Estados que mds aparecen en los resultados de las escasas investigacio-
nes existentes son Brasil, Argentina, Colombia, Bolivia, Jamaica, Cuba, Chile,
Pert, Uruguay y Paraguay. Segtin Land Matrix, los primeros cinco paises con
mayor nimero de grandes transacciones de tierras registradas son Argentina,
Brasil, Uruguay, Pert y Colombia. La orientacién de los bienes producidos
demuestra que el objetivo principal de los inversionistas chinos se convirtié
en la produccién y exportacién a China de soya, trigo, sorgo, maiz, asi como
azticar y algodon.

11 No obstante, la contundencia de las cifras, un estudio afirma, y de manera contraria a las
noticias divulgadas por los medios de comunicacién, que China no adquiere la soya de la regién
latinoamericana a través del acaparamiento de tierras, debido a que numerosas negociaciones en esa
materia nunca concluyeron. Su estrategia se centré en las grandes empresas mercantiles transnacionales
que controlan toda la cadena productiva de la soya, excepto el cultivo, para adquirir empresas que ya
poseen una infraestructura logfstica en la regién destinada a su comercializacién. Esto se debe a que el
mercado de la soya en América Latina estd controlado principalmente por las cuatro grandes empresas
mercantiles conocidas como las ABCD (Archer Daniels Midland (ADM), Bunge, Cargill y Louis Drey-
fus). ABCD “controla desde el financiamiento, la provision de insumos y la asistencia técnica hasta la
comercializacién de la produccién y se valen de su capacidad de logfstica para comercializar y exportar a
sus propias industrias de procesamiento en China, transformando la soya en salvado o aceite y vendiendo
al mercado chino” (Cepal, 2018, p. 22). La otra modalidad para evitar las restricciones a la adquisicién
de tierras, es la via del arrendamiento de tierras productoras de soya por fondos de inversin extranje-
ros. La orientacién hacia la logistica de la comercializacién y exportacién de soya le permite a China
la inversién de capitales chinos en los negocios de la soya por esa via de arrendamiento “disfrazado”.
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Grdfico 2. Los diez principales paises que acaparan tierras en América Latina:

porcentaje sobre el total de tierra acaparada en la regién (2000-2017)
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Fuente: Constantino, 2019, p. 262.

Las diferentes fuentes que registran las extensiones de tierra cubiertas por el
“land grabbing” difieren en las cifras respecto a extensién total de tierra que
realmente posee o arrienda China en América Latina. Para Grain se trata de
1 millén de hectdreas, el Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible
afirma que son 800 000 hectdreas y Land Matrix refiere 500 000 hectdreas.
Diélogo Interamericano apunta que podria evidenciar arrendamientos o com-
pras de solo 70 000 hectdreas.

En sus inicios, los casos mds comunes de adquisicién de tierras fueron
aquellos como el de la empresa agricola china Zhejiang Fudi Agriculture Group,
que tenfa solo 3 000 hectdreas de tierra disponibles para el cultivo en Huafeng
(provincia de Zhejinag), y compré 16 000 hectdreas de tierra cultivable en el
estado brasilefio de Tocantins en 2009. Pero mds recientemente, las empresas
chinas e incluso el fondo soberano de China también han comprado algunas
de las principales empresas agricolas extranjeras, como el distribuidor multi-
nacional Nidera de origen holandés, que tiene activos en toda la cadena de
valor agricola en América Latina y en gran parte del mundo. Detrds de estas
operaciones de gran tamafo estd la estatal COFCO, que también adquiri6
una participacién mayoritaria de $1.5 mil millones de délares en la empresa
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distribuidora global H.K. Noble en 2014. El presidente de COFCO, Patrick
Yu, indic en una entrevista de 2011 (Didlogo Chino, 2015) que las cuatro
grandes compaifias occidentales ADM, Bunge, Cargill y Louis Dreyfus, las
denominadas ABCD, que controlan casi toda la base de materias primas en
América del Norte y del Sur, ofrecen un ejemplo il a seguir para COFCO
(JOURNAL 2015)"2. Este enfoque en el control de las cadenas de suministro
es mds caracteristico de las nuevas inversiones agricolas de China.

El cuadro siguiente muestra la inversién de capital chino en tierras latinoa-
mericanas de enero a julio del 2016. Como se puede observar, en siete meses
del ano 2016 las empresas chinas compraron un tercio del suelo total adqui-
rido en 13 afos, entre el 2001 y el 2013, lo que evidencia un alza sustancial
en el crecimiento del consumo de tierra latinoamericana por parte de China.

Tabla 2. Inversién de capitales chinos en tierra de América Latina 2016

Country Hectares Production Main foreing investor

Argentina 22000  Soybeans, wheat, maize China Grains and Oils Group Corporation

Bolivia 12488  Soybeans, sorghum, maize  Shanghai Pengxin Group Co.
Brazil 68600  Soybeans Chongging Grain Group
145000  Sugarcane COFCO Corp
. China National Complete Import and Export
Jamaica 30000 Sugarcane Corporation Group (COMPLANT)
Venezuela 60000  Maize,rice, soybeans Heilongjian Beidahuang Nongken Group Co.

TOTAL 338088

Fuente: (Grain 2016). https://www.grain.org/article/entries/5492-the-global-farmland-grab-in-2016-how-big-
how-bad

12 COFCO fue en sus origenes el brazo de Pekin para la importacién de alimentos bésicos
antes del proceso de reforma y apertura chinos. Hoy dia es un gran pulpo que adquirié campos de
cultivo de cafia de azticar en Australia, vifiedos en Francia y plantios de soya en Brasil, entre otros. No
obstante, COFCO atin no alcanza en ingresos a los grandes gigantes mundiales de los agronegocios
que son estadounidenses.
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1.6 LOS CASOS MAS REPRESENTATIVOS: BRASIL,
ARGENTINAY COLOMBIA

En el contexto latinoamericano, Brasil se destaca como la mayor frontera para
nuevas inversiones agricolas debido a su mayor oferta de tierras, a pesar de los
nuevos cambios legislativos relacionados con la compra de tierras por parte de
extranjeros que limitan la supuesta facilidad de acceso a la tierra por parte
de extranjeros (Sociedade 2017)

El informe de International Land Coalition (2011) ilustra el interés de los
inversionistas enfocado en Brasil y Argentina en materia de acaparamiento
de tierras, pero comparte la opinién de que, a pesar de su importancia, las
inversiones en estos paises se concentran de manera creciente en la compra de
acciones en empresas que poseen tierras en lugar de la adquisicién directa
de tierras'3. Esta realidad latinoamericana complejiza ain mds el seguimiento
al fenémeno de acaparamiento de tierras.

A lo anterior se suma el sehalamiento a empresas chinas como Shandong
Sunrise Group Co Ltda., el principal importador de soya brasilefia. Se trata de
los impactos ambientales a lo largo de sus cadenas de suministro, donde nume-
rosos informes catalogan a las companias chinas como las de peor desempeno,
especificamente en temas de politica forestal y transparencia en los informes.
La respuesta de la RPCh ha sido que “El gobierno chino ha estado implemen-
tando politicas y esfuerzos de monitoreo més estrictos para la seguridad de los
productos alimenticios” (Didlogo Chino, 2015).

Por su parte, las comunidades locales han enfrentado problemas de diversa
indole como inundaciones, contaminacidn, invasiones a sus tierras y la afluen-
cia de un gran nimero de personas atraidas por las perspectivas de empleo. En
Brasil un caso ejemplarizante de este tipo lo representa la construccién de las
represas hidroeléctricas (Christensen y Silva, 2016).

Argentina es el tercer mayor proveedor de soya hacia China después de
Brasil y Estados Unidos. Fue el primer pais en enfrentar los problemas mds acu-
ciosos respecto a los vacios de la legislacién en asuntos de tierras en el subcon-
tinente. En la mayoria de los paises de la regién que han promulgado reformas
neoliberales (como Argentina, Colombia, Brasil y Chile), a la inversion extran-
jera se le concede un trato idéntico que a la local. Por ejemplo, en Colombia,

13 Esto, en contraste con la forma en que ocurre la adquisicién directa de tierras en Africa y el
sudeste asidtico.
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los extranjeros pueden invertir en casi cualquier sector, sin aprobacién previa,
aportar el capital, la maquinaria y la tecnologia, y recibir los beneficios de la
misma manera que los nacionales (Salinas Abdala, 2010). Del mismo modo, en
Argentina la ley establece que al capital extranjero se le dard un trato igual que
al de un inversionista local. No hay dreas en las que los extranjeros no pueden
invertir, pueden utilizar las ganancias libremente de la forma que mas les bene-
ficie y no tienen que tener una autorizacion previa (Azpiazu 2012). Algunos
de estos paises (como Argentina, Bolivia y Brasil) han aprobado o estdn discu-
tiendo leyes para limitar la propiedad extranjera de la tierra, pero, en la mayo-
ria de los casos, el alcance de estas leyes ha sido limitado en cuanto a que sélo
se restringe la propiedad y no otros tipos de tenencia de la tierra, tales como
arrendamiento, concesion, leasing y aparceria (Barberi 2016).

En Argentina, las empresas chinas se han centrado en gobernar parcelas de
tierra abierta para obtener recursos y produccion de alimentos totalmente des-
tinados a la compra por parte de China. La inversién mds grande conocida fue
realizada cerca de la regién de la Patagonia, donde la empresa estatal china Bei-
dahuang firmé un acuerdo con el gobierno de la provincia de Rio Negro para
adquirir 790 000 acres de tierra (R. Spencer, 2008). La inversion china propuesta
fue muy controvertida, y la resistencia que gener6 en la comunidad local dio
lugar a la suspensién temporal de las actividades de esta empresa. La propuesta
consistia en que la inversién de la empresa china fuera considerada un préstamo a
los productores que se beneficiaran de ella. Los productores seguirian trabajando
en su tierra, pero producirian sélo lo que la empresa china les pidiera y vende-
rfan toda su produccién a la misma. Los que no estuvieran de acuerdo con esta
modalidad, podfan vender o arrendar su tierra sélo si el comprador o el arrenda-
dor se comprometia con la produccién de la mercancia solicitada por la empresa
china; de lo contrario, la tierra podria ser expropiada por el Estado. Ademds, los
productores tendrian el 30 % de sus tierras como garantia de la inversion china
y pagarian para esta inversion la deuda por mds de 20 anos. Debido a las criticas
contra el Estado argentino que, en lugar de definir politicas claras para los pro-
ductores, prefiri6 otorgar servicios a un Estado extranjero, el parlamento argen-
tino promulgd una norma en 2011 que establece que el porcentaje de tierras
en poder fordneo no debe superar el 15% del territorio nacional y que los
extranjeros no podrdn comprar mas de mil hectdreas por regién. Ademds, segtin
esta ley, dentro de ese 15 %, no podrd haber mds del 30 por ciento en manos de
“personas fisicas o juridicas de una misma nacionalidad” (EL MUNDO 2011).
Sin embargo, la norma ha tenido serias criticas por los vacios que quedaron tras
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su promulgacion (Bertello, 2013). La situacién de la compra de tierras en Amé-
rica Latina es preocupante dada la gran desinformacién de los mismos Estados
acerca de la situacion de sus tierras, la falta de politicas claras, censos desactua-
lizados, y la presion de paises extranjeros por comprar o arrendar los terrenos.

