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Resumen: El articulo analiza las posibles consecuencias que tiene la nueva agenda exterior
de Joe Biden para las relaciones hemisféricas y las relaciones transatlanticas. El regreso al
multilateralismo y a un liderazgo activo de los Estados Unidos en el Sistema Internacional
ofrece oportunidades para estrechar los lazos de cooperacidn, pero también comporta
algunos riesgos dadas las crecientes tensiones que se estan produciendo en la arena
internacional, especialmente con el creciente activismo de China. Tras analizar las
iniciativas que la Administracion Biden-Harris ha tomado durante sus primeros 100 dias en
relacion con América Latina y Caribe y con sus socios transatlanticos, el ensayo aboga por
la necesidad de impulsar alianzas de geometria variable que ayuden a impulsar la

gobernanza internacional, evitando dinamicas de confrontacion.
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Biden’s foreign agenda and its implications for the European
Union and Latin America

Anna Ayuso!

Abstract: The article analyzes the possible consequences of Joe Biden's new foreign agen-
da for hemispheric and transatlantic relations. The U.S. return to multilateralism and an
active leadership in the International System offers opportunities to strengthen the ties of
cooperation, but also carries some risks given the growing tensions that are taking place in
the international arena, especially with China’s growing activism. After analyzing the initia-
tives that the Biden-Harris Administration has taken during its first 100 days in relation to
Latin America and the Caribbean and to its transatlantic partners, this essay advocates for
the need to promote variable geometry alliances that may help promote international
governance, thus avoiding confrontation dynamics.
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1. Introduccion

Tras el revulsivo impacto que supuso la presidencia de Donald Trump en las relacio-
nes transatlanticas, la llegada de Joe Biden a la Casa Blanca ha generado grandes expecta-
tivas de un cambio de estrategia internacional que va mas alld de una vuelta al pasado. La
Administracion Biden-Harris se ha propuesto reconstruir la maltrecha relacién con sus
socios europeos, pero ademas busca recomponer la politica hacia América Latina y el
Caribe (ALC) para tratar de cicatrizar heridas del pasado. La renovacion de ambas agendas
abre una ventana de oportunidad para buscar puntos de acercamiento que permitan una
mayor convergencia, no solo en el abordaje de las agendas birregionales, sino también en
su contribucidn a la gobernanza global en un contexto de creciente complejidad y pugnas
geopoliticas.

En el arranque de su legislatura, el nuevo presidente norteamericano se ha mostrado
dispuesto a dar la batalla del multilateralismo y se propone ejercer un liderazgo activo
frente a los grandes retos globales en los distintos foros y espacios internacionales que
fueron abandonados o denostados por Trump, como el Acuerdo de Paris? sobre cambio
Climatico o la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Este regreso de Estados Unidos a
la escena internacional multilateral ofrece oportunidades para avanzar en la regulacién de
la gobernanza global, pero requerird la formacién de amplias alianzas tanto ALC como con
la Unidén Europea (UE).

Las primeras medidas que ha tomado Biden hacia ALC muestran una gran ambicion
en cuanto a los objetivos esperados, pero también surgen importantes obstaculos a sor-
tear y constrefiimientos tanto respecto a los recursos comprometidos como en las dificul-
tades politicas internas. En el caso de las relaciones transatlanticas, Biden ha recuperado el
compromiso con la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) en el ambito de la
Defensa, que habia sido cuestionado por Trump. Pero, sobre todo, ha dejado claro que
espera mucho mas de la relacién con la UE en temas como el comercio, la crisis climatica o
la transicion tecnoldgica, en los que busca aliados en la arena internacional.

Ademas, sin embargo, existen otros factores externos condicionantes que vienen de
atrds. Tanto Estados Unidos como Europa han visto reducir su presencia e influencia en
ALC frente a China en la ultima década. En América del Sur, el gigante asiatico ha despla-
zado a la UE como mayor socio comercial y, cada vez mas, como inversor. Estados Unidos
también ha identificado la penetracién de China en el continente como un factor de preo-
cupacién que se traslada a la geopolitica. El gobierno de Biden ve a China fundamental-
mente como un competidor y no como un aliado, y esta decidida a plantear una estrategia
mas comprehensiva y sistematica en diversos frentes (Pesek, 2021). Eso incluye el plano
del poder militar (hard power), fundamentalmente por las tensiones en el Asia Pacifico, el
plano econdmico y comercial, el tecnolédgico y también el ideacional (soft power). Asi, el
apoyo de China a paises como Venezuela o Nicaragua se interpreta en Estados Unidos
como un desafio y una amenaza a la democracia en toda la region. En eso no hay contro-

2 https://unfccc.int/sites/default/files/spanish _paris agreement.pdf
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versia interna, ya que hay un acuerdo bipartidista entre demdcratas y republicanos sobre
la necesidad de dar una respuesta mas asertiva hacia el creciente activismo de la potencia
asiatica en ALC (Piccone, 2020)

Sin embargo, la percepcidn de los riesgos y oportunidades que representa la crecien-
te influencia China en el mundo no es idéntica en el espacio transatlantico, que se debate
entre la cooperacion y la competencia (Rubio Plo, 2021). Eso muy probablemente generara
tensiones, tanto en las relaciones con la UE como con ALC, que se tendrdn que lidiar en
diversos frentes.

