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“La historia de la humanidad es una larga marcha hacia la libertad”
Friedrich Hegel

“Solamente aquel que construye el futuro tiene derecho a juzgar el pasado”
Friedrich Nietzsche

LOS 30 ANOS DEL IRI

En el discurso de cierre de nuestro X Congreso de Relaciones Internacionales que se
desarrollé el pasado mes de noviembre, sefialdbamos todo lo realizado por el Instituto en
sus 30 afios.

Una mencién especial nos merece las palabras de Angel Plastino, expresidente de
nuestra Universidad, que en el mismo acto nos decia: “que uno de sus orgullos en su gestion
como Presidente de la UNLP fue haber participado en el creacion del IRI...”

En una edicién anterior de la Revista (N°39/2010) con motivo de otro aniversario, hi-
cimos mencién a la historia de nuestra institucién en sus primeras dos décadas.

En esta editorial, mencionaremos las creaciones, las actividades, los proyectos concre-
tados y los trabajos de los miembros del IRl durante estos ultimos 10 afios

e Se creé un nuevo Departamento EURASIA y el anterior Departamento de Malvinas,
Antartida e Islas del Atlantico Sur, cambio su denominacién hacia un enfoque mas
abarcativo como ATLANTICO SUR

e  Secrearon nuevos CENTROS DE ESTUDIOS:
-Crimen Organizado Transnacional (CECOT) (2018), iniciativa de Carolina Sampé;
-Genero(s) y Relaciones Internacionales (CEGRI) (2018) Dulce Chaves;
-Italianos (2015) Juan Carlos Pérsico;
y se relanzaron:
-Canadienses (2018) Federico Borrone;
-Sudeste Asiatico (CESEA) (2012) Ezequiel Ramoneda.
y nuevas CATEDRAS:
India (2010)


https://doi.org/10.24215/23142766e103

Rusia (2011)

Azerbaiyan (2012)
Sahara Occidental (2012)
Unidn Europea (2013)
México (2013)

Turquia (2014)

En 2015, nuestro DOCTORADO en RELACIONES INTERNACIONALES, fue categoriza-
do “A” por la Comisién Nacional de Evaluaciéon y Acreditacién Universitaria (CONEAU)

En 2016, un grupo de jévenes estudiantes universitarios de la provincia de Tucu-
man con la direccidn de Patricia Patricia Kreibohm (Coordinadora del Departa-mento de
Historia) generaron un nuevo espacio en el IRI, las EFEMERIDES, que se publican men-
sualmente.

En 2017, creamos una nueva Carrera de postgrado, la ESPECIALIZACION EN ESTU-
DIOS CHINOS, primera de este tipo en América Latina, uniendo Instituciones argentinas
y chinas

Ese mismo afo, se constituyd, por gestiones de Carolina Sampé (coordinadora del
CECOT e integrante del Comité Doctoral) el Grupo JOVENES INVESTIGADORES del IRI

En 2018, el Departamento de Derecho Internacional, a través del proyecto de su
Coordinadora Julia Espésito, editd el primer nimero de la REVISTA ELECTRONICA DE DE-
RECHO INTERNACIONAL CONTEMPORANEO (2018)

En 2019, por iniciativa de Patricia Kreibohm y Jessica Petrino (Coordinadora y Se-
cretaria del Departamento de Historia) fue instaurado el OBSERVATORIO UNIVERSITARIO
DE TERRORISMO

Este afio, dentro de nuestro Programa de Radio, se cred un nuevo Ciclo: las VOCES
de TIEMPO INTERNACIONAL, con la conduccion de nuestra Secretaria de Prensa: Silvina
Fernandez Cortés

Por otra parte, el Departamento de ASIA y el PACIFICO continud con la organizacién
anual de la SEMANA DE ASIA y el PACIFICO, y también se realizaron en forma bianual los
ENCUENTROS CERPI-CENSUD y nuestro CONGRESO en RELACIONES INTERNACIONALES

Se continuaron editando los BOLETINES de:
e Centro de Reflexion en Politica Internacional (CeRPI)
e Ameérica Latina y el Caribe
e Seguridad Internacional y Defensa
e Jbvenes Investigadores
e Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario

e  Estudios Canadienses
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e Asiay el Pacifico

Actualmente hay 3 Grupos de INVESTIGADORES y en la década hubo 8 proyectos
terminados y aprobados

Se continud con la ensefianza de los IDIOMAS:
e Chino Mandarin (a través del Instituto Confucio)
e (Coreano
e Japonés
e Ruso (incorporado recientemente)
Se PUBLICARON, en el periodo:
e 22 Documentos de Trabajo
e 8libros
TESIS se aprobaron 30 de Maestriay 11 del Doctorado en RR.II.
REDES SOCIALES: EI IRI estad presente en: Facebook — Instagram - Twitter — Youtube

Finalmente, el Instituto cuenta desde 2012 con un ESPACIO DE ARTE

Como aporte ofrecemos:
ESTUDIOS (articulos sometidos a arbitraje)
En esta edicidn contamos con los trabajos de:

Julieta Zelicovich

Doctora en Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de Rosario. Magister en
Relaciones Comerciales Internacionales, Universidad Nacional de Tres de Febrero.
Investigadora Asistente en CONICET. Profesora de la licenciatura en Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario.

Email: julieta.zelicovich@fcpolit.unr.edu.ar

Gerardo Caetano

Doctor en Historia, Universidad Nacional de la Plata. Profesor Titular de la Universidad de
la Republica. Coordinador del Observatorio de Coyuntura Politica, Departamento de
Ciencia Politica. Investigador Nivel Il del Sistema Nacional de Investigadores del Uruguay.
Presidente del Consejo Superior de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

Nicolas Pose

Candidato a Doctor en Ciencia Politica, Universidad de la Republica. Magister en Economia
Politica Internacional, London School of Economics and Political Science. Profesor asistente
del Programa de Estudios Internacionales, Universidad de la Republica. Investigador Nivel
Inicial del Sistema Nacional de Investigadores del Uruguay.

Lucas Pavez Rosales
Tercer Secretario del Servicio Exterior, Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile.
Magister en Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata, Argentina.
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Profesor de Historia, Geografia y Ciencias Sociales, y Licenciado en Historia, mencién
Ciencia Politica, de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, Chile.

Edwin Santiago Nufez Naranjo

Magister en Relaciones Internacionales, Universidad Andina Simén Bolivar, Doctorando del
Programa de Desarrollo Regional e Integracion Econdmica de la Universidad de Santiago
de Compostela, Docente Tiempo Completo de la Universidad de Otavalo. Experto en
negocios internacionales y Fundador de la empresa Strategyline, Quito— Ecuador.

Mariana Colotta

Licenciada en Sociologia (USAL, 1995), Especialista en Metodologia de la Investigacién
Cientifica (UNLA, 2004), Doctora en Ciencia Politica (USAL, 2010). Doctora en Ciencias de la
Educacién (2018)

Julio Ramén Lascano y Vedia
Embajador del Servicio Exterior de la Nacidn. Licenciado en Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales de la Universidad Catdlica Argentina (1983).

Luciana Gil

Doctora en Ciencias Sociales (Universidad de Buenos Aires), Investigadora asistente del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), en el Instituto
Interdisciplinario de Economia Politica de la Facultad de Ciencias Econdémicas de la
Universidad de Buenos Aires (IIEP-UBA). Docente en la UBA y en la Universidad de San
Martin.

Luis Antonio Paulino

Profesor de la Universidade Estadual Paulista (UNESP) y Director del Instituto Confucio de
la UNESP. Fue Asesor Especial del Ministerio de Hacienda (2003), Secretario Ejecutivo de la
Secretaria de Coordinacidn Politica y Asuntos Institucionales de la Presidencia de la
Republica de Brasil (2003-2005) y Jefe de Asesoramiento del Ministerio de Deportes (2012-
2014).

Matias Bustamante Urzua

Administrador Publico, Magister en Ciencia Politica, Universidad de Chile. Grupo de
Investigacion en Defensa, Fuerzas Armadas y Relaciones Internacionales, Instituto de
Asuntos Publicos, Universidad de Chile.

Sergio Cesarin

Investigador del CONICET, Docente de la Especializacién en Estudios Chinos del IRI, y Coor-
dinador del Centro de Estudios sobre Asia del Pacifico e India (CEAPI) de la UNTREF

Gabriel Balbo

Docente-investigador de la Universidad Nacional Arturo Jaureche y UNLP, Coordinador del
Programa Radar de Vigilancia Tecnoldgica e Inteligencia Competitiva VITC, UNA)J

En este nimero, nuevamente, publicamos un resumen de las Ultimas Tesis doctorales en
Relaciones Internacionales defendidas y aprobadas:

-Paradiplomacia y Desarrollo
Enddgeno. Estudio de caso de la ciudad de Medellin. 2000-2015.
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Juan Camilo Mesa Bedoya

Doctor en Relaciones Internacionales Universidad Nacional de La Plata, Internacionalista
Universidad San Martin, Medellin, Colombia-Estado-empresas transnacionales: cambios en
el régimen de solucion de controversias inversor-Estado y redefinicion de la soberania a la
luz de la proteccion de los derechos humanos

Magdalena Bas Vilizzio
Doctora en Relaciones Internacionales (Universidad Nacional de La Plata), Integrante del
Sistema Nacional de Investigadores (Uruguay). E-mail: magdalena.bas@fder.edu.uy

DIALOGOS

Jorge Castro analista internacional. Fue Secretario de Planeamiento Estratégico de la Presi-
dencia de la Nacion (1998-99) Presidente del Instituto de Planeamiento

Estratégico (IPE).
REFLEXIONES
Angel Tello Doctor en Relaciones Internacionales (IRl = UNLP).

Ex Secretario de Estrategia y Asuntos Militares (Ministerio de Defensa de la Republica Ar-
gentina), profesor de la Maestria y del Doctorado en Relaciones Internacionales del IRl —
UNLP

HISTORIA

Patricia Kreibohm, coordinadora del Departamento de Historia de las Relaciones Interna-
cionales del IRI

Las restantes secciones se podran consultar a través de la pagina Web del Instituto,
www.iri.edu.ar, lo mismo que todos los niUmeros anteriores, desde la creacion de la Revista,
en diciembre de 1991.

Cronologia, Parlamentarias,

Documentos, Politica Exterior Argentina,
Investigaciones, Publicaciones,

Jurisprudencia, Tesis (Doctorado y Maestria en Relaciones

L Internacionales)
Legislacion,

Hasta el préoximo numero

Prof. Dr. Norberto E. Consani
Director
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Jorge Castro!
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Realizada por Sebastian Do Rosario

1. ¢Qué lectura hace de la dirigencia, pero también de la sociedad norteamericana, con
una campaifa presidencial tan centrada en cuestiones puramente domésticas?

Lo primero que hay que advertir es que el cronograma politico electoral norteameri-
cano esta fijado en la propia Constitucion de los Estados Unidos (EE.UU.), de modo que,
después de las elecciones presidenciales del 3 de noviembre, la cuestidon que aparece de
inmediato es ver si uno de los dos candidatos ha logrado mas de 270 escafios en el Colegio
Electoral de EE.UU. Esta parece ser la situacién que favorece a Joe Biden, el candidato del
partido demdcrata que esta por encima, significativamente por encima, de esa cifra de 270
escafios, que es la que le abre paso en el Colegio Electoral para ser designado presidente de
los EE.UU.

El siguiente factor que hay que tomar en cuenta es, al mismo tiempo, parte de un
cronograma: es que el Colegio Electoral es el Unico que designa al presidente de los EE.UU.
El presidente de los Estados Unidos no surge del voto popular sino del nUmero de escaios
que tiene en el Colegio Electoral en representacion de los 50 estados de la unién y sera
designado en una reunion que tendra lugar el 14 de diciembre de este afio.

El tercer paso de este cronograma politico-electoral es que el nuevo presidente de
EE.UU. asume el poder politico del ejecutivo norteamericano, esto es, la Casa Blanca, el 20
de enero de 2021. Este cronograma se cumple indefectiblemente en Estados Unidos; es un
sistema que tiene una eleccion presidencial cada cuatro afios y una renovacidén completa
cada dos afios de la Cdmara de Representantes. A su vez, cuando se produce una contienda

1 Abogado (UBA) y analista internacional. Fue Secretario de Planeamiento Estratégico de la Presidencia de la
Nacion (1998-99) y es Presidente del Instituto de Planeamiento Estratégico (IPE).
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presidencial y, por lo tanto, la eleccidon o ampliacién de mandato de un presidente de EE.UU.,
1/3 del Senado norteamericano al mismo tiempo se renueva. Esto es lo que indefectible-
mente pasa en EE.UU. desde 1793. Este sistema ha funcionado en épocas de guerra y de
paz, durante la guerra civil y en el transcurso de la 2da Guerra Mundial. En la 2da Guerra
Mundial hubo dos elecciones presidenciales norteamericanas y cuatro renovaciones plenas
del Congreso, en medio de los combates y el enfrentamiento bélico, tanto como contra Ale-
mania como contra el Imperio del Japén. No se ha modificado en ningin punto de ningun
momento este calendario politico electoral norteamericano.

Dicho esto, lo que conviene tomar en cuenta es que el presidente Donald Trump ha
logrado, en estas elecciones presidenciales, 74 millones de votos, lo que significa esto para
el presidente Trump, haber logrado esta cantidad, es que ha obtenido 11 millones de votos
mas que los que obtuvo en 2016, cuando fue elegido por primera vez.

Al mismo tiempo Trump ha triunfado por una diferencia significativa en dos de los
cuatro principales estados norteamericanos: Texas, que es el segundo en importancia des-
pués de California, y en Florida. En Florida se impuso por una diferencia de cuatro puntos a
Joe Biden. Esto es, logro tres veces mas votos que los que obtuvo Donald Trump contra
Hillary Clinton en el afio 2016. Y en lo que se refiere al estado de Texas, la diferencia fue de
cinco puntos entre Trump y Biden. En los dos casos obtuvo el respaldo de mds del 50% del
voto hispano-latino que ha sido un reducto electoral, en estos dos estados, del partido de-
mdcrata.

2. Se ha dicho que esta eleccion se termind transformando en un referendo de la perso-
nalidad de Trump; sin embargo, vemos que tanto rechazo no ha generado en su base
electoral ¢ qué opinidn le merece?

En absoluto, ha crecido en 10 millones. El respaldo politico al presidente Donald
Trump es enorme en Estados Unidos. Lo que esta ocurriendo en el momento actual es que
el nuevo gobierno, que asumird el poder politico de la Casa Blanca el 20 de enero 2021,
presumiblemente el presidente electo Joe Biden, aparece como una presidencia débil. La
razon de la debilidad del nuevo gobierno de Joe Biden es que no controla el Senado de los
Estados Unidos. Y, como en el sistema norteamericano el poder politico esta fragmentado
entre el Ejecutivo, por un lado, y el Poder Legislativo, por otro (especialmente el Senado
norteamericano), en un sentido estricto, no se puede gobernar a Estados Unidos si no es
sobre la base del respaldo al Ejecutivo por parte del Senado.

Lo que aparece en el horizonte es un gobierno sujeto a un escrutinio permanente de
parte de la mayoria republicana en el Senado de Estados Unidos. Hay que agregar a esto
que el partido demdcrata esta profundamente dividido, entre un ala izquierda, que es la
autora de los principales elementos del programa de gobierno por el cual ha sido elegido
Joe Biden, y una corriente de centro, moderada, tradicional dentro del partido demdcrata,
que es la que encabeza precisamente el presidente electo Joe Biden.

Lo que se ha estado produciendo en las tltimas semanas es un reclamo de la izquierda
del partido para tener posiciones fundamentales, incluso en el gabinete del presidente
electo Joe Biden y lo que esto significa es que Biden se enfrenta a un dilema de extraordina-
ria importancia: si satisface los reclamos de su base electoral, que es el sector que le otorga
energia al partido demdcrata, que es la izquierda del partido. En ese caso, considero que se
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Jorge Castro

va a agudizar el conflicto con el presidente Donald Trump y los 74 millones de norteameri-
canos que lo respaldaron.

A mi entender, la primera salida del presidente electo Joe Biden es establecer algunas
bases o elementos de unién nacional, en un pais tan profundamente fragmentado y divi-
dido, como los Estados Unidos. Hay aproximadamente 74 millones de norteamericanos que
han respaldado a Donald Trump en estas elecciones y muchos de ellos creen, en mas de un
70%, que los resultados de las elecciones han sido fraguados. Este es un dato politico de
enorme importancia, porque lo que esta ocurriendo en EE.UU. es que esta base electoral
del presidente Trump (y el mismisimo presidente en si) cuestionan la legitimidad del nuevo
gobierno que formara el presidente electo Joe Biden.

Esto ha eclosionado después del 3 de noviembre y a medida que se aproxima el nuevo
gobierno demdécrata y el ala izquierda del partido hace reclamos cada vez mas insistentes,
que son reclamos profundamente “antiTrump”, el conflicto de Estados Unidos en vez de
disminuir, tiende a agudizarse. En este sentido, lo que se puede llegar a dar es que Estados
Unidos ingrese en una de las etapas mds conflictivas de su historia desde la guerra civil.

3. Yendo al plano de la politica internacional, en América Latina épodria decirse que hay
una continuidad entre Barack Obama y Donald Trump respecto de Venezuela? i COmo
ve la relacion de EE.UU. con América del Sur?

El tema de Venezuela no es un tema relevante en la discusion entre los dos partidos;
hay un acuerdo de fondo sobre la caracterizacion del gobierno de Nicolds Maduro. Lo que
no sabemos todavia es cuanto poder efectivo va a tener el nuevo gobierno del presidente
electo Joe Biden. Lo que aparece en estos momentos es un gobierno que promete ser ex-
tremadamente débil y esto puede modificar algunas orientaciones, incluso de politica exte-
rior.

Respecto de América del Sur, el Unico vinculo realmente importante que tiene EE.UU.
en América del Sur es con Brasil, y en los Ultimos cuatro afios el presidente Trump ha esta-
blecido un acuerdo estratégico, incluso en materia de seguridad y defensa con el presidente
Jair Bolsonaro. Esto claramente esta sujeto a revision en el gobierno demdcrata que se ave-
cina.

4. :Qué mundo se encontré Trump en 2016 y qué mundo se encontrard ahora Biden
cuando asuma en 20217

El mundo se ha transformado profundamente en este periodo de la pandemia del co-
ronavirus. El primer pais que mds se ha transformado es, sin duda, los Estados Unidos. Ten-
gamos presente que la economia norteamericana es la primera del mundo. El PBI norteame-
ricano, a cifras de 2019, asciende a los 21,9 billones de délares. Es el 25% del PBI global; esto
acompaiiado por el hecho de que la respuesta a la pandemia del coronavirus ha desatado
un nuevo ciclo de cambio y revolucién tecnoldgica extraordinaria en los Estados Unidos. Hay
aproximadamente 150 millones de trabajadores norteamericanos que se han volcado al te-
letrabajo. Hay un boom de Wall Street, que estd en los mayores niveles de su historia, in-
cluso superiores a los niveles de finales de la década de 1920, sentados en las empresas de
alta tecnologia. Lo que ha ocurrido en Estados Unidos en el transcurso de la pandemia del
coronavirus, cuando la economia norteamericana se hundié en el segundo trimestre del afio

DIALOGOS



Entrevista a

—aproximadamente un 32% anual- es que ha ocurrido un nuevo ciclo de los cuales Estados
Unidos ha experimentado varios de estos ciclos de destruccién creadora, en el sentido del
vuelco de los capitales y de la fuerza de trabajo hacia sectores de nueva y creciente produc-
tividad, que son sobre todo aquellos vinculados al teletrabajo, al e-commerce.

5. ¢Habrd una politica hacia China similar a la de Trump?

La politica con China se basa en el Acuerdo Estratégico al que llegé el presidente Do-
nald Trump con el presidente Xi Jinping y que se firmé en Washington este afio. Esa la base
de la relacién entre las potencias del siglo XXI. De modo que la relacién entre Estados Unidos
y China se caracteriza, en el momento actual, como una exacerbacién de la competencia
estratégica, sobre todo, en el dominio de las tecnologias de avanzada de la cuarta revoluciéon
industrial, por un lado, y, al mismo tiempo, un espacio de cooperacién entre las superpo-
tencias. Yo considero que eso no se modifica.

6. ¢Qué cursos de accion le quedan a la Argentina en un mundo que pareciera tornarse,
de cierta forma si se quiere, bipolar?

Lo que sucede en la Argentina hoy es un proceso creciente y acelerado de vacio de
poder y desintegracion del poder politico, debido a la debilidad de la autoridad presidencial
de Alberto Fernandez. Este es el punto fundamental de la crisis argentina actual. Es un fe-
nomeno esencialmente politico, de cardcter organico, que tiene que ver con el hecho de
que el sistema politico argentino es esencialmente presidencialista; y si no tiene en sus ma-
nos la autoridad del Estado, que es lo que sucede en el momento actual, el sistema se para-
liza y entra en un proceso de descomposicion creciente y acelerada, que es lo que estd ocu-
rriendo ahora.
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Abstract: The objective of this work is to analyze the link between Argentina and Brazil,
based on its trade relationship. An attempt is made at diagnosing the vitality and centrality
of the commercial variable in the relationship between both countries, as regards three
main issues: the trade balance, the political management of this link, and its agenda for
external trade negotiations. This is a descriptive piece, based on statistical observation,
documentary analysis and discourse analysis. The time scope of the study is limited to the
beginnings of the Fernandez and Bolsonaro administrations.

Keywords: International Trade; Interdependence; Argentina-Brazil Relationship; MER-
COSUR

1 Doctora en Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de Rosario. Magister en Relaciones Comercia-
les Internacionales, Universidad Nacional de Tres de Febrero. Investigadora Asistente en CONICET. Profesora
de la licenciatura en Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. Email: julieta.zelico-
vich@fcpolit.unr.edu.ar

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.


mailto:julieta.zelicovich@fcpolit.unr.edu.ar
mailto:julieta.zelicovich@fcpolit.unr.edu.ar

La decreciente, asimétrica y desenfocada relacién comercial entre Argentina y Brasil (19 - 35)

La relacién comercial entre Argentina y Brasil ha sido la vértebra medular de la cons-
truccién del MERCOSUR y una de las nociones centrales de la orientacion de la insercion
internacional de estos dos paises en el mundo. No es solo la condicion de pais vecino ni la
de principal socio comercial la que estructura esta cualidad, sino también el hecho de haber
conformado en un periodo de 30 afios una relacidn estratégica e interdependiente. Nume-
rosos trabajos se han dedicado a estudiar las particularidades de esta relacion y sus varia-
ciones en el tiempo desde los acercamientos entre el gobierno de Alfonsin y Sarney en la
década del 80 hasta la actualidad?. Los cambios recientes en la dimensidn politica, a partir
del distanciamiento ideoldgico entre los gobiernos de Bolsonaro y Fernandez, han provo-
cado un renovado interés en la caracterizacion del vinculo. Este distanciamiento, ademas,
tiene lugar en un contexto internacional que expresa el agotamiento del orden econémico
internacional liberal y la disputa entre EEUU y China, al cual a partir de marzo de 2020 se le
ha agregado la expansién de la pandemia de COVID-19.

Con estos elementos como marco, el objetivo de este trabajo es caracterizar el vinculo
comercial de Argentina y Brasil, a comienzo de los gobiernos de Bolsonaro y Fernandez. Se
buscar realizar un diagnédstico de la vitalidad y centralidad de la variable comercial en la
relacion entre ambos paises y su agenda de negociaciones comerciales externas, teniendo
en cuenta su relevancia para el proceso de integracion. En ultima instancia, se apunta a
brindar datos que permitan reflexionar sobre cudl es el lugar del comercio como uno de los
factores que traccionan al MERCOSUR.

Conforme sefiala Malamud, apoyado en los trabajos de Mattli (1999), en el desarrollo
de un proceso de agregacion regional inciden factores de demanda, que son impulsados por
los actores trasnacionales producto de la interdependencia; factores de oferta, que respon-
den al liderazgo usualmente estatal; y factores de inercia, relativos a las dindmicas y capaci-
dades de las instituciones que congelan condiciones previas de demanda u oferta
(Malamud, 2011). En MERCOSUR los factores de oferta han tendido a presentar mayor re-
levancia que los de demanda a la hora de explicar la creacién del proceso de integracion y
su impulso (Bouzas, 2001; Malamud, 2008), aunque ello no implica que el comercio no sea
una variable relevante. Las relaciones comerciales bilaterales forman parte de los factores
de demanda, que en un segundo término contribuyen a entender las dinamicas de la region.

El abordaje de las relaciones comerciales bilaterales entre Argentina y Brasil implica
observar tanto la evolucion de los intercambios de bienes y servicios entre ambos paises,
como los principios, objetivos e instrumentos que los gobiernos utilizan en la politica comer-
cial destinada al socio. Se estudian en este trabajo tres nucleos: la balanza comercial y la
gestion de la administracion del comercio, la existencia o ausencia de politicas comunes para
la gestidn del vinculo bilateral y el desarrollo de la agenda de negociaciones comerciales
externas compartida. En otras palabras: el intercambio comercial, la gestidn politica de ese
vinculo, y su proyeccién hacia el mundo. Se trata de un trabajo de tipo descriptivo, basado
en la observacion de estadisticas (principalmente del World Integrated Trade Solution

2 Ver Russell & Tokatlian, (2002); Gomes Saraiva, (2007); Schenoni & Actis, (2014); Abreu & Lima, (2015), solo
por mecionar algunos.
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(WITS) del Banco Mundial), el andlisis documental y el analisis de discurso; y el recorte tem-
poral se extiende hasta el mes de junio de 2020.

A modo de hipdtesis, el escenario de la relacidn bilateral Argentina-Brasil en materia
de comercio es caracterizado como de interdependencia decreciente y asimétrica, donde
las estrategias son divergentes y no logran tener un foco comun. Los intercambios bilatera-
les presentan una tendencia contractiva, que se acentua en la etapa de crisis del COVID19.
Esta contraccion es ademas asimétrica, lo que exponen al socio mas débil (Argentina) a cos-
tos de vulnerabilidad y sensibilidad. En materia de agenda externa, los dos paises tienen
agendas divergentes. Esto dificulta la concrecion de sinergias y externalidades positivas que
deriven de la cooperacion mutual. No obstante, el vinculo conserva su rol estratégico para
ambos paises en términos de su propia vecindad y del peso relativo que el bloque ocupa
para sectores econdmicos especificos.

El resto del trabajo se ordena siguiendo estos nucleos argumentales. En la siguiente
seccidn se analizan los intercambios comerciales. Luego, se exponen los elementos salientes
de las politicas de gestion de dicho comercio. Por Ultimo, se dedica una seccién al analisis
de la agenda externa. Finalmente, se presentan las reflexiones finales del estudio.

1. El comercio bilateral: decreciente y asimétrico

El comercio entre Argentina y Brasil fue pilar en la construccidn del vinculo de inter-
dependencia entre las partes y la creacién del MERCOSUR en los tempranos afios 90 (Costa,
Bianco, & Bembi, 2019; Carrera & Sturzenegger, 2000; Alvarez, 2011). Tras el estableci-
miento del bloque regional, el comercio crecid de manera exponencial, asi como también la
localizacidn de inversiones entre uno y otro pais, con desempefio destacado en la cadena
automotriz. La interdependencia fue una consecuencia de las decisiones politicas y econé-
micas que acompafiaron el acercamiento bilateral y no algo que les antecediera. Sin em-
bargo, la situacidn del vinculo, préximos a la celebracién de los 30 afios del Tratado de Asun-
cidn, se encuentra en un punto muy diferente al proyectado en los tempranos afios 90. El
intercambio bilateral muestra una notoria reduccion, a la que se suma una asimetria en tér-
minos de expansién: mientras que Argentina es cada vez menos importante para Brasil
como socio comercial, Argentina depende en una serie de rubros de manera casi exclusiva
de sus ventas en el mercado brasilero, lo que genera una situacidon de interdependencia
asimétrica, donde Argentina queda expuesta a costos de sensibilidad y también de vulnera-
bilidad —en los términos de Keohane y Nye (1988).
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Grafico 1
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos estadisticos de World Integrated Trade Solution (WITS) del
Banco Mundial

El comercio bilateral se ubica en torno a los USS 24.121 millones (valor promedio del
periodo 2015-2019), con un saldo —en promedio- a favor de Brasil. Las exportaciones de
Brasil a Argentina tuvieron un valor de US$15.577 millones en 2018, en tanto que las de
Argentina hacia Brasil totalizaron US$11.2883 (gréfico 1).

En términos de intensidad del comercio, el vinculo es muy relevante: el comercio bi-
lateral es hasta 20 veces mayor de lo que estas economias representan en el mundo (grafico
2)* Se observa, sin embargo, que esta intensidad de los intercambios ha tendido a reducirse

3 Estos valores, menores que a los de otros periodos histéricos, deben entenderse considerando que el quin-
quenio 2014-2019 ha sido el de menor crecimiento de los PBI de la region.

4 El indice de intensidad comercial se usa para determinar si el valor del comercio entre dos paises es mayor
o menor que lo que podria esperarse sobre la base de suimportancia en el comercio mundial. Se define como
la proporcién de las exportaciones de un pais hacia un asociado dividida por la proporcion de las exportacio-
nes mundiales destinadas al asociado.
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en el Ultimo periodo. Desde el afio 2011, cuando el comercio bilateral (exportaciones mas
importaciones) alcanzé los US$39.645 millones, los intercambios presentan una tendencia
contractiva tanto en términos absolutos como relativos. En ese tiempo, otros socios extra-
zona cobraron importancia.