En el caso de Colombia, aunque no hay una ley que limite la adquisicién
de tierras por parte de inversionistas extranjeros, hay limites a la adquisicién de
la propiedad que originalmente era publica y habia sido concedida a los cam-
pesinos: una sola empresa o persona no puede adquirir mas de una “unidad
agricola familiar” de esos bienes (el tamafo de una unidad varia de acuerdo
a la regién). Muchas corporaciones transnacionales, como la estadounidense
Cargill, han encontrado formas de eludir esta limitacién con la creacién de
empresas ficticias para la adquisicién por separado de un gran niimero de estas
unidades y la creacién de diferentes personas juridicas, segtin lo recomendado
por los abogados colombianos. Ademds, las tltimas administraciones (Alvaro
Uribe y Juan Manuel Santos) han intentado modificar la ley para crear condi-
ciones mds favorables para los inversionistas. El presidente Santos elaboré una
reforma de la Ley 160 de 1994 que regularia el arrendamiento a largo plazo,
contratos de usufructo y otras formas de acceso a la tierra que no implican
transferencias de propiedad (El Espectador 2015).

En una perspectiva global sobre el acaparamiento de tierras en América
Latina, se observa que este se produce principalmente a través de la transferen-
cia a los inversionistas extranjeros de propiedades estatales o tierras bajo formas
de tenencia comunitaria, una transferencia que estd a menudo marcada por la
violencia y la corrupcién. Del mismo modo, en el subcontinente, la inversién
en la tierra a menudo implica a aquellas tierras que son propiedad del Estado y
son alquiladas por los gobiernos provinciales (como en Argentina), o la tierra
ubicada en las zonas fronterizas donde es patente el desplazamiento forzoso de
las comunidades indigenas (como es el caso de los territorios afrocolombia-
nos) (S. M. Borras s.f.).

El caso de Colombia es ejemplarizante en cuanto a los casos donde la vio-
lencia se ha empleado para el desplazamiento de campesinos y comunidades
locales, mientras la tierra es apropiada para el cultivo de aceite de palma (Gra-
jales 2011). Muchos de los departamentos con mayor concentracién de la tierra
resultan ser los més afectados por el desplazamiento de los campesinos —el cual
ha aumentado exponencialmente en los tltimos afos—, o los que son objeto de
proyectos de desarrollo de gran minerfa (La Guajira, Cesar, Narino, Caquetd
y Putumayo), actividades agro-industriales para biocombustibles (Cesar, Valle
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y Narino), la agro-silvicultura (sur de Bolivar, Valle, Cauca y Cérdoba), o todo
lo anterior (Meta y Vichada) (Salinas Abdala, 2010).

En el caso de Colombia, el interés en las tierras por parte de China se hizo
explicito cuando una gran oferta de compra fue planteada por el embajador de
China al gobierno colombiano para adquirir 400 000 hectdreas de tierra en la
Orinoquia, en la Altillanura colombiana, para producir cereales y exportarlos a
China. Se trata de un drea que hace parte de la gran frontera agricola del pais,
cuya extension es de cerca de 7 millones de hectdreas. Esta propuesta tuvo la
intencién de importar mano de obra china para la produccién de cereales des-
tinados exclusivamente a la exportacion hacia la RPCh. En otras palabras, la
inversién, similar a un enclave, no tendria un impacto local en la generacién
de empleos, pago de salarios, o cadenas de abastecimiento del mercado. Para
promover esta inversion, el gobierno colombiano firmé un acuerdo bilateral
con China para explorar, cultivar, explotar y extraer materias primas (Puyana,
y Constantino, 2015).

Uno de estos temas del acuerdo de paz celebrado entre el Gobierno colom-
biano y las FARC-EP en noviembre del 2016, fue el de reforma rural integral,
el cual quedé condensado en el punto 1 del acuerdo bajo el titulo: “Hacia un
Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral”, que promueve la des-
concentracion de la tierra en cumplimiento de su funcién social. Su propdsito
revela la intencién de frenar el despojo de tierras y el acaparamiento que se
constitufa como un elemento central en el conflicto, si se resalta que en Colom-
bia el 1% de las tierras de mayor tamafio disponen del 80 % de la tierra rural'4,
Pero estos planes y el cumplimiento del acuerdo se vieron afectados por la falta
de compromiso del Gobierno siguiente (Ivin Duque) con lo acordado?.

14 Alli, uno de los objetivos centrales que se planteé es “Que una verdadera transformacién
estructural del campo requiere adoptar medidas para promover el uso adecuado de la tierra de acuer-
do con su vocacién y estimular la formalizacién, restitucién y distribucién equitativa de la misma,
garantizando el acceso progresivo a la propiedad rural de los habitantes del campo y en particular a las
mujeres y la poblacién mds vulnerable regularizando y democratizando la propiedad y promoviendo la
desconcentracién de la tierra en cumplimiento de su funcién social” (EP y Colombia 2016). Por
ello, se propuso lograr una reforma rural a través de doce planes donde, entre otras cosas, el gobierno
se comprometiera a entregar 10 millones de hectdreas a las comunidades rurales (tres millones serfan
entregadas gratuitamente y siete millones serfan formalizadas en un programa que denominado Fondo
de Tierras, que estarfa integrado por la tierras que las autoridades logran retener a los narcotraficantes
y las que logren rescatar en la formalizacion de la tierras).

15 Los territorios desalojados por las FARC-EP fueron ocupados por diversos actores al margen
de la ley desde disidencias de las Farc y otras guerrillas, junto con paramilitares, neoparamilitares y
delincuencia organizada, entre otros.
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Tras los incendios que arrasaron con extensas cantidades de bosque en
2019 en Brasil'®, se devel$ otra problemdtica que es propia tanto de Colom-
bia como de Brasil y es el acaparamiento de tierras en la Amazonia. El bosque
amazonico de Brasil se enfrenta a una nueva “ley de acaparamiento de tierras”
propuesta que podria promulgarse en los préximos dias a la publicacion de este
articulo. La propuesta de ley PL-2633/20 acaba de reemplazar a la que expiré el
19 de mayo de 2020 (la medida provisional MP-910). El proyecto de ley faci-
litarfa la legalizacidn de las tierras del gobierno ocupadas ilegalmente e incluso
permite la titulacidn sobre la base de meras “autodeclaraciones”.

Una carta abierta al Congreso Nacional de Brasil por parte de 137 organi-
zaciones y todos los ex ministros vivos del medio ambiente, ademds de parla-
mentarios, fue firmada en contra de esta nueva ley de acaparamiento de tierras.
Las dreas en cuestiéon estdn en la frontera de deforestacién en el Amazonas,
donde la selva tropical se estd convirtiendo en extensos pastizales para ganado
(Mongabay, 2020).

En el caso colombiano, el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios
Ambientales de Colombia (IDEAM), reporta que, en el 2015, un afio antes de
la firma del acuerdo de paz, se deforestaron 124 035 hectdreas en Colombia.
Un afio después, la cifra habia aumentado a 178 597 hectdreas, 44 % mds que
el afio anterior. Pero, 2017 fue devastador: 219 973 hectdreas de bosque fue-
ron arrasadas. La Amazonia colombiana concentra el 65 % de la deforestacion
nacional con 144 000 hectdreas de selva en el piso. El 60% del desastre fue
causado por incendios provocados por colonos y campesinos movidos por la
especulacion de tierra, dinero y coercién de grupos al margen de ley (Blanco,
La implementacién en un contexto de contrarreforma agraria. El acuerdo de
paz en Colombia 2019). Solo en los primeros cuatro meses de 2020, la regién
mds biodiversa del pais perdi6 75 000 hectdreas de bosque: algo asi como 1 000
millones de drboles (Semana, 2020). La colonizacién avanza de manera rdpida
y hace uso del fuego como método de conversién de bosques en pastizales.
Los cultivos ilicitos penetran la matriz del bosque y facilitan el acaparamiento
de tierras para la produccién maderera, ganaderia extensiva, emprendimien-
tos minero-energéticos y agroindustriales. Su ubicacién estratégica facilita la
acelerada valorizacién de los terrenos deforestados (Semana A, 2020), pero se
desconocen los actores concretos que obran tras tales negocios.

16 Soloenla Amazonia se registraron 30 901 incendios forestales, casi el triple de los que se anotaron
en el mismo periodo en dicha regién en 2018 (BBC, 2019).
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1.6 IMPACTO DEL ACAPARAMIENTO DE TIERRAS

El fenémeno del “acaparamiento de tierras” es considerado en la actualidad por
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO) como una de los principales causantes de hambre en el mundo (Guz-
man 2014). La conferencia de 2011 en Tirana sobre Land International Coali-
tion, definié el “acaparamiento de la tierras” como las adquisiciones de tierras
que se constituyen en violacién de los derechos humanos, ya que se presentan
sin consideracién de los impactos sociales y ambientales (International Land
Coalition, 2011).

Estd previsto que la seguridad alimentaria es un tema absolutamente deter-
minante en China y en el mundo del siglo XXI. Los lideres de China son, sin
duda conscientes de los conflictos relacionados con la alimentacidn, los cuales
datan desde la dinastia Han, hace mds de 2 000 anos. El desafio de proveer la
alimentacién para tan voluminosa poblacién es una de las principales tareas de
los mds altos lideres que quieren permanecer en el poder en China, y la legi-
timacién del PCCh se encuentra muy fuertemente ligada a su capacidad para
asegurar el alimento del pueblo chino.

Algunos observadores, sin embargo, ven con preocupacién el proyecto de
la seguridad alimentaria propia de China (R. M. Meinzen-Dick 2009), porque
va en camino hacia un nuevo modelo que se expande fuera de sus fronteras;
se trata de la “deslocalizacién agricola”, con lo que los puestos de transferen-
cia de conocimiento agricola en otros paises en desarrollo son los puntos de
entrada para los esfuerzos a gran escala chinos (Freemantle, 2011), tendientes
a asegurar tierras en otras latitudes para alimentar a un pais de tamano con-
tinental por su demografia. El gobierno chino se refiere a tales acusaciones
como: “infundadas, no hemos acumulado ningtin tipo de tierras de cultivo en
el extranjero. Ni hemos tomado medidas para introducir cualquiera de estas
politicas” (Li 2011). Sin embargo, los estudios que examinan la intencién de
la marcha de las inversiones chinas en la agroindustria y el sector de los bio-
combustibles en el suelo, evidencian los verdaderos intereses del Estado chino
(Brautigam, 2011).

No obstante, debido a la naturaleza difusa de las relaciones bilaterales esta-
tales de China con paises de Africa, Asia y América Latina, y a las realidades
propias de nuestro subcontinente respecto a la ausencia de politicas y legisla-
cién claras y efectivas, es dificil acceder a la informacién sobre el estado de la
actividad estatal y empresarial en los sectores agricolas y forestales. Esto se debe
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a la falta de estadisticas nacionales en varios paises y la ausencia de investiga-
ciones sistemdticas sobre las empresas agricolas estatales chinas y privadas en
relacién con el uso del suelo (Lagerkvist, 2014)7.

A esto se suman otros factores que complejizan atin mds la situacion: en
paises en desarrollo subsisten también fuertes criticas contra la inoperancia de
los gobiernos, ya que no toman medidas al respecto; por otra parte, se ha regis-
trado desplazamientos forzados de poblacién en razén de la compra de tierras
en manos extranjeras; y también se registra un creciente componente xen6éfobo
al interior de esos paises hacia los extranjeros de nacionalidad china.