2. Revitalizacion de la agenda hemisférica

La presidencia de Donald Trump exacerbd las fracturas en las relaciones hemisféricas
mediante politicas unilaterales y amenazas, incluso hacia aliados tradicionales, como Co-
lombia o Chile, de las cuales no se salvd ni el presidente de Brasil, Jair Bolsonaro, quien le
habia expresado su adhesidn incondicional. La légica nacionalista y electoralista dominé la
politica de Trump hacia ALC y erosiond las instituciones hemisféricas, como la Organiza-
cién de Estados Americanos (OEA), incapaz de llegar a consensos para responder a crisis
politicas como la de Venezuela o Nicaragua, o el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
donde impuso su candidato para la presidencia, Mauricio Claver-Carone, rompiendo asi
con la tradicion de que fuera un latinoamericano el que lo liderara desde su fundacién.

Sin embargo, aunque el mandato de Trump ha sido especialmente accidentado, des-
de hace varias décadas la politica de los diferentes gobiernos de los Estados Unidos, repu-
blicanos y demécratas, hacia ALC ha venido decayendo. Se da la paradoja de que, por su
proximidad e interrelacion, las relaciones con la regién estdan muy vinculadas a cuestiones
domeésticas, particularmente el tema de las migraciones y la seguridad ciudadana, que han
dado lugar a la calificacion de relaciones intermésticas, utilizando el concepto acufiado por
Bailless Manning en 1977 (Long, 2017). Pero, por otra parte, las relaciones con la regién no
han sido una prioridad frente a otros focos de tensidon que han concentrado la atencion de
su politica exterior, como el terrorismo internacional, la inestabilidad en Oriente medio o
la tension geopolitica en el Asia Pacifico, a lo que se ha sumado la rivalidad con China.

Ademas, los giros de timoén que ha tenido la politica hemisférica de Estados Unidos
tampoco ayudan a generar confianza. Si durante el gobierno de Obama, el entonces secre-
tario de Estado, John Kerry, dio por terminada la Doctrina Monroe? en un discurso ante la
OEA en 2013, en 2018 el presidente Donald Trump la resucitaba ante la Asamblea General
de Naciones Unidas* mientras acusaba de injerencia a potencias extranjeras expansionis-
tas. En realidad, el gobierno de Trump no tuvo una iniciativa regional estratégica, y se
limitd a respuestas unilaterales y fragmentarias que, en lugar de crear cohesion, generaron
mas fragmentacion en la regién.

3 https://www.wsj.com/articles/BL-WB-41869

4 https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-45648320
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Al contrario que su predecesor, Biden conoce de antemano los problemas de Améri-
ca Latina y Caribe, una regidn que visitd dieciséis veces durante su vicepresidencia, espe-
cialmente a América Central. Pero se encuentra con una relacidn en sus horas mas bajas
en décadas y muy condicionada por la polarizacidn politica en la regidn. Entre las iniciati-
vas que Biden tomod en sus primeros cien dias se observa un gran interés por abordar los
temas mads candentes, como son la sempiterna crisis migratoria y la violencia en América
Central, pero ha incorporado como puntos fuertes de la agenda temas como los Derechos
Humanos y el cambio climatico. El mandatario envia sefiales que muestran una voluntad
de reconstruir puentes, pero algunos de los puntos calientes de la agenda no van a ser
faciles de gestionar, y las mayorias muy ajustadas en el Congreso y el Senado pueden
suponer dificiles escollos para una accién ambiciosa dada la gran influencia que los lobbies
internos tienen en la formulacién de la agenda latinoamericana (Long, 2017).

Una de las primeras decisiones de Biden fue poner fin a las politicas de frontera lesi-
vas para los derechos humanos de los migrantes, especialmente las relacionadas con me-
nores y solicitantes de asilo. Eso ha mejorado la situacion de los mas vulnerables, pero no
soluciona la crisis migratoria. De hecho, se ha observado un incremento de los flujos de
entrada irregulares, lo cual ha hecho elevar el nimero de detenciones.’ Eso le ha validos
criticas de varios sectores; por una parte, los republicanos acusan al presidente de que,
con sus politicas mas laxas, ha incrementado el “efecto llamada”; y, por otra parte, los
defensores de los derechos humanos reprochan a la nueva administracion el no atender
debidamente las necesidades de los migrantes, especialmente los menores no acompafia-
dos, que han desbordado los albergues.