Grafico 2:

Indice de intensidad del comercio bilateral
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos estadisticos de World Integrated Trade Solution (WITS) del
Banco Mundial

En efecto, la contracara de la menor intensidad del comercio intrazona ha sido el in-
cremento de los flujos de comercio con socios extrazona. Asi, por ejemplo, la menor rele-
vancia para Brasil del comercio con Argentina ha ido a la par de una mayor relevancia del
comercio con China. Como lo demuestra el trabajo de Paikin y Dulcich (2017), este avance
de China no solo ha tenido un importante incremento, sino lo ha hecho en sectores que
antes eran ocupados por el comercio bilateral. Conforme su investigacion, China involucré
un desplazamiento de 30% de las exportaciones argentinas para Brasil hacia 2012-2014. Sélo
dos sectores quedaron excluidos del impacto producido por el mayor protagonismo comer-
cial de China en la regidn. Uno de ellos fue el de la molineria. El otro, el sector automotriz
terminal. (Paikin & Dulcich, 2017).

Un segundo elemento por destacar en la evolucion de la relacidn bilateral es la asime-
tria en los flujos comerciales. Brasil es el destino del 18% de las exportaciones de Argentina
—con un pico de 25% en 2018-y de un 22,3% de las importaciones; en tanto que Argentina
para Brasil representa apenas el 6,36% de las ventas externas y el 6,43% de las importacio-
nes (promedio 2015-2019) (Grafico 1). La asimetria en si misma no es una novedad: para
Brasil, ni la Argentina ni el MERCOSUR tuvieron una relevancia semejante a la que éste ha
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tenido para el resto de los paises socios desde la conformacion del bloque. Lo que resalta
del periodo, al sumar ambas tendencias, es que en su conjunto la relacién bilateral cada vez
importa menos y lo hace de manera desproporcionada entre los socios, afectando la calidad
del vinculo bilateral. La participacion de Argentina en las exportaciones de Brasil ha caido
de un promedio de 8,26% en el periodo 2010-2013 a uno de 4,66% en el Ultimo bienio; en
consonancia, Brasil ha perdido lugar como proveedor de bienes en la Argentina, pasando de
28,6% a 19,1% en los mismos periodos seleccionados. La participacion de Brasil en las ex-
portaciones argentinas se redujo en los afios 2014 a 2017 con relacidn a los afios 2010-2013,
pero se recuperd en 2018 y 2019. Este bienio observa, de todos modos, una contraccion del
total de los flujos comerciales de ambos paises, debido a sendas crisis econdmicas. (Tabla 1)

Tabla 1: Participacion relativa en total de exportaciones. Porcentaje promedio por
periodo

2002- 2006- 2010- 2014- 2018-
2005 2009 2013 2017 2019
Participacion de 16,60 18,91 20,90 17,39 20,41
Brasil sobre total de % % % % %
exportaciones ar-
gentinas
Participacién de 32,79 32,03 28,61 23,68 19,19
Brasil sobre total de % % % % %
importaciones ar-
gentinas
Participacidn de Ar- 6,76% 8,57% 8,26% 7,20% 4,66%
gentina sobre total
de exportaciones
brasileras
Participacién de Ar- 8,88% 8,14% 7,07% 5,91% 7,16%
gentina sobre total
de importaciones
brasileras

Fuente: Elaboracion propia en base a datos estadisticos de World Integrated Trade Solution (WITS) del
Banco Mundial

En términos de composicion sectorial, la relacion comercial Argentina-Brasil, sin em-
bargo, esconde una caracteristica clave: el comercio birregional tiene mucha mds agrega-
cién de valor que las exportaciones de estos dos paises al resto del mundo (Tabla 2). Mien-
tras que las ventas de Brasil a Argentina se componen en un 31,8% de bienes de capital y en
un 40% de bienes de consumo; las exportaciones al resto del mundo ascienden a un 46,6%
en materias primas. En particular, Argentina representa el 30% de las ventas del sector
transporte de Brasil, el 19% de plasticos y cauchos, el 16% de calzados y el 10% de maqui-
naria y electricidad.

Del lado argentino, las ventas hacia Brasil estdan compuestas en un 30% por bienes de
capital y en un 16% por bienes de consumo, mientras que en las ventas al resto del mundo
los bienes de capital representan apenas un 4% y los de consumo, un 10%. En si, las ventas
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de esos bienes de capital que se destinan a Brasil son el 66% de las ventas totales de bienes
de capital que realiza Argentina, lo que da cuenta de la relevancia de este vinculo. En con-
traste, las materias primas al resto del mundo representan un 29% de las exportaciones del
pais, mientras que en la canasta bilateral éstas ocupan el 18%. El principal sector para Ar-
gentina es el sector transporte, que ocupa el 44% de las ventas de Argentina hacia Brasil, el
cual representa el 63% del total de ventas del sector transporte que realiza Argentina. En
materia de plastico o caucho Brasil acapara el 63% de las exportaciones de ese sector de
Argentina. En maquinaria y electricidad, sectores que explican apenas el 1% de las exporta-
ciones totales de Argentina, el mercado de Brasil también resulta muy relevante, siendo que
este pais representa el 45% de las ventas sectoriales. Mientras que en términos generales
el patron exportador de Brasil atravesd un proceso de primarizacidn de su canasta exporta-
dora, esto no sucedid con el comercio con Argentina, donde la composicidn de las exporta-
ciones se mantuvo con menores variaciones y conservé una mayor agregacion de valor.

Tabla 2: Composicion de las exportaciones (2018)
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Todos los 100 100% 18% 100% 100% 6%
productos
Bienes de 30% 4% 66% 32% 15% 13%
capital
Bienes de 16% 10% 25% 40% 12% 21%
consumo
Bienes in- 13% 38% 7% 21% 26% 5%
termedios
Materias 18% 29% 12% 7% 47% 1%
primas

Fuente: Elaboracion propia en base a datos estadisticos de World Integrated Trade Solution (WITS) del
Banco Mundial

Ademads de tener una relevancia significativa en términos sectoriales, en razéon de su
concentracién geografica, cabe sefialar que la relacion comercial bilateral es también espe-
cialmente importante para algunas economias regionales. Dentro de la Argentina, tal es el
caso del de la provincia de Neuquén, donde Brasil capta el 46% de las exportaciones provin-
ciales; de Mendoza y Rio Negro, donde Brasil representa el 22% de las exportaciones; y de
Corrientes, para la cual Brasil implica el 19%. En provincias con perfil mas industrial, como
Buenos Aires y Cordoba, Brasil representa el 31% de las ventas externas de la primera y el
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20% de las ventas de la segunda. Del lado Brasilero, Argentina es el destino del 27% de las
exportaciones de Amazonas, del 31% de las de Pernambuco y 12% del Estado de Sao Paulo5.

En estos sectores y regiones, si bien el intercambio es intenso, no ha dado lugar a
eslabonamientos productivos regionales significativos, mas alla del sector automotriz. Am-
bos paises tienen una participacidn baja en las cadenas globales de valor (Schteingart,
Santarcangelo, & Porta, 2017). A partir de la base de datos de la OECD, se observa que en
2015 Brasil representaba el 14% del valor agregado en las exportaciones Argentina, en tanto
Argentina representaba el 5,6% del valor agregado en las exportaciones de Brasil.

En conclusion, en términos de los flujos de intercambio, el vinculo comercial bilateral
se presenta como asimétrico y decreciente, aunque conserva el rasgo de ser un comercio
sectorialmente y regionalmente muy relevante. Existen sectores econdmicos dentro de la
economia cuya insercion internacional es altamente dependiente de la relacion bilateral.
Como demuestran Fernandez y Curado, el desarrollo de gran parte de estos sectores se ex-
plica por los efectos de incentivos y de dinamizacion que generd el MERCOSUR en la década
de los 90, con especial énfasis en la formacién y fortalecimiento del patrén de comercio
internacional de la Argentina (Ferndandez & Curado, 2019). Estas regiones y sectores que
dependen del comercio bilateral tienen mayores niveles de vulnerabilidad y sensibilidad —
reflejados en contracciones de los intercambios y menor capacidad de diversificacién— ante
los vaivenes politicos del flujo comercial, el crecimiento de la presencia de otros socios ex-
traregionales y las crisis econdmicas.

En el transcurso de los primeros meses de 2020, arrastrado por la crisis provocada por
el COVID-19, el comercio bilateral se contrajo de manera sustantiva. Las exportaciones de
Argentina a Brasil durante el primer cuatrimestre de 2020 se redujeron en un 22,1% en tanto
que las importaciones lo hicieron en un 25,2% (respecto del primer cuatrimestre del afio
anterior). En el mes de abril, incluso, China superd a Brasil como principal destino de las
exportaciones argentinas, tendencia que se profundizé en el mes de mayo cuando China
duplico a Brasil como destino de exportaciones. La crisis del sector automotriz, acentuada
por los efectos de la pandemia, explica en gran parte la contraccidn de las ventas hacia Brasil
en dicho mes. También se redujeron de manera notoria en abril las ventas a Brasil de pro-
ductos de molineria y preparaciones (en un 69%) y los preparados de hortalizas, legumbre
y frutas (65%) (Instituto Nacional de Estadisiticas y Censos, 2020).

2. Las politicas para el MERCOSUR y la gestion de la relaciéon comercial

Si bien el MERCOSUR ambicionaba ser un mecanismo que incluyera la coordinacién
de politicas macroecondmicas y comerciales entre los socios, nunca alcanzé esta meta. La
diferencia en las estrategias de desarrollo y de insercion en la regidn han sido desde fines
de los 90 un factor limitante en este sentido. En efecto, histéricamente, “cuando uno de los
paises fue flexible, menos ortodoxo y, por ende, mas auténomo de factores externos, el otro
eligio ser ortodoxo y preocuparse prioritariamente por la opinion de los mercados”

5 Fuente: INDEC + http://comexstat.mdic.gov.br/en/geral
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(Lavagna, 2009: 9). Durante la gestién de Macri, Argentina tuvo convergencias ideolégicas
con los gobiernos de Temer y Bolsonaro, pero la sintonia se diluyd con la eleccién de Fer-
nandez, mas cercano a las propuestas del PT. Por su parte, estos ajustes en la orientacion
de la politica exterior y econdmica se sucedieron en un momento de menor peso de las
relaciones comerciales, lo que ha incidido en el dltimo tiempo a debilitar también la gestion
politica de la relacion comercial bilateral.

Dentro de la gestion de la politica comercial bilateral reciente, un punto central lo
ocupa el arancel externo comun (AEC). Este, el cual es considerado como la politica distintiva
de una unidén aduanera, presenta numerosas excepciones y perforaciones, y es en si mismo
objeto de negociacidn en curso. Inicialmente el AEC habia sido establecido “a medida de los
intereses brasileros” (Abreu & Lima, 2015) y habia sido concebido como un mecanismo que
permitiera una igualdad de condiciones entre los miembros del MERCOSUR, puesto que se
entendia que si algunos paises podian importar insumos y materias primas con tasas mas
bajas (es decir, sin AEC), éstos obtendrian sus productos a precios mas competitivos que los
demas (Abreu & Lima, 2015). Ademas, el AEC aseguraba el margen de preferencia regional
y reforzaba la capacidad del bloque para negociar con terceros6. Pero ,con el paso del
tiempo, la convergencia de intereses en torno al arancel se fue diluyendo y se incrementa-
ron las excepciones y desvios al AEC.

Si se comparan los aranceles aplicados por Argentina y Brasil, conforme han sido no-
tificados a la Organizacion Mundial de Comercio, puede observarse que para el afio 2019
estos diferian en 44 de 97 capitulos arancelarios; aunque también es menester decir que
esas diferencias —considerando los promedios intracapitulos— no superaban los 2,2 puntos
porcentuales conn relacién al socio regional?7. En 2019, el gobierno de Bolsonaro comenzé
a reclamar a los socios una reduccion del AEC Yy, tras la Cumbre de Mercosur de Santa Fe de
julio dicho afio, quedd instalado en la agenda bilateral y regional el debate por la revision y
restructuracion del Arancel Externo Comun. Desde abril 2019, habia comenzado a reunirse
el Grupo Ad Hoc para Examinar la Consistencia y Dispersidn del Arancel Externo Comun,
para lo que se celebrearon en total 11 reuniones a lo largo del afio. Si bien los paises coinci-
dieron en la necesidad de esa revision, las diferencias en cuanto a la modalidad de alcance
y revision son sustantivas, lo que ha generado tensiones entre los gobiernos de Fernandez
y Bolsonaro.

Ademas, en la relacion bilateral, mas alld de las excepciones y desvios del arancel ex-
terno comun —y los conflictos que emergen en su proceso de revision—, debe mencionarse
que el comercio ha sido objeto de numerosas barreras no arancelarias. Segun un releva-
miento del Ministerio de Relaciones Exteriores de la Argentina, en el afio 2018 “el 98,4% de
las ventas con destino a Brasil se encuentran con algun tipo de medida” (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, 2018: 9). El inventario retne cargas e impuestos, medidas de
control de la cantidad, medidas de defensa comercial, medidas sanitaritas y fitosanitarias,

6 Luego completado con la resolucién GMC 32/00.

7 El analisis fue realizado en base a los aranceles del aifio 2017 publicados en la base de datos de la Organiza-
cion Mundial de Comercio.
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subsidios a las exportaciones, obstaculos técnicos al comercio, restricciones a la contrata-
cién publica y subvenciones internas. Argentina, por su parte, también ha implementado
numerosas restricciones para Brasil en tanto socio comercial. Entre otros, Brasil se destaca
por ser el segundo origen al que Argentina le aplica medidas antidumping, detras del China,
con un valor de comercio afectado —en 2018- de 86,7 millones de ddlares estadounidenses
FOB (Comision Nacional de Comercio Exterior, 2019). Los estudios previos enfatizan como
la debilidad de las instituciones del bloque ha conducido a que primen las pujas domésticas
en las economias nacionales, en la implementacion de medidas de excepcion y proteccion
en el comercio bilateral (Gdmez-Mera, 2009). Conforme la tesis de la mencionada autora, el
sector privado percibié que era mas facil canalizar sus pedidos por via de las listas de excep-
ciones y que a través de la construccion de beneficios conjuntos que derivaran del proceso
de integracion (o de una politica comun intraMERCOSUR). El periodo reciente confirma el
incremento de estas tendencias: lejos esta de ser un libre-cambio el que se da entre Argen-
tina y Brasil.

El elemento distintivo de la relacion, frente al resto, es que a pesar de las barreras,
existio una mayor predisposicidn politica a resolverlas. Asi, las fricciones y tensiones que
estas medidas generaron fueron canalizadas a través de la Comisidn Bilateral de Produccién
y Comercio. Esta, oficiando a nivel ministerial, permitio sortear las dificultades en una vin-
culacidon claramente interdependiente. Las agendas de Facilitacion del Comercio, PyMES,
Emprendedorismo e Innovacion; Cooperacion regulatoria; Defensa comercial, Servicios;
Promocion Industrial y Promocidn de Exportaciones y de Inversiones, suelen estar dentro
de las reuniones de Comision bilateral, lo que da cuenta de un canal politico que no necesa-
riamente se reitera con otros socios comerciales. En total, entre abril de 2016 y diciembre
de 2019, se realizaron ocho encuentros que permitieron establecer posicionamientos con-
juntos para la agenda bilateral y fomentar un didlogo con los sectores privados (a través del
Consejo Empresarial Brasil-Argentina) (Ministerio de Produccidn y Trabajo, Rep. Argentina,
2019).

Mientras que la persistencia de barreras no arancelarias en el comercio bilateral fue
una constante con impacto negativo sobre la integracion entre los dos paises, en otras areas
en cambio se produjeron ampliaciones en las esferas de cooperacidn. Tal es la situacion de
sector automotriz. Este sector, como hemos mencionado, constituye el principal ntcleo de
los intercambios entre Argentina y Brasil, y recibe un trato singular a partir de la existencia
de un protocolo adicional al ACE 14, mediante el cual el intercambio de bienes en este sector
queda sujeto a un coeficiente de desvio sobre las exportaciones, denominado flex. En 2019,
se establecié un nuevo acuerdo que incorpord un esquema gradual de diez afios hacia el
libre comercio. También, a nivel regional, en 2017 se firmaron el Acuerdo de Promocién y
Facilitacién de Inversiones y el Acuerdo de Contrataciones Publicas del Mercosur. Se alcan-
zaron acuerdos para eliminar numerosas trabas al comercio intrazona y se actualizé el me-
canismo de elaboracion y revision de los reglamentos técnicos. También se dio continuidad
al Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM) y se cred la Unidad de
Comunicacion e Informacion del Mercosur (UCIM) con el fin de dar mayor acceso a la infor-
macion y difundir las actividades del bloque. A eso se le suman el Acuerdo de Doble Tribu-
tacion, el Acuerdo de Servicios y el Protocolo de Inversiones, y la implementacion del Certi-
ficado de Origen Digital.
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En sintesis, la gestion politica de esas relaciones comerciales internacionales ha pre-
sentado una tension entre la cooperacion y el conflicto, que da cuenta de lo complejo del
vinculo bilateral y la falta de foco en una agenda consistente en el tiempo. A la vez que
persisten numerosas trabas en el comercio bilateral, también hay esferas de cooperacion
gue distinguen a esta relacién.

3. Laagenda de negociaciones comerciales externas.

En la vinculacidn con socios extrazona también se aprecian elementos de cooperacion
y de tensidn que contribuyen al argumento de que la relacidn comercial no encuentra un
foco estratégico comun. En particular, las vinculaciones con EE.UU. y con China han intro-
ducido un menor nivel de cohesidn politica intra-mercosur, tanto por el tipo de relacion que
estos proponen —bilateral- como por su impacto en los flujos de comercio. En el resto de las
vinculaciones, ha prevalecido el MERCOSUR como plataforma estratégica, aunque no sin
tensiones.

Respecto de EE.UU., ha primado una estrategia bilateral brasilero-norteamericana de
parte del gobierno de Bolsonaro. Dos hechos merecen especial atencién de cara a la relaciéon
bilateral con Argentina. En primer lugar, el otorgamiento a los EEUU de una cuota preferen-
cial extra MERCOSUR para trigo por 750.000 toneladas en 2019. Esta cuota formaba parte
de los compromisos de Brasil ante la OMC, pero nunca habia entrado en vigor, entre otros
motivos, por su impacto para el MERCOSUR y en particular para Argentina. El otorgamiento
de la cuota significé un distanciamiento en el vinculo bilateral con Argentina. En segundo
lugar, debe mencionarse el acercamiento realizado entre el gobierno de Bolsonaro y el de
Trump, en vistas de firmar un acuerdo comercial bilateral, en el cual no se ha explicitado
qgue eventualmente involucrase al MERCOSUR, sino en el que mas bien se han explorado
posibilidades de “mini-acuerdos” que simplificarian los procesos legislativos posteriores8
(Villareal & Schwarzengerg, 2020; Alper, Ayres, & Rochabrun, 2019). Argentina, por su parte,
apoyd la relacién comercial con EE.UU. en el Acuerdo Marco en Materia de Comercio e In-
version (AMCI-TIFA), firmado en 2016, y enfocé ese mecanismo para el abordaje de elemen-
tos de tension en el intercambio comercial como el ingreso de ciertos productos a sendos
mercados, o la pertenencia al sistema general de preferencias (Ministerio de Produccién y
Trabajo, Argentina, 2019).

En cuanto a la relacidn con China, ya hemos mencionado como esta ha cobrado peso
en los intercambios comerciales. En materia de la gestion de ese vinculo, tanto Brasil como
Argentina han tenido estrategias bilaterales independientes de lo que hiciera el socio regio-
nal. De manera reciente (enero de 2019), Brasil cred una unidad de comercio dedicada ex-
clusivamente al vinculo con China (Adghirni & Preissier Iglesias, 2020). Argentina, por su
parte, firmd un acuerdo para el establecimiento de un Didlogo sobre Comercio e Inversio-
nes, que comenzaria a funcionar en 2020. También realizd un encuentro empresarial Argen-
tina-China para fortalecer el vinculo bilateral.

8 Como en el caso del “mini-deal” entre EEUU y Japdn firmado en 2019.
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En el resto de los vinculos externos, si bien Argentina y Brasil han canalizado sus ne-
gociaciones con otros mercados a través del MERCOSUR, este accionar no ha quedado libre
de tensiones. En el periodo 2016-2019, el bloque amplié e intensificé su agenda externa,
avanzando en la negociaciones de acuerdos de libre comercio con la Unidn Europea, Aso-
ciacion Europea de Libre Comercio (EFTA), Canadd, Corea del Sur, Libano y también a partir
de diadlogos con Nueva Zelanda, Japdn e India (ampliacion del acuerdo prexistente)9. Con
esta nueva dindmica, el bloque dejé atras la fase del “regionalismo postliberal” concentrada
en negociaciones sur-sur (Motta Veiga & Poldnia Rios, 2017), pero no alcanzé a desarrollar
un fortalecimiento sustentable de las instituciones y procesos que soportasen su accionar
externo (Zelicovich, 2018).

Ill

Asi, a pesar de haber podido concluir las negociaciones con la Union Europea y con
EFTA, Argentina y Brasil continuaron presentando diferencias en torno a como, cuando y
con qué objetivos desarrollar negociaciones con terceros. En un polo se ubican los que plan-
tean la continuacion del bloque como unidad aduanera y en el otro extremo, los que plan-
tean la “flexibilizacion del MERCOSUR”10. En los hechos, esto abre la posibilidad a cada
parte de negociar de manera bilateral acuerdos preferenciales y de libre comercio con otros
paises, lo que implica la transformacion de la uniéon aduanera (imperfecta) en una zona de
libre comercio. Otra opcion es la adopcidon de ciertas practicas de multiples velocidades, en
las que los acuerdos con otros paises tienen cronogramas de desgravacion diferentes y dis-
tintos tipos de compromisos, segun cada miembro del MERCOSUR.

Las propuestas y discusiones sobre la “flexibilizacion” de la unién aduanera y de la
negociacion conjunta fueron recurrentes incluso en el periodo 2016-2019 y a partir de 2020
se presentaron con mayor intensidad. El tema habia cobrado fuerza en 2016, de parte de
Brasil, frente a los obstaculos en la negociacion con la UE; meses mas tarde, Argentina tam-
bién sugirio una flexibilizacidn al explorar un acercamiento a EE.UU. Uruguay en numerosas
oportunidades habia intentado presionar sobre esta flexibilizacidn, primero por su vincula-
cidn con EE.UU. y luego debido a su interés de negociar con China. En 2019 el debate por la
flexibilizacidn, ademas de la revision integral del Arancel Externo Comun, con miras a la re-
duccidn de su cuantia y la evaluacidn de las listas de excepciones de cada miembro, también
hizo alusidn a la reducciéon del andamiaje institucional asi como a una reforma del meca-
nismo de entrada en vigor de los acuerdos comerciales internacionales, segun la cual los
compromisos internacionales podrian tener una entrada en vigor anticipada bilateral y no
necesariamente regional. Posteriormente en 2020, el tema fue nuevamente discutido en las
esferas diplomaticas, politicas y académicas, cuando, en ocasion de la reunidn del Grupo
Mercado Comun de fines de abril de dicho afio, el representante de Argentina sostuvo que
este pais no estaba dispuesto a continuar negociando con sus pares en el marco de las tra-
tativas con Corea del Sur (Ministerio de Relaciones Exteriores de Paraguay, 2020). Algunos

9 De estas negociaciones se concluyeron las de Unidn Europea y EFTA, estando los dos tratados pendientes
de revision legal y firma al momento de la escritura de este articulo.

10 La flexibilizacion refiere a la ruptura del arancel externo comun y de la obligacién establecida en la resolu-
cién 32/00, segun la cual los paises miembros estan obligados a celebrar acuerdos comerciales como un blo-
que.

ESTUDIOS



Julieta Zelicovich

dias después, esto fue rectificado por la Argentina, que propuso buscar “otras herramien-
tas” (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Argentina, 2020).

Si bien en el marco de la pandemia de COVID-19 las negociaciones externas de ralen-
tizaron, el debate sobre la insercion externa del bloque y la flexibilizaciéon se mantuvo en
agenda tras este altercado. Mientras que Brasil impulsa una pronta reduccion del arancel
externo comun y negociaciones aceleradas del MERCOSUR respecto de otros mercados, el
gobierno de Fernandez, en Argentina, otorga prioridad a la agenda local y regional, evitando
asi negociaciones que pudieran restringir el espacio de politicas nacionales. Cada pais pro-
yecta su insercidn internacional sobre principios divergentes y resulta cada vez mas com-
pleja la construccidn de una posicion en comun y una estrategia de negociaciones comer-
ciales externas consistentes. A ello se le suman las especulaciones en cuanto a cual sera el
devenir de la eventual firma y ratificacién del acuerdo alcanzado en 2019 con la UE, el cual
es asumido como una prueba piloto de la capacidad de negociaciones externas del MERCO-
SUR.

4. Reflexiones finales

Las relaciones comerciales entre Argentina y Brasil atraviesan una fase contractiva que
ha llevado a un decrecimiento de la intensidad del vinculo. Los intercambios se redujeron
en la ultima década y esa reduccion se acentio ademas en los meses de la pandemia. Por
su parte, esa reduccion tuvo un sesgo asimétrico, donde Brasil diversificé los vinculos hacia
socios extrazona con mayor intensidad de lo que lo hizo Argentina. No obstante, hemos
identificado que el intercambio bilateral sigue siendo estratégico para algunos sectores eco-
ndémicos y para algunas regiones especificas, tanto del lado brasilero como del argentino.
De alli que la interdependencia, a pesar de esta contraccidn, siga siendo un elemento cons-
titutivo del vinculo bilateral, en el que las tendencias decrecientes y asimétricas del comer-
cio son un desafio.

Al analizar la gestion politica de ese comercio bilateral y el desarrollo de la agenda de
negociaciones comerciales externas, hemos visto como en el vinculo conviven areas de con-
flicto y tensién con esferas de mayor cooperacion. Lejos del lugar que podria imaginarse tras
casi 30 afios de un proyecto de integracidn compartido, las relaciones comerciales menos
intensas se han combinado con una menor sintonia politica y han derivado en que la gestién
de las politicas asociadas a ese comercio y las negociaciones externas no tenga un foco es-
tratégico, sino que esté mas bien “desenfocada”. Resultan cada vez menores los incentivos
para “cubrir los costos” de la cooperacidn y mantener bienes comunes, como el arancel ex-
terno comun. Por su parte, la divergencia de intereses hace que sea dificil avanzar en las
negociaciones comerciales internacionales.

El vinculo comercial se comprueba como decreciente, asimétrico y con estrategias di-
vergentes, pero aun asi interdependiente. La vinculacidn comercial argentino-brasilera con-
tinua siendo la vertebra medular de la relacion bilateral. Los datos y reflexiones aqui vertidas
conducen a sefialar la necesidad de imaginar o bien una agenda comun que pueda contribuir
avolver aincrementar los lazos comerciales o bien estrategias de contencidn ante los costos
de una menor cooperacion frente a la interdependencia restante. Y, ademas, en perspectiva
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de la articulacion entre esta relacidn bilateral y el proyecto MERCOSUR, un elemento impor-
tante a discernir, y al que contribuye este andlisis, es si estas tendencias en términos de
comercio son rasgos coyunturales o estructurales de la relacidn. Esta reduccion de los fac-
tores de “demanda” del MERCOSUR se superpone ademas con la crisis de “oferta” —enrai-
zada en el distanciamiento ideoldgico entre Bolsonaro y Fernandez— lo que profundiza los
interrogantes respecto de su capacidad de funcionamiento del bloque a futuro.
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Resumen: El articulo analiza, desde la perspectiva de Uruguay, el acuerdo entre la Unidn
Europea (UE) y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), aprobado en una primera instancia
en 2019. Se consideran los principales antecedentes del proceso de negociaciones y los
posicionamientos politicos y sociales locales. Luego se realiza un balance general acerca de
los beneficios y costos esperados desde una perspectiva multisectorial y se recorren algunos
debates relevantes sobre la legitimidad de los TLC y su rol en las disputas respecto a la
imposicion de modelos econdmicos en pugna. Desde el reconocimiento de la necesidad
imperiosa que tiene Uruguay de avanzar en la conformacidn de instrumentos para afirmar
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Uruguay in the EU-MERCOSUR agreement: political econ-
omy of positionings and implications

Gerardo Caetano1 y Nicolas Pose2

Abstract: The article analyses the agreement between the European Union (EU) and the
Southern Common Market (MERCOSUR), signed in a first instance in 2019, from a Uru-
guayan perspective. For such purpose, it firstly considers the negotiating path, along with
the domestic political and social positionings identified. Then, it offers a general assessment,
from a multi-sectoral perspective, regarding the expected benefits and costs, and it touches
on some relevant debates about the legitimacy of FTAs and their role in the disputes over
the imposition of different economic models. Lastly, recognising Uruguay’s necessity regard-
ing the formation of trade agreements to support its export projection, the final reflections
introduce some elements that seek to enhance the legitimacy and social sustainability of
the agreement.
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1. Introduccion: breves consideraciones tedricas sobre la economia politica
de los acuerdos preferenciales de comercio

Las negociaciones y los acuerdos comerciales tienen implicancias geopoliticas y econo-
micas a nivel internacional, asi como sobre la asignacion de recursos econdmicos y las dindmi-
cas politicas en términos domésticos. Por tanto, no puede sorprender que la literatura identi-
figue un conjunto de factores que inciden a la hora de la toma de decisiones sobre este tipo
de asuntos. Sin la pretensidn de una revision exhaustiva, que excede al alcance de este trabajo,
cabe rescatar algunos elementos relevantes desde la perspectiva de un pais pequefio como
Uruguay, inserto en un esquema de integracion como el Mercado Comun del Sur (MERCO-
SUR), respecto a la conformacion de un acuerdo preferencial o “tratado de libre comercio”
(TLC) con un socio de mayor desarrollo relativo, como la Unién Europea (UE).2

Uruguay, como pais tomador de reglas a nivel internacional, enfrenta el trade-off o com-
promiso que implican los TLC contemporaneos, esto es, una mayor integracion con la econo-
mia mundial versus la reducciéon del espacio para la variacion de politicas domésticas (Pose,
2018). A la hora de posicionarse frente a los TLC, algunos aspectos estructurales de la econo-
mia mundial y de sus reglas afirman su impacto. Entre ellos, se destaca la proliferacién de TLC
en las ultimas tres décadas, que pasaron de 30 a mas de 300 —de forma paralela a la paralisis
de la funciéon negociadora de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)-, gobernando asi
una porcion cada vez mayor de los flujos internacionales de comercio. Esto incrementa los
riesgos de sufrir desvios en las corrientes comerciales y, de manera concomitante, la presion
de quedar por fuera de esta red de acuerdos, especialmente cuando competidores directos se
encuentran insertos (Baldwin, 1997; Gruber, 2001; Quiliconi, 2014). Del mismo modo, la utili-
zacion de preferencias otorgadas de forma unilateral por las principales potencias comerciales,
revocables ya sea por motivos de politica interna o exterior de los oferentes, e incluso por
criterios de “graduacidon” establecidos unilateralmente, generan “dependencia politico-co-
mercial” en los receptores y, de este modo, incentivos a atarlas mediante TLC (Shadlen, 2008,
Manger y Shadlen, 2014). De esta manera, los costos de participar en acuerdos preferenciales
de naturaleza potencialmente asimétrica, por el desigual desarrollo relativo entre los paises
contratantes, no puede cotejarse contra un status quo previo que ya no esta disponible, sino
contra los costos que implica no participar en ellos.