El impacto mds negativo de la adquisicién de tierras por parte de China
sobre el medio ambiente es debido a la tala de drboles incontrolada. El riesgo
en América Latina es que se replique la situacién generada en paises de Africa
como Mozambique donde “las empresas chinas no estdn jugando bajo las
reglas, y estdn muy comprometidas en estas practicas” (Lagerkvist, 2014).

Para agravar el problema estd el impacto a gran escala en el cambio cli-
mitico. Por cada aumento de 1°C de la temperatura global, la produccién de
alimentos puede experimentar una disminucién del 5-10% (Duggan, 2015,
p- 948). El aumento del nivel del mar también reducird la oferta mundial de
las tierras cultivables, y el incremento de las temperaturas reducird la cantidad
de agua disponible para la produccién agricola.

Adicionalmente, la creciente demanda de alimentos no bdsicos incrementa
el costo total de los alimentos, en tanto que los mds bésicos, tales como gra-
nos y arroz, son utilizados para alimentar mds ganado y satisfacer la demanda.
El acaparamiento de tierras, que se ha convertido en la nueva dindmica de la
seguridad alimentaria, significa en el caso de China que su politica de seguri-
dad alimentaria es ahora parte de la politica exterior de la RPCh.

Conclusiones

Ante el aumento inusitado del acaparamiento de tierras en el mundo, los
gobiernos, principalmente en paises en desarrollo como los de América Latina,
tendrdn que hacer valer su soberania en beneficio de politicas agricolas de
orden nacional que sean ahora si estructuradas y concebidas para el largo plazo.
Mientras esto no se haga efectivo, China buscard anteponer sus intereses en un
mercado donde el land grabbing es un proceso en plena evolucidn.

17 Para una discusion sobre el caso especifico de Africa, ver Johan Lagerkvist, Johan. Op. Cit., p. 257
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Pero también es claro que, para los propios gobiernos, la prensa y la Acade-
mia el acaparamiento de tierras no es un proceso fécil de hacerle seguimiento.
Es una actividad que en muchos casos se desarrolla de manera difusa o velada
y que puede generar enormes ganancias con gastos minimos para entidades
externas de paises ricos o de aquellos emergentes que se someten a una indus-
trializacion rdpida, porque se trata de un fenémeno que no necesariamente
viola la ley, mds bien aprovecha su imperfeccién o ausencia; sin embargo, no
reduce la fuerza de las posibles amenazas.

El caso chino, como el de los demas Estados activos en el mercado de tie-
rras, estd generando un escenario en el cual los Estados al adquirir tierras en el
extranjero, se convierten en aceleradores de la desigualdad en el mundo, dada
la vulnerabilidad a que quedan expuestos los sectores campesinos de los paises
en desarrollo, ya que implica acabar con el minifundio, los cultivos de panco-
ger, y el sustento de millones de familias.

Asi mismo, otro peligro resultante del land grabbing, y concomitante con
el anterior, es la amenaza a la soberania alimentaria de los paises del Sur glo-
bal. Empero, la magnitud y el impacto del acaparamiento de tierras da lugar
a que ese no sea el principal problema a enfrentar. Es claro que la tierra arren-
dada o comprada por entidades extranjeras no se puede utilizar para producir
alimentos para las comunidades locales. Pero un asunto de mayor enverga-
dura, producto de las malas practicas del suelo por parte de las companias y
Estados extranjeros, es la sombra de la amenaza del cambio climdtico que se
cierne sobre el planeta. El proceso de adquisicién de tierras por parte de agentes
extranjeros puede ser menos violento y perturbador que las conquistas impe-
riales del pasado, pero puede llegar a ser devastador, ya que no solo se trata
de la expulsién del campesino, sino también del arrasamiento de la flora y la
fauna del territorio. Y el resultado es la afectacion que recibe la tierra, la cual
en el actual modelo de desarrollo ha sido tratada como un bien mds, un bien
canjeable que representa el medio para acceder a una gama cada vez mayor de
mercancias: alimentos, cultivos industriales, combustibles fésiles, minerales
raros, agua. El tratamiento dado a la tierra, le ha restado su valor intrinseco
como bien en sf mismo y por ser determinante para la supervivencia humana.
Del respeto y trato con que se le considere, dependen los ecosistemas y todos
los reinos y especies. En tltimas, se trata de la tierra como ser vivo, sin el cual,
la existencia humana no es posible. De ahi que el acaparamiento de tierras, y
sus caracteristicas asociadas a toda clase de pricticas que tienen como denomi-
nador comdn un total descuido de la tierra, sea una de las amenazas directas
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del cambio climdtico. Dos caminos a elegir se abren en este punto: o el suicidio
colectivo o la transformacién inmediata del modelo productivo.
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CAPITULO 5

Las fronteras latinoamericanas atravesadas por muros,
migraciones e iniciativas subnacionales

Edgar Andrés Londosio Nirio'

INTRODUCCION

Con la globalizacion se ha impulsado la idea de una flexibilizacion de las fron-
teras nacionales, incluso hasta se ha proclamado su fin al sefalar la existencia
de una aldea global, como escenario de una compleja red de intercambios entre
Estados, empresas y diversos actores que tomaron fuerza en las relaciones inter-
nacionales a finales del siglo XX. No obstante, es posible evidenciar en los ulti-
mos afios la reemergencia de un discurso nacionalista y conservador vy, por lo
tanto, la reivindicacién de la necesidad de que las fronteras cumplan sus fun-
ciones de control de ingreso de personas y, en menor medida, de mercancias.
Este discurso, alimentado por el auge conservador que se ha extendido por
el mundo especialmente desde 2017 con la propuesta de construccion de un
muro entre Estados Unidos y México por parte del presidente Donald Trump,
ha permeado en los paises de la region.

1 Doctor en ciencia politica del Instituto de Estudios Politicos de la Universidad del Estado de Rio
de Janeiro (IESP/UER]), becado por el programa PEC-PG. Investigador del Grupo de investigacién
en Relaciones Internacionales del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPRI)
de la Universidad Nacional de Colombia y de los grupos Observatorio Politico Suramericano (OPSA)
y Nicleo de Estudios de Actores y Agendas de Politica Exterior (NEAAPE) del IESP/UER]. Correo:
edandresl@gmail.com, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-1954-9197.



DESAFIOS DE LA POLITICA INTERNACIONAL LATINOAMERICANA EN EL SIGLO XXI

A partir de nutridas discusiones tedricas dadas especialmente en los tlti-
mos afios en la geografia, las fronteras son vistas como espacios méviles, cam-
biantes y en proceso de permanente construccién (Tapia, 2017). En la ciencia
politica y las Relaciones Internacionales, no obstante, prevalecen concepciones
estadocéntricas alrededor de las fronteras, vistas tanto como categorfa analitica,
como realidad empirica y que se remontan en las definiciones cldsicas de Wes-
tfalia sobre el territorio, sus limites y la soberania nacional.

Este capitulo se propone analizar las principales transformaciones de las
fronteras latinoamericanas durante los tltimos afnos, resaltando su realidad
compleja y cambiante. En primer lugar, serdn analizadas las crisis y tensiones
en las fronteras de la regién y de qué forma una concepcion cerrada y defen-
siva de frontera, que se ha convertido predominante en paises del Norte, ha
hecho emerger muros fisicos y simbdlicos en las fronteras de los paises latinoa-
mericanos. En segundo lugar, serdn analizadas las migraciones transfronteri-
zas, haciendo alusién especialmente a las crisis migratorias que se presentan
en la frontera Sur de México y en las fronteras centroamericanas, asi como en
las fronteras suramericanas con la migracién venezolana. Finalmente, se hace
referencia a los principales procesos de cooperacién e integracion fronteriza,
destacando algunas iniciativas de paradiplomacia o diplomacia subnacional de
las regiones de frontera. Son, precisamente, alrededor de estos tres aspectos que
considero se han concentrado las principales transformaciones en las fronteras
latinoamericanas durante la tltima década. Cabe aclarar que aqui se tomardn,
a manera de ilustracién, los casos més criticos o ejemplificantes para discutir
cada uno de los componentes senalados.

1. FRONTERAS, MUROS Y CRISIS

Hace algunas décadas predominaba la idea de que la globalizacién represen-
taba el fin de las fronteras estatales y que la integracién econémica, politica y
cultural de los pueblos era un proceso irreversible. La intensificacién de los flu-
jos transnacionales de personas, informacién y mercados apuntaba a ese hori-
zonte y hacian replantear nociones bdsicas que sustentan las teorias del Estado
como soberania y territorio. En el plano econémico, esas transformaciones se
traducian en el desmonte de politicas de bienestar y en el avance de acuerdos
comerciales cada vez mds amplios.
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La llegada del siglo XXI representé para América Latina profundas trans-
formaciones politicas y sociales, especialmente conducidas por cuestionamien-
tos a las politicas neoliberales por parte de varios movimientos sociales, al
tiempo en que se presentaba la emergencia de gobiernos progresistas, que, si
bien en algunos casos dieron continuidad a algunas politicas econdémicas de
sus predecesores, propugnaron por la ampliacién de politicas sociales y la pro-
fundizacién de la integracién regional.

No obstante, a ese impulso progresista de la primera década del siglo XXI
le sigui6 el retorno de figuras conservadoras y de derecha en varios paises de la
regién. Eso se enmarca, sin embargo, en una tendencia neoconservadora alre-
dedor del mundo que tuvo entre sus primeras manifestaciones la eleccién de
Donald Trump como presidente de los Estados Unidos y su discurso antiglo-
balista, ademds de la crisis de la Unién Europea, referente por excelencia de la
integracion regional, y que se materializé con la salida del Reino Unido de la
Unién Europea, mds conocido como Brexit.

De esta manera, en la regidn, el giro conservador se expresé con la eleccion
de presidentes de derecha y centro derecha que gobiernan actualmente en Gua-
temala, Honduras, Panamd, Colombia, Per, Brasil, Bolivia, Chile, Uruguay y
Paraguay. El caso mds expresivo de este giro es quizd la eleccién de Jair Bolso-
naro en Brasil y el agresivo desmonte de principios tradicionales de la politica
exterior del gigante suramericano, ademds del abandono del liderazgo regional
que ese pais habia consolidado durante el gobierno de Luis Indcio Lula da Silva.

Estos cambios politicos a nivel global y regional han permeado las regiones
de frontera en Latinoamérica y se materializan en muros fisicos y simbélicos
que ponen restricciones a la movilidad humana y las interacciones cotidianas
en las regiones fronterizas.

Los muros que no terminan

A las fronteras, segun Raffestin (1993), se les han asignado varias funciones.
La primera serfa la legal, por medio de la cual se delimita el drea al interior de
un Estado en la que actian las instituciones juridicas y normas que regulan
a una sociedad politica. La segunda corresponde a la funcién de control que
busca fiscalizar la circulacion de personas, bienes e informacién. Luego estd la
funcién fiscal, cuya importancia era mds evidente con el proteccionismo y
la aplicacién de impuestos a productos extranjeros, pero que ha tenido menor
pertinencia con la liberalizacién de los intercambios desde los anos ochenta.
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Asimismo, segtin Raffestin, es posible agregar una cuarta funcién: la ideols-
gica, que esconde conflictos armados potenciales, mientras que las funciones
militares resultan ambiguas fuera de contextos estratégicos-convencionales,
pues armamentos sofisticados le quitan significado, al prescindir de los limi-
tes territoriales.