Biden esta revirtiendo algunas politicas de Trump mediante decretos presidenciales,
ha detenido la financiacion del muro, ha facilitado el recurso a los servicios sociales de los
inmigrantes, ha impulsado un programa para reunir a familias separadas y ha consolidado
el Estatuto de proteccidn temporal de venezolanos, birmanos o sirios. También ha presen-
tado un proyecto legislativo al Congreso para la «Ley de Ciudadania Americana de 2021»°
que pretende regularizar a 11 millones de indocumentados, brindar proteccién de los
llegados en la Infancia o DACA (en inglés, Deferred Action for Childhood Arrivals) y reabrir
las solicitudes de asilo en el territorio de Estados Unidos. Para algunas de esas medidas, no
obstante, debera contar con una mayoria calificada en el Congreso de la que, de momen-
to, no dispone. Mediante decretos si pudo hacer la rescision de la declaracion de emer-
gencia en la frontera (aunque sin retirar las tropas) y la paralizacion de la financiacidn para
el muro.

Pero la Administracion Biden-Harris sabe que los problemas migratorios no son solo
una cuestion de regulacién de flujos. La critica situacion en la mayoria de paises del istmo
centroamericano, especialmente en el triangulo norte, con altas tasas de violencia y po-
breza hacen imposible parar la huida de la poblacién hacia el norte, azuzada por las mafias

5 https://www.economist.com/leaders/2021/03/20/bidens-muddle-on-immigration

5 https://iacoimmigration.org/ley-de-inmigracion-al-congreso-u-s-citizenship-act-of-2021/
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del crimen organizado. En 2014, como vicepresidente de Obama, Biden ided una estrate-
gia para apoyar reformas y reducir la migracion irregular de centroamericanos, para la que
obtuvo 750 millones de délares en el Congreso con apoyo de demdécratas y republicanos.

Tras nada mds que jurar el cargo, esa volvid a ser una preocupacion central y Biden
anuncid un Plan con Centroamérica de USS$ 4.000 millones para promover la seguridad y la
economia. Al frente de la crisis centroamericana a puesto a su vicepresidenta Kamala
Harris y a un equipo de apoyo, entre los que se encuentra el director senior para asuntos
hemisféricos, Juan Sebastidan Gonzalez, de origen colombiano. Asi, la primera gira interna-
cional de la vicepresidenta fue a Guatemala y México el 7 y 8 de junio de 2021, con dos
temas centrales: atajar la crisis migratoria, atendiendo las causas de origen, y ofrecer
cooperacion para abordarlas; pero también iniciar el combate contra la corrupcién que, en
su diagndstico, es un obstaculo para el progreso de las sociedades centroamericanas. Al
mismo tiempo, Harris quiso lanzar un mensaje claro sobre el mantenimiento de una politi-
ca fuerte de control de fronteras con el slogan “Do not come” (no vengan), que enfatizo en
la conferencia de prensa en Guatemala’

La lucha contra la corrupcion se ha colocado como una de las principales prioridades
y para ello han decidido apoyarse en organizaciones de la sociedad civil. La desconfianza
hacia los gobiernos de la regidn lastra la colaboracidn con las instituciones y dificulta el
apoyo a las reformas institucionales necesarias. A la presidencia de Daniel Ortega, que
dura 14 afios en Nicaragua, acusado de multiples fraudes electorales, se ha sumado la
deriva autoritaria de Nayib Bukele en El Salvador, quien, tras conseguir mayoria absoluta
en el parlamento, ha arremetido contra las instituciones judiciales. Con el presidente gua-
temalteco, Alejandro Giammattei, la vicepresidenta Harris fue tajante en afirmar que el
plan de ayudas estd vinculado a reformas institucionales.

Mas alld de Centroamérica, Biden encuentra una regidn que atraviesa una grave cri-
sis institucional con amenazas a la democracia y los derechos humanos. Ya antes de la
pandemia, hubo episodios graves de inestabilidad politica con protestas, caidas de go-
bierno y elecciones cuestionadas, a lo que se afiade la impunidad del crimen organizado y
asesinatos de lideres comunitarios y activistas de derechos humanos. A ello se suma una
economia en estancamiento y golpeada por el COVID-19, que —segun la Comision Econd-
mica para América Latina (CEPAL) de Naciones Unidas— ha provocado el incremento de la
pobreza hasta niveles de dos décadas atras y la profundizacidn de las brechas de desigual-
dad (CEPAL, 2021). Un panorama poco propicio para dinamizar las relaciones hemisféricas,
especialmente porque la relacion de Biden con las dos potencias regionales, México y
Brasil, no empezd con buen pie.