A su vez, los acuerdos comerciales tienen evidentemente implicaciones distributivas,
pues la apertura favorece a los sectores con ventajas comparativas estaticas (que en Uru-
guay se asocian al sector agro-exportador), al tiempo que perjudica a los que enfrentan una
mayor competencia de las importaciones (Milner y Judkins, 2004). Cierto es también que los
TLC resultan, en ocasiones, disefiados para evitar elevados costos de apertura para distintos
sectores (Grossman y Helpman, 1995). Sin embargo, este punto parece mas relevante para
los socios que tienen mayor capacidad de influenciar los términos de los acuerdos que para
los socios de menor desarrollo relativo.

3 Aunque estos acuerdos establecen multiples regulaciones sobre los intercambios econdmicos, comerciales y
no comerciales, usualmente se los denomina TLC. Por convencidn, en el articulo se refiere a ellos con esta sigla.
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Asimismo, los TLC contemporaneos han sido el vehiculo por el cual las potencias co-
merciales han intentado incluir temas relacionados con el comercio que exceden lo acor-
dado en la OMC (por lo que se los denomina “OMC-plus”) y abarcan diversas cuestiones
como inversiones, compras publicas, politicas de competencia y nuevas disposiciones sobre
la propiedad intelectual. Acordar sobre estas disciplinas con socios de mayor desarrollo re-
lativo siempre resulta una estrategia atractiva para aquellos tomadores de decision que bus-
can avanzar en reformas aperturistas y/o bloquear posteriores reversiones de esta agenda
(Buthe y Milner, 2008; Manger, 2012; Solis et al. 2009). En esa direccidn, acordar en este
tipo de puntos constituye al mismo tiempo un costo en ocasiones demasiado elevado para
aquellos decisores que confian en el involucramiento activo del Estado y en el cambio de las
matrices productivas y exportadoras para propulsar el desarrollo econémico tardio (Ams-
den, 2001; Gallagher, 2008; Gathii, 2011). Por tanto, las ideas sobre el desarrollo econdmico
y su impacto sobre las lecturas respecto a las consecuencias de acordar disciplinas “OMC-
plus” resulta otro factor relevante a tener en cuenta (Pose, 2018; 2019). Ademads de las ideas
econdmicas, también cabe considerar las ideas politicas, pues las tradiciones de politica ex-
teriory la historia impactan en los debates sobre con quién asociarse, como hacerlo y desde
qué plataformas (Lopez, 2015; Caetano, 2017). Esto es particularmente importante para un
pais como Uruguay, miembro del MERCOSUR y con un tamafio de mercado que le inhibe de
la posibilidad de recurrir a politicas de retaliacién comercial, ya sea a la interna del bloque
regional o en sus relaciones extrazona.

El objetivo de este texto es analizar distintos elementos que tienen que ver con las cau-
sas, las consecuencias y los impactos previsibles que, desde la consideracidn de los intereses
nacionales y sectoriales de Uruguay, genera la confirmacién del Tratado entre la UE y MERCO-
SUR, concertado en primera instancia en 2019, pero al que aun falta ratificar. Como se vera en
las paginas que siguen, los elementos tedricos resaltados en esta introduccidn contribuyen al
entendimiento de las dinamicas politicas que suscita este instrumento en el pais.

El texto que sigue se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, se consideran
los principales antecedentes del proceso de negociaciones, para luego entrar en el analisis
de los posicionamientos politicos y sociales internos. Luego, se realiza un balance general
acerca de los beneficios y costos obtenidos desde una perspectiva multisectorial, para pos-
teriormente identificar como un acuerdo de este tipo se inserta en los debates mas genera-
les sobre la legitimidad de los TLC y su rol en las disputas sobre algunos de los principales
modelos econémicos en pugna. Desde el reconocimiento de la necesidad imperiosa que
tiene Uruguay de avanzar en la conformacidn de instrumentos para afirmar su proyeccion
exportadora, en particular desde las exigencias especialisimas del escenario internacional y
regional actual, las reflexiones finales introducen algunos elementos cuya incorporacién
contribuiria a una mayor legitimidad y sustentabilidad social del acuerdo.

2. Algunos antecedentes insoslayables

Los antecedentes de las negociaciones entre la UE y el MERCOSUR se remontan a
1995, cuando ambos bloques acordaron concretar un Acuerdo Marco Interregional de
Cooperacién, en lo que fuera la primera decision del MERCOSUR como sujeto de Derecho
Internacional. Desde la perspectiva mercosuriana esto no fue casual, teniendo en cuenta la
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posicidn atldntica de los paises del bloque y la referencia en términos de ideas e institucio-
nes que supuso el modelo europeo para sus creadores (Bizzozero, 2008). Algo similar puede
decirse del lado europeo, pues el establecimiento de relaciones “interregionales” entre blo-
ques servia a la proyeccion del propio modelo de integracidn de la UE, lo qur reflejaba su
fortaleza como actor internacional (Sanahuja, 2007). Sin embargo, el lanzamiento efectivo
de las negociaciones para un acuerdo de asociacién con un pilar comercial no tuvo lugar
hasta fines de 1999 y fue de hecho motivado por razones defensivas. En términos concretos,
la UE observaba con preocupacién el avance de las negociaciones del Area de Libre Comer-
cio de las Américas (ALCA), propuestas por Estados Unidos (EEUU) en 1995, que —de finali-
zarse— podian suponer una pérdida de espacio relativo de la UE en América Latina en mate-
ria de comercio e inversiones. Jugaba una vez mas la triangulacion estratégica entonces vi-
gente entre las acciones de EEUU y la UE en su relacidon con América Latina y sus espacios
regionales. A partir de este sefialamiento, pueden identificarse cuatro fases de la negocia-
cién entre la UE y el MERCOSUR, como han propuesto Sanahuja y Rodriguez (2020).

La primera de ellas, de acuerdo a estos autores, se extenderia entre el 2000 y el 2004,
cundo tuvo lugar el primer impulso negociador. La propuesta inicial en términos de formato
vino por el lado de la UE, quien propuso negociar, ademas de reducciones arancelarias reci-
procas, algunos de los llamados “temas de Singapur”, como compras gubernamentales y
politicas de competencia, a la vez que impulsaba la inclusidn de estas disciplinas “OMC-plus”
a nivel multilateral. No obstante, los intercambios pronto encallaron en los temas tradicio-
nales del comercio: los contrastes entre las restricciones al ingreso de productos agricolas
del MERCOSUR en la UE versus la resistencia a una répida disminucion de los aranceles im-
puestos por el MERCOSUR a los bienes manufacturados, especialmente por parte de Brasil.
Al mismo tiempo, las propias dificultades del MERCOSUR para completar la conformacién
de una Unién Aduanera quité atractivo a la idea de un acuerdo birregional. A ello se agregd
en 2003 el fracaso de la cumbre ministerial de Cancun de la OMC, que replicé los debates
Norte-Sur observados en la negociacidn interregional, lo que senté las bases para una pro-
longada paralizacion de las tratativas.

A continuacidn, entre 2004 y 2010, Sanahuja y Rodriguez (op cit.) identifican una se-
gunda etapa que denominan “de desinterés mutuo”. En este periodo, la UE priorizd la con-
formacién de acuerdos con los paises latinoamericanos del “eje pacifico”, de orientacion
mas liberal y aperturista (Bricefio-Ruiz, 2013). El tiempo de los gobiernos progresistas en los
paises del MERCOSUR traia aparejada una orientacién regionalista que ha sido denominada
por algunos autores como “post-liberal” (Sanahuja, 2009) o “post-hegemonica” (Riggirozzi
y Tussie, 2012).* Durante esta etapa también desaparecié el dinamizador externo de las ne-
gociaciones que suponia la presencia del proyecto ALCA, tras el rechazo del MERCOSUR y
Venezuela a dicha iniciativa en noviembre de 2005, en el marco de la IV Cumbre de las Amé-
ricas celebrada en la ciudad de Mar del Plata.

Las negociaciones se retomaron en 2010, tras el evidente estancamiento de la OMC,
los impactos de la crisis financiera global de 2008 (que afecté de forma particularmente

4 Esta caracterizacién ha sido objeto de polémica en tiempos mas recientes (Caetano, 2017). Para una sintesis
actual del debate, véase el nimero 257 de la revista Nueva Sociedad.
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profunda a los paises europeos) y el marcado crecimiento de China en términos de comercio
e inversion en el MERCOSUR (Sanahuja y Rodriguez, 2020). De hecho, como muestra la tabla
1, entre 2001 y 2009 el peso de China en las exportaciones mercosurianas se triplico, mien-
tras que la participacidn del mercado de la UE mostraba una tendencia moderada pero cons-
tante hacia la baja. Sin embargo, la ampliacion de la UE hacia el este supuso la incorporacion
de nuevas sensibilidades de proteccidon en materia agricola, que se sumaron a las tradicio-
nales resistencias de paises como Francia e Irlanda, lo que provocd, por ejemplo, la elabo-
racion de ofertas mas restrictivas de acceso a mercados para productos centrales del MER-
COSUR, como la carne bovina.® Por el contrario, por el lado del MERCOSUR, especialmente
en Argentina y Brasil, permanecieron las sensibilidades en materia de bienes industriales,
propiedad intelectual y compras gubernamentales, asi como el reclamo de contemplacién
de asimetrias que se tradujera en una menor cobertura de sus ofertas.

Tabla 1. Peso de destinos seleccionados en exportaciones del MERCOSUR, en %

Destino 2001 2005 2009 2014 2019
UE 19,8 17,4 16,8 15,4 14,5
EEUU 27,7 24,2 7,3 16,3 11

China 2,8 4,7 9,2 15 23,7

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de Trademap.

A partir de 2013, como consecuencia de la pérdida del dinamismo econémico obser-
vado durante la década previa, como de una creciente sensacion de aislamiento frente a las
propuestas de mega-acuerdos hacia el Atlantico y el Pacifico lanzadas por EE.UU. (Thorsten-
sen y Ferraz 2014), las percepciones de costos y beneficios comenzaron a virar en Brasil,
tanto entre los decisores gubernamentales como en las cupulas empresariales, incluso las
industriales. Pero este no fue el caso de Argentina, que sostuvo en sus ofertas la exclusién
de importantes segmentos industriales. Ni siquiera la pérdida del acceso preferencial a par-
tir del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) en 2014, que ha forzado a otros paises
en desarrollo a cerrar acuerdos que previamente rechazaban (Shadlen, 2008; Manger y
Shadlen, 2014), modificé esta postura.

Dado este escenario, la aceleracidn de las negociaciones se produjo recién a partir de
2016, tras el giro politico en Argentina (mediante elecciones) y en Brasil (mediante un “golpe
blando”), que supuso la llegada de fuerzas liberal-conservadoras al poder. Esta nueva co-
yuntura implicé una modificacién de la oferta argentina hacia niveles de cobertura similares
a los del resto del bloque, asi como la flexibilizacién de la posicidn brasilefia en algunas ma-
terias sensibles, como compras gubernamentales y reglas de origen para el sector automo-
triz. Mientras tanto, en particular desde la perspectiva de la Comisién Europea, el giro mer-
cantilista de la politica comercial de Trump en EE.UU. actué como incentivo para forzar la
ratificacion de un acuerdo previo con Canada, cerrar otro con Japén y procurar la conclusiéon

5 La oferta de 2004 preveia un contingente arancelario de 100000 toneladas, que fue reducido a 70000 en la
propuesta de la Comision Europea de 2010.
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de las negociaciones con MERCOSUR, mediante la mejora de la oferta agricola a niveles cer-
canos a 2004 (incluso con la oposicion manifiesta de paises como Francia) y la reduccién de
las exigencias en planos como la propiedad intelectual.

A pesar de todos estos elementos favorables a la conclusion del Tratado, algunos
desacuerdos de grado inhibieron su firma en 2017, mientras que la posterior victoria elec-
toral de Jair Bolsonaro en Brasil puso un nuevo signo de interrogacion. El gobierno del nuevo
presidente brasilefio trajo consigo, entre otras muchas cosas, una controvertida agenda en
materia ambiental, capitalizada por los opositores al acuerdo en Europa. Sin embargo, en el
plano econdmico, el gobierno de Bolsonaro se mostro incluso mas flexible que su antecesor,
al aceptar la reduccion de contenido regional requerido para el comercio de automoviles
libres de aranceles y cuotas para productos clave, como la carne o el etanol, en niveles que
no habian colmado las expectativas de los decisores precedentes. Lo que ocurria era que los
nuevos arquitectos de la politica econdmica exterior, tanto de Brasil como de Argentina,
coincidian en que el mayor valor de un acuerdo con la UE estaba en el aspecto institucional,
en términos de sefializar un giro de politica comercial hacia una mayor apertura, mas alla de
las ganancias comerciales concretas que este pudiera reportar en el corto o mediano plazo.®

Con todo esto, mas el apoyo de larga data de Uruguay a las negociaciones (combinado
con una demanda de mayor apertura a la UE)” y a la obtencién de mecanismos de trata-
miento especial y diferenciado para Paraguay, el MERCOSUR dio un impulso final para la
conclusion del acuerdo. A partir de la previsién de un eventual giro politico en Argentina, la
Comision Europea logré persuadir a los miembros reticentes al acuerdo en la UE en este
mismo sentido. Asi y todo, tras la firma del principio de acuerdo, Francia reiterd sus objecio-
nes, planteando la imposibilidad de ratificarlo en el formato acordado. Mas recientemente,
los parlamentos de Austria y Holanda se han manifestado contrarios a su ratificacion, ale-
gando motivos ambientales y de repudio mas general a las politicas de la administracion
Bolsonaro. De este modo, a pesar de lo acordado, el TLC entre ambos bloques, tras negocia-
ciones iniciadas hace mas de 20 afios, todavia dista de estar asegurado.

3. Acuerdo y posicionamientos desde Uruguay

Desde la perspectiva de Uruguay, la conclusién de este principio de acuerdo debe ser
enmarcado dentro de los debates mas generales sobre la dindmica de funcionamiento del
MERCOSUR desde su creacidn hasta la actualidad. En este sentido, se destaca la progresiva
acumulacién de insatisfacciones y criticas formuladas desde distintos actores del espectro
politico y econdmico nacional, cuyo comuin denominador ha sido la denuncia del incumpli-
miento sistematico de lo acordado por parte de los socios mas grandes del bloque. A esto,
ademas, se han sumado cuestionamientos respecto al escaso dinamismo de su agenda ex-
terna. Esto ha animado la formulacién de planteos sobre flexibilizacién y la posibilidad, no

6 Véase por ejemplo la entrevista a Marcos Troyjo, viceministro de Economia de Brasil (Nejamkis, 2019), o las
expresiones de diversos funcionarios de alto rango del gobierno argentino ante la perspectiva de cierre de
las negociaciones (La Nacién, 2019).

7 Al respecto, véase por ejemplo El Observador (2018).
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siempre bajo supuestos realistas, de negociar unilateralmente acuerdos con terceros (Cae-
tano, 2017; 2019). El tratado de libre comercio (TLC) con la UE, desde esta dptica, ha gene-
rado en el pasado reciente convergencias visibles al interior del sistema politico uruguayo,
coincidentes con las fuertes controversias desatadas a nivel de otros temas de la politica
exterior como el del tratamiento del tema Venezuela.

Tal vez como correlato de esto, es posible constatar que la conclusidn del acuerdo,
tras 20 afios de negociaciones, fue recibida positivamente por la mayoria de los actores na-
cionales. Los principales partidos politicos concordaron en forma publica y explicita sobre
esta posicidn, al punto que cuando el entonces canciller Nin Novoa expuso lo acordado en
el Parlamento, la reaccion de los principales lideres de la oposicion fue felicitarlo (El Pais,
2019). Cierto es que al interior del FA se manifestaron algunas visiones discordantes, que no
obstante no han logrado imponer su vision al interior de esta fuerza ni de sus sucesivos
gobiernos, a diferencia de lo ocurrido frente a la perspectiva de un TLC con EEUU en 2006,
o bien frente a las negociaciones iniciadas en el marco del Trade in Services Agreement
(TiSA) en 2015.

En 2006, en ocasion del intento finalmente fallido de establecer un TLC con EE.UU., se
visualizaron dos coaliciones internas dentro del FA, respaldadas por lo que Adler y Haas
(1992) han calificado como “comunidades epistémicas” distintas. Por un lado, se encontraba
la mayoria del gobierno y del FA encabezado por el equipo econémico, liderado por el en-
tonces ministro de economia Danilo Astori. Desde una vision “neoinstitucionalista” de la
economia, Astori —respaldado en todo momento por el presidente Vazquez- consideraba al
acuerdo como un sello de calidad, una forma de brindar certezas en materia de reglas de
juego para, de esta forma, atraer inversion extranjera, ya que consideraba a la histdrica baja
tasa de inversion en el pais como el principal obstaculo para el desarrollo nacional.?

Desde una perspectiva diferente, se encontraba un conjunto de sectores y personali-
dades que coincidian en términos generales con la postura del entonces canciller Reinaldo
Gargano, fundamentados por estudios de expertos “neodesarrollistas” en innovacién y
desarrollo, provenientes de distintas disciplinas.® Este grupo advertia que, ademds de las
escasas ganancias en términos comerciales (ya que EE.UU. es un competidor en los princi-
pales productos de la canasta agroexportadora uruguaya, cuya produccion ademas subsi-
dia), las exigencias en disciplinas relacionadas como servicios, compras publicas y propiedad
intelectual limitarian en forma grave la capacidad del Estado de impulsar politicas de incor-
poracién de valor y desarrollo tardio (Panizza, 2008; Porzecanski, 2010; Garcé ,2014; Lépez,

8 Tal vez la aplicacién mas detallada de la nueva economia institucional a los problemas de Uruguay se en-
cuentre en Bergara (2003; 2015), uno de los principales integrantes del equipo econémico astorista desde
2005 en adelante.

9 Entre los estudios mas salientes en este sentido se destaca la compilacién de Quijano (2006). Entre ellos, se
encuentran Arocena (2006); Deleon (2006) y Quijano y Valente (2006). Por su parte, el 22 de setiembre de
2006 un grupo de 52 intelectuales y dirigentes politicos, entre quienes se encontraba uno de los autores de
este estudio, firmaron una carta abierta que fue difundida bajo el titulo “Reclaman un debate serio sobre la
insercién internacional del pais”, La Republica, 22 de setiembre de 2006. Puede consultarse en Porzecanski
(2010: 239-242).
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2016; Pose, 2019). A todo esto, ademds, se agregaba el propio riesgo de una salida del MER-
COSUR, ante la resistencia de Argentina y Brasil de permitir la firma de un acuerdo bilateral.

Tales divisiones se volvieron a manifestar frente a la participacién de Uruguay en las
negociaciones del TiSA en 2015, aunque en este caso la adhesidn no chocaba con la perma-
nencia en el bloque regional. De todos modos, la oposicién mayoritaria en el FA, bajo los
mismos argumentos, significd nuevamente el retiro del pais de la propuesta (Quijano, 2015;
Pose, 2018). Sin embargo, en las negociaciones con la UE, la mayoria de los sectores, incluso
contando con muchos de quienes rechazaron las iniciativas de 2006 y 2015, ha adoptado
una postura de apoyo genérico aun con reservas, lo que se debe al menos a tres causas.

En primer lugar, como se vera a continuacion, las demandas europeas en materia de
disciplinas “OMC-plus” plasmadas en el acuerdo fueron menos exigentes, lo que limité de
esta forma las preocupaciones “desarrollistas”. En segundo lugar, en materia arancelaria,
area en la que se centran las mayores concesiones del bloque sudamericano, Uruguay tiene
menos sensibilidades que economias como las de Argentina y Brasil, pues el hecho de su-
marse al propio MERCOSUR en los afios 90 supuso la desaparicidn de varios segmentos in-
dustriales previamente protegidos. Las sensibilidades industriales, como se vera posterior-
mente, estan en todo caso relacionadas con la apertura de los mercados argentino y brasi-
lefio a proveedores extrazona, pero en este aspecto Uruguay no tiene mayor capacidad de
influencia. Y, en tercer lugar, aparece el hecho incontrastable de que cualquier estrategia
neodesarrollista en Uruguay, por su pequefio mercado interno, estd necesariamente ligada
a un proyecto regional. Dicha alternativa ha sufrido un fuerte desgaste en términos norma-
tivos tras la falta de concreciones del MERCOSUR en los campos econdmico, de complemen-
tacion productiva y de agenda externa comun del bloque, temdticas en que la pauta domi-
nante ha sido el privilegio de los sectores nacionales y el incumplimiento de lo acordado por
parte de los socios mas grandes del bloque, como ha sido documentado en otros estudios
(Caetano, 2019). Asi, frente a la ausencia de vias alternativas y en el marco de un contexto
geopolitico y comercial fuertemente restrictivo para la insercién internacional del pafis, las
visiones mas escépticas sobre los TLC han tenido que conformarse en clave mas realista con
un acuerdo algo mas flexible en términos de preservacion de espacio para politicas de desa-
rrollo tardio.

Las principales camaras empresariales también han saludado con entusiasmo el
acuerdo, incluidas las representantes del sector industrial, mas sensible a la apertura regio-
nal. Algunas de sus principales preocupaciones giraban en torno al mantenimiento de regi-
menes como el drawback y la admision temporaria para la importacidén de insumos sin aran-
celes,'® asi como sobre una eventual extensién de la proteccién intelectual en materia de
patentes, lo que generd la coordinacidon de posicionamientos con las centrales fabriles del
resto del bloque.!! Pero mas alla de las demandas en estos temas, salientes por su impacto

10 El drawback otorga el reintegro de aranceles pagados por la importacion de insumos utilizados en la pro-
duccidén de productos exportables, mientras que la admisién temporaria permite el ingreso temporal de in-
sumos importados sin abonar estos tributos.

11 Dichos posicionamientos se expresaron en el documento Negociaciones Mercosur Union Europea, elabo-
rado por el Consejo Industrial del MERCOSUR en 2018.
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directo, los industriales comparten con el resto de las cdmaras empresariales de Uruguay
una visidn aperturista en materia comercial, que se expresa, por ejemplo, en la elaboracién
de comunicados conjuntos en la materia.'? Esta visidn se basa en la presencia de creencias
ideoldgicas compartidas respecto a su identidad como “empresarios”, asi como al rol que
los mercados y especialmente la apertura deberian jugar a su juicio en la organizacion de la
economia.’® De este modo, su posicidn ha sido la de acompafiar la firma de acuerdos extra-
zona, aunque demandando al mismo tiempo una reduccidn de los costos internos (tarifas,
regulaciones, salarios) para ganar en competitividad.*

Del lado de los sindicatos, por el contrario, se observa una mayor preocupacion, tanto
respecto a la ausencia de informacidn disponible sobre la “letra chica”, como a propdsito
del impacto de los eventuales contenidos en distintos planos que hacen al desarrollo eco-
noémico y social. Dicho esto, también se destaca que su oposicion hasta el momento ha sido
de baja intensidad, en particular cuando se la compara con la ejercida ante otros potenciales
acuerdos, como los ya mencionados con EE.UU. o el TiSA. Finalmente, cabe destacar que
distintas organizaciones de la sociedad civil han manifestado su preocupacion por la even-
tual afectacion, en planos como la salud y el acceso, de los medicamentos, la propiedad
intelectual en general, el cuidado al medio ambiente, el acceso al conocimiento y los espa-
cios reales para impulsar politicas de desarrollo tardio, entre otros. Algunas de estas preo-
cupaciones han podido ser contempladas —al menos en parte— en las negociaciones, mien-
tras que en otros temas permanecen riesgos sin duda latentes, como se vera en la préxima
seccion.

Pero antes de indagar con mayor profundidad en los contenidos acordados y sus po-
tenciales impactos, resulta preciso contrastar, al menos brevemente, los posicionamientos
politicos y sociales vistos en Uruguay con aquellos registrados en los socios mayores del
bloque. En este sentido, se destaca el caso de Argentina, por ser el pais en el que el acuerdo
ha generado mayores disensos. Estos se plasmaron, por ejemplo, en una publicacion de la
Fundacidn Friedrich Ebert de 2018. En esta, funcionarios del actual gobierno nacional y de
la provincia de Buenos Aires (entonces en la oposicion), junto con distintos académicos, ad-
virtieron acerca de los impactos negativos de los contenidos arancelarios y no arancelarios
de un eventual acuerdo sobre el sector industrial, los encadenamientos productivos con
Brasil y, en particular, sobre los trabajadores, dado que sus estudios estiman la eventual
pérdida de 186.000 puestos en el sector manufacturero, lo que representa un 11% del total

12 Como ilustracion, véase el documento Posicion conjunta respecto a la conveniencia para el Uruguay de
negociar acuerdos comerciales con paises de extrazona, elaborado de forma conjunta por la Asociacion Rural
del Uruguay, Camara de Industrias del Uruguay, Cdmara Mercantil de Productos del Pais y CAmara Nacional
de Comercio y Servicios del Uruguay.

13 Por un enfoque tedrico que resalta el rol de las identidades y las creencias intersubjetivas compartidas en
la formulacién de preferencias de politica comercial, véase Woll (2008).

14 Tal fue la postura del presidente de la Cdmara de Industrias (CIU) Washington Duran, expresada en un
conversatorio sobre el TLC UE-MERCOSUR en el Consejo Uruguayo para las Relaciones Internacionales (Mesa,
2019). En la misma linea se expreso Isabelle Chaquiriand, del directorio de la CIU, al sefialar en una charla en
la Universidad Catdlica del Uruguay que como empresarios no podian oponerse a un instrumento de apertura
econdmica, mas alla de los desafios de corto plazo que les pudiera generar.
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del sector (Larisgoitia y Bianco, 2018; Espafiol, 2018; Paikin, 2018). Sin duda, se trata de un
impacto muy dificil de absorber en las actuales condiciones sociales y econdmicas por las
que atraviesa Argentina. Las posiciones criticas también alcanzaron a los empresarios indus-
triales, tanto de pymes nucleadas en la Confederacion General Empresaria de la Republica
Argentina como en la propia Unidn Industrial Argentina, lo que contrasta con las posturas
de las gremiales agropecuarias, favorables al acuerdo. Dichos clivajes se trasladaron al sis-
tema politico, con la entonces oposicion peronista al acuerdo alcanzado por el gobierno de
Mauricio Macri.

En Brasil, por el contrario, las dindmicas sociopoliticas han sido, tal vez de forma algo
sorprendente, mas cercanas a las de Uruguay. Ademas del apoyo al acuerdo de la poderosa
Confederacidon Nacional Agropecuaria, con evidentes intereses ofensivos, se destaca que
desde 2013 tanto la Confederacidn Nacional de Industrias (CNI) como la Federacion de In-
dustrias del Estado de San Pablo (FIESP), principales lobbies industriales otrora opuestos a
los TLC con socios de mayor desarrollo relativo, han procurado e incluso demandado la con-
clusién del acuerdo con la UE (FIESP, 2013, 2019; CNI, 2014). Mientras tanto, a nivel politico,
el ultimo gobierno de Dilma Rousseff intentd avanzar en este sentido, lo que generd en oca-
siones rispideces a nivel intra-MERCOSUR con su socia politica Cristina Fernandez de Argen-
tina, opuesta a cerrar un trato que implicara la apertura extensiva de los mercados de bienes
manufacturados del bloque frente a los productores europeos. Si bien a nivel sindical los
trabajadores brasilefios han ensayado esfuerzos de oposicion mediante la cooperacidn con
sus pares del bloque en la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur, su debilidad
relativa, en especial a partir de todo lo acontecido desde 2016, no les ha permitido mover
el tablero politico en este sentido, incluso durante las Ultimas administraciones del Partido
de los Trabajadores.