Luego de la Segunda Guerra Mundial y particularmente en el contexto de
la Guerra Fria, las fronteras adquirieron funciones militares y sirvieron como
fronteras ideoldgicas. Fue en este contexto en el que se erigié el Muro de Ber-
lin o se dio la divisién de Corea. Las fronteras eran entendidas como 4reas de
conflicto y espacios de separacion. No obstante, y pese al fin de la Guerra Friay
el avance de la globalizacion, en las Gltimas décadas la figura simbdlica y mate-
rial del muro ha recobrado fuerza. De este modo, varios de los muros erigidos
en el presente siglo buscan contener las inmigraciones o son utilizados como
barrera ante posibles conflictos entre paises vecinos.

El entendimiento de frontera cerrada y rigida, mejor ejemplificada con el
muro de Berlin, aparentemente experimenté una importante transformacién
con la globalizacién y la emergencia de otros actores en las relaciones interna-
cionales. Aparentemente porque las funciones fiscales y de control en las fron-
teras permanecieron a pesar de ese discurso globalista, pues si bien se hicieron
mds flexibles para grandes capitales, en muchas ocasiones los gobiernos cen-
trales continuaban percibiendo al vecino como una amenaza. En ese sentido,
como sefiala Grimson (2005), en las fronteras han persistido barreras arance-
larias, migratorias e indentitarias, recreadas en el marco de los discursos y poli-
ticas de integracién regional y las dindmicas de la globalizacién.

Los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2011 y la emergencia de
gobiernos conservadores que retoman discursos nacionalistas que se suponian
superados por los defensores de la globalizacién, marcaron la comprensién
securitizada de la frontera, asi como un abordaje negativo de las migraciones
transfronterizas e internacionales por parte de la mayoria de gobiernos. En
ese sentido, como senala Tapia (2017), hemos transitado de nociones fijas y
separadoras de frontera, a visiones optimistas de un mundo sin fronteras que
se enmarcan en procesos de integracién (como el caso de la Unién Europea y
en América Latina con el Mercosur) al cierre de las fronteras y al aumento de
temores sobre quiénes las atraviesan y sus intenciones.

A partir de esa l6gica, los muros fisicos son vistos como soluciones que
garantizan la seguridad nacional, impidiendo el contrabando, las migracio-
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nes y disminuyendo la porosidad de las fronteras y los crimenes fronterizos
que se le asocian. Pese a que no sea un fendmeno predominante, la idea de
un muro fisico como solucién a problemas de seguridad en las fronteras lejos
de ser abandonada, ha tenido cabida en Latinoamérica, como veremos en los
siguientes casos.

En 2015 se inicié la construccién de un muro en la frontera entre Argen-
tina y Paraguay, especificamente en las localidades de Posadas y Encarnacién.
Dicha construccién fue promovida por el gobierno nacional argentino, el
gobierno local de Misiones y la empresa binacional Yacyretd con el fin de
combatir el contrabando y tener un control mayor en esa regién. Ese muro
pasé a ser denominado por la poblacién local y parte de la opinién puablica
como el “Muro de la Vergiienza”, por lo que una parte fue demolida en el
segundo semestre de 2017 (Londono, 2017). En contraste, en 2019 se inici6
una intervencién artistica en el muro que busca mostrar la historia y la cultura
de la regién y que ambiciona ser la obra de mayor envergadura de este tipo
en el mundo (Azarkevich, 2019). Esto muestra cémo, en muchas ocasiones,
gobiernos centrales o actores privados tienen una concepcion muy distinta de
la frontera que su poblacién.

Por otra parte, algunas tensiones territoriales entre Ecuador y Pert han
retornado en los dltimos anos. Asi, después de la Guerra del Cenepa que se
dio en 1995 y que es considerada como el enfrentamiento bélico mds reciente
de América Latina, volvieron las tensiones entre los dos paises por cuenta de
la construccién de un muro por parte de Ecuador al lado del canal binacional
de Zarumilla. Ante esa situacién, el gobierno peruano solicité la interrupcién
de la construccién y acusé a Ecuador de no consultar la obra en la linea limite
internacional. Pese a la protesta peruana, Ecuador continué con la obra, lo que
hizo que Perti llamara a consulta a su embajador. Ecuador negé que se tratara
de un muro, al sefialar que el muro evitarfa inundaciones, la delincuencia y el
trabajo informal alrededor del canal (Riepl, 2017).

Aunque no es claro si la construccién tenia la pretensién de separar a las
poblaciones de los dos lados de la frontera, es posible evidenciar que no hubo
una coordinacién o por lo menos un didlogo entre los dos paises y sus gobier-
nos locales para la gestién compartida del territorio fronterizo. En la medida
en que prevalezcan acciones unilaterales, aumentan las posibilidades de con-
flictos locales en las regiones de frontera y los incidentes diplomdticos entre
paises vecinos.
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Las fronteras latinoamericanas, entre muros fisicos y simbdlicos

Pero no solamente se evidencian muros fisicos, sino también simbdlicos y
burocriticos que emergen, principalmente, para el control de las migraciones,
se respaldan en la idea de controlar la economia ilegal y las actividades ilicitas
que adquieren cada vez mds un cardcter transfronterizo. Aunque el apartado
siguiente se centra en las migraciones regionales que atraviesan las fronteras,
es importante hacer algunos apuntes alrededor de estos muros simbdlicos que
se levantan para limitar el acceso a determinados grupos poblacionales a varios
paises. Como se ha mencionado, la presidencia de Trump signific el endureci-
miento de las politicas migratorias en Estados Unidos, expresado no solo en la
construccién del muro en la frontera con México, sino también en el aumento
de los requisitos para obtener la visa estadounidense para la mayoria de latinoa-
mericanos. Esto se tradujo en una mayor securitizacién de las migraciones, la
militarizacién de las fronteras y mayores controles de ingreso de personas que
se acabd intensificando también en América Latina.

En la frontera sur de México, el Plan Frontera Sur firmado por los pre-
sidentes Enrique Pefia Nieto de México y Otto Pérez Molina de Guatemala
en 2014 se enmarca justamente en la securitizacién dada a la cuestién migra-
toria en las dltimas décadas y a la concepcidn defensiva de la frontera que
tiende a ser predominante en la region. Aunque este plan era presentado para
dar una atencién integral a la migracién especialmente para ciudadanos de
Guatemala y Belice, se ha tratado realmente de una estrategia para controlar
las migraciones desde la frontera sur de México e impedir su paso a Estados
Unidos, lo cual ha implicado la violacién de los derechos de los migrantes.
Es asi como fruto de este plan, se evidencia que aumentaron las detenciones
por parte del gobierno mexicano a inmigrantes indocumentados, se insta-
laron bases navales en los rios de la frontera Sur, se establecieron cordones
de seguridad y se implementaron mecanismos de vigilancia de los migrantes
con el uso de drones. Estas medidas, estuvieron acompafiadas por la crea-
cién de varios puestos de control mévil en la region fronteriza (Prieto, 2017;
COLEE 2016).

En ese sentido, los muros simbdlicos que emergieron en esa frontera
se materializaron con mayores controles y vigilancia para impedir que los
migrantes avanzaran en el territorio mexicano. Asi, para 2015 se registraba
una reduccién de 58,5% de menores migrantes no acompanados detenidos
por la patrulla fronteriza estadounidense, pero, en contraste, aumentaron las
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detenciones en la frontera sur que pasaron de 46 969 en 2014 a 93 613 en
2015 (COLEE 2016).

Es asi como con el plan se da una expansién de la frontera externa, al
aumentar los controles que se concentraban alrededor de la linea limite inter-
nacional a varias localidades al interior de México con el fin de detener a los
migrantes que lograron atravesar la frontera (Prieto, 2017).

Otra expresién de los muros simbdlicos se da con barreras burocraticas que
controlan, especialmente en las fronteras, a migrantes venezolanos y haitianos.
Asi pues, ademds de Panamad, en Ecuador, Chile y Perti endurecieron los crite-
rios de ingreso a los migrantes venezolanos, al exigirles visa con el fin de redu-
cir el flujo de migrantes. Llama la atencién la decisién de Lenin Moreno en
Ecuador, dado que en el gobierno de Rafael Correa se habia propuesto decla-
rar la “ciudadania universal” (El Espectador, 2019), aunque no se puede olvi-
dar que en el gobierno de Correa también hubo restricciones para el ingreso
de haitianos y cubanos.

Los controles de ingreso son principalmente aplicados en las fronteras,
reactivando sus funciones de control, debido a que la migracién venezolana
pasé a ser principalmente terrestre. Esto ha implicado el aumento de la inmi-
gracion ilegal, asi como el represamiento de migrantes en los puestos fronterizos
colombianos, pais que ha permitido un ingreso mds flexible, ha regularizado a
parte de los migrantes y es el principal receptor de América Latina. Situacién
similar sucede con los haitianos a quienes se les exige visa en 19 paises latinoa-
mericanos?.

En el caso de Chile, la nueva politica migratoria impulsada por el gobierno
de Sebastidn Pinera en 2018 aumentd los requisitos de ingreso al pais, espe-
cialmente para migrantes haitianos, lo que ha generado un menor nimero de
visas y permanencias definitivas otorgadas. En contraste, la Visa de Responsa-
bilidad Democridtica otorgada a los venezolanos, ha sido criticada por algunas
organizaciones de migrantes, al considerarla discriminatoria para la poblacién
haitiana (Gonzailez, 2019).

Como veremos en el siguiente apartado, el aumento de restricciones de
ingreso acaba aumentando la inmigracién irregular por pasos no autorizados
en las fronteras y, por tanto, condiciones precarias de vida y de trabajo.

Ademis de las restricciones a la movilidad humana por via de muros buro-
craticos, otra expresién del levantamiento de muros no fisicos se relaciona con

2 Segun el indice Henley https://www.henleypassportindex.com/passport

- 163 -



DESAFIOS DE LA POLITICA INTERNACIONAL LATINOAMERICANA EN EL SIGLO XXI

el cierre de fronteras y la militarizacién, especialmente motivada por conflic-
tos diplomdticos entre gobiernos centrales. Uno de los casos mds expresivos de
esta situacién es quizd la frontera entre

Colombia y Venezuela. Con 2 219 kilémetros, esta frontera ha sido esce-
nario en las tltimas dos décadas de varias tensiones entre los gobiernos, lo cual
acaba afectando la cotidianidad de las ciudades fronterizas.

Durante los gobiernos de Hugo Chévez y Alvaro Uribe, las tensiones
diplomadticas, causadas especialmente por la presencia de grupos guerrilleros
colombianos en las regiones de frontera, resultaron en la militarizacién de
esas regiones y mayores restricciones en la movilidad de personas y mercan-
cias entre los dos paises. Desde 2013, con el gobierno de Nicolds Maduro, las
tensiones bilaterales se han intensificado especialmente en la regién limitrofe,
cuyas poblaciones sufren las consecuencias de los conflictos entre los gobiernos
centrales. Esta situacion conflictiva se hizo mds evidente cuando en 2015 el
gobierno venezolano deporté inesperadamente a mas de mil colombianos que
vivian en Venezuela, generando una crisis humanitaria en la ciudad fronteriza
de Cuicuta, como consecuencia de la llegada masiva de colombianos retorna-
dos y venezolanos (Londofio, 2020).