En el plano de las relaciones bilaterales EE.UU.-México, Trump usé un discurso con-
frontativo sobre el tema migratorio y el muro, con fines electoralistas. En materia comer-
cial, sefialé al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) como “el peor
acuerdo del mundo” y después usd la amenaza de subidas de aranceles para obligar a

7 https://www.bbc.com/news/world-us-canada-57387350
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México a tomar medidas de vigilancia en la frontera. Pero en la practica se llegaron a
acuerdos con Lopez Obrador: en el ambito migratorio, se firmd un acuerdo en el que Mé-
xico se prestd a desplegar la Guardia Nacional en la frontera sur y a retener a los solicitan-
tes de asilo en la frontera norte; y en el ambito comercial, se firmd el nuevo tratado de
Libre Comercio entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC) aun bajo el mandato de
Enrique Pefia Nieto, que moderniza algunas cuestiones del anterior, pero no es tan dife-
rente del que Trump habia definido como nefasto, si bien es cierto que el nuevo acuerdo
es mas proteccionista frente a terceros Estados. A pesar de que se mantuvieran medidas
unilaterales, como la declaracion de emergencia realizada por Estados Unidos en febrero
de 2019, que supuso un despliegue de tropas en la frontera, las relaciones entre Trump y
Lépez Obrador fueron fluidas.

Inicialmente, la tibia acogida por parte del presidente mexicano Lépez Obrador del
triunfo de Biden fue seguida de una relacidn distante y empafiada por el rechazo expresa-
do por el gobierno estaounidense a la politica energética y ambiental mexicana. Sin em-
bargo, las gestiones del secretario de Estado de Estados Unido, Antoni Blinken, y el poste-
rior viaje de Kamala Harris muestran que ha imperado el pragmatismo debido a la interde-
pendencia de las relaciones transfronterizas y se firmaron varios memorandums de enten-
dimiento para impulsar la cooperacién.

En el caso de Brasil, se daba por descontada la falta de sintonia con el presidente Jair
Bolsonaro, declarado admirador de Trump; sin embargo, durante la cumbre climatica
virtual organizada por Biden en abril, el presidente brasilefio prometid alcanzar la neutrali-
dad climatica para 2050 y acabar con la deforestacidon a cambio de financiamiento interna-
cional. A presar de las dudas que suscita la voluntad de cumplir dichas promesas, no dejan
de ser un sintoma de un cambio de posicionamiento de Bolsonaro frente a las presiones
de la comunidad internacional ante un escenario menos favorable y crecientes dificultades
internas. Pero Brasil, en la actualidad, sigue lejos de ejercer un liderazgo que contribuya al
didlogo regional y esa percepcion es compartida por Estados Unidos y la Unidn Europea.

Hay dos puntos calientes en las relaciones con la regién: Venezuela y Cuba, en los
que Biden no ha tomado decisiones inmediatas y mantiene una cierta ambigliedad. En el
caso de Venezuela, hay un reconocimiento de las limitaciones de las sanciones y del fraca-
so de la estrategia de cambio de régimen de Trump; sin embargo, Biden se muestra parti-
dario de mantener la presion externa y el reconocimiento a la figura de Juan Guaidé como
presidente encargado, asi como fortalecer el estatuto de proteccidén especial para los
venezolanos en Estados Unidos. La Declaracién Conjunta emitida por Estados Unidos, la
Unién Europea y Canada sobre Venezuela del 25 de junio de 20212 refleja una loable vo-
luntad de coordinar posiciones, aunque no supone un cambio sustancial sobre las posicio-
nes respectivas.

En el caso de Cuba, las expectativas de un regreso a la politica aperturista de Obama
se han visto enfriadas por las declaraciones en las que Biden afirma no tener prisa en im-

8 https://www.state.gov/translations/spanish/ee-uu-ue-canada-declaracion-conjunta-sobre-venezuela/
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plementar los cambios. Sin embargo, es mas que probable que se establezcan negociacio-
nes sin luz ni taquigrafos para avanzar evitando el ruido de los lobbies mediaticos de Flori-
da, importantes para las elecciones de medio término de ambas cdmaras del Congreso.
Probablemente se hara un acercamiento gradual y vinculado a acontecimientos internos
en laisla.