4. Indagatoria sobre beneficios y costos

Frente al riesgo de arribar a evaluaciones marcadas por excesivas simplificaciones, es
necesario analizar de forma sistematica los potenciales beneficios y costos derivados del
principio de acuerdo alcanzado. En forma evidente, tales anadlisis toman por necesidad una
perspectiva parcial, no siempre explicitada, por lo que en este caso cabe mencionar que el
ejercicio se realiza desde una dptica uruguaya. Entre los potenciales beneficios emerge, en
primer lugar, el mejorado acceso a un mercado de 500 millones de consumidores de renta
alta, que constituye el tercer destino de las exportaciones de Uruguay (como se observa en
la tabla 2),%° en un mundo signado por el estancamiento de las negociaciones comerciales
multilaterales y la paralela proliferacion de acuerdos preferenciales. En otras palabras, como
se ha planteado en la introduccién, cualquier alternativa de no acuerdo debe incorporar los
costos del desvio de comercio producido por la formacion de arreglos preferenciales entre
terceros, especialmente cuando competidores de la oferta exportable uruguaya, por ejem-
plo, en Oceania negocian arreglos preferenciales en Asia, a lo que se suma el agravante del

15 Los informes de la agencia Uruguay XXI, que localizan el destino final de las exportaciones registradas
formalmente hacia zonas francas, ubican incluso a la UE en el segundo lugar, por encima de Brasil (ej. Uruguay
XXI, 2019).
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aumento de restricciones en este tema luego del impacto de la pandemia del Covid-19. Di-
cho esto, también cabe sefalar que el acceso ofrecido por la UE para los productos agrope-
cuarios del MERCOSUR, predominantes en la canasta exportadora uruguaya, sigue siendo
en muchos casos en formato de cuotas (cuyo reparto ademas debe negociarse a la interna
del bloque), lo que limita las potenciales ganancias derivadas del acceso a mercados y, por
tanto, el de la reasignacion de recursos que estos acuerdos generan al interior de las econo-
mias. Dada esta restriccion, el impacto esperado sobre el PIB uruguayo, de acuerdo al estu-
dio de impacto mas reciente elaborado por la London School of Economics (LSE) (encargado
por la Comisién Europea), seria modesto, por debajo del 1% (LSE, 2019).1°

Tabla 2. Evolucidn de las exportaciones de Uruguay por principales destinos, en %

Destino 2001 2004 2007 2010 2013 2016 2018
China 5,0 3,9 3,6 5,4 14,2 12,8 22,2
Brasil 21,4 16,5 16,2 21,1 18,9 17,2 15,7
UE 19,1 20,1 18,5 14,8 11,9 13,0 11,1
EEUU 8,6 20,5 11,2 3,0 3,9 6,5 6,1
Argentina 15,4 7,6 9,9 8,5 5,4 5,2 55

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de Trademap.

De todos modos, desde una perspectiva sectorial, el acuerdo si mejora los términos
de acceso a mercados, lo que adquiere mas importancia si se tiene en cuenta que en 2014
Uruguay también quedd excluido del SGP como consecuencia del incremento de su renta
per capita.’” En esta linea, a su vez, la Cancilleria Uruguaya ha destacado que el 40% del total
de aranceles pagos por exportaciones en 2016 tuvieron lugar en la UE (lo que supone un
valor de aproximadamente USD 106 millones), por lo que al final del periodo de desgrava-
cidn el pais generaria ahorros importantes por este concepto (Uruguay, 2019). Finalmente,
también cabe resaltar que para el producto estrella de exportacion nacional, la carne va-
cuna, el acuerdo implica, ademds de un nuevo contingente arancelario de 99.000 toneladas
a repartir entre los cuatro socios, la eliminacién del arancel intracuota para el volumen de
cuota Hilton con el que cuenta Uruguay, de 6.376 toneladas. Tan solo por ese concepto, el
pais se ahorraria USD 15 millones anuales en aranceles (op cit.). La mejora en el acceso al
mercado europeo adquiere toda su relevancia, ademas, si se considera que en 2019 Uru-
guay perdié acceso preferencial para algo mas de 6.000 toneladas mediante la cuota 481 (El
Observador, 2019).

16 EI MERCOSUR no ha procurado contar con sus propios estudios de impacto, lo que supone una debilidad
a la hora de negociar y evaluar escenarios alternativos. Tal situacidon ha despertado las alarmas de amplios
sectores en Argentina, al punto que el nuevo gobierno de Alberto Fernandez acordd recientemente un con-
venio con la Universidad de Buenos Aires para elaborar estos estudios. Sin embargo, en Uruguay, las escasas
voces que han reclamado por la elaboracién de estudios propios no han logrado trascender en el espectro
politico.

17Tal pérdida tuvo un impacto marcado en sectores como citricos, pesca y cueros (Uruguay, 2019).
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En segundo lugar, y de particular relevancia para el pais, es esperable que un acuerdo
contribuya al disciplinamiento de la discrecionalidad de los socios mayores respecto al cum-
plimiento de los acuerdos MERCOSUR. Esto resulta trascendental en cuanto a las ganancias
esperadas por pertenecer a un mercado regional ampliado y asi alcanzar escalas de produc-
cién suficientes, que se ven inhibidas si los agentes perciben sistematicamente una inesta-
bilidad en las reglas de juego. Como contracara, tal beneficio podria diluirse si se habilita la
vigencia bilateral del acuerdo entre los socios del MERCOSUR v la ratificacidn se dilata con
relacion a los socios mas grandes, en los que las tensiones de economia politica respecto a
los impactos sectoriales y distributivos son mayores.

Una tercera ganancia esperada, subrayada por agentes politicos y econdmicos nacio-
nales, refiere a la recepcion de nuevos flujos de inversion extranjera directa (IED) europeos,
alimentada por el hecho de que la UE ya es el principal inversor externo del pais. Como
muestra el grafico 1, las inversiones espafiolas, por si solas, representan un 23% del total del
stock de IED en Uruguay y ocupan, de esta forma, el primer lugar en términos de origen.
Asimismo, si se incorpora el peso de los capitales finlandeses, holandeses y belgas, la parti-
cipacién de la UE supera un tercio del total de inversiones extranjeras radicadas en territorio
uruguayo. De todos modos, cabe recordar que la evidencia empirica que relaciona la recep-
cidn de nuevos flujos de IED con la firma de TLC no es concluyente (Peinhardt y Allee, 2011),
por lo que un aumento para el caso uruguayo en este tema no puede darse por hecho. Por
el contrario, si bien el acuerdo puede fomentar la radicacidn de inversiones orientadas al
establecimiento de encadenamientos interregionales (es decir, IED de tipo vertical), tam-
bién puede incentivar una relocalizacidn de los emprendimientos orientados a servir el mer-
cado mercosuriano (lo que usualmente se conoce como IED horizontal), ya sea en los terri-
torios de los paises mas grandes del bloque o en la propia UE.
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Grafico 1. Stock de inversion extranjera directa por origen en Uruguay (% del total,
2018)
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Fuente: Uruguay XXI (2020:2).

Por otra parte, de acuerdo a las piezas de informacion parcial distribuidas por las dis-
tintas cancillerias y por la Comisién Europea hasta el momento, el acuerdo seria lo suficien-
temente flexible en algunas disciplinas “OMC-plus” sensibles para el desarrollo econémico
y social del pais. Por ejemplo, el capitulo sobre compras gubernamentales, herramienta
clave para el impulso de sectores productivos estratégicos, contendria mecanismos de re-
serva para privilegiar proveedores nacionales, al tiempo que excluiria las compras de em-
presas publicas (Uruguay, 2019). Asimismo, el capitulo de servicios, negociado mediante lis-
tas positivas, consagraria el derecho a la regulacidn y a la provision publica en materia de
salud o educacién y reservaria el monopolio estatal sobre la refinaciéon de combustibles; y
sus anexos no implicarian cambios regulatorios (op cit.).

De igual importancia, lo que constituye a su vez una novedad respecto a acuerdos
previos de la UE, el capitulo sobre propiedad intelectual no supone una extensién de los
plazos de duracion de las patentes ni avanza en la proteccion adicional de los datos de
prueba, punto que preocupaba tanto a los laboratorios nacionales como a las organizacio-
nes sociales y académicas que trabajan en pos del mejor acceso a los medicamentos. En la
misma linea, tampoco incorpora nuevas exigencias en materia de proteccién de variedades
vegetales, lo que podria incrementar el costo de los insumos utilizados para la produccion
agropecuaria. De acuerdo a la negociadora uruguaya Valeria Csukasi, tales concesiones su-
pusieron que un pais grande del MERCOSUR (que no menciona) tuviera que pagar un costo
equivalente (Cronicas, 2019), lo que en su visidn resalta la importancia que tiene para Uru-
guay negociar en bloque y no por separado. En este sentido, apuntando a saldar el debate
interno respecto a la conveniencia de ser parte del MECOSUR, Csukasi utilizaba este y otros
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ejemplos para afirmar su rechazo ante las propuestas de “soberania comercial” que varios
sectores que hoy se encuentran en el nuevo gobierno uruguayo defendieron de modo per-
sistente en los Gltimos afios, al proponer la desafectacion de la cldusula 32/00.%8 A su juicio,
no es cuestionable la habilidad de Uruguay para poder sacar el mayor provecho posible de
la pertenencia al bloque (op cit.).

Finalmente, en lo que respecta a disciplinas “OMC-plus”, también se destaca que,
dado el mandato previo a 2008 obtenido por la Comision Europea, el acuerdo no contiene
un capitulo de proteccion de inversiones, lo que supone la ausencia del controvertido me-
canismo arbitral inversor-Estado. Y en la linea de las flexibilidades, el MERCOSUR también
logré preservar la utilizacion de los mecanismos de admisién temporaria y drawback (Uru-
guay, 2019). Estos instrumentos, cuyo desmantelamiento es usualmente exigido por la UE
en negociaciones bilaterales, resultan de especial importancia para un pais pequefio y, por
ende, con escasa integracion vertical como Uruguay, como refleja la preocupacion de las
clpulas industriales nacionales mencionada en la seccidn precedente.

Dicho esto, el acuerdo también acarrea un conjunto de costos que es preciso subrayar.
En primer lugar, como se adelantaba previamente, el TLC birregional supone la erosién de
las preferencias regionales intra-MERCOSUR, de las mas elevadas en términos comparados
a nivel mundial, lo que puede ocasionar la pérdida de empleos formales, bien remunerados,
en sectores industriales con sesgo exportador regional, condicidén que aplica para la mayoria
de las firmas manufactureras del pais. Asimismo, en forma consecuente, esta circunstancia
tiene el potencial de contribuir al reforzamiento de la primarizacidn de la estructura produc-
tiva del pais, cuya preocupante tendencia puede verse en la tabla 3. Si bien Uruguay posee
menores sensibilidades industriales que Argentina y Brasil (pues como se ha dicho, el propio
ingreso al MERCOSUR supuso una apertura comercial causante de un duro ajuste domés-
tico), los sectores industriales que subsisten encuentran en la proteccion regional un funda-
mento clave, cuya remocidn podria afectar su viabilidad. En un estudio sobre los efectos de
un eventual acuerdo de la region con China, Torres (2017) ha identificado potenciales difi-
cultades para sectores como el textil, vestimenta, quimicos, caucho y pldstico, maquinaria
eléctrica, papel y cartdn, metalurgia, automotor y muebles. Y si bien la produccion de la UE
no supone un desafio en precios de la misma magnitud, las reglas de origen acordadas, que
reflejan las preferencias europeas y permiten a sus productores localizar buena parte de la
produccion en Asia (Ghiotto y Echaide, 2019), llevan a la necesidad de no subestimar poten-
ciales impactos similares.

18 En la misma, cuyos alcances has sido objetados incluso por la cancilleria uruguaya durante el anterior
gobierno de Tabaré Vazquez (2015-2020), establece en forma explicita “el compromiso de los Estados Partes
del MERCOSUR de negociar en forma conjunta acuerdos de naturaleza comercial con terceros paises o agru-
paciones de paises extrazona en los cuales se otorguen preferencias arancelarias” (MERCOSUR, 2000).

ESTUDIOS



Gerardo Caetano y Nicolds Pose

Tabla 3. Evolucion de las exportaciones de Uruguay por contenido tecnolégico, %

Tipo de exportacion 2001 2007 2013 2018
Otros 4 5 1 1
Manuf. tecnologia alta 2 2 2 2
Manuf. tecnologia media 13 8 9 8
Manuf. tecnologia baja 27 17 10 9
Manuf. basadas en RRNN 20 19 18 23
Productos primarios 35 49 60 57

Fuente: elaboracidn propia en base a Cdmara de Industrias del Uruguay (2019: 6).

Dentro del capitulo de bienes, también es posible identificar otros costos, como por
ejemplo en el sector lacteo. El MERCOSUR acepto la reduccidn de barreras, mediante cuo-
tas, a la importacion de los fuertemente subsidiados lacteos europeos, cuando Brasil cons-
tituye un mercado central para la exportacidén de lacteos uruguayos. Por otra parte, en el
capitulo de propiedad intelectual, el bloque reconocié mas de 350 indicaciones geograficas
de la UE (que en algunos casos exceptuan a las firmas que ya producen tales variedades), lo
gue tiene el potencial de aumentar los costos enfrentados por los consumidores en distintos
alimentos y bebidas. Asimismo, en dicho capitulo los miembros del MERCOSUR también se
comprometen a “realizar los mejores esfuerzos” para adherir al Tratado de Cooperacién en
Materia de Patentes (PCT, por sus siglas en inglés), del que Uruguay no es miembro. Este
acuerdo facilita el patentamiento de invenciones a nivel internacional, reduciendo los costos
asociados al registro en distintas jurisdicciones nacionales, por lo que puede ser una herra-
mienta util para los investigadores nacionales, como destaca la Cancilleria Argentina en su
resumen informativo (Argentina, 2019). Sin embargo, para paises con razonables capacida-
des de adaptacidn pero menores en capacidades de innovacién como Uruguay, esta medida
también puede suponer un incremento en el costo por pago de canones por derechos de
autor para la utilizacién de distintos procedimientos, entre los que se destaca, en particular,
la produccién de medicamentos, ya que el PCT reduce las posibilidades de manufacturar
versiones genéricas de estos (Shadlen, 2017). Y si bien la formula acordada no supone un
compromiso legal duro, las asimetrias en términos de poder comercial sugieren que la UE
contara con multiples mecanismos informales para impulsar su adopcion.

Por otra parte, cabe sefialar que, a pesar de la ausencia de un mecanismo arbitral
inversor-Estado, persisten riesgos en este plano. Esto se debe a que nada previene sobre
que las empresas europeas utilicen alguno de los 15 tratados bilaterales de inversidn (TBI)
firmados por Uruguay con miembros de la UE, como de hecho el pais ya ha experimentado.
La posibilidad de que dichos tribunales dictaminen el pago de cuantiosas sumas en laudos a
las empresas contribuye a producir un congelamiento regulatorio (Van Harten, 2005). In-
cluso cuando los fallos son favorables a los Estados, estos no siempre pueden recuperar los
costos legales incurridos, como aprendié Uruguay con el caso Philip Morris (Bas y Michelini,
2019). Finalmente, cabe destacar que tras la firma del tratado se abrié el proceso de revision
legal de los acuerdos alcanzados. Durante este procedimiento, en el caso del TLC UE-Canada,
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se modificaron mas del 20% de los articulos incluidos (Ghiotto y Echaide, 2019). Esto sugiere
que la revision legal resulta una “ventana de riesgos” para los paises del MERCOSUR, en el
que las disposiciones o cldusulas no deseadas por los negociadores nacionales pueden en-
contrar un hueco para su inclusion.

5. Informacion, legitimidad y modelos en pugna

¢Cémo monitorear la potencial inclusidn de clausulas desfavorables? ¢Cémo identifi-
car riesgos e incluso oportunidades sin conocer la “letra chica” del TLC? Estas preguntas
remiten a una problematica mas general relacionada con la negociacién de este tipo de
acuerdos, que apunta a la opacidad en términos de circulacién y difusion de informacion.
Tal situacion afecta la capacidad de las sociedades de apropiarse de lo negociado y, aln mas
importante, refiere a la legitimidad de los instrumentos alcanzados. En otros paises de la
regidon, como Argentina, tanto empresarios de los sectores potencialmente afectados como
trabajadores reclamaron de forma sistematica a su gobierno conocer los detalles de lo ne-
gociado. En Uruguay, en cambio, empresarios de los principales sectores reconocieron estar
informados acerca de los contenidos de las negociaciones e incluso apoyarlas mediante su
participacidn en “salas contiguas” (Ecos, 2019), modalidad de uso frecuente y recomendable
para maximizar los objetivos nacionales en negociaciones comerciales. Sin embargo, tal
apertura no alcanzé a los representantes del movimiento sindical (algo al menos llamativo
en el contexto de unas negociaciones lideradas por un gobierno de signo progresista), quie-
nes denunciaron que a nivel oficial solo recibieron resimenes generales. De manera poco
creible, el Unico medio disponible para conocer los detalles con el que contaron fue contac-
tar a sus pares sindicales europeos (quienes si eran actualizados por los negociadores de la
UE). De hecho, al observar sus planteos criticos tras la conclusién del acuerdo, se observa
que las objeciones sobre la forma del proceso primaban por sobre los contenidos (op cit.),
algo que tal vez hubiera sido salvable mediante la implementacién de procesos de intercam-
bio que incluyeran en forma directa a los representantes del trabajo, contribuyendo de esta
forma a aumentar la legitimidad de lo negociado.

Otro instrumento para incrementar la legitimidad de los acuerdos, asi como para en-
marcarlos dentro de estrategias inclusivas y sustentables de crecimiento, es la inclusion de
capitulos sobre desarrollo sostenible, como el que contiene el acuerdo MERCOSUR-UE. Sin
embargo, el analisis de sus contenidos revela falencias que limitan su potencial. Por ejemplo,
en materia ambiental, distintos estudios sugieren que el acuerdo carece de mecanismos
efectivos para controlar el cumplimiento de los compromisos ambientales internacionales
(LSE, 2019; Ghiotto y Echaide, 2019). Pero incluso mas importante desde la perspectiva uru-
guaya, las disposiciones promovidas por la UE (como el principio precautorio) pueden cons-
tituirse en fundamentos para la imposicion de barreras para-arancelarias, que podrian ba-
rrer con los beneficios esperados para el sector agroalimentario. Por el contrario, una ge-
nuina preocupacion ambiental se plasmaria mediante la introduccién de mecanismos como
fondos conjuntos o preferencias que alienten la innovacion y la utilizaciéon de tecnologias
verdes, al tiempo que financien la mitigacién y la adaptacién al cambio climatico, temas
especialmente sensibles sobre los que, sin embargo, no se observa registro alguno.
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En materia laboral, a pesar de incorporar la necesidad de observar las convenciones
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), el acuerdo carece de mecanismos accio-
nables efectivos y se apoya, en cambio, en mecanismos de soft law para resolver controver-
sias (en contraste con lo que ocurre respecto a las disposiciones comerciales) (Ghiotto y
Echaide, 2019).'° De esta forma, la posibilidad de limitar una carrera hacia el fondo impul-
sada por grandes economias como Brasil queda coartada. De hecho, durante 2017, este pais
introdujo una reforma laboral que renovo las demandas empresariales por mayor flexibili-
dad en las relaciones de trabajo uruguayas, bajo el argumento de la necesidad de mantener
niveles similares de competitividad. Tras el cierre del principio de acuerdo con la UE en 2019,
emergieron planteos similares desde los sectores empresariales tanto de Argentina como
de Uruguay. Asi, lo que podria ser una oportunidad para consolidar estandares laborales
elevados mediante este instrumento, se convierte de hecho en una amenaza para los tra-
bajadores.

Algo similar sucede con el capitulo dedicado a las pymes. Las partes reconocen que
estas suponen el grueso de la produccion y de la generacion de empleo, por lo que destacan
la necesidad de facilitar su participacion en los flujos comerciales interregionales. Sin em-
bargo, las disposiciones adoptadas en el capitulo, tendientes a facilitar la difusion de infor-
maciony la coordinacion entre agentes, resultan a todas luces insuficientes. Por el contrario,
disposiciones como la asistencia técnica, el establecimiento de joint ventures (emprendi-
mientos conjuntos) y la transferencia de conocimientos y tecnologia, de potencial impacto
elevado, son redactadas en un lenguaje vago de promocién de la cooperacidn, sin mecanis-
mos efectivos de implementacién y cumplimiento, como se desprende del resumen elabo-
rado por la Cancilleria Argentina (Argentina, 2019). Ademas, en base a los “acuerdos en prin-
cipio” difundidos, el capitulo entero estaria excluido del sistema de solucién de controver-
sias, reduciendo de esta forma su aplicabilidad.

Estas deficiencias, sumadas, contribuyen a alimentar la creciente percepcion de que
estos acuerdos se disefian en funcidn de las estrategias de acumulacién de los grandes ca-
pitales, por sobre las necesidades de los trabajadores y las pequeiias y medianas empresas.
Y, de este modo, fomentan las distintas modalidades de reaccion frente a la globalizacién
gue actualmente se observan en la politica mundial. Como plantea Lamp (2019), una narra-
tiva de respuesta ante estos procesos ha sido el nacionalismo de las derechas “neopatrio-
tas”, expresado en fendmenos como la eleccidén de Donald Trump o el Brexit, que se enfoca
en juegos de suma cero en los que prima el foco en las ganancias relativas. Pero, ademas,
de acuerdo a este autor, también puede registrarse otra narrativa denominada “critica”,
avanzada por académicos como Dani Rodrik, entre otros, en la que el comercio es visto como
un fendmeno con el potencial de contribuir al desarrollo econémico y social de los paises,
pero solo bajo la condicién del redisefio de las reglas, como el TLC en cuestidn, que lo regu-
lan. En las reflexiones finales se introducen algunos elementos que podrian aportar en este
sentido.

19 Los instrumentos de soft law no tienen fuerza legal vinculante, a diferencia los instrumentos de hard law,
que si generan obligaciones vinculantes para las partes.
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6. Reflexiones finales

No cabe duda de que los TLC contempordneos, como el acordado por la UE y el MER-
COSUR, generan ganadores y perdedores, a la vez que suponen una limitante en términos
del espacio disponible para impulsar politicas activas de desarrollo tardio. Este costo es la
contrapartida en la que incurren los paises de menor desarrollo relativo por un mejorado
acceso a mercados, con miras a conseguir una mayor y mejor participacion en los flujos co-
merciales (y potencialmente de capital) internacionales. Dicho esto, y a pesar de sus ele-
mentos negativos, el acuerdo aparece como necesario desde la perspectiva uruguaya por
distintos factores que marcan la coyuntura. Adviértanse dos: 1) los costos de permanecer
por fuera de la creciente red de acuerdos preferenciales a nivel mundial; y 2) la ausencia de
una alternativa disponible en términos de integracion productiva y comercial profunda in-
tra-MERCOSUR. Si a esto se agrega que, en perspectiva comparada, el principio de acuerdo
alcanzado es menos exigente en disciplinas “OMC-plus”, puede concluirse que aparece
como una alternativa de las menos costosas entre las opciones de insercion internacional
disponibles para el pais.

De todos modos, cabe sefialar un conjunto de potenciales modificaciones que procu-
rarian un mejor balance en los beneficios esperados para el capital y el trabajo, asi como
entre los paises participantes, por lo que seria deseable que fueran impulsados y/o adopta-
dos por los paises del MERCOSUR. En primer lugar, se vuelve imprescindible una mayor
transparencia en la circulacion y difusion de la informacidn, pues su ausencia mina la con-
fianza y la legitimidad de lo acordado, asi como reduce la posibilidad de que los actores se
apropien y aprovechen los beneficios derivados de las nuevas reglas. Y, ademas, limita las
fuentes a partir de las cuales los negociadores nacionales pueden identificar nuevos riesgos
y oportunidades. En segundo lugar, el acuerdo es una oportunidad para la introduccién de
cldusulas laborales y ambientales, que —por un lado— calmen las tensiones de economia po-
litica europeas que previenen su ratificacion, pero que —por el otro— sean disefiadas desde
una perspectiva de promocién. En este sentido, se observa con preocupacion los recientes
intentos de la Comisién Europea de incluir “cldusulas de paz” en sus acuerdos comerciales,
que eviten reclamos por los cuantiosos subsidios canalizados hacia su agricultura (con las
consecuentes distorsiones en los mercados mundiales de alimentos) (Boffey, 2020), asi
como la busqueda de mantener en vigencia el principio precautorio, cuestionado a nivel
multilateral. Demas estd decir que estas barreras producen inestabilidad en las reglas de
juego, al tiempo que inhiben la generacidn de las potenciales ganancias que un acuerdo
pudiera reportar. Por el contrario, estrategias de trabajo en comun, como mayores prefe-
rencias y fondos comunes para el mejoramiento de las relaciones laborales y las practicas
ambientales, podrian actuar como verdaderos incentivos positivos para elevar estandares y
maximizar ganancias conjuntas.

En tercer lugar, el acuerdo supone una oportunidad para sustituir los TBI bilaterales
por un arreglo de solucién de diferencias en materia de inversiones interregionales de ac-
ceso estatal exclusivo, pues existe suficiente evidencia para afirmar que los TBI no han cum-
plido sus objetivos de incrementar los flujos de inversidon (Poulsen y Aisbett, 2013), o de
establecer reglas claras que contemplen las necesidades de inversores y Estados. Por el con-
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trario, alrededor de ellos se ha desarrollado una industria que busca obtener ganancias de-
rivadas de costosos procesos legales y compensaciones arbitrales, desdibujando asi sus pro-
positos originales. Este acuerdo, firmado con el primer inversor externo del MERCOSUR, es
una oportunidad para redisefiar el sistema, en busca de otorgar certidumbres y al mismo
tiempo asegurar el espacio para las regulaciones nacionales necesarias.

Finalmente, en un contexto de cuestionamiento de los TLC contemporaneos, el
acuerdo birregional ofrece la posibilidad de arribar a un arreglo que preserve un mayor es-
pacio para impulsar el desarrollo tardio mediante politicas publicas, ya sea mediante excep-
ciones como una cldusula de industrias nacientes, o a través de la posibilidad de subsidiar
determinadas actividades con potencial para generar derrames tecnoldgicos y encadena-
mientos con otros sectores de la economia. En este sentido, se podria reformular el capitulo
de pymes para convertirlas en el centro de este accionar, reemplazando el formato soft law
de las medidas orientadas a la transferencia tecnoldgica y la promocion de encadenamien-
tos productivos por disposiciones accionables, que comprometan efectivamente a los socios
de mayor desarrollo relativo. La afinidad cultural entre ambas regiones, incluso las similitu-
des en términos de formatos integracionistas, llevan a la conclusion de que, si tales cambios
no se introducen en este escenario favorable, dificilmente tengan lugar en otros acuerdos
de comercio preferencial. Por tanto, la UE y el MERCOSUR se enfrentan a la posibilidad his-
tdrica de presentarle al mundo, en un contexto convulsionado y de cuestionamientos a los
arreglos vigentes, un nuevo formato de cooperacion interregional.
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Chile’s Oceanic Responsibility: ideas for a sustainable
development related maritime foreign policy

Lucas Pavez Rosales?!

Abstract: This research has the following general objective: putting forward the concept
“Chile’s oceanic responsibility” and its implementation on the management of marine
protected areas to strengthen a marine foreign policy capable of boosting national interests
from its connection to sustainable development. This paper presents the creation and
development of the concept of Oceanic Responsibility as an innovative proposal based on a
long history of national contributions to the matter. It seeks to make a contribution by using
an active principle to promote Chile as an oceanic reference, harmonizing economy,
environmental conservation, maritime interests and national development.

Key words: oceanic responsibility — maritime foreign policy — marine protected areas —
sustainable development
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1. Introduccion

El estudio de la politica exterior en el marco de las relaciones internacionales debe
tener siempre presente su relacidn con la politica interna de un pais. En ese sentido, Jagua-
ribe postulaba que la construccién de la politica exterior es “una ecuacién de optimizacién,
en el ambito internacional, de los principales intereses de un pais, teniendo en cuenta sus
condiciones internas y externas y los medios de accién de que dispone” (1974, p. 104) donde
el modelo de insercidon global debe ser una seleccidn objetiva. Ello se complementa con lo
que Duroselle indicaba, que “no existe ningln acto de politica extranjera que no tenga un
aspecto de politica interna” (2000, p. 53) desde el ejemplo de cémo una alianza internacio-
nal enfrenta facciones politicas internas, y que estas decisiones pueden producir efectos
externos con costos internos o ser tomadas con calculo mixto para producir efecto al exte-
rior e interior.

La politica exterior es una proyeccion de la politica interna de un pais, son dos caras
de una misma moneda, antes que polos diferentes. La politica interna y la politica exterior
estan en interrelacion y abundan los mecanismos de articulaciéon entre ambas, en un pro-
ceso sistémico donde la politica exterior de un Estado viene condicionada por la situacién
interna y por la politica que al interior de ese Estado se desarrolle. Al mismo tiempo, la po-
litica interna va a estar influida y orientada por las acciones llevadas a cabo hacia el exterior
y las repercusiones que ellas traigan.

La politica exterior de Chile no esta exenta de esto y, desde la década de 1990, ha
tomado una decisién estratégica para alcanzar el crecimiento econdmico y bienestar social
(aunque la desigualdad sigue siendo una de las trabas para el desarrollo), la cual ha trazado
un camino constante en materia de politica exterior, independiente de la coalicién gober-
nante. Asi, la insercion de Chile en el mundo globalizado ha estado fundada en su autoper-
cepcion como “un pais mediano, no periférico, integrado al mundo y a la region, exitoso
econémicamente y estable desde el punto de vista politico-institucional" (Colacrai & Loren-
zini, 2005, p. 47).

Su insercién se caracteriza por la apertura econdmica mediante la suscripcién de
acuerdos bilaterales de libre comercio y la promocién del valor que tiene el multilateralismo
como su premisa, a partir de la conviccién de que la construccién de un mundo con reglas
claras y construidas entre todos es la mejor forma para dar predictibilidad internacional, lo
cual favorece a los paises como Chile, que, sin ser rule-makers, buscan maximizar su voz y
proponer ideas e iniciativas desde el marco de igualdad que otorga el multilateralismo.

Dentro de este marco, hay temas que destacan por ser prioritarios para Chile, como
la defensa y promocion de los derechos humabnos, la integracidn regional, temas antarticos
y, por supuesto, los temas oceanicos. La razén es que la relacién de Chile con el océano
constituye un pasado, presente y futuro en el desarrollo del pais. Por ello, lo que acontezca
con los océanos en lo global es también de importancia para lo nacional. Ello, tanto por el
aporte econdmico que ofrece el mar en pesca, comercio, conectividad con el mundo y acti-
vidad portuaria, como por su contribucién ambiental en biodiversidad y cambio climatico.
Estos motivos son la razén por la cual Chile ha presentado un interés histérico por involu-
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crarse de forma activa en las iniciativas multilaterales que se han desplegado para estable-
cer la sostenibilidad en el tratamiento hacia los océanos y que presentan un pais consciente
de la responsabilidad y vinculo que le compete en los océanos.