Es en este contexto que, en los tltimos afios, se presentan varios casos de
incursién de militares venezolanos en territorio colombiano, por lo que las
autoridades colombianas han denunciado en varias ocasiones acciones violentas
de militares del pais vecino. Estos hechos demuestran la predominancia de la
vision de frontera cerrada y como 4rea de defensa del Estado por ambos paises.

Por otro lado, la histérica demanda boliviana por el acceso al mar ha lle-
vado a la vida de las regiones de frontera el conflicto territorial entre ese pais y
Chile. Entre ambos, se dieron varias tensiones fronterizas y algunos enfrenta-
mientos diplomadticos en el afio 2017. Nueve funcionarios de la aduana boli-
viana fueron detenidos en Chile en mayo de 2017, acusados de ultrapasar la
frontera para cometer crimenes, lo cual generé un conflicto diplomdtico que
se prolongd por varios meses. Del mismo modo, en julio de 2017, policias
chilenos fueron detenidos al cruzar la frontera en Bolivia. En ambos casos, los
funcionarios volvieron a sus paises después de mediaciones de los respectivos
Ministerios de Relaciones Exteriores y de otras instituciones puablicas (Lon-
dofio, 2017). Ademds, en ese periodo Bolivia envi6 tropas especiales en mayo
de 2017 a la frontera con Chile para combatir el narcotréfico.

No obstante, la histérica tensién territorial y los multiples inciden-
tes recientes en la regién fronteriza entre estos dos paises no impide que se
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destaquen intentos de crear mecanismos bilaterales de didlogo y coordinacién
y operaciones conjuntas para combatir el narcotrafico y el contrabando. Asi,
aunque persistan conflictos y tensiones en las regiones de frontera, resulta fun-
damental la existencia de mecanismos permanentes de didlogo y coordinacién
entre paises vecinos para tratar asuntos fronterizos, como los Comités de Fron-
tera o las Comisiones de Vecindad.

Finalmente, la aldea global, proclamada por los globalistas estd siendo reba-
tida no solamente por nacionalismos conservadores, sino incluso por la pande-
mia de la COVID-19, que ha hecho que se agudicen los controles fronterizos
y se restrinjan los flujos de poblacién. Con la pandemia, presenciamos el cie-
rre de fronteras desde marzo de 2020, lo cual reafirma la funcién de control
a través de la vigilancia epidemiolégica y sanitaria, emergiendo muros que se
consideraban improbables anos atrds. Paraguay, por ejemplo, puso alambre de
puas para reforzar los controles militares en sus fronteras (La Nacién, 2020) e
impedir que aumentaran los contagios por la llegada de casos importados de
Brasil, pais cuyo gobierno ha desconocido la gravedad de la pandemia.

2. LAS MIGRACIONES INTRARREGIONALES
COMO FENOMENO FRONTERIZO

Uno de los fenémenos mds presentes en las regiones de frontera latinoameri-
canas durante la dltima década es el mayor flujo de migrantes, quienes acaban
transformando la cotidianidad en las ciudades fronterizas, en la gran mayo-
ria puntos de paso para sus destinos. Aqui haremos referencia a esos flujos,
dado que, si bien resulta importante profundizar en los flujos transfronteri-
zos y esa movilidad cotidiana en las regiones de frontera, ha habido mayores
cambios en la Gltima década por causa de grandes flujos de migrantes atrave-
sando fronteras.

Zapata Barrero dice que “la creciente movilidad humana estd interpelando
de forma directa una categoria politica que se ha dado por supuesta en las teo-
rfas liberales y democrdticas: la categoria de frontera” (2012). El autor defiende
que las fronteras no son lineas fijas, sino que remiten a procesos dindmicos
y no a una realidad estdtica, inamovible e innegociable determinada por el
limite territorial.

De esta situacién Latinoamérica es reflejo, pues si bien persiste una visién
de frontera cerrada, defensiva y apegada al limite territorial, como vimos
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anteriormente, la realidad y la cotidianidad de las regiones de frontera, atrave-
sadas por diversos tipos de flujos humanos, nos demuestran que estos territo-
rios contienen realidades dindmicas y cambiantes.

En décadas pasadas, predominaba la migracién extrarregional con destino
a Estados Unidos y Europa sobre la migracién interregional. La migracién
venezolana, centroamericana y haitiana, principalmente, cambia esta dindmica
en la tltima década, pues los flujos migratorios al interior de la regién adqui-
rieron nuevas dimensiones. Estas migraciones se han expandido en América
Latina, transformando el patrén de migraciones tradicionales Norte- Sur espe-
cialmente en las dltimas dos décadas, debido a las crisis econémicas y politicas
de paises como Colombia, Cuba y Venezuela, cuyos migrantes pasaron a diri-
girse al Sur del continente (Liberona, et al., 2018).

Pese a la importancia de la migracién haitiana, dada especialmente por el
terremoto de Haiti en 2010 y una profunda crisis social y politica que ha gene-
rado la expulsién de un importante niimero de migrantes por toda Latinoa-
mérica, me concentraré en dos casos de migracién intrarregional: la migracién
centroamericana y la venezolana. La idea en este apartado es discutir c6mo estas
migraciones tienen como puntos de paso las regiones de frontera, lo que acaba
modificando las relaciones sociales en esos territorios y el papel del Estado. Asi
pues, estas migraciones redimensionan el papel de las fronteras y crean nuevas
dindmicas en las ciudades fronterizas.

Estrechamente ligada a la idea de frontera cerrada y defensiva, se encuen-
tra la comprensién de la migracién como un problema de seguridad nacional
y ciudadana por parte de las élites gobernantes y algunos sectores de la socie-
dad. No obstante, segtin Castles (2010) la migracién debe ser entendida como
un proceso basado en la desigualdad y en la discriminacién, controlado y limi-
tado por los Estados. En ese sentido, el problema no es la migracién, sino las
condiciones en las que se presenta, por lo que el objetivo normativo no deberia
ser reducirla, sino encontrar formas en las que pueda darse en condiciones de
igualdad y respeto de los derechos humanos (Castles, 2010).

Es posible evidenciar, como dice Raffestin (1993), que lejos de esa idea
que se habfa tornado dominante de un mundo que prescinda de las fronte-
ras, los Estados siguen reafirmdndolas de distintas maneras, por ejemplo, para
contener y controlar las migraciones. De esta manera, como apunta Grimson
(2005), de la obsesion por los espacios que caracterizaba a la regién en el siglo
XX, se pasé a la obsesién por los flujos, multiplicando los flujos por encima,
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como los capitales internacionales, y deteniendo los flujos por abajo, especial-
mente los flujos transfronterizos.

Rodrigues (2006), a partir de la clasificacion elaborada por Marcano e
Clifford, sefala que las fronteras albergan a distintos grupos de personas que
se relacionan con estos territorios, a saber: fronterizos que nacieron en la zona
de frontera; fronterizos nacionales migrantes que provienen de otras regiones
del pais; fronterizos internacionales migrantes, o sea extranjeros que circulan
en la zona de frontera —y de los cuales hacemos aqui énfasis—, y, finalmente,
viajeros que transitan a diario la frontera por motivos laborales, de diversién
o0 entretenimiento.

Cada uno de estos grupos sociales crea distintos tipos de relaciones, desa-
rrollando un espacio de vida, entendido por Courgenau como aquellos terri-
torios donde los individuos desarrollan sus actividades, incluyendo no solo
lugares de transito o estadfa, sino también todos los lugares con los cuales el
individuo tiene relacién en su vida personal, familiar, econdémica y politica
(Courgeau,1988, p. 17, apud. De Oliveira, 2017).

Las personas que transitan las fronteras o se establecen provisionalmente
en ellas, pasan a dimensionarlas de forma distinta. Como disse Paasi (2012), la
frontera y los procesos fronterizos se perciben de forma distinta por inmigran-
tes, refugiados y desplazados de una a como lo hacen capitalistas transnacio-
nales, élites educadas o turistas. Asi como en cualquier organizacién social, se
establecen relaciones de indiferencia, cooperacién o conflicto entre los grupos
de personas que interactGian en un mismo territorio.

Como se podrd evidenciar a continuacién, la frontera ha sido escenario de
actividad de los coyotes, de grupos ilegales y redes transnacionales de crimen,
pero también acciones humanitarias de organizaciones de la sociedad civil y de
la propia poblacién fronteriza.

Ademds de una mayor militarizacién de las fronteras al sur de México, la
crisis migratoria en Guatemala, Honduras y El Salvador se ha visibilizado ain
mds en los tltimos anos, especialmente por las politicas migratorias de Esta-
dos Unidos. Por otro lado, las respuestas dadas por paises vecinos a Venezuela
en algunos casos, como en Ecuador y Pert, securitizan los flujos y redimen-
sionan el papel de las regiones de frontera que han pasado a recibir un impor-
tante nimero de migrantes.
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La migracién centroamericana atravesando las fronteras

Una desoladora fotografia de un padre y su hija ahogados en el rio Bravo en
junio de 2019 gand notoriedad medidtica y simbolizé una tragedia humani-
taria que conmovié al mundo. No obstante, no se trataba de una situacion
nueva, pues muchos migrantes han fallecido o sufrido violaciones a sus dere-
chos humanos después de emprender un éxodo causado por conflictos arma-
dos, asi como altos niveles de pobreza y desigualdad, lo cual ha generado que,
especialmente desde la segunda parte del siglo XX, aumentara la migracién
extrarregional de latinoamericanos.

No obstante, las referencias frente a la migracién centroamericana se con-
centran alrededor de la frontera norte, mientras que la frontera sur de México
es vista solamente como un primer tramo. Justamente, un caso paradigmético
en los estudios migratorios y fronterizos es el de la frontera entre México y
Estados Unidos, no solo por la complejidad y particularidad que envuelve sus
interacciones, sino porque ha recibido una importante atencién académica y
medidtica. En contraste, menor atencién ha recibido la frontera sur de México,
de la cual haré énfasis en este apartado, y las otras fronteras entre los pai-
ses centroamericanos y que constituyen escenarios imprescindibles cuando
pensamos en los cambios que han tenido las fronteras latinoamericanas en la
tltima década.

Las fronteras del sur de México se han concebido de forma mds clara como
filtros que impiden que un flujo més grande de migrantes llegue a Estados Uni-
dos. México, segiin Benitez (2009), para tener un mayor control de sus fronte-
ras, ha firmado varios acuerdos con Guatemala y Belice, cuyos contenidos son
similares a los firmados con Estados Unidos. En el caso especifico de la frontera
sur mexicana, se ha hecho mds visible la problemadtica asociada a las redes de
narcotrafico y el contrabando, que Estados Unidos acaba considerando como
problemas que afectan su seguridad (Benitez, 2009).

No obstante, son varias y complejas las razones que han generado un cre-
cimiento acelerado del niimero de migrantes centroamericanos que se dirigen
a México, pero principalmente a Estados Unidos. Cabe recordar que los paises
centroamericanos lideran el ranking latinoamericano de pobreza, desempleo
y desigualdad social. Ademds, aunque la consolidacién de pandillas y carteles
data de la década del ochenta y noventa, es en las primeras dos décadas del
siglo XXI cuando las organizaciones criminales, como el cartel de Sinaloa o las
maras, se alfan y aumentan su accién transnacional. Esto ha hecho que El Sal-
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vador, Honduras y Guatemala, hagan parte de los paises con mayor nimero
de homicidios de la region, lo que convierte a América Latina, especialmente
Centroamérica, en una de las regiones mds peligrosas del mundo. De hecho,
como senala Benitez (2009), las maras tienen presencia especialmente en el
estado mexicano de Chiapas en la frontera con Guatemala por su condicién
de estado de transmigrantes de Centroamérica a México. Ademds de estos gru-
pos, la poblacién migrante es victima de extorsién por parte de traficantes, pero
también de las autoridades corruptas (Benitez, 2009).