En el plano hemisférico, la negligencia de la atencion norteamericana por la regién,
el discurso antimperialista que domind entre los lideres del socialismo del siglo XXI en las
primeras décadas del siglo, junto a la habil diplomacia econdmica china han dejado mer-
mada la influencia de Estados Unidos. Eso se ha reflejado en la debilidad de los instrumen-
tos de cooperacion regional, como la OEA o la Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos, donde la polarizacion y fragmentacion politica han impedido tener un papel cons-
tructivo en la resolucién de conflictos regionales. De hecho, Donald Trump no acudié a la
Unica Cumbre de las Américas que se celebrd durante su mandato en 2018, una cita que
Barack Obama no descuidd en las tres ediciones que se celebraron durante su presidencia.
Biden tiene la ocasidn de escenificar una nueva etapa de las relaciones en la IX Cumbre de
las Américas, en la que ejercera de anfitridn durante el segundo semestre de 2021, y esta-
blecer las bases de lo que sera la relacidon durante su mandato.

3. Larevision de las relaciones transatlanticas en el eje norte.

La presidencia de Trump sirvid de revolucidn para hacer una relectura de las relacio-
nes transatlanticas, en las que quedd patente que alguna de las cosas que se daban por
descontado habian cambiado. Ya el presidente Barak Obama dejé explicito el giro del eje
de gravedad hacia el Pacifico (Nye, 2011). Aunque durante la Administracion Obama-Biden
se mantuvo el discurso de la alianza privilegiada con Europa, afloraron tensiones que iban
mas alla del reclamo estadounidense de un mayor compromiso europeo en el ambito de la
Defensa y el gasto militar. Lo expresé la canciller alemana Angela Merkel después de un
encuentro del G7 en 2017 tras la eleccién de Trump y el abandono por parte de Estados
Unidos del acuerdo nuclear con Iran: “Europa ya no puede confiar en EE.UU. y debe tomar
su destino en sus propias manos”’.

El cuestionamiento de la vigencia de la Alianza por parte de Trump hizo saltar las
alarmas. El 70° aniversario de la cumbre de la OTAN en 2019 fue el escenario en que se
mostraron las diferencias sobre el futuro de la Alianza Atlantica. Ante las criticas de Trump,
que cuestiond la misién de la OTAN y amenazd con retirar fondos, el presidente francés
Emmanuelle Macron declaré que la organizacién estaba aquejada de “muerte cerebral”'’.
Sin embargo, lo cierto es que, en su conjunto, los paises europeos incrementaron el gasto
militar durante la presidencia de Trump, aunque ese era un compromiso que se acordd
durante el mandato de Barack Obama (Biden, 2020).

% https://elpais.com/internacional/2018/05/10/actualidad/1525976998 891049.html

10 https://www.france24.com/es/20191203-macron-trump-otan-criticas-terrorismo-presupuesto
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En su primera cumbre de la OTAN como presidente en junio de 2021, Biden quiso
dejar en claro desde el principio su posicion: "la OTAN es de vital importancia para los
intereses de Estados Unidos y de si misma. Si no hubiera una, tendriamos que inventar-
la"!'. Sin embargo, hay también un cierto reconocimiento de que es necesaria una renova-
cidén para atender los nuevos desafios, como los ciberataques, las amenazas hibridas, el
uso disruptivo y dafiino de las nuevas tecnologias y las campanias de desinformacion.

Sin embargo, el tema fuerte que llevé Trump a la Cumbre fue la necesidad de dar
una respuesta enérgica y concertada a las amenazas que representan China y Rusia en el
ambito geopolitico. Aunque Biden evitd una retdrica de guerra fria, si sefialo claramente
los peligros de acciones poco transparentes y agresivas en distintas partes del globo. Tam-
bién el secretario general de la OTAN, Jens Stoltenberg, quiso enfatizar que China “ya
dispone del segundo mayor presupuesto militar y esta invirtiendo en capacidades milita-
res, y no comparte nuestros valores, lo vemos en cédmo liquida las protestas democraticas
en Hong Kong, en como trata a las minorias como los uigures, o cdmo amenaza a Tai-
wan”!2,

En el comunicado final de la Cumbre!® adoptado por los 30 mandatarios, se afirma
que “[e]nfrentamos amenazas multifacéticas, competencia sistémica de poderes asertivos
y autoritarios, asi como crecientes desafios de seguridad para nuestros paises y nuestros
ciudadanos.” El documento dedica varios parrafos a condenar las que consideran conduc-
tas agresivas de Rusia sobre todo en Europa, pero también en otros lugares del mundo. Sin
embargo, se apela al didlogo como forma de superar el enfrentamiento. Precisamente, al
dia siguiente tuvo lugar un encuentro entre Putin y Biden en Ginebra para descongelar
unas relaciones, que estan en niveles minimos. No se esperaban grandes acuerdos y no los
hubo, pero se evitd el enfrentamiento, manteniendo el mas estricto estilo diplomatico, y
no se dio una rueda de prensa conjunta. Como medida de buena voluntad, se decidio
restituir a los respectivos embajadores a sus puestos, mantener conversaciones en rela-
cion a los acuerdos de no proliferacién nuclear e iniciar intercambios sobre seguridad
cibernética.