En tal contexto, las Areas Marinas Protegidas (AMP) son un instrumento de uso como
estrategia para la conservacion y gestion de zonas maritimas al servicio de los Estados. El
reconocimiento del aporte de éstas ya se ha consignado en tratados y protocolos, e incluso
fue establecido en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 de las
Naciones Unidas (ONU), lo que muestra su valor universal.

A partir de ello, este escrito presenta como objetivo general proponer el concepto de
“responsabilidad oceanica de Chile” y su aplicacién en la gestion de las Areas Marinas Pro-
tegidas como impulsor de una politica exterior maritima que maximice los intereses nacio-
nales desde su vinculacion al desarrollo sostenible. Para ello, se expone la creacidn y desa-
rrollo del concepto de “responsabilidad oceanica” como una propuesta innovadora, pero
arraigada en una historia de contribuciones nacionales en la materia, y se busca aportar con
un principio activo para hacer de Chile un referente oceanico, compatibilizando la conser-
vacidon ambiental, los intereses maritimos y el desarrollo nacional.

El objetivo especifico que se presenta es examinar la categorizacion de las AMP en
Chile como Laboratorios Naturales, en un contexto multilateral que apunta a lograr tener
océanos mas sostenibles. Esto se realiza a partir de la vinculacién de la accién del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Chile (MINREL) con los otros actores participes. Asimismo, en el
plano metodoldgico, se aplica el enfoque inductivo, utilizando fuentes directas, como entre-
vistas a intelectuales y funcionarios publicos (estos ultimos, citados anénimamente a peti-
cién de las partes, a fin de resguardar su identidad y de posibilitar que se expresen mas
abiertamente) y documentacion oficial, ademdas de recursos como investigaciones de orga-
nismos oficiales y bibliografia académica.

2. La contribucion de Chile al derecho del mar y el multilateralismo

A partir de como se ha ido configurando el derecho del mar vy las diversas iniciativas
multilaterales es que la participacidon de Chile cobra preponderancia. En tal contexto, se
debe enfatizar la vocacion ocednica y capacidad propositiva de Chile que ha acompafiado el
proceso global desde su inicio. Alli entra la histdrica Declaracion Presidencial del 23 de junio
de 1947 de Gabriel Gonzalez Videla, en donde expresaba que “Chile confirma y proclama la
soberania nacional sobre los mares adyacentes a sus costas (...) para reservar, proteger, con-
servar y aprovechar los recursos y riquezas (...) declarandose desde luego dicha proteccién
y control sobre todo el mar comprendido dentro del perimetro formado por la costa con
una paralela matematica proyectada en el mar a doscientas millas marinas de distancia de
las costas continentales” (Gonzalez, 1947, p. 2).

Tal hito fue una declaracion unilateral con repercusiones globales y un contenido que,
ademas de soberanista, tenia un componente conservacionista, que fue luego acompafiado
de un movimiento regional, pues el 18 de agosto de 1952 la Declaracién sobre la Zona Ma-
ritima es la activacion de la Comisidn Permanente del Pacifico Sur (CPPS) donde Chile, Ecua-
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dor y Peru (sumandose Colombia en 1979): “proclaman como norma de su politica interna-
cional maritima, la soberania y jurisdiccion exclusivas que a cada uno de ellos corresponde
sobre el mar que bafia las costas de sus respectivos paises, hasta una distancia minima de
200 millas marinas desde las referidas costas” (CPPS, 1952, p. 1). Esto constituyd un paso al
reconocimiento internacional de una postura politica sobre el mar que fue acogida en la
Convencion de Naciones Unidas sobre Derecho del Mar (CONVEMAR).

En particular, los acuerdos en el marco del sistema del Pacifico Sur han sido multiples,
dentro de lo que destaca el Protocolo para la Conservacion y la Administracién de las Areas
Marinas y Costeras Protegidas del Pacifico Sudeste, de 1989 (ratificado por Chile en 1993),
que fue precursor en normar las AMP y sent un precedente mundial en cuanto a proteger
y preservar los ecosistemas marinos.

La Declaracion Presidencial y la CPPS rindieron frutos en 1982 en la CONVEMAR, tal
como detalla Fernando Zegers, diplomatico chileno presente en las negociaciones: “Chile
obtuvo en y mediante la CONFEMAR la, hasta entonces, lejana y casi inalcanzable consagra-
cién de la Zona Econdmica de 200 millas, la cual nuestro pais fue el primero en declarar y
promover” (Zegers, 2018, p. 540). De este modo, se derivé en que a nivel regional en 2009
se crease la Organizacion Regional de Ordenacion Pesquera en el Pacifico Sur (OROP-PS). Su
Convencion, sobre la Conservacion y Ordenamiento de los Recursos Pesqueros en Alta Mar
en el Océano Pacifico Sur, esta pensada para garantizar la conservacion y uso sostenido de
los recursos, a partir de los enfoques precautorios y ecosistémicos y el principio de compa-
tibilidad.

De tal manera, el sistema del Pacifico Sur asegurd no sdlo el principio precautorio que
no figura en CONVEMAR, sino también buscé velar por principios de uso sostenible de los
recursos pesqueros con un ordenamiento transparente y responsable, evitando la sobre-
pesca y promoviendo cooperacidn cientifica y transferencia tecnoldgica.

Este abanico de acuerdos y la participacion de Chile en sus procesos y ratificaciones?,
tras un periodo de normativizacidn del ambito juridico, sufrié una reconfiguracion en el siglo
XXI, lo que llevé a un aumento de las actividades multilaterales promotoras de la accién
sobre el enfoque juridico. Ejemplo de esto es la Iniciativa Our Ocean I, realizada en Valpa-
raiso en octubre de 2015, instancia en la cual los Gobiernos compartieron con organizacio-
nes no gubernamentales (ONGs), académicos y la sociedad civil. En esta conferencia, cada
parte expuso las acciones que se comprometia a cumplir, lo que sirvié a Chile para posicio-
narse en la diplomacia multilateral de los océanos.

2 Los tratados internacionales vinculados con la materia y suscritos por Chile son: CONVEMAR y su Anexo
Parte XI; Convenio Internacional para la Seguridad de la Vida Humana en el Mar (SOLAS); Convenio Interna-
cional para prevenir la contaminacion por los Buques (MARPOL 73/78); Convencidn para la Conservacion de
los Recursos Vivos Marinos Antarticos; Acuerdo de Conservacion por los Buques Pesqueros que Pescan en
Alta Mar; Acuerdo del Estado Rector contra la Pesca llegal, No Declarada y No Reglamentada (INDNR); Con-
vencién de Conservacion y Ordenamiento de los Recursos Pesqueros en Alta Mar en el Pacifico Sur; Acuerdo
sobre Peces Transzonales y Altamente Migratorias; Codigo de Conducta de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacidn y la Agricultura (FAO) para la Pesca Responsable; Plan de Accién FAO para Pre-
venir, Desalentar y Eliminar la Pesca INDNR.
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Aquella convergencia concretd el paso de Chile, desde una actitud politica que fue (y
es) activa en lo juridico hacia una de acciones tangibles. Esto lo reflejé en el anuncio de dos
AMP de una vasta extension en sus islas oceanicas, con su ratificacién al Acuerdo de Peces
Transzonales y Altamente Migratorios, entre otros hechos, que le posicionaron en buena
plataforma para su visibilizacidn internacional. Ello se reforzé en la Declaracion Because The
Ocean del 29 de noviembre de 2015. Alli, diferentes gobiernos enfatizaron los beneficios
que significan los océanos, para sentar tres pilares: 1) apoyar la investigacion sobre los nexos
entre océanos y cambio climatico, 2) reafirmar el ODS 14 y su implementacidn, y 3) promo-
ver un Plan de Accién para los Océanos. Declaracidn, de la cual Chile es uno de sus 24 fir-
mantes, lo que expresa su compromiso con el multilateralismo.

Esta nueva modalidad de accidn mezcla normativa juridica, multilateralismo y la par-
ticipacion en instancias mixtas (con Estados y otros actores), y refleja la realidad que viven-
cian los océanos, en la medida que, ademas de los paises, otros actores tienen influencia y
preocupaciones. Por esta razon no fue extrafio que, en septiembre de 2017, Vifia del Mar
fuese sede del IV Congreso Internacional de Areas Marinas Protegidas (IMPAC IV), lo que
indica que, con el fomento a la conservacidn ecosistémica marina en las AMP, se busca for-
talecer los esfuerzos globales y las alianzas transversales en aras del tema oceanico, reafir-
mando la intencion de cumplir la Meta 11 Aichi del Plan Estratégico para la Diversidad Bio-
Iégica 2011-2020 del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB) y las metas del ODS 14.

La evidencia aqui presentada denota que Chile ha tenido una linea de continuidad en
su preocupacion por el tema oceanico y que es producto de una reflexion consciente. En un
primer momento, apuntd hacia una afirmacién de soberania para derivar wn una visidn
donde primad la explotacidn de recursos, pero que, a medida del avance del conocimiento
cientifico, fue derivando a la senda actual de compatibilidad entre uso y proteccién del am-
biente marino.

3. La Politica Ocednica Nacional (PON)

Una de las consignas de la Politica Exterior Maritima (PEM) es que Chile es un pais con
vocacion ocednica, sostenida por la historicidad, desde la vision de Bernardo O’Higgins so-
bre el valor del dominio del mar e impulsor del poderio naval, pasando por el combate naval
de Iquique, hasta los actos soberanos de colonizacién en zonas extremas, entre otros. Junto
a ello, mientras el Chile terrestre cubre 756.096 km?, el Chile maritimo asciende a 3.403.235
km?, que se desglosan en 120.827 km? de mar territorial, 131.669 km? de zona contigua y
3.159.739 km? de la zona econdémica exclusiva (ZEE). Tal dimensién maritima refuerza la 16-
gica de pensar a Chile como un pais oceanico, prestando atencion al desarrollo de una PEM,
pues los océanos son espacios de frontera y uso internacional. Esta es la motivacién de Chile
para crear una Politica Ocednica Nacional.

Pero la creacion de la PON no es algo nuevo. El general Ramén Cafias a mediados de
siglo ya planteaba la urgencia de una politica ocednica centrada en el Pacifico, propiciando
un ensanchamiento del horizonte geografico nacional, puesto que tal era el destino y misién
de Chile (Cafias, 1954, p. 148). Esa era su apreciacion para el venidero cambio de época, en
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el cual (del Atlantico norte al Pacifico sur), Chile tenia las condiciones de convertirse en una
futura potencia del Pacifico Sur-Antartico.

Asimismo, a fines del siglo pasado, el almirante Jorge Martinez manifestaba “la nece-
sidad de una doctrina oceanopolitica fundada en la influencia y gravitacion permanente que
ejercen los espacios oceanicos en la formulacidn de las politicas nacionales” (Martinez,
1994, p. 1), con el fin de integrar el territorio ocednico nacional, a partir de unos objetivos
relacionados con la realidad maritima de Chile, con politicas metodoldgicas y sistematicas
aplicadas. No obstante, tales impulsos no fueron concretados y fueron sélo enfocados desde
la defensa nacional, por lo que hacia falta un didlogo con otras instituciones del Estado.

Recién en 2014 la idea empieza a cobrar nuevos brios, esta vez, liderada por MINREL,
la que da forma al Consejo de Ministros para el desarrollo de Politica Oceanica (CMDPO)
formado por las carteras de Economia, Defensa, Relaciones Exteriores y Medio Ambiente,
con una vision articuladora institucional. Se apuntaba a consolidar una politica de Estado
para los temas maritimos y ser el noveno pais en contar con Politica Oceanica Nacional®. De
tal forma, los esfuerzos se enfocaron en crear un insumo que identificara leyes nacionales y
convenios internacionales que rigen el actuar maritimo de Chile, y construir ejes estratégi-
cos, orientaciones, prioridades e intereses en el océano.

En dicho documento se incluyd la necesidad de fortalecer un modelo institucional de
gobernanza para los ambitos de trabajo en materia oceanica. Ello, con el fin de optimizar la
coordinacion, informacion y las decisiones para ser capaces de articular los intereses secto-
riales representativa y equilibradamente de modo de lograr los objetivos discutidos. Junto
a eso, se reconoce el valor de promover la participacidn publico-privada. Asi se aspira a evi-
tar la dispersidn institucional y las duplicidades sobre el quehacer en el océano, apuntando
hacia una gobernanza que fomente el encadenamiento intersectorial.

En dicha linea, los paises con PON han dado distintas respuestas a la necesidad de tal
intersectorialidad. Un ejemplo es Canada, una de las pocas naciones con un ministerio para
temas oceanicos (Ministry of Fisheries and Oceans), mientras paises como EE.UU. y Colom-
bia han optado por una comision nacional coordinadora, pero sin pasar a llevar la compe-
tencia de cada institucion con funciones especificas en el mar. En tanto, en Chile la mision
del proceso de convergencia quedd en manos del MINREL. Pero la PON no explicité a quien
compete la conduccién a futuro. Recién en 2020, a partir del documento “Mares de Chile,
Vision 2040”, publicado por el MINREL, se reconoce la valia del Consejo para implementar,
actualizar, dar seguimiento y cumplimiento de las acciones que el pais establecio en la PON,
por lo que se propuso darle cardcter permanente a su trabajo para evitar el riesgo de que
se diluya entre otras prioridades de cada ministerio. Sin embargo, aun queda pendiente que
ello sea operativizado.

Ahora bien, respecto de la situacion de los actores envueltos en temas ocednicos, la
PON indica que hay participacidn de los cuatro ministerios que componen el Consejo, junto
con la Armada, el sector académico y cientifico desde el Consejo Nacional de Investigacion,

3 Los paises son Australia, Brasil, Canadd, Chile, Colombia, EE.UU., Japdén, Noruega, Portugal, China y Rusia.
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Ciencia y Tecnologia (CONICYT)*, y consultivamente de los privados, ONGs y la sociedad civil.
Pero haciendo un andlisis sobre los actores institucionales y sus competencias, podria in-
cluso plantearse el involucramiento indirecto de otros organismos en el fomento de la PON
y su aporte al desarrollo nacional. Por ejemplo, el CONICYT tiene fondos reservados para la
investigacion ocednica en temas como recursos genéticos marinos, el Ministerio del Deporte
ha generado un plan de fortalecimiento en deportes acuaticos y el Ministerio de Mineria,
para los temas de explotacidon minera en los fondos marinos nacionales o alta mar.

El documento PON explicita nueve objetivos nacionales entre los que destacan para
esta investigacion, el n°. 1: “la conservacidn del océano y su biodiversidad, implementada
bajo un marco de equilibrio intersectorial que armonice el desarrollo social, el crecimiento
econdmico y la gestidon del medio ambiente marino y los recursos que contiene, para bene-
ficio de la sociedad actual sin poner en riesgo el desarrollo de las futuras generaciones”
(CMDPO, 2018, p. 15); el n°. 5: “Acorde con el cumplimiento del Derecho Internacional del
Mary los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas, posicionar a Chile como
actor relevante en los asuntos oceanicos internacionales” (CMDPO, 2018, p. 15); y el sép-
timo: “Promover la conciencia y la comprension publica sobre el océano, fortaleciendo los
vinculos que poseen los ciudadanos con el mismo” (CMDPQO, 2018, p. 15). Se posicionan asi
como dreas sectoriales a: 1) la conservacidn del océano y de sus recursos, 2) desarrollo eco-
noémico, 3) seguridad y océano;,4) océano y territorio, y 5) el desarrollo cientifico.

No obstante, un item que la PON omite en su composicion es su vigencia, a diferencia
de otras, como la Politica Energética de Chile 2050. La PON no hace referencia a cuando
debe ser revisada o actualizada, dejando en vilo su contextualizacidn a las futuras necesida-
des. De cualquier modo, debe reconocerse que la PON integra al océano de manera multi-
dimensional a la estrategia nacional de desarrollo, pensando bidireccionalmente: “las apro-
ximaciones top-down y bottom-up deben complementarse mutuamente, como una estra-
tegia para medir las oportunidades politicas y mejorar los compromisos sociales en las ini-
ciativas de conservacion. Debe haber un reconocimiento de la interaccion entre AMP y el
amplio sistema socio-ecoldgico, y la incorporacién de la percepcidn de los stakeholders en
la gobernanza de las AMP” (Araos & Ther, 2017, p. 70).

En lo medular, el documento es una fuente moderna sobre las relaciones de un Estado
para con el océano, que presenta fortalezas como la valoracion de la necesidad de la edu-
cacion como foco de concientizacidon oceanica. También se enfatiza la innovacién como el
factor clave para una economia diversificada y sostenible, sumado a que es prioridad, por-
que la ciencia y tecnologia aplicadas son clave para una capacidad de produccién con mayor
valor agregado. Como se explica: “el desarrollo de capacidades de innovacidn en las comu-
nidades requiere de la contribucion de diversos actores del sistema nacional de innovacion,
en particular de la academia” (CMDPO, 2018, p. 141).

Al mismo tiempo, posee puntos cuyo enfoque podria ser profundizado. Por ejemplo,
no figuran las cuatro lineas de trabajo de los comités de preparacidn para la negociacién del

4 En 2020, CONICYT pasé a denominarse Agencia Nacional de Investigacién y Desarrollo de Chile (ANID), de-
pendiente del Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién, creado en 2018.

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.



La responsabilidad ocednica de Chile: ideas para una politica exterior maritima (...) (63 - 85)

nuevo tema que el derecho del mar aspira a normar: el Biodiversidad Mas Alla de la Juris-
diccion Nacional (BBNJ, por sus siglas en inglés). No se tratan la prospeccidon marina y recur-
sos genéticos marinos, las regulaciones para estudios de impacto ambiental, ni la transfe-
rencia de capacidades y tecnologias. Ademas, el tema de las AMP en alta mar no esta desa-
rrollado.

Por otra parte, se haria necesario un desarrollo mayor de la metodologia, pues, aun-
que se identifican falencias y mejoramientos, mucho de lo que figura en la PON como accio-
nes, realmente son objetivos, al no explicitar como llevarlos a cabo —sobre cémo fortalecer
la institucionalidad en temas del mar, ya que no se incluye cdmo se realizaria ni bajo qué
formato. Tampoco se ahonda en las AMP, que sélo se mencionan dos veces en todo el es-
crito, pero sin hacer la bajada a implementacidn de estas tras su declaracion como areas
protegidas. De hecho, no se toca la cuestién del AMP Antértica en el Dominio 1 que Chile y
Argentina estan impulsando, que no se regiria por ley nacional sino por la Convencién sobre
la Conservacion de los Recursos Vivos Marinos Antarticos. Eso hace parecer que en el docu-
mento prima un discurso generalista por sobre uno mas inspirado en los desafios que Chile
tiene.

Finalmente, otra drea que fue poco desarrollada es la diversidad entre regiones. Hace
falta ver la particularidad de cada regidn, pues poseen ecosistemas, problemas y necesida-
des distintas. Podrian realizarse apartados por macrozona oceanografica o impulsar anexos
de politicas ocednicas regionales, ya que una mirada generalista, si bien es importante para
coordinar, puede pecar de poco funcional para cada uno de los sectores, lo que podria ter-
minar convirtiendo a la PON en mas declarativa que practica.

4. Desarrollo del concepto de responsabilidad oceanica de Chile

Como se indicé en apartados anteriores, Chile ha poseido una preocupacién histérica
por los temas oceanicos, que ha estado presente en su diplomacia y acciones multilaterales,
por lo que el concepto de “responsabilidad ocednica” aqui propuesto deriva de esta voca-
cién oceanica que el pais manifiesta sostenidamente, a la vez que aporta una visién innova-
dora al recoger dinamicas de una gestion publica moderna, mas inclusiva e intersectorial,
que busca propiciar la articulacion de una politica de Estado a largo plazo. Es considerando
que la PON carece de principios que guien los objetivos que expone, que se pone a debate
este concepto; para que los esfuerzos del pais no sean dependientes de la voluntad de las
autoridades de turno, sino se mantengan como prioridad y contribuyan a guiar el quehacer
nacional.

Pero hay que hacer la aclaracidn: la responsabilidad oceanica no debe constituir una
obligatoriedad juridica para el Estado en lo internacional; tiene un enfoque politico que se
aprecia por su valor ético. Por ello, no se contrapone al pleno resguardo de la soberania, las
obligaciones bilaterales o internacionales que haya adquirido el pais y que componen la base
mundial de la gobernanza oceanica (siendo CONVEMAR el eje). Mas bien, busca sumar las
areas que no estan reguladas, impulsando a que sean normadas, como lo que acontece con
el BBNJ, pero utilizando también el soft law como instrumento que propicie una base de
paises con posturas similares a la que luego puedan sumarse otros, con la aspiracion de
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crear normas o costumbres. La participacidén chilena en instancias como Our Ocean o fal
irmar el Because the Ocean seria una forma de reafirmar tal responsabilidad.

La propuesta de lo que la responsabilidad oceanica debe significar para Chile es la si-
guiente: la accion y promocién continua de intereses de politica exterior maritima vincula-
dos a la gestion sostenible de los recursos y ecosistemas ocednicos, a través de la diplomacia
y politicas publicas. Es un principio, en razdn, de ser una idea fundamental que sirve como
inspiracion y orientacion central de una accidn valiosa de ser realizada. Es una responsabili-
dad, pues “tiene relacién no con responder-a (una pregunta), sino responder-por (una per-
sona)” (Dussel, 2011, p. 106), en este caso, responder-por los intereses y bienestar del pais,
las personasy el planeta. Es oceanico, porque apunta a la accién humana en aras de océanos
sostenibles, limpios y resilientes, frenando los efectos de la contaminacidn, el cambio clima-
tico, la sobreexplotacion y la pesca INDNR.

Esta cuestidn debe ser abordada bajo la Iégica de “Principio Activo”, tal y como la Em-
bajadora de Chile ante los Paises Bajos, Maria Teresa Infante, indica sobre estas responsa-
bilidades (Infante, M., comunicacion personal, 12 de enero de 2018), para que apunte al
desarrollo, fortalecimiento y potenciamiento de las capacidades estatales en la materia.
Esto posee una similitud con la connotacidn que se le da en los “Principios de la Politica
Exterior Chilena” a la “Responsabilidad de Cooperar”, donde Chile asume el compromiso
politico de cooperar, a través de sus recursos técnicos y humanos pero sin obligatoriedad
juridica.

Este principio debe vislumbrar la dimension interna e internacional en interaccién bi-
direccional. En lo internacional, respecto del Estado como sujeto con derechos soberanos
sobre su espacio maritimo, con la participacion multilateral y cooperacidn que implica con
los otros actores del escenario global. En lo doméstico, desde una desagregacion que visibi-
lice los organismos e instituciones a las que conciernen los temas oceanicos, apuntando ha-
cia una intersectorialidad que coordine actores mas alla del Estado, que incluya la sociedad
civil y el sector privado (Espaliat, A., comunicacion personal, 9 de abril de 2018). Ello confi-
gura a la responsabilidad ocednica como un concepto bidireccional, en el sentido que la di-
mension externa se nutre de la gestidon de politicas publicas domésticas y la politica interna
se fortalece a partir de una diplomacia capaz de hacer convergencia con las tendencias glo-
bales que ponen énfasis en la coordinacidn y cooperacion internacional en el cuidado de los
recursos y ecosistemas oceanicos.

Sin ser la responsabilidad ocedanica meramente una nociéon ambientalista que aspira a
proteger los océanos, pues debe ser interpretada como un concepto multidimensional y con
fuerte arraigo a los intereses maritimos nacionales; deba servir como concepto catalizador
de Chile como referente ocednico. Debe ser funcional a que el pais se convierta en un actor
protagdnico de la gobernanza ocednica global, con el objetivo de hacer permanente la pro-
yeccion de Chile hacia las altas esferas de la toma de decisiones de la politica multilateral.
Pero, sobre todo, debe materializarlo en acciones, que, en el ambito de la politica exterior,
apunten a posicionarlo en la agenda, comunicarlo a los otros paises e incorporarlo a la di-
plomacia como un concepto que haga del quehacer internacional de Chile, un aporte al
desarrollo.
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Para construir su imagen y convertirse en referente en temas oceanicos, Chile debe
potenciar la capacidad de influir a través de su accidn como un ejemplo, un rol propositivo
—tal como sucedié con la creacion de la ZEE- y articulador de iniciativas tendientes al uso
sostenible de los océanos y el desarrollo del pais, la region y el mundo. Para tales fines, el
posicionamiento internacional como pais debe venir desde la capacidad de conduccién de
la politica ocednica integrada en funcion del ejercicio de tal responsabilidad, obtener bene-
ficio politico de ello y catalizarlo estratégicamente hacia la configuracién de Chile como ac-
tor clave en el 4rea.

De hecho, la nocion de referente para pensar a Chile no es algo tan lejano en los temas
ocednicos, pues: “se encuentra entre las cinco primeras potencias pesqueras del mundo en
cuanto a captura de peces y en octavo lugar en produccidn de acuicultura y esta calificado
en el décimo puesto de indice de gobernanza costera” (Aimone, 2016, p. 14), a lo que habria
que sumar que, en 2019, Chile fue el cuarto mayor usuario del Canal de Panama®, tras
EE.UU., China y Japon. Esto denota que el pais posee relevancia global en materia de eco-
nomia, comercio y recursos marinos.

De alli que, tal como sefialan desde la Direccion de Medio Ambiente del MINREL (iden-
tidad resguardada, comunicacion personal, 20 de febrero de 2018), el desafio es grande
cuando implica el compatibilizar ingresos y recursos con la responsabilidad en temas como
uso sostenible y conservacidn oceanica, ya que sencillo seria para un pais sin mayor capaci-
dad pesquera convertirse en un referente de proteccion ecosistémica. Por tanto, siendo
Chile potencia en tal area, su legitimidad se fortalece si logra posicionar armdénicamente lo
ambiental con lo econdmico y superar “la dicotomia entre explotacion y conservacion, y los
vaivenes que sufrird nuestra politica entre uno y otro carril a través de los afios, situacion
gue parece finalmente dilucidarse (...) que va a colocar a Chile como uno de los paises pio-
neros, una vez mas” (Ortega, 2015, p. 178).

Es mas tangible ver el lugar de Chile en exportacion de recursos pesqueros o recaladas
en sus puertos, que dilucidar su posicion en materia ambiental. Para tales fines, resulta util
el Ocean Health Index, la clasificacidon internacional sobre la salud de los mares (metodologia
que utilizan Colombia, Ecuador y Venezuela para sus evaluaciones), que ubicé a Chile en el
puesto 54 en 2018°%, en un analisis que toma un amplio abanico de temas’. Pero es un puesto
lejano de paises de vanguardia. Chile es fuerte en economia costera (mayormente por la
actividad portuaria), biodiversidad y limpieza de océanos, pero se encuentra débil en temas
de provisién de alimentos, turismo y recreacidn, y peligrosamente débil en productos natu-
rales, sin siquiera ser categorizable en proteccion costera y contaminacidn carbdnica.

5 Disponible en: https://micanaldepanama.com/wp-content/uploads/2019/10/10-PrincipalesPaises.pdf
6 Véase: http://www.oceanhealthindex.org/region-scores/scores/chile-+-easter-island

7 Categorias y puntuacion de Chile (sobre un maximo de 100 puntos): 1) Provision de alimentos 63; 2) Opor-
tunidades para pescadores artesanales 89; 3) productos naturales 18; 4) Almacenamiento de carbono s/i; 5)
Proteccidn costera s/i; 6) Economia y medios de vida costera 100; 7) Turismo y recreacion 32; 8) Sentido de
pertenencia 80; 9) Aguas limpias 94; 10) Biodiversidad 95.
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Esto reafirma la necesidad de proteger la biodiversidad y tener mares limpios, que se
tornan una fortaleza uUnica a nivel mundial, y expone la urgencia de desarrollar mecanismos
gue mejoren la amenaza de la sobreexplotacion pesquera y fomenten el valor agregado a la
accion de las comunidades. Identificadas tanto fortalezas como debilidades, el pais podria
establecer como metas, para 2020, mejorar sus areas para alcanzar el puesto 50 y para 2030,
estar entre las 20 naciones con océanos mds sanos. Lo anterior, no solo por ascender en un
ranking, sino porque el ecosistema lo necesita, porque ayuda al desarrollo y porque da legi-
timidad a Chile para posicionarse globalmente.

Ahora bien, la responsabilidad ocednica, para ser una contribucion para la PON, debe
tener clarificados los topicos transversales que debe desarrollar para una fuerte linea de
continuidad. Es posible identificar cinco areas relacionadas que hacen de la responsabilidad
ocednica un concepto coherente con la gobernanza oceanica, vinculado a sectores fuera de
lo estatal: la ciencia y tecnologia; la sociedad y comunidades; y desde lo estatal, la triada:
regulacion legal, implementacidn de politicas publicas y rendicion de cuentas.

La propuesta aqui desarrollada, desde la vision de conservacion y uso sostenible, es a
su vez multidimensional, al aspirar a tocar las distintas amenazas que enfrentan los océanos.
La Responsabilidad Ocednica del pais requiere detener la accion contaminante (marinay de
origen terrestre) del ser humano sobre los océanos, pues no pueden tenerse océanos sanos
si estos no estan limpios. Esto involucra acciones preventivas y hacerlos mas resilientes.
También infunde a fortalecer los océanos como agentes contra el cambio climatico, es decir,
dar paso a iniciativas como la reforestacion de los bosques marinos. E involucra otros topi-
cos, como detener la escala e intensidad de la sobreexplotacion de recursos que se lleva a
cabo, o enfrentar la pesca INDNR con todas las herramientas disponibles.