Las regiones de frontera, en muchos casos, pasan a ser territorios donde
los migrantes y la propia poblacién fronteriza se tornan vulnerables por la
accion de distintos grupos criminales. Este es el caso de la region selvdtica
guatemalteca del Petén, en la frontera con México. Alli, cerca del 90 % de
las personas asistidas por la ACNUR que toman la ruta migratoria de Izabak
y Petén son de nacionalidad hondurena y 6 % guatemalteca. Ambos depar-
tamentos guatemaltecos, limitrofes con Honduras, Belice y México, se han
convertido en una ruta clave que, segtn célculos de la Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), ha sido utilizada por
mds de 60 000 personas provenientes de Honduras, El Salvador y Guate-
mala (ACNUR, 2018). Esto demuestra que las fronteras centroamericanas
son atravesadas por complejos flujos de migrantes de varios paises. Aqui cabe
resaltar que estas dificiles condiciones han hecho que haya un aumento de
casas de migrantes, asi como organizaciones de la sociedad civil en regiones
de frontera centroamericanas que también se han convertido en territorios
clave para la ayuda humanitaria.

En el informe anual de la Encuesta sobre Migracién en la Frontera Sur de
Meéxico (EMIF Sur) de 2017, se recuerda que los flujos laborales transfronte-
rizos no son recientes, pues entre Guatemala, particularmente entre los depar-
tamentos fronterizos de Huehuetenango y San Marcos y el estado de Chiapas
ha existido un tradicional flujo laboral, especialmente masculino, que se inserta
principalmente en el mercado agropecuario mexicano (COLEEF, ez. 4/, 2017).

En respuesta a esos flujos migratorios, México ha firmado acuerdos de
creacién de grupos de alto nivel de seguridad fronteriza con Belice y Guate-
mala, tal y como lo ha hecho con Estados Unidos. Es en ese contexto que los
gobiernos de México, los paises centroamericanos y Estados Unidos firmaron
la iniciativa Mérida en 2008 con el fin de combatir el narcotréfico y el crimen
organizado, pero ha sido objeto de criticas por la criminalizacién de las luchas
sociales y la violacién de derechos humanos.
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En esa misma linea, y como mencionamos en el anterior apartado, el Plan
Frontera Sur fue presentado como un mecanismo para evitar crimenes y delitos
en la regién de frontera, de igual forma que el Plan Maya-Chorti, que abarca
20 kilémetros a lado y lado entre la frontera de Guatemala y Honduras. Ambos
planes contaron con financiacién estadounidense.

No obstante, como sefiala Prieto (2017) ambos planes tienen el mismo
detonante que es la crisis de menores migrantes que no estaban acompanados
en 2014 y replican las mismas l6gicas, pues para implementarlo se justifica
proteger los derechos de los migrantes, combatir la delincuencia organizada
y propender por el desarrollo y la seguridad de la region, lo cual acaba regio-
nalizando el plan hegeménico estadounidense que externaliza sus politicas de
control migratorio. Empero, como apunta dicho autor, la cooperacién entre
fiscalias, ministerios publicos, tribunales, aduanas, policias y militares acaban
teniendo el mismo resultado en ambos casos el cual es que los cuerpos de segu-
ridad publica son los que violentan la seguridad particular de los migrantes,
victimas de redes de tréfico de personas, a quienes no se les garantiza su segu-
ridad (Prieto, 2017).

A partir de datos de la encuesta EMIF Sur, se evidencia que el aumento de
migrantes centroamericanos devueltos por las autoridades mexicanas se dispara
con la implementacién del Plan Frontera Sur en 2015.

Estos planes tienden a reducir la complejidad del fenémeno migratorio y
la manera en que se expresa en las regiones de frontera. Segtin Salazar (2019),
histéricamente los cruces fronterizos en el suroeste mexicano han sido viabi-
lizados por diversos actores como redes locales, empresas de transportadores,
redes de coyotes, funcionarios de migracién, policias locales, redes de albergues,
actores comunitarios, familias, entre otros.

Ademds, en esa frontera, los migrantes son vulnerables por las condiciones
de los caminos, el hacinamiento o condiciones precarias de los medios por los
que viajan para completar sus trayectos, entre otros. De ese modo, las fronte-
ras han pasado a ser territorios donde se pone en peligro la vida y se vulneran
los derechos humanos de la poblacién migrante.

En ese sentido, a partir de un estudio de la Secretaria de Gobernacién
de México, es posible afirmar que, si bien los estados del norte mexicano de
Tamaulipas y Coahuila tienen los mayores indices de fallecimientos de migran-
tes, en la frontera sur los estados que limitan con Guatemala tienen un indice
alto y medio. Por su parte, el indice de fallecimientos por violencia en la fron-
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tera sur es muy alto (Centro de Estudios Migratorios, 2020), lo cual demuestra
la inseguridad creciente para migrantes y ciudadanos en las regiones de frontera.

Segun la Secretaria de Gobernacién mexicana, tal y como pasa en la fron-
tera norte, en la frontera sur de México los controles fronterizos no desin-
centivan la migracién irregular, sino que exponen a los migrantes a riesgos
mayores (Centro de Estudios Migratorios, 2020). Asi, se corrobora lo que
Alvarez (2016) senala acerca de que el ingreso clandestino a paises europeos y
Estados Unidos ha sido extremadamente perseguido en los tltimos afios, sin
lograr disminuir el flujo de migrantes indocumentados, sino mds bien atra-
yendo al crimen organizado, que ha logrado controlar dichos flujos a través de
las tarifas, sin importar los peligros a la vida de los migrantes. Ademds, estas
restricciones se traducen en mayores controles en los puestos fronterizos y el
refuerzo de la militarizacién en las fronteras, lo cual acaba afectando también
a la poblacién fronteriza, pues en muchas ocasiones se le restringe el libre trén-
sito en el territorio binacional en el que desarrolla su cotidianidad.

En la siguiente figura se evidencia cémo las fronteras pasan a ser fun-
damentales para los flujos migratorios en Centroamérica, que implica como
medios de transporte, ademds del aterrador tren La Bestia en México, atravesar
los cruces fronterizos a pie y/o en lancha, lo cual hace atn mds dificil la travesia.

A partir de 2018 se hicieron masivas las caravanas migrantes, asi deno-
minadas por los grandes grupos de personas que atravesaron las fronteras por
via terrestre y que provenian de Honduras, El Salvador y Guatemala, aun-
que también se sumaban migrantes de Nicaragua, Cuba y Haiti. La primera,
proveniente de Honduras, ha sido considerada como la caravana mds grande
registrada con aproximadamente 7 000 personas. En su paso por Guatemala
y México, esta caravana sumé, ademds de centroamericanos, a cubanos, hai-
tianos y migrantes de otros paises que se encontraban en trénsito en la regién
(EFE, 2020).

Las caravanas migrantes ha sido una modalidad de migracién en Centro-
américa que rompe con la denominada “migracién hormiga” y, desde 2018,
han adquirido mayor notoriedad por el aumento del niimero y frecuencia

(OIM, 2018).
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Pese a que se esperaba que por ser una migracién colectiva hubiera mds pro-
babilidades de llegar a los Estados Unidos, la securitizacién de la migracién y
las fronteras, de las que ya hemos hecho mencién, hizo que muchos migran-
tes quedaran en el camino o tuvieran que devolverse a sus paises para intentar
avanzar a su destino en otra oportunidad, pues dadas las dificiles condiciones
de los paises de origen retornar no es una opcion.

Incluso, en una caravana en enero de 2020 en la frontera entre Guate-
mala y México, especificamente en la localidad fronteriza de Tectin Uman,
los migrantes fueron dispersados con gases lacrimégenos y alegaron ser trata-
dos como criminales por parte de las autoridades mexicanas (Vera, 2020). De
hecho, y pese al cambio de enfoque que suponia el ascenso de Manuel Lépez
Obrador, México continda cerrando y militarizando su frontera con Guate-
mala ante la llegada de estas caravanas.

No obstante, y en consonancia con lo que ya hemos resaltado anterior-
mente, el aumento de controles ha hecho que algunos migrantes usen pasos
ilegales donde son comunes los asaltos (Reina, 2019). Es claro, entonces, que
los mayores controles fronterizos establecidos por México y Estados Unidos no
solo no solucionan la tragedia humanitaria por la que atraviesan los migrantes,
sino que los torna mds vulnerables e, incluso, beneficia a los coyotes (Reina,
2019). Como veremos, situacién similar ocurre con el éxodo venezolano.

La migracion venezolana y las nuevas realidades para Suramérica

La profunda crisis politica y econdémica en Venezuela, que tuvo sus prime-
ras manifestaciones en 2013, pero que se intensificé desde 2015, comenzé
a generar un flujo migratorio sin precedentes, especialmente en América del
Sur. Segtin el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR, 2019), los refugiados y migrantes que se encontraban en paises de
América Latina y el Caribe pasaron de 123406 en 2015, a 1 234025 en 2017,
3314195 en 2018 y completar 5384 876 para 2019. Estos mds de 5 millones
de venezolanos que salieron de su pais, han atravesado en su gran mayoria las
fronteras de los paises vecinos hasta llegar a sus destinos. El principal destino
es Colombia, un pais histéricamente expulsor y que tuvo poca inmigracién, si
se compara con otros paises latinoamericanos, y que se vio obligado a asumir
el intempestivo reto de ser el principal destino de este flujo migratorio (Lon-
dono, 2020).
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Figura 2. Movimientos poblacionales regionales.
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Segin Migracién Colombia (2019) para 2019 se contabilizaban 1771 237
venezolanos en Colombia, de los cuales 754 085 eran regulares y 1017 152
irregulares. Esto quiere decir que mds del 30 % de los venezolanos que han
salido de su pais se ubican en Colombia. Es importante recordar que la fron-
tera entre Colombia y Venezuela ha llegado a ser considerada como la mds
activa de América Latina, por el intenso flujo comercial y demografico que ha
existido histéricamente entre lado y lado de la linea limite. Inclusive, la histo-
ria migratoria de ambos paises muestra cémo el flujo ha sido en ambas direc-
ciones, pues para 2013 Venezuela era el segundo destino de colombianos en el
exterior (Migracién Colombia, 2018).

Autoridades colombianas calcularon que, para 2019, 40 000 venezola-
nos cruzaban a diario la frontera, aunque solo 2 000 se quedaban en territorio
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colombiano. Después de Bogotd, los departamentos fronterizos de Norte de
Santander y Guajira concentran mayor niimero de migrantes (Miranda, 2019).

Como evidencia la anterior figura, las fronteras suramericanas se tornaron
no solamente puntos de paso de un gran nimero de migrantes venezolanos,
sino “espacios de vida”, que hicimos referencia antes y remiten a aquellos espa-
cios con los que el individuo se relaciona.