Antes de la cumbre de la OTAN, tuvo lugar la Cumbre del G7 en Cornualles (Reino
Unido), entre el 11 y el 13 de junio de 2021. La cumbre estaba centrada en concertar una
respuesta a la crisis sanitaria aun en plena expansion en muchos lugares del planeta y en
como establecer las bases de una recuperacion sostenible que haga frente a los retos del
cambio climatico'®. En el primer frente, se acordé la donacién de 100.000 millones de
vacunas, mayoritariamente a través del mecanismo COVAX de la OMS. Con ello se trata de

1 https://cnnespanol.cnn.com/2021/06/14/joe-biden-llega-a-la-otan-para-su-primera-visita-como-

presidente/

2 https://elpais.com/internacional/2021-06-14/biden-quiero-que-la-otan-sepa-que-estados-unidos-esta-
ahi.html

13 https://www.nato.int/cps/en/natohg/news 185000.htm

4 https://www.consilium.europa.eu/es/meetings/international-summit/2021/06/11-13/
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contrarrestar la diplomacia de vacunes que han desplegado tanto Rusia como China pro-
porcionando vacunas a paises en desarrollo, mientras la Unién Europea y Estados Unidos
parecian mas ocupados en acaparar vacunas para su uso interno. A pesar de que hubo
donaciones previas por parte de Europa a la OMC, diversos paises del Sur, incluida América
Latina, se ha criticado la falta de solidaridad de las potencias mas ricas. Los lideres del G7
también se comprometieron a involucrarse en las conversaciones sobre la propiedad in-
dustrial en la OMC, con la finalidad de levantar los derechos de patente temporalmente
para hacer frente a la pandemia. Biden se habia manifestado favorable, pero no hay con-
senso entre el resto de los paises del grupo, incluidos los europeos.

En cambio, si se aprobé la implementacion de una de las propuestas que Biden habia
hecho por adelantado: la creacidén de un impuesto minimo a las grandes corporaciones del
15% como forma de conseguir recursos adicionales para la recuperacion y evitar la compe-
tencia desleal de esas transnacionales frente a las industrias nacionales.

Frente al bloqueo del sistema multilateral del comercio en la OMC y la guerra co-
mercial que protagonizé Trump los lideres del G7, se han puesto de acuerdo en la necesi-
dad de adoptar una visidn comun para la reforma del sistema multilateral de comercio,
cuyos pilares centrales sean un cddigo normativo modernizado y una OMC reformada.
También se destacé la importancia de que la funcidn negociadora y el sistema de solucién
de diferencias de la OMC funcionen adecuadamente, frente al bloqueo que ejercio el go-
bierno de Trump al negarse a elegir a los jueces que terminaban su mandato. Pero al mis-
mo tiempo se sefiald, respecto a China, que se buscarian respuestas colectivas frente a las
politicas y practicas no sujetas a las leyes del mercado que socavan el funcionamiento
equitativo y transparente de la economia mundial y a la libre competencia. La transicidon
ecoldgica y la financiacién de la lucha contra el cambio climatico también fueron objeto de
propuestas dentro de los vigentes acuerdos internacionales una vez reintegrado Estados
Unidos al Acuerdo de Paris.

Muchos de los debates entre las grandes potencias giraron en torno a los regimenes
internacionales y el conjunto del orden internacional. Europa y Estados Unidos estaban
acostumbrados a ser rule-makers, pero esa potencia normativa se estd viendo contestada
y erosionada —y no solo por China y Rusia, también Trump en su momento contribuyd al
debilitamiento del sistema multilateral. Otra consecuencia del cuestionamiento de los
valores es la pérdida de influencia en la opinion publica que lleva a una relativizacion de
los valores compartidos por el bloque occidental, lo cual pone en peligro el orden liberal.
La eleccion de Biden ha devuelto a Estados Unidos a una posicidn de liderazgo, pero nece-
sita de aliados y en Europa y América cuenta con sus principales socios tradicionales, junto
con Japdn y Australia.

4. Escenarios para la reconstruccion del multilateralismo en clave geopoli-
tica desde una nueva perspectiva transatlantica y hemisférica.