Por esto, se propone la configuracion de un nuevo item de “Intereses de la Politica
Exterior de Chile”, que podria llamarse “Promover la Responsabilidad Ocedanica e Intereses
Maritimos Nacionales”, porque en el actual item figura “Promover los intereses maritimos
y antarticos de Chile”. Esos temas, aunque ligados, no se entrelazan en todas sus acciones
ni se pueden pensar iguales. Asi, resultaria conveniente una separacion para dar énfasis, por
separado, a cada arista. Ademas, suma a los intereses maritimos, la vision de responsabili-
dad ocednica, el concepto que este escrito propone y pone en debate para generar un prin-
cipio que dé continuidad a la accién y fortalezca la base de pensamiento de la PON, soste-
niéndola sobre los pilares de la proteccion y uso sostenible de los océanos, al servicio del
interés nacional.

Estas areas aspiran a armonizar la responsabilidad ocednica como concepto integral
que apunte al desarrollo sostenible. Este concepto debe ser contextualizado a la realidad
chilena para poder servir a sus intereses. Esto hace que, en la actualidad, utilizarlo deba
estar vinculado a las tematicas que el pais establecié como prioritarias en los ultimos afios,
a saber: Areas Marinas Protegidas. Este eje ha sido el puntal de la gestién que lidera el Es-
tado, guiado por el MINREL. Las razones de esta decisidon son porque las AMP son “un cata-
lizador de las funciones que cumple el océano” (Laborda, 2018, p. 616).

Asi, la responsabilidad ocednica puede establecerse como el argumento que dé el sen-
tido al magno esfuerzo conservacionista de las AMP en el pais, pero desde la nueva dptica
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gue entregue una gestion activa y no sdlo nominal. Alli se hace funcional que la PON articule
nacional e internacionalmente la captacion de capacidades, conocimientos y habilidades
vinculadas a la ciencia y tecnologia en temas oceanicos, haciéndolo una piedra angular que
permita reforzar a Chile como un Laboratorio Natural. Esta idea implica una nueva relacién
holistica y ser activos participantes en los desafios cientifico-tecnoldgicos globales, pero a
su vez, esta firmemente arraigada en las necesidades de las comunidades y la sociedad.

5. Laaplicacion de la responsabilidad oceanica en la gestion de las AMP

Sobre las Areas Marinas Protegidas, si bien no existe una acepcidn unica y consen-
suada, la Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza entiende por ellas: “un
espacio geografico claramente definido, reconocido, dedicado y gestionado a través de me-
dios legales u otros igualmente efectivos, en aras de lograr la conservacién a largo plazo de
la naturaleza y los servicios ecosistémicos y valores culturales asociados a ésta” (OCDE,
2017, p. 31). Pero no existe una normativa global que les defina y/o clasifique, siendo labor
de cada pais como aplicar su jurisdiccion nacional para sus AMP.

En cuanto a convenios internacionales, el Convenio sobre |la Diversidad Bioldgica de
1992 en su articulo 8 establece como una forma de conservacion in situ a las areas protegi-
das (incluidas las terrestres y marinas), que serian lugares donde se toman medidas espe-
ciales para conservar la biodiversidad, con directrices tendientes a reglamentar y adminis-
trar las zonas, para garantizar su conservacion y uso sostenible. Asimismo, en 2010, las Me-
tas de Aichi propusieron, en su Meta 11, que para 2020 hubiese en el mundo 10% de AMP,
lo que, dado que no se cumplid, se recoge en la meta 5 del ODS 14 de la Agenda 2030.

En el contexto del sistema regional de la CPPS, anterior a lo internacional, en 1989 se
establecié el Protocolo para la Conservacién y Administracion de las Areas Marinas y Coste-
ras Protegidas del Pacifico Sudeste. Alli, en su articulo 2, los Estados, entre ellos Chile, se
comprometieron a “establecer bajo su proteccién, en la forma de parques, reservas, san-
tuarios de faunay flora u otras categorias de areas protegidas. En estas areas se establecera
un manejo integro, sobre la base de estudios e inventarios de sus recursos, con miras al
desarrollo sostenido de ellos, prohibiendo toda actividad que pueda causar efectos adversos
sobre el ecosistema, fauna y flora, asi como su habitat” (CPPS, 1989).

Al alero de esta base juridica internacional, Chile confirma que su labor por las AMP
no es algo surgido del Ultimo tiempo, pues a la firma del Protocolo de 1989 se le suman otros
hitos, como la declaracidn de Islas Salas y Gdmez como santuario de la naturaleza en 1976,
la incorporacion de los parques y reservas marinas a la ley 18.892 de Pesca y Acuicultura de
1991, y laley 20.657 de 2013 que incorpora los enfoques precautorio y ecosistémico.

Asi, su estructura normativa se basa sobre el reconocimiento de cinco tipos de AMP:
1) parque marino, 2) reserva marina, 3) drea marina costera protegida de multiples usos
(AMCP-MU), 4) espacio costero marino de pueblos originarios (ECMPOQ) y 5) santuario de la
naturaleza. La ley 18.892 crea el reglamento sobre parques y reservas marinas, donde se
sefiala que el primero es “drea especifica y delimitada destinada a preservar unidades eco-
I6gicas de interés para la ciencia y cautelar areas que aseguren la mantencion y diversidad
de especies hidrobioldgicas, como también aquellas asociadas a su habitat [y el segundo es]
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(...) un area de resguardo de los recursos hidrobioldgicos, con el objeto de proteger zonas
de reproduccion, caladeros de pesca y areas de repoblamiento por manejo” (Decreto 238,
Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, p. 2). Al provenir del Ministerio de Economia,
qgueda bajo la responsabilidad del Servicio Nacional de Pesca (SERNAPESCA).

En tanto, la tercera categoria es el AMCP-MU, que es una figura ambigua a cargo del
Ministerio de Medio Ambiente (MMA), a partir de sus facultades en la ley 19.300, articulo
70, letra C, de proponer las politicas, planes, normas y fiscalizar las dreas marinas costeras
protegidas de multiples usos. No obstante, las AMCP-MU no poseen ni reglamento, ni defi-
nicion conceptual, abriendo paso a interpretaciones y, aunque se les denominan areas cos-
teras y hasta los 80 metros desde la linea de base es jurisdiccion de la Armada, las AMCP-
MU pueden ser mas extensas, como en la Isla de Pascua, donde llega a la milla 200.

Mientras “parques y reservas marinas” son restrictivos en sus usos, las AMCP-MU, al
no tener reglamento, dejan abierto el uso posible. La claridad la dio un pronunciamiento de
la Contraloria en 2013 que indica que ex ante, no se puede prohibir ninguna actividad,
siendo la Unica regla que éstas sean compatibles con los fines de la conservacion ambiental.
Esto abre la opcidn a actividades como la acuicultura para funcionar dentro de las AMCP-
MU, con toda la polémica de ello, por la implicada contaminacion de aguas por vertimiento
de efluentes, pesticidas y medicamentos (OCDE & CEPAL, 2016, p. 50).

Ademas, deben mencionarse los ECMPO, creados para las comunidades indigenas de
identidad marino-costera, en iniciativa de la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena
(CONADI) en la ley 20.249, que hace que la Subsecretaria de FF.AA. le otorgue los espacios
a la Subsecretaria de Pesca, quien suscribe un convenio de uso con la comunidad. Esto se
suma al santuario de la naturaleza, desde la ley 17.288 de 1970, extensible a areas terrestres
0 marinas.

Actualmente Chile posee 42% de su ZEE con alguna figura de AMP2, lo que pone al pais
a la vanguardia a nivel mundial en porcentaje de areas protegidas. Este proceso fue vertigi-
noso, pues en 2004 se cred el primer parque marino, “Francisco Coloane”; para 2013, 4%
del territorio maritimo chileno estaba protegido y para 2016, ya era 12%. Esto refleja como
los mares pasaron a ser la prioridad (una forma de responsabilidad ocednica), con un
enorme valor para el pais y el mundo.

Estos datos han visibilizado a Chile en materia de AMP, pero cabe mencionar que la
declaracion de AMP no es el paso final sino la etapa inicial del proceso. Para que el pais sea
considerado referente, el compromiso politico debe extenderse a su implementacion. Ese
es el proximo desafio, pues de las trece AMCP-MU, tres poseen plan de administracidn; de
los diez parques marinos, sélo uno posee; de las cinco reservas marinas, cuatro cuentan con
este plan; y de las nueve EMCPO, ocho tienen su plan de gestidn, y dos de los diez santuarios
de la naturaleza en area marina. Estos planes son importantes para dar cabal cumplimiento
a la Meta de Aichi 11, que indica que 10% de areas protegidas deben ser administradas de
manera eficaz y equitativa.

8 Para revisar la composicion, tamafio y lugar de las AMP: http://areasprotegidas.mma.gob.cl/
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Junto a ello, la mayor parte de dichas areas son en las islas oceanicas. Esto es positivo
para el resguardo de estas ecorregiones de alta biodiversidad, pero, por otra parte, como se
observa desde el MMA (identidad resguardada, comunicacién personal, 13 de febrero de
2018), hacen falta AMP de mayor representatividad de los ecosistemas nacionales, como los
costeros, mas vulnerables a la accidn antrdpica. Otra arista compleja es la designacidn de
zonas como AMP. Desde SERNAPESCA (identidad resguardada, comunicacion personal, 2 de
marzo de 2018) indican que, aunque se piden planes de administracidon una vez creada el
AMP, no se realizan estudios cientificos previos sobre por qué tal zona debe ser declarada
AMP. Eso puede hacer que la decision se aleje de lo técnico para acercarse a lo politico.

En la Direccidon General de Territorio Maritimo y Marina Mercante (DIRECTEMAR)
(identidad resguardada, comunicacidn personal, 22 de marzo de 2018) consideran relevante
que lo politico se vincule a lo técnico, fortaleciendo el Comité Nacional de Areas Protegidas
para evitar que se puedan declarar zonas sin previas bases técnicas que les avalen. Prefieren
gue se opte por no declarar zonas si no esta la certeza de que existen las capacidades hu-
manas y logisticas para implementarlas, o si no se crea con el consenso de las comunidades
locales.

Esto es de relevancia, pues la OCDE en su estudio sobre AMP indica que existen tres
categorias de costos asociados a las AMP 1) costos directos, que refiere al costo de estable-
cer y operativizar el AMP, lo que va desde la planificacidn de actividades hasta la aplicacidon
y control del drea, ademas de la contratacidn de personal; 2) costos indirectos, alusivo a las
consecuencias paralelas al AMP y que pueden ir desde desplazamientos mas largos para las
flotas pesqueras hasta grupos sociales disgustados creandose conflictos socioambientales;
y 3) la siguiente mejor alternativa que pudo haber habido, y que ya no es realizable por
existir el AMP, es ver otros usos posibles para la zona que pudieron haber sido rentables,
como los ingresos por pesca o explotacidén de hidrocarburos (OCDE, 2017, p. 53) y aunque
ello es dificil de estimar a priori, debe tenerse en consideraciéon. La OCDE postula dos herra-
mientas para la toma de decisiones sobre AMP: 1) estudio de valuacidn, utilizado para esti-
mar los beneficios de declarar un AMP, y 2) el andlisis costo-beneficio (OCDE, 2017, p. 62).

Tanto las tres categorias de costos como las dos herramientas para las politicas publi-
cas son Utiles para Chile. Resulta importante que cada plan de gestion de una nueva area
incluya los costos asociados a su implementacion, ya que existe la siguiente gran problema-
tica: “muchas areas protegidas carecen de suficientes recursos financieros y humanos, y sus
planes de gestidn solo se ejecutan en forma parcial, o estan incompletos o desactualizados.
Pese a los esfuerzos, es probable que Chile no cuente con planes de administracién y gestion
operacionales en todas las areas protegidas hasta 2050” (OCDE & CEPAL, 2016, p. 20). Una
responsabilidad oceanica implica contar con los planes y recursos necesarios para el pleno
desarrollo de cada AMP, lo que deriva hacia el tema presupuestario, y que en Chile poseen
escasos fondos, con apenas 2 ddlares por hectarea (comparado con los 16 por hectarea que
destina Costa Rica):

“En 2012, la totalidad de los recursos financieros disponibles para las dreas
protegidas oficiales rondaba los 41 millones de ddlares (...) La CONAF [Cor-
poraciéon Nacional Forestal] recibe el grueso de los fondos asignados a las
areas protegidas, 72%, (...) para administrar el SNASPE [Sistema Nacional
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de Areas Silvestres Protegidas del Estado]. En cambio, el MMA recibe un
3% para administrar los santuarios de la Naturaleza, mientras que el SER-
NAPESCA recibe un infimo 0,3% para administrar las dreas protegidas ma-
rinas” (OCDE & CEPAL, 2016, p. 254).

Esta situacion, acorde con la nueva realidad del 42% de ZEE con AMP, debiese cambiar,
ya que, como sefialan desde SERNAPESCA (identidad resguardada, comunicacion personal,
2 de marzo de 2018), el aumento de AMP a nivel nacional no significd un incremento del
presupuesto del Servicio para su implementacidn. Esto se suma a que velar por las AMP no
es su mision originaria. Ello se Complejiza ademds, porque la ley 18.892, en su articulo 116
sobre infracciones por pesca INDNR, no diferencia sanciones entre infraccionar en cualquier
zona o en un AMP.

La implementacidn y vigilancia de las AMP es algo que la OCDE y desde el MMA (iden-
tidad resguardada, comunicacion personal, 13 de febrero de 2018) recomiendan se realice
desde el Servicio de Diversidad Bioldgica y Areas Protegidas (SBAP), aprobado en 2019 (pen-
diente en su forma de implementacidn) como el organismo responsable de una funcién que
CONAF o SERNAPESCA realizan de manera liminar. No obstante, SERNAPESCA considera que
el SBAP no necesariamente vendria a solucionar estas cuestiones, puesto que no contaria
con presupuesto ni presencia regional y/o local, siendo su misidén delegar, y seguiria siendo
el Servicio el encargado de fiscalizar las AMP. Pero, de todas formas, seria un gran aporte
para la coordinacién integral y una ayuda en la confeccién de planes de administracién en
menor tiempo, y se posicionaria como una herramienta modernizadora del conservacio-
nismo.

Aun con todas las falencias que puedan vislumbrarse, el sistema de AMP de Chile es
el quinto del mundo y cumple con creces las metas que la comunidad internacional puso.
“Las AMP cobran un rol fundamental y determinante en el combate efectivo del cambio
climatico y ademas contribuyen en la preservacion de la biodiversidad marina, donde des-
tacan los recursos pesqueros que han sido por afios objeto de una fuerte presidn de pesca
en los océanos” (Laborda, 2018, p. 616). Asi, la responsabilidad oceanica se entrelaza con
las AMP, pero no sélo en la declaracidn de estas zonas, sino que parte de tal responsabilidad
esta en implementarlas debidamente y planificar los gastos concretos que significa ponerlas
en marcha, para evitar que se conviertan en “Areas Marinas Protegidas de papel”.

Ahora bien, existe cierta cautela desde algunos sectores, respecto de las AMP, por la
consideracion de que pueden afectar la economia nacional, cercando las pesquerias, fre-
nando la explotacidn de recursos marinos como fuente de ingresos para el pais. Frente a tal
vision, hay formas de lograr lo que Ortega (2015) llama un equilibrio de conservacion y ex-
plotacidon. En primer lugar, cientificamente estd comprobado el efecto rebalse que poseen
las AMP, que permite incrementar los bancos de recursos en las zonas no protegidas, au-
mentando el tamafio de las especies y acelerando su reproduccion (OCDE, 2017, p. 42).

En segundo lugar, si bien es cierto que el 42% de |la ZEE esta bajo alguna figura de AMP,
s6lo 0,3% corresponden a la ZEE del Chile continental, que es donde se realizan las activida-
des de 25 de las 26 pesquerias de Chile (la excepcidn es la pesqueria de langosta de Juan
Fernandez e islas oceanicas), por lo que, en estricto rigor, el pais no estd cercenando areas
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propias de la pesca. De hecho, la escala e intensidad de la explotacidn pesquera en Chile
actualmente es critico. De las 26 pesquerias: “1 pesqueria califica en estado de Subexplota-
cidn, 8 califican en Estado de Plena Explotacién, 7 califican en Estado de Sobrexplotacion, 9
se consideraron Agotadas o colapsadas y 1 es indeterminado debido a la condicién del re-
curso” (SUBPESCA, 2018, p. 90). Justamente, la Unica en subexplotacion es la de la langosta
de Juan Fernandez e islas oceanicas, donde los pescadores han generado un proceso bot-
tom-up de conservacion y uso sostenible, que actualmente generd un AMP.

Complementariamente, en caso de que genere suspicacia que la proteccién de Chile
permita que justo en el limite exterior los pesqueros se aprovechen de la conservaciéon de
las AMP, para explotar las especies migratorias, existen 2 alternativas. Por una parte, el
Acuerdo de 1994 relativo a la conservacion de poblaciones de peces transzonales y migra-
torios apunta a ordenar su explotacidn. Por otra parte, el Acuerdo de 1989 de la CPPS, en su
art. VI explicita que se estableceran, alrededor de las areas protegidas, zonas de amortigua-
cidn, en las cuales los usos puedan ser regulados con el fin de asegurar el cumplimiento de
los propdsitos del Protocolo. En Chile esta medida no se ha llevado a cabo e implementarla
en los entornos de las AMP permitiria alivianar el peso de la explotacion en la “milla 201",
lo que impactaria menos en los recursos vivos. Ademas, al estar en el marco CPPS, no implica
un menoscabo el hecho de que tales zonas estén fuera de la jurisdiccidn nacional de alguno
de los paises miembro.

6. La potencialidad de las AMP como laboratorios naturales

La ciencia y tecnologia son una arista transversal a la responsabilidad oceanica, al cum-
plir un rol importante en cdmo se configuran los intereses maritimos nacionales. En dicha
linea, el concepto de “laboratorio natural” surge como un foco al que Chile puede direccio-
nar los esfuerzos en AMP, entendiéndolo como condiciones geograficas y caracteristicas na-
turales Unicas que transforman al pais en un lugar privilegiado para la ciencia “y al mismo
tiempo nos impone la responsabilidad frente al planeta de ser los “guardianes” de estas ri-
quezas y biodiversidad naturales (...) Chile debe enriquecer su identidad internacional, su
Imagen Pais, a partir de esta condicién Unica. Al mismo tiempo, estas condiciones nos per-
miten ser activos participantes en desafios cientifico-tecnoldgicos globales” (MINREL, 2018,
p. 81).

Puede apreciarse que tal concepto tiene la consciencia de la responsabilidad que le
cabe, ala vez que la proyeccidn internacional que entrega desde el drea de la ciencia, a favor
de Chile y susintereses. Eso no es ajeno en temas oceanicos: la ley 18.892 incluye el enfoque
precautorio (siendo el objetivo pasar de la precaucion a la certeza) y la PON indica que “[e]l
conocimiento cientifico y la informacién util y oportuna sobre los océanos constituye la base
para el disefio e implementacidn de politicas publicas y la toma de decisiones oportunas que
aseguren la conservacion de los ecosistemas marinos y el uso sustentable del océano para
contribuir al bienestar social y la identidad cultural nacional” (CMDPO, 2018, p. 53).

Esto es funcional a las AMP, al ser zonas que, por su caracter de protecciéon de las
especies y ecosistemas, tienen una alta capacidad de atraccién para la investigacion cienti-
fica, lo cual debe tener un vinculo con el bienestar social y el desarrollo local. En tal senda,
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figura el archipiélago de Juan Fernandez como modelo global de conservacidn. Asi, National
Geographic Pristine Seas —equipo de investigadores y cientificos— fue a reforzar el histoérico
proceso que la comunidad genera en pesca sostenible. Los resultados de su investigacidn
determinaron que, de las especies de peces observadas en 2013, el 96% eran endémicas y
que, de las especies de peces observadas en 2017, el 99% eran endémicas. El equipo pre-
sento estos resultados de la investigacion a los pescadores, gremio del turismo y la comuni-
dad, producto de lo cual, ese mismo afio, el archipiélago solicitd la expansion de la zona de
pesca artesanal a 24 millas, de la milla 24 a la 200, un parque marino (Sala & Mufioz, 2017,
p. 87). Tal es el mas fehaciente modelo de vinculacidn entre ciencia y comunidad en un AMP.

En el plano general, la realidad hace que el entendimiento entre las instituciones, la
academia y las comunidades sea fundamental para el éxito. En esa direccion va la Iniciativa
Milenio, un programa cientifico del Ministerio de Economia, que entre sus dreas cuenta con
el Instituto Milenio de Oceanografia, y los Nucleos Milenio de Conservacion Marina y de
Ecologia y Manejo Sustentable de las Islas Oceanicas. Con ello, apuntan a divulgar los des-
cubrimientos y educar a los tomadores de decisiones y a la sociedad en su conjunto. Eso se
complementa con la accién desde el MINREL, que impulsa una politica exterior que aprove-
che el capital humano y los laboratorios naturales existentes. Para ello, busca posicionarse
como catalizador y, velando por la incorporacidn de la dimension internacional, facilitador
del trabajo por medio de la conexidn a redes globales, junto al regreso e integracidn laboral
de los becarios, para una permanente interaccion entre lo nacional-internacional, y apoyo
de la internacionalizacion, poniendo la ciencia al servicio de la soberania e insercion nacional
(MINREL, 2018, p. 84).

El desafio es cdmo coordinar esta iniciativa con los otros actores involucrados en las
ciencias marinas, a través del reforzamiento de la institucionalidad existente en la materia,
especificamente con el Comité Oceanografico Nacional (CONA), que bajo la direccién del
Servicio Hidrografico y Oceanografico de la Armada (SHOA) coordina varios participantes. El
Comité ha creado dos documentos clave: el Plan Oceanografico Nacional en 2010 y la Pro-
puesta de Politica Nacional en Investigacion Cientifica Marina en 2005. Pero, aunque la
fuente de 2005 se veia como la guia para la ciencia marina, no paso del rango de propuesta.

Aquello dio pie a que el Plan recogiera aspectos postulados en la Propuesta de 2005.
Como el sefialamiento de lineas de investigacion prioritarias para el desarrollo nacional, en-
tre las que estaba la prospeccion de recursos vivos y no vivos, y el manejo de recursos ma-
rinos; y posicionar cuatro ejes que la investigacion cientifico-marina requiere: recursos hu-
manos, infraestructura, equipamiento y economia (CONA, 2010). Otra area clave son los 850
cupos para carreras universitarias en ciencias del mar, repartidos en ocho carreras y tres
instituciones que dictan cursos de maestria o doctorado. Esto se complementa con que exis-
ten solo tres publicaciones periddicas indexadas dedicadas a la ciencia y tecnologia del mar.
Este dato se proyecta a lo que la PON sefiala acerca de articulos cientificos publicados por
chilenos, indicando que en el periodo 2008-2016 fueron 449 relativos a investigacion ocea-
nica, habiendo en Chile, por cada millén de habitantes, diez investigadores en ciencias ocea-
nicas (CMDPO, 2018, p. 55).
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Esto denota el grado de avance de las ciencias marinas, que debe ser potenciado en
el futuro, para aumentar cualitativa y cuantitativamente los recursos humanos especializa-
dos en el area, y que esto derive en una mayor actividad investigativa con difusion en los
medios competentes al area. Adherido a ello, resulta de interés ver la orientacion de la for-
macién en Chile para temas marinos. De los 850 cupos, 380 fueron para pesca y acuicultura,
mientras que 407 fueron para oceanografia, biologia marina y quimica marina. Esto muestra
lo que podria entenderse como un equilibrio entre la visién economicista y la conservacio-
nista.

A la par, un valioso aporte del CONA es el paneo a las fuentes de financiamiento para
la investigacién marina. Identifica siete fondos estatales, que significaron $3.160 millones,
que se dividieron en 48 proyectos (cifra que debe actualizarse) (CONA, 2010, p. 17). Un
monto que podria ser mayor, pero ello debe contextualizarse en una realidad nacional
donde se invierte apenas 0,39% en investigacion y desarrollo, por lo que el desafio es gene-
ral.

Ahora bien, la concesion de este panorama respecto de la ciencia marina, visto desde
las AMP como espacios para la realizacién de actividades de un Laboratorio Natural, debe
estar dado en ciertas acciones que demuestren ser un aporte al desarrollo regional y local,
y que deben contar con el MINREL como participe. Alli se centra su rol de articulador nacio-
nal e internacional de la PON: para responder a la bidireccionalidad de la diplomacia (La-
borda, 2018) y para que la captacidn de capacidades, conocimientos y habilidades vincula-
das a la ciencia y tecnologia en temas ocednicos sea la piedra que refuerce a Chile como
laboratorio natural.

En particular, areas como los parques marinos, restringidas para todo tipo de pesca,
son un inmejorable laboratorio para la investigacion de la biodiversidad, lo cual da pie a que
se potencien disciplinas tanto bioldgicas como quimicas y geoldgicas. Esto puede derivar en
la prospeccion (como planteaba el CONA) y descubrimiento de recursos genéticos nuevos,
lo que conlleva una intensa labor de reconocimiento de origen —uno de los temas de futuro,
como lo reflejan las mesas de trabajo del BBNJ. Esto implica una diplomacia capaz de posi-
cionar los intereses nacionales ante los distintos foros y organismos internacionales.

Por otra parte, una cooperacién de la tecnologia hacia zonas tan vastas como las AMP
en las islas ocednicas, se demuestra en la subscripcion del Memorandum de Entendimiento
en 2016 entre Chile y Reino Unido, sobre cooperacion en materia de aplicaciones satelitales.
Ello permitiria contar con el sistema Catapult para la entrega de imagenes satelitales sobre
naves pesqueras que evidencien actividades de pesca INDNR (Aimone, 2016); o las ONGs
que han ofrecido financiamiento para el monitoreo de sus AMP. Ambas alternativas deno-
tan que, en cuanto a la proteccidn oceanica, las alianzas sobrepasan el marco convencional,
ampliandose hacia vinculos entre actores estatales y no-estatales, lo que ratifica que la ac-
cion de la responsabilidad oceanica es intersectorial y a distintas escalas en su compromiso.

Mientras para en los parques marinos se vislumbra esta situacién, para las AMCP-MU,
que permiten la pesca artesanal, |a ciencia y tecnologia tiene otros roles en el cumplimiento
de la responsabilidad ocednica. La entrega de las certezas cientificas e informacién es un
factor de preponderancia para que las comunidades locales generen un manejo sostenible
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de los recursos; eso es lo que ocurrié en los Bosques de Calabacillo de Navidad: el AMP fue
circundada por las parcelas de cochayuyo, buscando un equilibrio econdmico-ambiental.

En dicho sentido, la investigacidn cientifica puede colaborar a que se replique en otras
partes de Chile el ejemplo de Juan Fernandez, donde sus pescadores lograron que la lan-
gosta y el cangrejo dorado obtuviesen el sello de origen e indicacion geografica en Chile y
fuesen certificados por el Marine Stewardship Council como una pesca sostenible. Este tipo
de iniciativas apunta directamente hacia el desarrollo econdmico regional y local, pues da
un valor agregado a tales productos para su venta. Otras comunidades pueden aspirar a
tales distinciones, o incluso otras, como hacer que sus productos posean certificado de tra-
zabilidad para que los compradores sepan que estdn consumiendo un bien artesanal, soste-
nible y que ha sido llevado a su mesa por medio de una accion tendiente a la responsabilidad
oceanica.

Elinvolucramiento de actores como PROCHILE en estos procesos resulta positivo, pues
son un organo del MINREL con presencia regional, que puede contribuir a que este tipo de
bienes, productos de la aplicacion de conocimientos cientificos y tecnoldgicos a temas loca-
les, sean internacionalizados. A la vez, esto es beneficioso para las comunidades en relacién
con el valor agregado de sus exportaciones, lo es también para Chile, en dar la imagen de
pais responsable en temas oceanicos, mediante un uso sostenible de los recursos. Aquello
compete a la diplomacia, porque la captacidn de cooperacion técnica o la atraccion de nue-
vas investigaciones marinas, promoviendo al pais como Laboratorio Natural, esta en sus ma-
nos. En complemento, la visibilizacién de productos con sello de origen y/o certificados de
pesca sostenible va asociada al nexo local-global que es bidireccional y el MINREL debe en-
causar.

7. Conclusiones y desafios

A lo largo de esta investigacion se ha analizado la gestion de las Areas Marinas Prote-
gidas como un ejercicio de la responsabilidad oceanica, como forma de aproximarse al tema,
desde la politica exterior, en direccion hacia el desarrollo nacional. Es asi como la responsa-
bilidad ocednica se ha propuesto como un principio activo, un compromiso en la accién para
el uso sostenible de los recursos y ecosistemas marinos, pero interpretado desde lo politico
para fortalecer las capacidades de implementacion y construir la legitimidad que los proce-
sos bottom-up propician. Asimismo, al ser transversal, puede aunar actores involucrados en
el interés superior de obtener océanos sostenibles.

De ese modo, la responsabilidad ocednica complementa otras areas, como el interés
en el tema econdmico, pues existe una ligazén entre el crecimiento econdmico y la sosteni-
bilidad oceanica. Por eso, la armonizacién entre conservacionismo y economia es funda-
mental para el éxito de una Politica Ocednica Nacional.

Fundado en estas consideraciones, pueden plantearse cinco conclusiones y/o nuevas
lineas de investigacion a futuro para los desafios que el pais debera enfrentar en temas
ocednicos y que pueden afrontarse de mejor forma mediante el ejercicio de una responsa-
bilidad ocednica. En primer lugar, se devel6 el estado de situacién de aquel 42% de ZEE de-
clarada AMP, lo que evidencid 29 planes de administracion faltantes, a los cuales ha de darse
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seguimiento —en caso que, a partir de las recomendaciones que la OCDE entrega para estas
areas, se proyecta el compromiso politico actual de Chile.

En segundo lugar, se presentd cdmo la institucionalidad chilena ha propiciado un for-
talecimiento para dar viabilidad a la proteccion de las AMP, ejemplificado en la SBAP o la
intencidn de darle caracter permanente al Consejo de Ministros que cred la PON. Sin em-
bargo, se aprecia que aquello debe aparejarse a los recursos humanos y financieros para
operativizar las AMP, superando una posible fragmentacidn en la coordinacién.