Asi, el movimiento migratorio pasé a ser predominantemente terrestre, por
lo que los migrantes salian de Venezuela y atravesaban las fronteras por dis-
tintos medios, incluyendo a pie. Se tornaron comunes en muchas regiones de
frontera ver a caminantes que iniciaban su travesia a ciudades mayores. Tam-
bién los puestos fronterizos de distintos paises pasaron a recibir un alto nimero
de migrantes venezolanos y, debido a los controles de las autoridades migrato-
rias, comenzaron a quedar represados en las ciudades de frontera, como el caso
de Ipiales en la frontera de Colombia con Ecuador.

Sin embargo, tal y como se mencionaba con el caso centroamericano, mayo-
res controles, como la solicitud de documentos migratorios por parte de Ecuador
y Pert, han generado que los migrantes evadan fronteras por pasos irregulares,
tanto en la extensa y porosa frontera de Venezuela con Colombia, como en la
frontera de este tltimo pais con Ecuador, donde coyotes cobran para mostrar
nuevas rutas de acceso (VOA Noticias, 2019). Asi, ha surgido un fenémeno que
era comun en centro y norte américa pero no en América del Sur, como es la
existencia de coyotes que se organizaron a partir de los mayores controles fron-
terizos y que cobran a los migrantes por indicarles nuevas rutas o garantizar su
avance en el trayecto migratorio. No obstante, es claro que este fenémeno no
alcanza las proporciones e intensidad que tiene en México y sus paises vecinos.

En el caso colombiano, grupos armados que han operado en las regiones de
frontera, han reclutado especialmente a jévenes migrantes, quienes han caido
en redes de mineria ilegal, trata de personas y prostitucién. En la ciudad fron-
teriza de Clcuta, principal punto de ingreso de los migrantes a Colombia, se
ha registrado el reclutamiento de esta poblacién por parte de organizaciones
dedicadas al narcotrafico como Los Rastrojos o La Linea (Miranda, 2019).

Por otro lado, los migrantes venezolanos pasan por varias dificultades en las
regiones de frontera, por lo que, asi como ocurre en el caso centroamericano,
en los dltimos anos han tenido mayor presencia algunos entes gubernamenta-
les que atienden la cuestién migratoria, asi como organizaciones de la sociedad
civil que ayudan a los migrantes de distintos modos.
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Adicionalmente, la concentracién de migrantes ha generado varios cam-
bios en las ciudades de frontera. Por ejemplo, en Pacaraima, en la frontera de
Venezuela con Brasil, y en Cucuta, en la frontera con Colombia, hay una alta
demanda de bienes y servicios, como acceso a empleo o servicios de salud,
que los gobiernos locales no alcanzan a cubrir dados los histéricos problemas
de pobreza y marginalidad de dichas regiones. Esta sobredemanda a gobier-
nos locales ha generado también tensiones entre la poblacién “nativa” y la
poblacién migrante, que se ha manifestado en ataques xenéfobos e incluso ha
escalado en ataques fisicos, expulsiones o danos a bienes y lugares donde se
encuentran los migrantes (Londofo, 2020).

La pandemia de coronavirus impone nuevas problemdticas a nivel regional
y las fronteras y los migrantes no son ajenos a ello. Si la situacién de muchos
migrantes era precaria y las restricciones de la movilidad ya se estaban dando,
la pandemia torna mucho mds compleja la situacién, pues, desde marzo de
2020, un importante numero de migrantes venezolanos han retornado a su
pais, debido a la imposibilidad de trabajar, y para hacerlo emprendieron lar-
gas caminatas para atravesar las fronteras de paises como Colombia, Ecuador
y Perti (Cabezas, 2020). Pese al avance del virus, la movilidad no se detiene y
un importante niimero de migrantes ha quedado atrapado en las regiones de
frontera, haciendo dificil su retorno y su subsistencia.

3. GOBIERNOS LOCALES, INTEGRACION
Y COOPERACION FRONTERIZA

Finalmente, se espera mostrar que mds alld del entendimiento negativo que
predomina alrededor de las regiones de frontera por parte de algunos gobier-
nos y grupos sociales, estos territorios albergan una cotidianidad manifestada
por multiples interacciones, que desbordan los gobiernos centrales. Aqui des-
tacamos la importancia creciente de las ciudades fronterizas y su mayor parti-
cipacién en asuntos regionales y globales, antes limitados a las cancillerfas y los
Estados centrales. Para ello, como se ha hecho en los apartados anteriores, serdn
expuestos algunos casos que adquieren relevancia en la tltima década sobre ese
asunto. Igualmente, se menciona el mayor peso que tienen las fronteras dentro
de los organismos de integracién regional.

Las regiones de frontera de dos o mds paises comparten, en la mayoria
de los casos, el hecho de estar alejadas de los centros de poder y de presentar
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dindmicas y realidades distintas a las metrépolis de sus Estados. Segtin Mora-
les (2010) las regiones transfronterizas se caracterizan por tener relaciones de
vecindad y a la frontera en el centro, contrario a otras localidades del pais, como
los centros administrativos. A partir de la mayor importancia que adquieren en
las relaciones internacionales, actores distintos a los Estados, como los gobier-
nos locales, las empresas y los movimientos sociales, han intensificado en la
tltima década estrategias de insercién internacional. Se resaltan en este tltimo
apartado algunos casos relevantes de diplomacia subnacional y descentralizada,
haciendo énfasis en el papel de los gobiernos locales.

El concepto de paradiplomacia ha sido utilizado para hacer referencia a la
actuacién internacional de entes subnacionales (Fiorin, 2017) o de actores no
tradicionales de las relaciones internacionales. No obstante, algunos autores
prefieren referirse a este fenémeno como diplomacia subnacional. Ademds de
unidades al interior de un Estado, un sentido mds amplio de la paradiploma-
cia harfa referencia a “empresas multinacionales, las organizaciones no guber-
namentales, los partidos politicos, los sindicatos, las asociaciones religiosas, las
universidades y las comunidades cientificas, los medios de comunicacién, los
grupos étnicos y culturales, o las personalidades de prestigio internacional”
(Costero, 2015, p. 13) que a pesar de que establecen contactos internacionales
siguiendo sus propios intereses, pueden llegar a influir en la toma de decisio-
nes de gobiernos centrales en materia de politica exterior.

Los conceptos de paradiplomacia regional o fronteriza, de Ivo Duchacek
y el de paradiplomacia microrregional de Panayois Soldatos, hacen referencia
a los contactos entre gobiernos subnacionales contiguos, siendo un caso para-
digmatico el de las provincias de Quebec y Ontario en Canadd con los estados
de Vermont y Maine en Estados Unidos (Ayala, 2015).

Asi pues, entidades federadas, provincias, departamentos, alcaldias o muni-
cipalidades buscan su insercién en el contexto internacional con el objetivo
de promover el desarrollo de sus comunidades, participando de programas de
promocidn territorial, con el hermanamiento de ciudades y la firma de acuer-
dos y convenios de cooperacion, asi como negociaciones con otras regiones
para atraer inversiones (Costero, 2015). Es claro que la libertad de establecer
vinculos internacionales estd condicionada por la pertenencia a un Estado, es
decir que, como apunta Ayala (2015), el gobierno subnacional tiene primero
la capacidad de cooperar internacionalmente y luego se apoya de herramientas
juridicas, operativas o legales que su Estado le permite hacia el exterior.
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Siguiendo a Costero (2015), las unidades subnacionales emprenden accio-
nes internacionales ya sea por la falta de presencia de gobiernos nacionales o
por tener beneficios de situaciones que los han llevado a internacionalizarse.
Como aclara la autora y en consonancia con lo dicho inmediatamente antes,
la politica exterior no deja de estar dirigida por el gobierno central, pero las
unidades subnacionales si pueden influir y tomar decisiones auténomas res-
pecto del gobierno central. Sin embargo, es importante mencionar que esto
puede implicar conflictos entre los dos niveles, pues en muchas ocasiones los
gobiernos centrales ponen trabas para la cooperacién horizontal de entida-
des subnacionales.

Mecanismos de integracién regional impulsados por los paises, pueden
promover una mayor actuacion internacional por parte de actores locales. En
América Central cabe destacar el papel del Plan Trifinio entre El Salvador,
Guatemala y Honduras, organismo regional del Sistema de Integracién Cen-
troamericana (SICA) que tiene sus antecedentes con la creacién en 1997 de
la Comisién Trinacional de Plan Trifinio (CTPT). En el marco del plan, han
participado los gobiernos locales de los tres paises y se destacan, especialmente,
instancias de cooperacién transfronteriza ambiental que han involucrado a
autoridades fronterizas.

De esta manera, vale la pena destacar el creciente papel que han tenido las
regiones fronterizas dentro de los bloques de integracién de la region. Especial-
mente llama la atencién el caso del Mercosur, que, si bien ha pasado por varias
crisis desde su creacién en 1991, como la suspension de Paraguay y Venezuela
o las diferencias entre los presidentes de Argentina y Brasil, ha logrado pro-
mover algunas estrategias de desarrollo subnacional y fronterizo que han sido
apropiadas por la sociedad.

Se destaca especialmente la Red Mercociudades, creada en 1995 y com-
puesta por un conjunto de gobiernos locales. Hacen parte de esta red 353 ciu-
dades de diez paises suramericanos, inclusive no pertenecientes al Mercosur
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Pert, Ecuador, Uru-
guay y Venezuela), pues también participan ciudades de paises de la préc-
ticamente extinta Unién de Naciones Suramericanas (Unasur). Una de las
unidades temadticas de la red es la integracién fronteriza que busca mejorar las
condiciones de vida de los ciudadanos que viven en las fronteras. No obstante,
atn muchas ciudades fronterizas no hacen parte de la red y en algunos paises
solamente participan las ciudades mayores.
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Ademis de Mercociudades, se encuentra el Instituto Social del Mercosur
(ISM) que es una instancia técnica de investigaciéon que promueve las politi-
cas sociales del bloque. Uno de sus programas es el de Fronteras en el Mer-
cosur, del cual participan ocho ciudades gemelas de la regién y que tiene dos
componentes: 1) Juventudes y fronteras, en asociacién del ISM con el (Fondo
de Poblacién de las Naciones Unidas UNFPA), que trata sobre el papel de los
jovenes fronterizos y 2) el programa de cooperacion transfronteriza en salud, en
asociacién con el Programa EUROsociAL+ de la Unién Europea para la Cohe-
sién Social en Améric Latina, el cual busca potenciar la cooperacién transfron-
teriza en materia de salud.

Por otro lado, se destaca también la insercién internacional que han tenido
gobiernos y actores locales que han impulsado estrategias de didlogo y coor-
dinacién con sus pares al otro lado de la frontera. Se destaca, por ejemplo, la
Alianza Estratégica Aymaras Sin Fronteras, cuya creacién fue en 2001 a partir
de reuniones de alcaldes de municipios rurales fronterizos de Bolivia, Chile y
Pert que promueven acciones conjuntas de demandas a sus centros politicos,
buscando la institucionalizacién de una estrategia de desarrollo fronterizo. Pese
a las constantes tensiones con los gobiernos nacionales, esta iniciativa ha invo-
lucrado a organismos multilaterales, como el BID, a varias ONG, asi como
a gobiernos nacionales y locales de los tres paises (Aranda y Salinas, 2017).
Aunque como punta Aranda y Salinas (2017), esta iniciativa tuvo un desa-
rrollo importante inicialmente, en los dltimos afios ha estado congelada. De
esta forma, la diplomacia fronteriza entra a contrarrestar los limites artificiales
fijados en la conformacién de los Estados nacién y que dividi6 a pueblos como
el aimara.