Aungque la eleccidon de Biden fue acogida con grandes esperanzas por los aliados he-
misféricos y transatlanticos, muchas de las tensiones que afloraron durante el mandato de
Trump tienen raices previas y no desapareceran de un plumazo. Si se espera, sin embargo,
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gue cambie la forma en la que se afronten los conflictos. Biden ha dicho que Estados Uni-
dos ha vuelto al multilateralismo, pero lo hara de forma asertiva, para defender sus intere-
ses y los de los ciudadanos de Estados Unidos, asi como los valores que estdn en la base de
su sistema politico (democracia y derechos humanos). Asi se lo hizo saber a Putin, a sus
socios en la OTAN y el G7, y a los socios latinoamericanos y caribefios.

Si algo ha cambiado en el mundo en la uUltima década es la visién que Estados Unidos
y Europa tienen de China. El auge del gigante asiatico, su penetracion en distintos ambitos
geograficos y su creciente activismo en instituciones internacionales (Otero-Iglesias, 2020)
han sido mas determinantes de ese cambio de visidn que la erratica estrategia de Trump.
Biden ha planteado claramente en relacidn con China, en términos de competencia sisté-
mica entre las democracias y las autocracias (Wright, 2021). Sin embargo, el actual grado
de interdependencia econdmica en diferentes ambitos también obliga a una aproximacion
pragmatica y a buscar alianzas.

Hoy en Europa, nadie duda de que China es un “rival sistémico” (Bregolat, 2021); no
un enemigo, pero si un competidor que trata de cambiar las reglas del juego. Ya en el
documento de estrategia que en marzo de 2019 remitié Federica Mogerini, Alta represen-
tante para la Politica Exterior y Seguridad de la UE, a las instituciones europeas (“UE-China.
Una perspectiva estratégica”!’) se definia una relacién poliédrica: “China es, al mismo
tiempo, en distintas areas, un socio cooperador, con el cual la UE tiene objetivos estre-
chamente alineados, un socio negociador, con el que la UE tiene que encontrar un equili-
brio de intereses, un competidor en la busqueda del liderazgo tecnoldgico, y un rival sis-
témico que promueve modelos alternativos de gobernanza”. Por ello el mismo documento
sefialaba que las herramientas y las modalidades de la cooperacion de la UE con China
deben diferenciarse en funcidon de las politicas en diferentes ambitos y sectores politicos a
fin de ejercer mas influencia en la consecucion de sus objetivos, para lo que pedia unidad y
coherencia del conjunto de los Estados miembro.

La relacién de América Latina y China también ha evolucionado rdpidamente en la
ultima década. Aunque Estados Unidos sigue siendo el mayor socio econémico para una
buena parte de la region, sobre todo México, su presencia esta siendo erosionada por la
penetracidn de China, que ha incrementado su comercio en mas del 200% durante la ulti-
ma década. La presidencia de Trump reacciond con amenazas y la imposicion unilateral de
tarifas a las exportaciones, incluso a aliados como el Brasil de Bolsonaro (también lo hizo
con la UE). Biden es menos agresivo y ha cambiado el slogan “América First” por “Buy
American”, pero no parece probable que renuncie a las barreras comerciales. Los principa-
les socios de China en América del Sur son conscientes de que necesitaran de la demanda
de China como motor para la recuperacion post COVID-19. Sin embargo, también entien-
den los peligros de una excesiva dependencia (Picone, 2020). Ademas, la pandemia de
COVID-19 ha incrementado la sensacién de vulnerabilidad al mostrar la dependencia de las
cadenas de suministros.

5 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/communication-eu-china-a-strategic-outlook es.pdf
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Asi, pues, el escenario internacional que se proyecta es de gran complejidad en el
que la competencia sistémica entre China y Estados Unidos se entrelaza con la necesidad
de cooperar en distintos ambitos. El alineamiento incondicional a un bloque no es una
opcidn viable, ni para Europa ni para América Latina. Eso obliga a una estrategia marcada
por una geopolitica de geometria variable.

En el ambito econdmico habra que ver cdmo se desarrolla el regreso de Estados Uni-
dos al sistema multilateral. Durante el mandato de Trump, el abandono del Tratado Trans-
atlantico de Comercio e Inversiones (TTIP por sus siglas en inglés), el bloqueo de la OMCy
las medidas unilaterales contra productos europeos, con la acusacién a Europa de mala fe,
llevo a la Unidn Europea a la intensificacion de las negociaciones bilaterales y birregionales
con otros paises, como Canadd y Japdn, y con Mercosur en ALC; aunque la ratificacion de
este Ultimo estd en peligro a causa de la oposicidn de varios paises de la UE, los que alegan
la falta de compromiso con la lucha contra el cambio climatico por parte de Brasil. Esto
pone en peligro un instrumento fundamental para fortalecer la cooperacion interregional
avanzar en la consolidacion de un marco regulatorio internacional que contribuya a una
gobernanza global del comercio mas transparente.