En tercer lugar, este estudio deja abierta la puerta a futuras investigaciones del drea
de politicas publicas y de la ciencia y tecnologia, que examinen la masa critica que existe en
el pais en la materia, de cara a la real posibilidad de consolidar a Chile y sus AMP como
laboratorios naturales de talla mundial, teniendo en consideracion tanto el capital humano
altamente calificado como los fondos destinados por el Estado para ello, pues sirve como
informacion base para las politicas publicas en la materia.

En cuarto lugar, sobre desarrollo regional y local, se concluye que una politica nacional
para temas ocednicos, aunque es un avance significativo, no es capaz de reflejar y dar una
bajada concreta a las diversas realidades de Chile en la relacidn con el océano, como lo haria
un desagregado de “Politicas Ocednicas Regionales” que complemente. Esto se relaciona
con los otros topicos, pues la ciencia puede entregar herramientas al servicio de lo local y
vincularlo a lo global. En tal forma, el estudio de casos exitosos como el modelo creado en
Juan Fernandez, aqui presentado, es Util como insumo para la reflexion acerca de gober-
nanza local en AMP y elmanejo sostenible de recursos. Ademads, considerando que el enfo-
que de este escrito es la politica exterior, se deja abierta la puerta a estudios en la materia,
pero desde el ambito del comercio internacional y cdmo el MINREL puede apoyar la inter-
nacionalizacion de productos locales con sellos de sostenibilidad y/o trazabilidad para fo-
mentar una economia de mayor valor agregado.

Finalmente, en quinto lugar, ha quedado evidenciada la importancia de la politica ex-
terior y el rol de Cancilleria como el articulador de la PON, clave para el ejercicio de la res-
ponsabilidad ocednica. El aprovechamiento de la visibilizacién que obtuvo Chile gracias a su
accion por las AMP puede hacer que Chile pase de referente en la declaracidn de estas, a
ser un referente amplio en temas ocednicos, asumiendo la responsabilidad por cumplir.
Desde un rol cooperativo, a la vez que recibiendo recomendaciones de otros actores (no
solo Estados), el pais puede buscar buenas practicas en otros lugares, posibles de replicar.
O concertar cooperacion en temas como la tecnologia, que es una herramienta para el desa-
rrollo en las AMP, pues los sistemas satelitales como el Catapult reforzarian las labores de
monitoreo, tan dificiles en dreas como las AMP en las islas oceanicas.

Por otra parte, hay temas de futuro que se avecinan en lo multilateral y Chile tendra
que tener una postura clara y propositiva para tales desafios. La inminente negociacion del
BBNJ es un nuevo frente que se abre. Temas como las AMP fuera de la jurisdiccién nacional
o cuestiones relativas a recursos bioldgicos y genéticos marinos seran ampliamente debati-
dosy Chile ha de buscar resguardar y maximizar sus intereses, a la vez que saber coordinarse
con otros paises de posturassimilares, fortaleciendo su vocacion ocednica.
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The Ecuadorian Strategy regarding the International Invest-
ment Regime

Edwin Santiago Nufiez Naranjo1

Abstract: The objective of this work was to discover Ecuador’s current strategy to attract
foreign direct investment. A historical review of the International Investment Regime in
which Ecuador has participated as well as a qualitative, bibliographic and field examination
of Ecuadorian foreign policy regarding investments between 2007 and 2019 were carried
out. The analysis has shown that the Ecuadorian flows of foreign direct investment have not
increased due to a changing discourse: between 2007 and 2017, denouncing the dispute
resolution system established and the international investment agreements signed;
between 2017 and 2019, promoting the signing of new agreements.

Keywords: Ecuador; strategy; Foreign Direct Investment; Bilateral Investment Treaties; De-
veloping countries.
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1. Introduccion

La inversion, en términos generales, no solamente ha estado provista de diversas de-
finiciones sino también interpretaciones a lo largo de la historia. Etimoldgicamente, el tér-
mino proviene del latin invertere, que viene del verbo verter y que implica pasar un objeto
de un lugar a otro. En su interpretacién mas cldsica y empirica, al término se lo entendia
como el sacrificio de un recurso por obtener mas en el futuro, pensamiento que dio paso a
una vision general de la inversiéon en materia econdmica, conceptualizada ya como “cual-
quier instrumento en el que se depositan fondos con la expectativa de que genere ingresos
positivos y/o conserve o incremente su valor” (Gitman y Joehnk, 2009, pag. 3). Asi es como
en materia econémica se entendia a la inversién como un activo o un derecho de propiedad
que le permitia al tenedor mantener o incrementar su capital. En el campo juridico, sin em-
bargo, se circunscribio el término a “todo bien sobre el cual un inversionista ejerce propie-
dad o control directa o indirectamente” (Lander, 1998, pag. 4).

Estas conceptualizaciones evolucionaron hasta el ambito de la economia politica, en el
cual se entendid después de la Segunda Guerra Mundial como un instrumento politico para
proveer el desarrollo econédmico, cuyas fuentes pueden ser internas o externas. Esta ultima
acepcién permite considerar a la inversién como un instrumento de politica exterior sobre la
cual los paises se han preocupado por reglamentar. En el caso ecuatoriano, se entiende a la
inversién como “la inversion productiva, independientemente de los tipos de propiedad, al
flujo de recursos destinados a producir bienes y servicios, a ampliar la capacidad productiva y
a generar fuentes de trabajo en la economia nacional” (COPCI, 2018, pag.9).

La inversidn es, entonces, un aporte de recursos con fines productivos o de reproduc-
cién de capital, donde el valor aportado produce un retorno positivo al inversor, el cual
puede presentarse de forma indirecta o directa. El tema les ha generado gran interés a los
Estados ya que, por una parte, se la puede utilizar como una fuente de financiamiento ex-
terna (inversién indirecta) y, por otra, como un mecanismo de atraccion de capitales, ma-
quinaria y mano de obra especializada en sectores de la economia a los que el propio pais
no tiene la capacidad de hacer frente (inversion directa) (Montoya, 2006, pags. 22-23).

La inversion extranjera directa (conocida por sus siglas IED) incluye la participacion
activa del inversionista en la actividad en la cual inyecta los recursos, generalmente a través
de la participacién en el proceso productivo; es aquella en la que el inversionista adquiere
directamente un derecho sobre un valor o propiedad. Por ese motivo, es caracteristica de
este tipo de inversién su amplia duracidn en el tiempo, por lo que se la destina principal-
mente a proyectos a largo plazo. “La inversion extranjera directa es una categoria de la in-
version transfronteriza relacionada con el hecho de que un inversionista residente en una
economia ejerce el control o un grado significativo de influencia sobre la gestidon de una
empresa que es residente en otra economia” (Fondo Monetario Internacional, 2009, pag.
106). Dicha conceptualizacidn parte de una vision institucionalista internacional donde es
vista a “la inversion directa como una categoria de inversidn que realiza un residente de una
economia (el inversor directo) con el objetivo de establecer un interés duradero en una em-
presa (la empresa de inversidn directa) residente en una economia diferente de la del inver-
sor directo” (Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico, 2008, pag. 17).
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Los paises desarrollados necesitan de nuevos mercados para llevar su exceso de produc-
cidny, a su vez, los paises de economias en desarrollo necesitan cubrir sus necesidades tecno-
Iégicas y de financiacidn, lo que conlleva a la interdependencia de las economias mundiales.
De esto resulta el comercio internacional y, por tanto, la inversidn extranjera (Montoya, 2006,
pags. 25-27). La IED se transfiere, por lo general, desde multinacionales que inician la construc-
cién de nuevas plantas o la ampliacion de sus instalaciones existentes en paises extranjeros.
Los paises pueden ser ricos en recursos naturales, como petréleo y minerales, pero no tienen
la tecnologia adecuada para extraerlos; por lo que recurren a empresas multinacionales que
poseen tecnologias desarrolladas y experiencia, y que estan interesadas en invertir en nuevos
mercados crecientes. El crecimiento vertiginoso de la poblacién en el mundo incrementa las
necesidades sociales basicas, como educacidn, salud, vivienda, alimentacion, trabajo, etc., de-
mandas sociales que los gobiernos deben atender con prioridad, pero al contar con recursos
limitados a nivel interno buscan en la inversidn extranjera el mecanismo propicio para la re-
duccidén de la pobreza (Kato-Vida, 2013, pags. 209-210).

Se concibe entonces a la Inversion Extranjera Directa (IED) como una fuente de au-
mento de la productividad, conocimientos especializados, tecnologia, exportaciones, em-
pleo, que contribuye al desarrollo econémico y social a largo plazo. La inversion extranjera
indirecta (conocida por sus siglas IEl), también llamada de cartera, busca la obtencion de
utilidades a corto plazo; un claro ejemplo de este tipo de inversidn es el otorgamiento de
créditos en el pais por una persona no residente o bien la adquisicion de un paquete mino-
ritario de acciones de una sociedad para su pronta liquidacion. La IEl es utilizada por los
gobiernos para financiar sobre todo el gasto corriente, e implica altos intereses y un escaso
compromiso de parte del inversionista, quien busca rendimiento y no generaciéon produc-
tiva, a diferencia de la IED, que se ha probado implica la promocidn de la inversion local al
mismo tiempo que reduce la corrupcion (Kato-Vida, 2013, pags. 210-211).

Habiendo aclarado la terminologia relacionada con la inversidn productiva y no pro-
ductiva extranjera, que ha delineado el contexto conceptual en el que Ecuador se ha desen-
vuelto desde el afio 2007, los siguientes parrafos se centraran en ofrecer argumentos que
permitan responder las siguientes preguntas respecto a la estrategia de Ecuador frente al
régimen de inversiones internacional: élas acciones emprendidas por el gobierno ecuato-
riano en este periodo de analisis han sido parte de una politica exterior planificada, cohe-
rente y vinculada con las demas politicas emprendidas por el gobierno en otros temas? y
¢las politicas y actividades adoptadas por el gobierno en materia de proteccion y promocion
de la inversidn en el periodo en mencidn han servido para mejorar los flujos de inversion
extranjera directa proveniente del exterior asi como la calidad de la inversion extranjera?.
Para ello, se realiza un analisis histdrico de la regulacion de la IED en el régimen internacional
de inversiones, una revision situacional de la IED en Ecuador y un analisis de la politica exte-
rior ecuatoriana respecto de las formas de regulacion, los mecanismos para su atraccion,
para la solucién de controversias entre las partes y su postura internacional.
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2. Regulacidn de la inversién extranjera en el régimen internacional de in-
versiones

La fuerza fue el recurso que se utilizé entre 1820 y 1914 para proteger a los inversio-
nistas. En lo posterior, se utilizé la doctrina de nacionalizacidn de la relacidn juridica de los
extranjeros, lo que significaba que los Estados debian brindar un trato nacional a las com-
pafiias extranjeras. Ya en la década de 1960 se decretaron principios que conformaron la
base de los tratados bilaterales de proteccion de inversiones (Prieto, 2012, pags. 17-19) y
con ello se delined el modelo bilateral de negociacién de la inversion desplazando al multi-
lateralismo, el cual tuvo intentos fallidos, como el Acuerdo Multilateral de Inversiones (AMI).
Con el bilateralismo, se institucionalizo el uso del arbitraje en la solucién de controversias
en materia de inversion, el cual se ha constituido en un mecanismo valido y aceptado a nivel
mundial para regular controversias sobre inversidn, que en 2018 presenté disconformidad
principalmente para las empresas transnacionales que buscaban una resolucién rapida de
sus conflictos en la materia y que el mecanismo no ha podido satisfacer. Sin embargo, hasta
finales de 2019 el arbitraje se ha mantenido como el mecanismo mas idéneo para la resolu-
cién de controversias que surjan entre Estados y empresas por cuestiones relativas a inver-
siones.

Varias instituciones a nivel mundial se han consolidado como las defensoras del libre
derecho de los Estados y empresas por debatir sobre el régimen actual y se han convertido
en los organismos propulsores de estudios sobre una inversion extranjera que promueva un
mayor flujo, entre ellos: la Cdmara de Comercio Internacional (CCl), el Banco Mundial (BM),
la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) y la Organizacion para la Cooperacidn y el Desarrollo
Econdmico (OECD).

La Secretaria de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD) se ha convertido en la entidad internacional no gubernamental encargada de ac-
tuar como centro de coordinacidn de las Naciones Unidas para el tratamiento integrado del
comercio y desarrollo asi como de cuestiones anexas. Es la institucion lider de la promocién
y aplicacion de un programa de acuerdos internacionales de inversion (All), que tiene como
objetivo “ayudar a los paises en desarrollo a participar lo mas eficazmente posible en la
elaboracidn de normas relativas a la inversion internacional” (UNCTAD, 2008a, pag. 6).

Dicho programa constituye el mayor esfuerzo actual por alcanzar un consenso inter-
gubernamental en materia de inversiones, a través de actividades basadas en tres pilares:
1) en la investigacidn y andlisis de politicas sobre inversiones (que incluyen la creacion de
una coleccidn avanzada de estudios y publicaciones tematicas), 2) en la asistencia técnica
para el fomento de la capacidad institucional (que involucra la realizacién de cursos de for-
macion para fortalecer la capacidad de los participantes en el manejo de temas relacionados
al régimen de All), y 3) en la construccion de un consenso intergubernamental por medio de
la creacion de instancias inclusivas para promover el didlogo y la retroalimentacion en temas
actuales sobre regulacién de inversiones (tales como, seminarios nacionales, simposios re-
gionales y foros internacionales) (UNCTAD, 2013).
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Respecto al punto 3, se ha creado una estructura de Conferencias para motivar el con-
senso intergubernamental en diversos temas, incluida la seccion de Acuerdos Internaciona-
les de Inversidn. La Conferencia General de la UNCTAD se lleva a cabo cada cuatro afios y se
la desarrolla en conjunto con el Foro Mundial de Inversiones, el cual se desarrolla de forma
bienal y se ha instaurado desde el afio 2008, habiéndose realizado cuatro hasta 2019 (Accra—
Ghana 2008, Xiamen— China 2010, Doha— Catar 2012, Ginebra—Suiza 2014, Nairobi-Kenia
2016, Ginebra-Suiza 2018). Ademas, se desarrollan Conferencias anuales sobre All, las cua-
les relinen a representantes gubernamentales, expertos en el tema, delegados de empresas
multinacionales, la sociedad civil y diversos beneficiarios de All con el fin de intercambiar
experiencias y las mejores pricticas, discutir opciones para un desarrollo amistoso susten-
table de las clausulas en los All y trazar el camino que permita mejorar la gobernanza global
en inversiones.

La Declaracidn de Accra reconocio el rol de los paises en desarrollo (PED) y los benefi-
cios de la IED en ellos. Ademas, los comprometié a defender el comercio multilateral que
promueva el desarrollo, asi como redoblar los esfuerzos para concluir con las 32 negociacio-
nes de la ronda de Doha, respetar lo alcanzado en la Conferencia Ministerial de Hong Kong
sobre el libre acceso a mercados y proporcionar contingentes a los PED (UNCTAD, 2008b,
pags. 2-7).

Por su parte, en Xiamen — China 2010 se destaca la predisposicion de los altos repre-
sentantes empresariales por emplear los flujos de IED para recuperarse de la crisis financiera
de 2008 y la ocasion de explorar los beneficios de la cooperacion sur-sur, al observar que los
flujos de inversion que provienen de paises emergentes se han incrementado (UNCTAD
2008b, pag. 11). Se asumid la necesidad de adoptar un enfoque de politicas de inversion
holistico, incentivar la responsabilidad corporativa, controlar el ritmo del cambio que per-
mita proteger a los Estados receptores de |IED mientras se ofrecen beneficios a los inversio-
nistas, construir uniones locales entre empresas y Estados, y mejorar los niveles de investi-
gacion y la informacién derivada (UNCTAD, 2008b, pag. 13).

En Doha — Catar 2012, frente a la aparicién de nuevos inversores, al surgimiento de
los paises del sur como destinos atractivos para la inversion y a la cambiante situacion de la
inversion internacional, se concluyé que es necesario implementar politicas mas eficaces
que faciliten la inversion extranjera; que a nivel nacional permitan estimular la diversifica-
cién econdmica y la transformacion estructural de las economias, mientras que a nivel in-
ternacional pongan orden al crecimiento abrupto de acuerdos internacionales de inversion
para garantizar su coherencia, lo que implicaba un enfoque mundial mas coordinado para
enfrentar los retos modernos. En consecuencia, se planteé fomentar las alianzas (principal-
mente publico-privadas) para liberar a los paises de las circunstancias econdmicas dificiles y
atraer mas inversion (UNCTAD, 2012, pags.1-5).

En 2014, en el Foro Mundial de Inversiones, realizado en Ginebra-Suiza, se reforzé la
dicotomia entre quienes apoyan la firma de sélidos Tratados Bilaterales de Inversion (TBI)
para liberalizar y proteger los flujos de IED, en apoyo al cuidado de los intereses de los in-
versionistas, el acceso al mercado y el sistema de solucion de controversias, y quienes res-
paldan la imperante necesidad de un cambio profundo en el régimen y en la reforma del
sistema de Solucion de Controversias entre Inversores y el Estado (SCIE), particularmente
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en lo relacionado a introducir nuevos elementos de empoderamiento en los tratados de
inversidn, tanto en liberalizacion como en transparencia. Se ha definido el desarrollo de una
hoja de ruta para la reforma del régimen de los All, propuesta que se reforzd en la reunion
de expertos promovida por la UNCTAD para 2015 en Ginebra, Suiza, en la cual se estable-
cieron las cinco vias de reforma al régimen (UNCTAD, 2015, pag. 6).

En las reuniones mantenidas en Nairobi — Kenia en 2016, se avanzé con la reforma al
RAIl, instando a alinear los avances con los objetivos de desarrollo sostenible y la agenda
2030, para lo cual se recomienda considerar el Marco de Politicas de Inversion para el Desa-
rrollo Sostenible y la Hoja de Ruta para la Reforma de los All desarrollados en afios anterio-
res. Entre otros de los avances pragmaticos, se propugna la consecucion de “un tribunal
multilateral de inversiones, un mecanismo de apelacidn y los principios directivos para la
formulacion de politicas de inversion” (International Institute for Sustainable Development,
2016).

Para Ginebra — Suiza 2018, se incorporaron las instituciones financieras y las tecnolo-
gias de la informacidn a los esfuerzos de la reforma con el fin de poder buscar las mejores
practicas enmarcadas en el alcance de los objetivos de desarrollo sostenible. Para ello, se
incluyd una lista de principios para que las inversiones sean sostenibles y para que se garan-
tice el acceso a los flujos de financiamiento considerando ademas politicas de empodera-
miento femenino (UNCTAD, 2018, pags. 3-8).

Este tipo de foros internacionales y reuniones de expertos han servido como espacios
de debate y de generacion de ideas sin ningun tipo de accidn vinculante para los gobiernos
participantes, que siguen actuando con autonomia y acogiéndose de forma pragmatica a los
avances internacionales, recogiendo los aportes para la construccidn de la mejor estrategia
para atraer flujos de inversion extranjera y financiamiento que para América Latina —y, es-
pecificamente, para Ecuador— han sido esquivos, puesto que de la inversidn extranjera glo-
bal que supera los 2 billones de délares en la actualidad, no llega al pais ni el 1%, como se
analiza en las siguientes lineas.

3. Situacién de la inversién extranjera en ecuador entre 2007 y 2019

Los avances en su regulacién han apoyado el aumento de la Inversién Extranjera di-
recta en los Ultimos 36 afos a nivel global, en términos generales. El promedio de salida
anual de IED a nivel mundial aumenté de $27,9 mil millones de délares en 1975 a $2,1 billo-
nes de ddlares en 2018; es decir casi 8 veces mas. El afio 2007 es el que registra el valor mas
alto de salidas de IED con $3,2 billones de délares (Banco Mundial, 2019). Mientras que 2010
y 2018, son los afios que registraron un menor flujo de salidas en el siglo XXI, con un prome-
dio anual de $1,3 billones de délares. En 2018, para los paises en desarrollo se han destinado
$671 mil millones de ddlares (51,6% de los flujos globales de IED en 2018), para América
Latina y el Caribe la IED ha ascendido a $184,3 mil millones (14,1% del total de IED mundial
en 2018) en el mismo afio, infimos valores que, al desagregar por pais, son aun mas pobres
si los comparamos con los totales a nivel mundial (CEPAL, 2015, pags.19-25). Sin embargo,
estos datos responden a una disminucidn en los flujos globales que en 2018, por tercer afio
consecutivo, han disminuido, esta vez con una baja de 328,9 mil millones de délares (23%)
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respecto de 2017, afio en el que la IED mundial llego a $1,43 billones de ddlares (UNCTAD,
2017).

Si se comparan con los flujos mundiales, el total de IED que se generd a nivel mundial
en 2018 es el valor que América Latina recibié entre 1990 y 2018 ($2,1billones), lo que de-
nota un desinterés por transferir flujos de inversion productiva desde los paises desarrolla-
dos hacia América Latina (CEPAL, 2016, pag. 84). Del total recibido en 28 afos, Brasil y
México son los principales captadores, con $923,2 mil millones, lo que representa el 39,44%,
y $480,8 mil millones, con el 21,66%, respectivamente. Argentina se alza con $179,3 mil
millones; Colombia, con $140,1 mil millones y el 6.04%, siendo el mayor receptor de
inversidon del bloque econémico; Perd, con $114,3 millones, lo que representa el 5,28%;
Ecuador, con $17,1 mil millones de délares; y Bolivia, con $14,5 mil millones de délares. El
Caribe, por su parte, se alza con $37,6 mil millones de ddlares (CEPAL,2019, pdag. 28). Los
paises de América Latina especialmente se han vuelto competidores directos por la
atraccion de IED e intentan capturar la atencidn de inversores extranjeros por distintas
causas, transformando a la regidn en un mercado cada vez mas agresivo (Suanes, 2016, pag.
63).

En América del Sur, la IED ha seguido un patrén de incremento pero nada promisorio
para las economias mas pequefias como Ecuador. Segun la CEPAL, en 2005 los paises de este
subcontinente recibian por IED un aproximado de $68,3 mil millones de délares mientras
que en 2018 recibian alrededor de $130 mil millones de ddlares, distribuidos principalmente
entre Brasil, Argentina y Colombia, quienes recibieron 88,3, 11,8 y 11,4 mil millones de
dolares respectivamente (CEPAL, 2019, pag.28).

Para un pais que no cuenta con moneda propia y que no dispone de ahorro interno
suficiente para financiar su propio desarrollo, el ingreso de divisas impulsa su crecimiento y
se hace esencial. Un mayor flujo de ingresos de IED incrementa la circulacion de capitales al
interior del pais, fortaleciendo el sistema de dolarizacidén y reactivando la economia
nacional. En este contexto, para Ecuador, los beneficios que presenta la IED le son
indispensables, pero le han sido indiferentes. La implementacion de estrategias para atraer
mayor IED es la caracteristica fundamental en la mayoria de paises del mundo: cada vez
mejores oportunidades e incentivos son propuestos, incrementando la competencia por
atraery captar la IED.

Sin embargo, entre 2007 y 2019, el monto de inversidn extranjera que ha llegado al
Ecuador ha sido de apenas $9,2 mil millones de délares en total. En 13 afios, los flujos de
IED promedio que han venido al pais representan un promedio de $705 millones de délares.
En 2018, se registré el afio con mayores ingresos por este concepto, llegando la IED a $1,456
millones de ddlares, mientras que en 2008 fue el menor registro con $161,5 millones de
dolares, lo que denota variaciones considerables de un afio frente a otro, provocadas, entre
otras cuasas, por la diferencia entre las posturas en los gobiernos frente al regimen de
inversiones y a las formas de atraer la inversidn, lo que necesariamente invita a preguntarse
si Ecuador dispone de una politica exterior clara referente al tema, respecto de lo cual se
aboradara a continuacion (Banco Central del Ecuador, 2019).
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4. Politica exterior ecuatoriana en materia de inversiones entre 2007 y
2019

En Ecuador, con la llegada de un nuevo gobierno a inicios de 2007, se anuncié que no
se firmaria Acuerdos de Libre Comercio (TLC) y mucho menos Tratados Bilaterales de Inver-
sién (TBI). Se dispuso la denuncia del CIADI en 2009 por ser un espacio en el que se beneficia
a los intereses de las corporaciones de los Paises Desarrollados y se confirmé el inicio del
proceso de denuncia ante la comunidad internacional de los tratados bilaterales de inver-
sidn firmados, en su mayoria, en la década de 1990. Asi es como, instalado el nuevo go-
bierno, se adoptd la determinacidn de expulsar de Ecuador a Eduardo Somensatto, repre-
sentante del Banco Mundial en Quito, antecedente a la denuncia y consecuente terminacion
del convenio con el CIADI, del cual el pais formd parte desde 1986, por medio del Decreto
Ejecutivo 1823 del 2 julio de 2009. Se procedid, ademds, a denunciar los 26 Tratados Bilate-
rales de Inversidn vigentes al 2008 y se concretd la idea de no firmar acuerdos comerciales,
al menos hasta el 1 de enero de 2017, fecha en la que entrd en vigencia el Acuerdo Multi-
partes entre Ecuador y la Unidon Europea.

Ante la corriente global de regulacion de la inversidon que se cred y se instituyo en el
siglo XX, la renovada politica ecuatoriana ha adoptado una posicidn contraria a la del esta-
blishment entre 2007 y 2017. Sin embargo, desde el 2018, con la asuncidn de Lenin Moreno
a la Presidencia y Pablo Campana como Ministro de Comercio Exterior, la situacion dio un
vuelco completo, designandose a la apertura de mercados como la estrategia para atraer
flujos de inversion extranjera. Dicha estrategia implicaba dos cuestiones basicas: la imple-
mentacion de una normativa que reforme y complemente el Libro Il del COPCI, asi como la
necesidad de negociar y firmar una mayor cantidad de Tratados Bilaterales de Inversion.
Respecto de la primera iniciativa, se aprobd la Ley de Promocidn y Atraccion Productiva de
la Inversidn Extranjera en agosto de 2018, la que viene a constituir un reemplazo a la Ley de
Promocion y Garantia de Inversiones del afio 1997. Respecto de la segunda, se trabajo en
un formato de acuerdo marco para la firma de TBI en la Procuraduria General del Estado.

Ambas decisiones estan enmarcadas en una vision neoliberal y aperturista de la dé-
cada del noventa y dejan sentada la intencidn del gobierno ecuatoriano de favorecer la in-
versidn y el capital transnacional, muy contraria a las acciones emprendidas por el gobierno
anterior, cuyos esfuerzos por la denuncia de los TBI trascendieron a la creacién de un grupo
de trabajo compuesto por especialistas que se encargaran de auditar los 30 tratados firma-
dos por Ecuador en su historia, de cuales se encontraron 26 vigentes al 2008 (ver tabla 1),
ya que tres no fueron ratificados por la contraparte (con Panama, Costa Rica y Rusia) y uno
no fue renovado (con Egipto).

Tabla 1: Tratados Bilaterales de Inversion firmados por Ecuador y vigentes al 2008

Pais Ao de entrada Pais Afo de entrada
en Vigencia en Vigencia
Alemania 1996 Honduras 2006
Argentina 1995 Italia 2005
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Bolivia 1997 Nicaragua 2002
Canada 1997 Paises Bajos 2001
Chile 1996 Paraguay 1995
China 1997 Peru 1999
Cuba 1998 Reino Unido 1995
El Salvador 1996 Republica 2006
Dominicana
Espaia 1997 Rumania 1997
EE.UU 1997 Suecia 2002
Finlandia 2001 Suiza 1969
Francia 1996 Uruguay 1995
Guatemala 2005 Venezuela 1995

Fuente: SICE, OEA.
Elaboracidn: Santiago Nufiez.

A este grupo de trabajo se lo denomind Comisidn para la Auditoria de los Tratados de
Proteccion Reciproca de Inversiones y del Sistema de Arbitraje Internacional en Materia de
Inversiones (CAITISA) y estuvo en funciones desde mayo de 2013 hasta mayo de 2017, fecha
en la que emitid su informe final respecto a una auditoria integral de los tratados de protec-
cidén reciproca de inversiones y del sistema de arbitraje en Ecuador. Para mayo de 2017,
amparado en el trabajo realizado por la comisidn, Ecuador habia anunciado la salida de 16
tratados internacionales en materia de inversidn, cuyo proceso ya se habia iniciado en 2010:
Alemania, Argentina, Bolivia, Canada, Chile, China, Espafia, Estados Unidos, Francia, Italia,
Paises Bajos, Peru, Reino Unido, Suecia, Suiza y Venezuela (CAITISA, 2017, pags. 2-10).

Sin embargo, Ecuador habia iniciado ya en 2008 la denuncia con paises con los que no
representaban un flujo de capital sustancial: Cuba, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nica-
ragua, Paraguay, Republica Dominicana, Rumaniay Uruguay. En 2010, en cambio, habia con-
tinuado con el proceso de denuncia de los TBI con los siguientes paises: Alemania, Argentina,
Canada, Chile, China, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia,
Suiza y Venezuela; a los que se les suma la denuncia de los TBI con Bolivia, Espaia, Italia y
Peru. Finlandia fue el Unico pais con el que se termind la relacion legal con la finalizacién del
proceso de denuncia del TBI a finales de 2010. En total, se ha llegado a la denuncia de los 26
tratados mostrados en la tabla 1, de los cuales 20 fueron firmados en la década de 1990 (Bas
Vilizzio, 2015, pags. 239-240).