Por su parte, el proyecto MS Sin Fronteras se desarrollé especialmente
entre 2010 y 2014, buscando la expansion productiva y el fortalecimiento ins-
titucional de la region de frontera entre Brasil, especificamente el estado Mato
Grosso do Sul, Paraguay y Bolivia. Esta iniciativa era coordinada por el Servi-
cio Brasileno de Apoyo a las Micro y Pequenas Empresas (SEBRAE), el Fondo
Multilateral de Inversiones (FOMIN) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), y buscaba promover el desarrollo econémico de las regiones fronterizas
entre Brasil y Paraguay (las ciudades de Ponta Pora y Pedro Juan

Caballero) y Bolivia (en Corumbd, Laddrio y Puerto Quijarro y Puerto
Suarez). Se enfocaba especialmente en el desarrollo productivo de pequenas y
medianas empresas de la regién de frontera. Sin embargo, como mencionan
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De Oliveira y Feitoza Do Nascimento (2018), solamente en el lado boliviano
el proyecto no se paralizd, pues cabe tener en cuenta que estaba condicionado
a las coyunturas econdmicas y las iniciativas de las comunidades empresariales
de la region de frontera.

Resulta importante destacar la participacion de varias unidades subna-
cionales que hacen parte del Mercosur y que, en el marco de ese proyecto de
los Estados, crean mecanismos de cooperacién. En el plano comercial, se des-
taca también la consolidacién de la Zona de Integracién del Centro Oeste de
América del Sur (ZICOSUR) que se ha establecido como una instancia de
integracion horizontal integrada por las provincias argentinas de Salta, Jujuy,
Tucumén, Catamarca, Santiago del Estero, Formosa, Chaco, Corrientes y
Misiones; los departamentos bolivianos de Beni, Cochabamba, Chuquisaca,
Oruro, Pando, Potosi, Santa Cruz y Tarija; el estado brasileno de Matto Grosso
do Sul; las regiones chilenas de Arica y Parinacota, Tarapacd, Antofagasta y Ata-
cama; la totalidad de los departamentos de Paraguay y desde el 2011 los depar-
tamentos del sur del Perti: Arequipa, Moquegua, Puno y Tacna.

Es posible afirmar que Brasil, que limita con todos los paises suramerica-
nos menos con Ecuador y Chile, y, por lo tanto, el pais con mayor nimero de
ciudades fronterizas, muestra mayores avances en términos de la cooperacién
descentralizada y la diplomacia subnacional en la Gltima década. La insercién
internacional de estados y ciudades fronterizas ha sido creciente en los tltimos
afos y eso lo demuestra la produccién académica sobe paradiplomacia, diplo-
macia subnacional o federativa en Brasil. Asi, multiples Secretarias de Rela-
ciones Internacionales de los municipios fronterizos han sido creadas en los
tltimos anos o se han fortalecido. Este es el caso de Oiapoque en la frontera
con Guyana Francesa que cuenta con Secretaria de Relaciones Internaciona-
les 0 a nivel estadual con la Comisién de Relaciones Exteriores de la Asamblea
Legislativa de Amapd, por solo nombrar algunos ejemplos. También se desta-
can otras instancias subnacionales de relaciones internacionales como las reali-
zadas por el gobierno de la provincia de Salta en Argentina que ha promovido
varias iniciativas de cooperacién transfronteriza con Bolivia, Chile y Paraguay.

También se destacan iniciativas de gobiernos locales, como la asamblea
constitutiva que dio origen a la Organizacién Latinoamericana de Ciudades
Fronterizas (OLACIF) en 2016, cuyo objetivo es promover desde los gobier-
nos locales el desarrollo y la integracién entre ciudades fronterizas latinoa-
mericanas. Este proyecto fue coordinado por la Facultad Latinoamericana
(FLACSO), producto de una investigacién académica desarrollada por esa
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institucion y con auspicio de nternational Development Reaserch Council de
Canadd. La investigacién de FLACSO concluyé que las ciudades fronterizas
han crecido desde la década de 1950, aumentando la poblacién de esas urbes,
por lo cual desde la década de 1980 parte de las migraciones de la region se ha
dirigido a las fronteras (Carrién, 2016). En ese sentido, es posible decir que
los flujos migratorios regionales han contribuido a la internacionalizacién de
las ciudades fronterizas.

El primer congreso de la OLACIF se dio en Ipiales-Tulcdn y el segundo
en Tacna-Arica con la participacién de mandatarios locales de varias regiones
de frontera de Latinoamérica. Cabe destacar que esta organizacién busca pro-
mover una integracion horizontal desde los municipios y no desde los Esta-
dos centrales.

Finalmente, y como lo expone el caso de MS Sin Fronteras, no solo las
unidades subnacionales de los Estados, es decir, los gobiernos locales como
actores no tradicionales de las relaciones internacionales, emprenden vinculos
con otros Estados, entidades subnacionales u organizaciones de otros paises.
También se destacan iniciativas de la sociedad civil como el Instituto de Desa-
rrollo Econémico y Social de Fronteras (IDESF) en Foz de Iguazd, en la triple
frontera entre Argentina, Brasil y Paraguay, el cual desarrolla alianzas pablicas y
privadas con el fin de mejorar las condiciones de las fronteras, dando respuesta
a los problemas propios de esas regiones.

Pese a que muchas de las iniciativas aqui mencionadas merecen ser destaca-
das, no se puede pasar por alto la necesidad de que no reproduzcan lo que han
hecho muchas instancias regionales latinoamericanas lideradas por los gobier-
nos centrales: plantear ambiciosos objetivos, funcionar un tiempo y luego ser
abandonadas. Por ello, resulta fundamental involucrar diversos actores locales
y garantizar una base social que las sostenga en el tiempo.

CONCLUSIONES

Parte de la literatura de estudios fronterizos en Latinoamérica (por ejemplo,
Grimson, 2005) apunta a que la globalizacién concentra sus beneficios para
los grandes capitales y que las fronteras se flexibilizan para grandes empresas,
pero no para la poblacién de estos territorios que pasan por controles de ingreso
de personas y mercancias, al buscar controlar, por ejemplo, el llamado contra-
bando hormiga, muy comun en las fronteras. Igualmente, se han construido
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la condicién de indocumentado o de migrante ilegal para controlar los flujos
migratorios y las fronteras acaban cumpliendo esa funcién de filtro.

En este texto, se analizaron las principales transformaciones que atraviesan
las regiones de frontera a la luz de algunos casos ilustrativos y que presentan
factores comunes en la dltima década. Estos casos, demuestran, por un lado,
la reactivacién de las funciones policiales y militares de las fronteras, lo que se
expresa a través de la emergencia o resurgimiento de muros fisicos o simbdli-
cos (parte 1) y del control de las migraciones, entendidas como problemas de
seguridad controladas desde las fronteras (parte 2). Finalmente, se contrasta
esa vision negativa de frontera, haciendo alusién a la importancia creciente de
los gobiernos locales, que crean redes y lideran mecanismos de cooperacién e
integracion fronteriza a partir de procesos de integracién regional existentes
o con iniciativas que no cuentan con la intervencién directa de sus gobiernos
nacionales (parte 3).

Aunque cada apartado de este capitulo amerita un estudio particular que
dé cuenta de la complejidad de cada componente, aqui se realizé un breve
panorama tomando algunos casos para demostrar que en la tltima década las
regiones de frontera latinoamericanas se han debatido entre la consolidacion
de muros fisicos y simbélicos, emergidos por los gobiernos centrales, e intentos
de cooperacidn e integracion, especialmente implementados desde los gobier-
nos subnacionales que cada vez mds deben ser mds tenidos en cuenta como
actores regionales clave.

La idea de muros fisicos y simbdlicos ha sido predominante por parte de
las élites gobernantes en América Latina, pero en las regiones de frontera la
complejidad de las relaciones sociales hace que la cotidianidad de las pobla-
ciones de lado y lado de la linea limite internacional, asi como de las personas
que atraviesan los limites estatales, demuestre el dinamismo que caracteriza a
esas regiones.

Especialmente a partir del 11 de septiembre de 2001, Estados Unidos ha
liderado varias iniciativas que buscan garantizar su seguridad y controlar la
migracién latina, que ha sido fundamental para la economia estadounidense y
también de los paises de origen, por via de las remesas. Dichas restricciones se
reproducen en América Latina y, pese a que se alude que la migracién debe ser
ordenada, legal y segura y que el ingreso flexible favorece la inseguridad de la
poblacién migrante, esto acaba justificando muros simbdlicos, como las visas
o trdmites burocraticos para la legalizacién.
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En esa realidad cambiante y compleja, los flujos migratorios, predomi-
nantemente intrarregionales, con la migracion venezolana, y extrarregionales,
con la migracién centroamericana, acaban redimensionando varias fronteras
de la regién y la relacién entre Estado, migrantes y ciudadanos fronterizos. La
migracion mexicana, centroamericana, haitiana y venezolana, principalmente,
atraviesa las fronteras nacionales y acaba haciéndolas no solo puntos de paso
sino espacios de vida. No obstante, esas regiones se convierten en territorios
inseguros para los migrantes y la propia poblacién fronteriza por la presencia
de redes criminales e incluso por la accién y omisién de los Estados, que no
dejan de pensar estos territorios desde las metrépolis. Igualmente, al mismo
tiempo en que se dan practicas xendfobas por parte de algunos grupos sociales
que acaban reproduciendo el discurso de la migracién como problema, muchas
fronteras latinoamericanas son territorios donde organizaciones sociales y gru-
pos ciudadanos despliegan acciones de ayuda humanitaria.

De hecho, la movilidad humana recuerda el cambio de paradigma de las
fronteras, pues la comprensién de frontera como algo definido y estatico, ins-
trumentalizado para garantizar la soberania territorial y la seguridad nacional,
muestra sus limitaciones ante maltiples flujos que atraviesan estos territorios
en distintas direcciones. De ese modo, como apunta Zapata Barrero (2012),
“se ha perdido el vinculo entre territorio y poblacién homogénea que ha fun-
damentado las teorias del Estado”.

Como apunta Saskia Sassen (2007), la globalizacién no implica homoge-
nizacién y, en ese sentido, no todos se benefician de ella de la misma manera,
pues esta trae efectos negativos para unos sectores y positivos para otros. Al
mismo tiempo en que se ha profundizado en la apertura de la economia y los
mercados, aumentando los flujos e intercambios dentro y fuera de la regién,
la securitizacién de las fronteras y del fenémeno migratorio evidencian jus-
tamente las dificultades de la integracién social y de la construccién de una
ciudadania latinoamericana. El legado del nacionalismo y el proceso de con-
solidacién territorial convive en las regiones de frontera con las multiples inte-
racciones cotidianas de su poblacién y la creciente insercién internacional de
gobiernos y actores locales.

Finalmente, la pandemia por el coronavirus que estall6 en la regién en
marzo de 2020 representa un importante cambio para las regiones de fron-
tera, cuyas ciudades fueron separadas por estrictos controles epidemioldgi-
cos y sanitarios. No obstante, también se perciben en algunos casos medidas
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coordinadas, tanto para las restricciones a la movilidad para evitar la expansion
del contagio, como para el gradual levantamiento de las cuarentenas.
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