La OMC lleva dos décadas en crisis y para sacar de la paralisis la Ronda de Doha, sera
necesaria una reforma con unas normas que sean admisibles tanto para Washington como
para Pekin y para los paises en desarrollo. La UE y ALC deberian tener la capacidad de
situarse en una posicién conciliadora (Otero-Iglesias, 2020) que les permita mantener los
intercambios con China, pero que garantice una transparencia del sistema y la proteccién
de unos estdndares internacionales. El tema de la liberalizacién aduanera no va a ser el
protagonista, porque las tendencias proteccionistas no van a desaparecer con Biden. Seran
los temas regulatorios los que tengan mas peso, incluidos los estandares ambientales. En
el ambito de la propiedad intelectual es probable que China pase a ser un aliado, dada la
apuesta que esta haciendo por la innovacién tecnoldgica. Sin embargo, lo que ha surgido
es una competencia en torno a la tecnologia G5, en la que ALC y la UE se han encontrado
en un fuego cruzado. Se deberia tratar de evitar entrar en una dinamica de bloques en
competicion y destinar recursos adicionales para fomentar un acceso equitativo a toda la
poblacidn, contribuir a la regulacidn del uso de las tecnologias y garantizar los derechos de
las personas en el entorno digital.

La lucha contra el cambio climatico también ofrece oportunidades de un didlogo
constructivo entre Estados Unidos y China, que puede potenciar importantes avances en
las metas del Acuerdo de Paris en el que la UE y ALC pueden salir fortalecidas. Pero tam-
bién existen riesgos de una batalla tecnoldgica en todo el proceso de transicion energética.
Ademas, la transicién energética también precisa mejorar las medidas regulatorias, tanto
internas como internacionales, que garanticen una mayor transparencia y aseguren el
cumplimiento de las metas establecidas en el ambito internacional en favor de la protec-
cién del medio ambiente. Asi, iniciativas como el «Acuerdo regional sobre el acceso a la
informacidn, la participacidn publica y el acceso a la justicia en asuntos ambientales en
América Latina y el Caribe» (Acuerdo de Escazu), que entrd en vigor en abril de 2021, y el
convenio sobre el «Acceso a la informacidn, la participacién del publico y a la justicia en
materia de medio ambiente» de la UE (Convenio de Aarhus), vigente desde el 30 de octu-
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bre de 2001, pueden contribuir a fortalecer un marco normativo global en favor de la
aplicacidn del Principio 10 de la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo.

En el ambito de la seguridad, la Europa post Brexit va a tener que revisar su estrate-
gia. Habra que recomponer el encaje de las piezas Estados Unidos, Reino Unido y UE den-
tro y fuera de la OTAN. Europa va a tener que asumir mas responsabilidad, mas gastos,
mas coordinacién y mayor capacidad operativa. ALC, tras la crisis de UNASUR vy las tensio-
nes en la OEA, también precisa redefinir los espacios de cooperacion regional e interregio-
nal. Igualmente estan en redefinicion cuales son los verdaderos retos de la seguridad en el
siglo XXI y la forma en que se les debe hacer frente, cémo se puede actuar ante a las ame-
nazas hibridas, los ciberataques y la creciente violencia del crimen organizado. Es necesa-
rio redisefar las estructuras e instrumentos internacionales de cooperacion.

Ante el actual contexto de redefinicién del orden global, en el cual se esta redimen-
sionando el rol de los actores internacionales, la llegada de Biden y su retorno al multilate-
ralismo ofrece oportunidades para actores como la UE y los paises de ALC, que buscan un
posicionamiento estratégico que les permita el mayor espacio posible de autonomiay, al
tiempo, una reduccién de su vulnerabilidad ante la creciente interdependencia global
establezcan alianzas para influir en la gobernanza de los retos globales. Una respuesta a
estos retos es definir asociaciones estratégicas de geometria variable y flexible con otros
actores, como, por ejemplo, fortalecer la alianza entre la Unidn Europea y la Comunidad
de Estados Latino-Americanos y Caribefios (CELAC) como espacio interregional intermedio
que contribuya a balancear las dindmicas de confrontacidn bipolar que solo agravarian las
asimetrias de poder. La nueva orientacidon que Biden quiere dar a la agenda hemisférica y
la transatlantica ofrece una oportunidad para coordinar posiciones que contribuyan a un
sistema internacional renovado, reforzado y mas equilibrado en el que prevalezca la
cooperacion sobre la confrontacion.
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