En este contexto, el gobierno ecuatoriano ha iniciado un proceso de renegociacion de
los tratados bilaterales de inversidn que ofrezcan seguridad juridica a las inversiones extran-
jeras y una vuelta al sistema internacional de solucidn de controversias. Desde lo discursivo
y préctico, las acciones se enmarcan en una estrategia obsoleta y poco innovadora que no
responde a la tendencia global actual que implica una menor cantidad de acuerdos firma-
dos, que en el campo de la inversion han demostrado disminuir dramaticamente. Esta es-
trategia tampoco responde a lo demostrado en el informe de la CAITISA (2017), donde se
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explica, amparados por la CEPALy UNCTAD, que “los factores de atraccién mas importantes
de IED que determinan al pais destino de sus inversiones, varia segun el interés primordial
del inversionista” (pag. 64); es decir, la ubicacion de los flujos de IED no dependen del nu-
mero de tratados internacionales firmados por el pais receptor, tal como se explica a conti-
nuacion.

Brasil, al 2019, no ha ratificado ningun TBI; sin embargo, recibe importantes cantida-
des de inversidn extranjera, lo que lo convierten en el principal destino de América del Sur
para la IED. El pais firmé 14 TBI en la década de 1990, pero el Congreso de ese pais se negd
a ratificarlos a causa de los riesgos potenciales asociados con el sistema de solucion de con-
troversias tradicional. A pesar de estas acciones, Brasil ha implementado en su normativa
interna algunos elementos clave de los TBI (como la igualdad en el trato a los inversionistas
extranjeros).

Sudafrica, por su parte, ha dado por terminados sus tratados de inversion y ha susti-
tuido su régimen de TBI por una nueva legislacién interna que no contempla recurrir al ar-
bitraje internacional sino utilizar los mecanismos locales de solucién de controversias, de
presentarse alguna. Este hecho ha sido observado y tomado como referente por paises en
desarrollo, quienes ven en este pais emergente un ejemplo de desarrollo econémico.

Mientras tanto China, influenciado por sus socios, intenta sobrellevar un enfoque mas
flexible frente a los All, firmando algunos acuerdos de inversidn, sin incluir clausulas de ar-
bitraje internacional, por ejemplo, en el TBI, convenido con Taiwan en 2012. Fiel a su estra-
tegia de softpower, China maneja de forma pragmatica la firma de convenios, siempre y
cuando no se contrapongan a los principios de autonomia y soberania ni contravengan sus
intereses econdmicos.

El caso de Rusia es particular, ya que sus modelos de TBI no contienen disposiciones
expansivas que usualmente se encuentran en la mayoria de los acuerdos internacionales de
inversion. El enfoque de Rusia permite el trato discriminatorio de los inversionistas extran-
jeros, excluyéndolos de ciertos sectores de la economia y reservandose el derecho de incluir
excepciones en el trato nacional.

Finalmente, India recientemente ha adoptado una posicién mas cuidadosa, después
de que inversionistas extranjeros impusieran demandas sobre varias medidas tomadas por
el gobierno local y llevaran las controversias a arbitraje. A partir del 2012, India ha iniciado
una revision a sus tratados de inversion y ha elaborado un nuevo modelo de TBI (Singh,
2014, pags. 1-2).

En la misma linea, Bolivia e Indonesia han expresado su posicién de denuncia de los
TBI. Ecuador, por su parte, ha denunciado hasta 2017 la poca facultad de la que disponia el
Estado para enfrentar arbitrajes que lo perjudicaban, por lo que implementd una politica de
recuperacion de la soberania desde 2007, en respuesta al embate de controversias de in-
versiones que ha sufrido el pais. Esto lo ha posicionado como el tercero con mayor nimero
de demandas en materia de inversiones a nivel internacional. Hasta 2017, se cuestionaba la
legitimidad del SCIE, manifestando la necesidad de impulsar su replanteamiento desde la
multilateralidad (Pino, 2014, pags.1-2).
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Esta via de accidn que seguia Ecuador para reformar el Régimen de Acuerdos Interna-
cionales de Inversion (RAII) permitio llegar a un consenso sobre la necesidad de llevar a cabo
una reforma, tanto del régimen de All como del sistema de solucién de controversias rela-
cionado a este, de forma integral y gradual, tomando en cuenta los intereses de todas las
partes involucradas, hechos que estaban de acuerdo con los avances internacionales, tal
como se demostrd anteriormente respecto de los resultados de los Foros Mundiales de In-
version.

No obstante, desde mediados de 2017 y hasta finales de 2019, estos esfuerzos se han
visto menoscabados por una vision aperturista del pais que intenta respaldar la atraccion de
inversion extranjera en una renovada visidn aperturista de mercado y de nuevas negocia-
ciones de tratados de proteccion a la inversidon que provenga del exterior.

5. Conclusiones

Se ha realizado un analisis profundo respecto de la posicidn de Ecuador frente al régi-
men internacional de inversiones en tres dimensiones: histérica, situacional y politica, lo que
permite concluir de forma general que el Estado ecuatoriano no ha planificado, mucho me-
nos ejecutado, una estrategia consistente entre 2007 y 2019 para la retencién y atraccién
de flujos de inversién extranjera directa.

Los aportes criticos que se han ofrecido a lo largo del documento posibilitan concluir
gue no ha existido tampoco una politica exterior planificada, coherente y vinculada con las
demas politicas emprendidas por el gobierno en otros temas (tributarios, legales o labora-
les), y que las acciones adoptadas por el gobierno mandante en materia de proteccién y
promocidn de la inversion en el periodo en mencidn no han servido para mejorar los flujos
de inversién extranjera directa proveniente del exterior ni su calidad.

Se ha demostrado que los flujos de inversion extranjera directa varian en consecuen-
cia con el contexto internacional y con las acciones emprendidas por los gobiernos de turno,
que, en el caso ecuatoriano, han sido contrapuestas y pragmaticas a sus intereses. Dichas
acciones no han promovido un crecimiento sostenido de la inversidn extranjera en Ecuador,
las que en afios consecutivos han sufrido altas variaciones que responden a una variacién
de los flujos de mds del 100% de un afio con otro, tanto de incremento como de disminucién.

Si bien el contexto internacional ha contribuido a una ralentizacién de flujos de IED
hacia paises en desarrollo, hacia paises en América Latina y el Caribe, hacia paises de Amé-
rica del Sur y mucho mas hacia las pequefias economias de la regién, como se ha demos-
trado anteriormente; los gobiernos ecuatorianos entre 2007 y 2019 no han demostrado im-
plementar una relacidn légica ni efectiva en su politica interna ni externa respecto a la atrac-
cién de inversiones. De ahi es que se manifieste, de forma concluyente, que Ecuador haya
prescindido de una estrategia de Estado sdlida, pensada o elaborada que trascienda a los
momentos politicos y que permita el fortalecimiento del atractivo pais, la balanza de pagos
y la dolarizacién.

La posicién ecuatoriana frente al régimen internacional de inversiones ha sido variable
y difusa, la cual no ha recogido resultados positivos en la atraccion de flujos de IED, y sus
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argumentos frente a la firma de TBI se han desvanecido por falta de sostenibilidad y com-
petitividad en la gestidn gubernamental, ya que se ha demostrado a lo largo del documento
que paises que disponen de TBI reciben altos flujos de IED, asi como otros que no los han
firmado, de igual forma. De ahi es que el discurso politico actual de Ecuador respecto de que
la inversién mejorard con la consecucién de mas acuerdos no tenga asidero técnico y que la
funcion de dichos instrumentos legales sea principalmente precautelar los intereses de los
inversores, tema que se ha puesto en debate en foros internacionales y mesas de didlogo y
gue ha creado una dicotomia a nivel mundial.

Ecuador, entre 2007 y 2019 no ha sido capaz de competir en el mercado sudamericano
de la IED, en parte, por las tendencias globales de ralentizacién pero también por
circunstancias internas relacionadas con una escaza capacidad técnica para la toma de
decisiones, por los insuficientes esfuerzos diplomaticos y comerciales en la materia, y por
una persistente indisposicion politica por recoger los aprendizajes respecto al tema; lo que
ha provocado un débil crecimiento de los flujos de inversidn extranjera directa y un discreto
posicionamiento del pais como un lugar atractivo para el inversionista extranjero.
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work is to present a thorough analysis of its political and social dimension as well as a proper
global assessment of the dynamic and critical world scenario based on the pragmatic realism
parameters required by the economy, society and international and domestic politics. Our
proposal will be carried out using the academic and scientific methodology belonging to
both Political Science and International Relations, aiming to become a tool enjoying direct
application by those in charge of foreign policy decision-making.

Key words: foreign policy; diplomacy; international relations; political science; sociology;
global order.

1 Licenciada en Sociologia (USAL, 1995), Especialista en Metodologia de la Investigacion Cientifica (UNLA,
2004), Doctora en Ciencia Politica (USAL, 2010). Doctora en Ciencias de la Educacion (2018

2 Embajador del Servicio Exterior de la Nacion. Licenciado en Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales
de la Universidad Catdlica Argentina (1983).

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.



Formulacion de una politica exterior: su dimension politica y social (103 - 130)

1. Elnuevo escenario internacional del siglo XXI. Post globalizacion y pos-
modernismo

Para realizar aportes utiles que conlleven a la formulacion de una politica exterior, es
condicién previa y necesaria analizar las condiciones y determinantes del escenario interna-
cional contemporaneo, la dindmica misma de la sociedad internacional y sus impactos en
las variables que hacen a la dimensidn politica y social de cada Estado.

La teoria politica, el feminismo y el discurso posmoderno atraviesan las nuevas de-
mandas politicas y sociales, y esto se traslada a los temas de agenda en las politicas publicas
y los liderazgos sociales y politicos. El conflicto como base del ejercicio democratico, el
desacuerdo, el poder y la inclusion de aquellos que no son parte constituyen la base de los
reclamos sociales y politicos del siglo XXI.

La eficacia de la democracia operacional o efectiva (Pasquino, 2011) del debate pos-
moderno se pone sobre el tapete en la medida que garantice determinadas condiciones
socioecondmicas, desigualdades contenidas y fecundas, el desarrollo estabilizador de la so-
ciedad, el producto nacional bruto y la contabilidad de la riqueza en relacion con la demo-
cracia gobernante. Tampoco pueden descuidarse la consolidacion del régimen de vida de-
mocratico, la estabilidad y cultura politica de la comunidad, las conductas de las elites, las
capacidades de asociacidn y cohesidn social, las Iégicas mayoritarias y consensuales que se
acuerdan en éstas, la estabilidad y flexibilidad del sistema, y, en definitiva, la posibilidad de
establecer un modelo consensual que brinde Idgica a la democracia.

El actual escenario internacional genera, a todo analista politélogo o socidlogo, gran
desazdn e insatisfaccion general —no solo en tiempos de pandemia y crisis econdmica mun-
dial. De modo estructural, son tiempos en que los paises pobres y aquellos en vias de desa-
rrollo no estan en condiciones de aceptar tantos golpes derivados del nuevo desorden glo-
bal. El desorden esta instalado en las relaciones internacionales y es un multiplicador de
caos, de injusticia y de hambruna mundial. Las potencias y paises ricos del planeta —que
representan el 85 % del producto bruto global—no parecen estar preocupados por este quie-
bre multilateral que sufrid la cooperacion internacional, en favor de este desorden de facto.

2. Erase una vez el siglo XX...

Sabemos que la Segunda post Guerra Mundial significé el primer cambio profundo del
orden mundial contempordaneo. La desaparicién del fascismo como modelo de desarrollo y
autoritario fue perverso en la organizaciéon del Estado, su desarrollo econémico y social mo-
derno. Los Estados y sociedades derivaron en nuevos modelos para ese cambio, algunos
considerados exclusivos en la guerra fria: un modelo de Estado autonominado liberal pero
intervencionista y un modelo estalinista o de capitalismo de Estado.

Este mundo de ideas y fuerzas de cardcter bipolar se basé en el equilibrio de poderes.
Y esto fue asi desde el mismo nacimiento de los Estados, desde la generacién de las teorias
del Estado y las teorias del Poder.
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Las dos potencias del bipolarismo de la segunda postguerra son también dos modelos
diferentes de organizacién econdmica y politica para la solucidn de los conflictos sociales.
Estados Unidos ejercid y actué como lider del mundo libre occidental —con Europa de
aliado—y la Unién Soviética comandé el mundo socialista, comunista y totalitario, con los
paises de Europa oriental, dominando a varios paises desde la planificacion estratégica cen-
tral y universal. Se sumaron a estos modelos las colonias europeas en Africa y Asia. En Amé-
rica Latina, los paises buscaron alianzas con los Estados Unidos, o amparo, y el modelo de
mundo libre. En este nuevo orden geoestratégico Estados Unidos se convierte en un pais-
continente hegemonico y, de a poco, la mayor potencia que concentra mas de la mitad de
la produccidn industrial del mundo, se expande con espiritu de destino manifiesto, y genera
una industria logistica, militar y econdmica desarrollista, de caracter imperialista y tecnolo-
gico ilimitado.

Desde esta ldgica de poder, los Estados Unidos ensanchan su expansidn y se les per-
mite asimilarse como aliados de este modelo capitalista a viejas glorias imperiales: Inglate-
rra, Francia, Alemania, Italia, Austria y el resto de la Europa que fuera subsumida en la gue-
rra. América Latina juega, en general, la figura de acompafiante de la surgida potencia uni-
polar que va ganado la carrera al comunismo.

Mas alld de las fuertes expresiones del siglo XX contra el panamericanismo y los diver-
sos intentos de autonomismo y hasta aislacionismo confundido a veces con neutralidad, en
América, Estados Unidos encuentra como aliado estratégico a Brasil, con sus vaivenes de
autonomia politica y social.

América Latina en el siglo XX inicia su estado consciente de continente independiente
y con capacidad de desarrollo auténomo. En varios momentos, sus lideres levantaron ban-
deras nacionalistas y autondmicas, tal como lo hicieron Getulio Vargas o Juan Domingo Pe-
ron, desarrollismos nacionalistas que realizan su aporte propio al esquema de América La-
tina ansioso de presencia en el pasado siglo. Latinoamérica goza en ese momento de sufi-
ciente impetu de autonomismo caracteristico del siglo XX con un alto grado de conciencia,
que junto a otros conceptos desarrollistas del Uruguay, Chile y Colombia seran relevantes
en la historia del continente y de su futuro (Sorj, Martuccelli, 2008).

La politica de contencidn aplicada en la guerra fria fue disefiada y formulada por el
diplomético y destacado politlogo, George Kennan?. Se propuso un modo de negociacién
de contencidn, desgaste y réplicas puntuales que aplicé los Estados Unidos a la Unidn Sovié-
tica y satélites comunistas. Ello marcara la guerra fria y resultara ser un acierto en el disefio
de la politica exterior norteamericana, pues colabora con el posicionamiento de Estados
Unidos. Esta politica de contencidn fue un Unico y excepcional ejemplo de aplicacidn y eje-
cucion de lineamientos de politica exterior, producto de un correcto diagndstico y éptimo
disefio intelectual.

3“Policy Planning “(George Kenann, 1948) y “Memoirs 1925-1950” (George Kennan Boston Edit. Little Brown
and Company en 1963 ) Kennan lo desarrolld y utilizé como plataforma de propuestas de politica exterior en
sus 17 obras.
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En las Relaciones Internacionales, el pasado siglo ligd fuertemente lo politico a lo eco-
ndémico cuando avanzé el keynesianismo de la postguerra aplicado por Estados Unidos, con
los paises aliados y organismos econémico-financieros. Sin lugar a dudas, se puede conside-
rar como un elemento fundamental para las economias de los Estados que se desarrollaron
en la segunda mitad del Siglo XX. Los Estados pasarian a ser los generadores de las econo-
mias industrializadas y piezas clave serian la economia, la bolsa, las finanzas y la nueva escala
mundial de la industria y el comercio internacional. Recién en la década de 1970 emerge
una crisis por parte del modelo keynessiano, desarrollista, benefactor e intervencionista. Sin
embargo, reaparecié con crudeza la tendencia liberal conservadora, durante la década de
1980. Las economias intervencionistas y liberales estarian basadas en el estudio directo de
las caracteristicas del mercado y del rol de los Estados, y ello seria aplicado a los medios de
produccidn y a la acelerada aparicidn de la tecnologia aplicada al crecimiento y al comercio
internacional. La oferta y demanda en el mundo occidental principalmente, combinadas con
la innovacidn tecnoldgica, desarrollarian en la economia y el comercio nuevos conceptos:
calidad, crecimiento, productividad del trabajo, finanzas, inversiones, reglas regionales e in-
ternacionales.

En ese mundo unipolar, Estados Unidos logré posicionarse por economia, fuerza mili-
tar y estrategia, y también logro proveer a la lenta extincidon del comunismo, que finalmente
caeria por sus propias contradicciones e ineficiencias. En ese mundo unipolar existié tam-
bién un gigantesco abismo y desequilibrio entre la economia de Estados Unidos y el resto
de los paises y regiones del mundo. El industrialismo estatal estadounidense —la maquina
industrial de guerra— y los avances tecnoldgicos surgidos de las carreras armamentistas,
hasta los afios setenta y ochenta, visualizaban a una potencia muy superior a lo previsto en
todo lo que produccion y comercio significara. Y también en el orden energético, tecnoldgico
y militar.

Estados Unidos se convertiria en el primer proveedor para el consumo practicamente
mundial, capaz de financiar el desarrollo tecnolégico y expandir bienes de consumo durable,
nunca olvidando que el mecanismo utilizado estuvo directamente apuntalado por un
enorme aparato de defensa militar. En los afios de la guerra fria, la amenaza la representaria
el comunismo patrocinado por la Unidn Soviética. Los norteamericanos justificaron el man-
tenimiento de un gran aparato militar y la necesidad de acelerar la tecnologia militar con
propositos persuasivos, que exigian grandes inversiones para producir innovaciones. Se ge-
nero asi un complejo militar-industrial que permitid el crecimiento acelerado de las grandes
corporaciones y la expansion de los bienes de consumo, consecuencia de la rivalidad entre
los Estados nacionales que lideraban los dos bloques enfrentados en la guerra fria y de una
manera de orientar la produccién mediante el gasto del Estado.

Terminado el siglo, caido el comunismo y la cortina en 1989, las aspiraciones expan-
sionistas de Estados Unidos y el mundo capitalista acompafiado de un espiritu de coopera-
cidn internacional y los sistemas de ayuda financiera internacional, no alcanzarian para el
desarrollo de los demas paises esperanzados en este progreso indefinido. La globalizacidon
seria una ilusion y un mensaje utdpico que choco con los intereses capitalistas y del indivi-
dualismo financiero mundial.
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Ello fue acompafiado por un orden institucional nacido en 1945, impulsado por las
potencias vencedoras; el esquema de organismos econdmicos internacionales disefiado en
la Conferencia de Bretton Woods, New Hampshire. John Maynard Keynes habia formulado
para esta ocasién un esquema de ideas base que generaran estabilidad econdmica a los
Estados de postguerra, que hasta entonces solo se habian apoyado en la ayuda directa del
Plan Marshall. De esta manera, se crearian el Fondo Monetario Internacional (FMI) —base
para el establecimiento de un Nuevo Sistema Monetario Internacional-y el Banco Mundial,
destinado a la estabilidad, reconstruccion y fomento de las economias. Ello se completaria
con los acuerdos comerciales que permitirian estabilizar balanzas de los paises saneados, a
través del General Agreementon Tariffs and Trade (GATT) y su sucesora, la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), organismo econémico que aun se debate en rondas con el
objeto de avanzar en la liberalizacién del comercio internacional y el mejoramiento ético de
las reglas de juego en este competitivo campo mundial.

En otro orden, el FMI —constituido por los bancos de los Estados— beneficio a éstos
con préstamos standby, supervisando el cumplimiento de los acuerdos y asegurando que
los paises mantuvieran politicas econdmicas con su sistema. Todos los paises estarian suje-
tos a la disciplina fiscal y financiera del FMI. En los afios ochenta, el FMI indiscutiblemente
asumid un nuevo papel por auspiciar politicas neoliberales como respuesta directa a la crisis
de la deuda externay al estancamiento econdmico general que afectd practicamente a todo
el mundo, salvo algunos paises de Asia. Los modelos econdmicos exclusivos de la postguerra
llamados intervencionistas y keynessianos ingresaron en crisis en razon de las politicas libe-
rales que impulsaron el Fondo y los organismos por exigencia de sociedades y gobiernos de
paises tenedores de deuda. El Banco Mundial o Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento (BIRF) buscé inmediatamente desarrollar estrategias de liberacion de mercados
mundiales al igual que el FMI, claramente dominado por Estados Unidos hasta entrados los
afios setenta, y fue a partir de esa década que se incorporaron, parcialmente y en promo-
ciones desiguales, al control de estos organismos, los paises industrializados.

Como puede verse, el pasado siglo XX encontro a los paises de postguerra y en desa-
rrollo en un esfuerzo por generar un sistema multilateral que garantizara orden y paz mun-
dial, y esbozd un importante aparato burocratico que sirviera para la contencién de conflic-
tos en cada rincon del planeta. La base fue la cooperacién multilateral. Superado por sus
propias incapacidades y las fuerzas estratégicas y econdmicas de las grandes potencias, el
sistema de Naciones Unidas fue jaqueado en su propia supervivencia. El sistema internacio-
nal de ayuda financiera fracaso con sus rigidas recetas en diversos Estados y sucumbid junto
a grandes crisis financieras mundiales.

Hemos visto que la ortodoxia de recetas del FMI aplicadas en los ochenta y noventa
fueron seriamente cuestionadas y desprestigiadas por sus resultados. La OMC nada pudo
modificar en el mundo de las batallas comerciales, dumping y subsidios, convirtiéndose no
solo en un generador de paneles mediadores, sino en otro tribunal internacional mas de
conflictos sin capacidad de generar soluciones globales; y esa misma suerte podria correr el
Banco Mundial si el mundo no vuelve a plantarse reglas de juego justas en lo que ayuda
financiera internacional hace.
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La supuesta globalizacion positiva marca el fin del pasado siglo, con la desesperanza
de paises en desarrollo y paises pobres, que jamds alcanzaron el progreso de la paz norte-
americana.

3. Amanece el siglo XXI...

El siglo XXI se presenta con un sistema multilateral debilitado, fragil y endeble, des-
confiado profundamente de la globalizacién. La necesidad de restaurar un sistema de
cooperacion internacional es el signo de esta nueva era y el equilibrio de poder esta reins-
taurado.

Enormes procesos presupuestarios, técnicos y burocraticos abarrotaron los organis-
mos, a lo que se sumé la multiplicacion y validacién de las ONGs. Las acciones unilaterales
de los Estados, iniciativas regionales, acciones de diplomacia directa y de cumbre entre di-
versos Estados —agrupados a veces por categorias y otras por tematicas comunes— confor-
maron un conjunto que conllevé a desconfiar de la utilidad de los organismos internaciona-
les.

La aparicion repentina de la realpolitik’ del nuevo orden en un mundo dindmico con-
flictivo superé la inmovilidad y los resultados estériles de organismos, considerados como
organismos utdpicos en muchos casos. El presente siglo estara gobernado por Estados fuer-
tes. Se inaugura un nuevo unipolarismo y una gobernanza desarrollada por diplomacia di-
rectay de cumbres, como las que se dieron en Yalta® y Postdam® luego de la Segunda Guerra
Mundial. Las decisiones mas importantes son las que adoptaran el grupo de poderosos pai-
ses denominado G7’. Nuevos factores de poder que se generan para controlar y dar férmu-
las superadoras a los organismos. Son los famosos grupos G: G5, G7, G11, G15, G20. De alli
surgiran las pautas y lineamientos del presente ordenamiento global, lejano a un orden
mundial.

Sin embargo, los organismos internacionales no se disuelven, mas alla de perder cre-
dibilidad. Lejos de ello, se mantienen firmes en el escenario internacional, como legitima
reserva del principio de la cooperacion internacional. En el Sistema de Naciones Unidas, sus

4 Realpolitik es la politica realista en aleman. Politica o diplomacia basada en intereses practicos y acciones
concretas, sin atender a teorias o filosofias.

5Yalta: ciudad de Crimea donde ocurrié la Reunién Cumbre del 4 de febrero de 1945, antes de terminar la
Segunda Guerra Mundial, entre los Jefes de Estado de la URSS, losiph Stalin; el Primer Ministro de Gran Bre-
tafia, Winston Churchill; y el Presidente de Estados Unidos, Franklin Delano Roosvelt .

6 Posdtdam: ciudad cerca de Berlin donde se realiz6 en el Palacio Cecilienhof la Conferencia de Postdam entre
el 17 de julio y el 2 de agosto de 1945, entre los lideres de la URSS (losiph Stalin), Gran Bretafia (Winston
Churchill) y Estados Unidos (Harry Truman) para establecer el futuro de Alemania y el nuevo orden interna-
cional al finalizar la Segunda Guerra Mundial.

7 G7: Grupo de los siete paises del mundo de mayor peso politico, econémico y militar. Lo conforman Alema-
nia, Canada, Estados Unidos, Francia, Italia, Japdn y el Reino Unido de Gran Bretafia. Fue fundado en Japdn
en 1973. Se ha sumado de observador la Unién Europea.
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propios desafios y crisis la obligan a desarrollar objetivos sustentables en el Desarrollo, lla-
mados ODS, y una agenda 2030 de 17 objetivos de desarrollo sustentable, que contemple
el desarrollo en programas ciertos, busque trabajar en las injusticias econdmicas y sociales,
y conforme programas para combatir la hambruna mundial. Naciones Unidas también aun
deberd actuar en los casos de urgencias y emergencias que requieran la intervencioén de las
fuerzas humanitarias de paz y en relacidn con otras acciones que hacen a la funcién de la
organizaciéon mundial de la salud, los programas para la prevencion y atencion de catastro-
fes, el flagelo y las epidemias. Serd aun el sistema de la ONU el que deba sostener y alimen-
tar la agenda de Seguridad Internacional y desarme nuclear, en manos de la Organizacion
Internacional de Energia Atdmica y la Asamblea de desarme.

Un capitulo aparte lo merece la institucionalidad de la ONU, en la medida que tiene
un propio valor histdrico, juridico y politico internacional que debid ser fortalecido para una
mayor eficacia en el cumplimiento de sus objetivos. La fuerza del Consejo de Seguridad y la
Secretaria General construyeron las herramientas apropiadas a este efecto. El Consejo Eco-
némico y Social colaboré con las tareas que desarrollaron los Organismos Internacionales
econdmicos y financieros que derivaron de las tareas permanentes del Consejo y sus reso-
luciones, sus reuniones y conferencias. Desde 1947 y hasta la actualidad, sus Fuerzas de Paz,
interventoras en conflictos, pasaron de centenares de cascos azules a miles —se calculan
90.000 actualmente. Pudieron en su inicio pacificar parcial o casi totalmente crisis en Grecia,
Israel-Egipto, Corea del Norte-Corea del Sury el Canal de Suez. Luego avanzaron en el Medio
Oriente, Libano, Chipre, Mozambique, Somalia, Bosnia y Angola, durante sus guerras civiles
hasta 2002. Sin embargo, mostraron dificultades y fracasos, como lo sefiala la misma pagina
oficial de las fuerzas de la ONU en casos muy complejos con manejos inapropiados, como
en el caso de Ruanda en 1994 y Haiti en 2007.

En general puede aseverarse qué si no existieran los cascos azules; muchas de estas
crisis pudieran haberse expandido en peores o mas amplias guerras que hoy completarian
el que llamamos cuadro de “guerras permanentes “que el mundo vive hasta el dia de hoy.

El multilateralismo del siglo XX, que asomo desde la descolonizacion y el crecimiento
industrial y tecnoldgico desarrollado por los paises industrializados en ese centenio, permi-
tid institucionalizar mas problematicas del mundo existente y del mundo pobre. Y por ello
se fue conformando un sistema de multilateralismo y cooperacidn internacional que dio a
paso a la conformacidn y accionar de los organismos internacionales, que por sus resultados
son visualizados como valiosos, aunque contrariadamente en otras oportunidades se los vea
como innecesarios, al menos en su dimensidn de costos y burocracias.

En lo que hace a la salud mundial, la OMS generé el Fondo Global de Salud y la con-
cientizacion de la problematica de la salud publica. Sin embargo, la OMS actualmente esta
en jaque. Muestra una conducciéon mundial débil ante las graves circunstancias y pandemia
mundial. La OMS es un organismo que debe ocuparse de un sistema de informacion, de
regulacion y de rapida accién ante las epidemias y pandemias que afligen a la humanidad,
en especial a su tercio mas pobre y sin esperanzas. Podemos pensar cuanto peor estaria
sufriendo la humanidad ante estos graves problemas globales de salud si la OMS no tuviera
existencia y presupuesto. Aunque en la actualidad, deberia ser el organismo primario y efi-
ciente de mayor presupuesto y prestigio, no lo es. La burocracia e ineficiencia lo desdibujan
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Ademas estar sospechado por activo en negocios y comercio con los laboratorios mundiales.
Su comercializacion oligopdlica ocupa la agenda de salud mundial. Serd dificil pensar hacia
el futuro con una OMS que se maneje con esta estructura y accionar sin objetivos ni tareas
exitosas.

La FAO?®, que incluye y comparte su agenda con el FIDA® y con el Programa Mundial de
Alimentos (PMA), constituyen programas de estudio ciertos, atendiendo a la agriculturay la
seguridad alimentaria, tematica primaria en la nueva agenda global. Ademas de distribuir
alimentos para proyectos de desarrollo, refugiados de larga duracidn y personas desplaza-
das; y proporcionar comida de emergencia en casos de emergencias y desastres naturales,
la FAO soporta las presiones de organismos, fundaciones y acuerdos comerciales que solo
priorizan la escasez de alimentos como un gran negocio. Los trabajos y dedicacion de los
agentes de la FAO y sus representaciones diplomaticas son Utiles y proactivos, eficientes en
sus programas.

También el ACNUR (Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados), dedi-
cado con nunca suficientes recursos a los refugiados, afronta una intensa agenda de con-
tencidn, sostenimiento, alimentacidén y emergencias de miles de personas que la humanidad
destierra y empuja a migrar por problemas econdmicos, laborales, sociales, de salud y ob-
viamente de guerras. Todo ello con bajos presupuestos y una necesidad de mayor concien-
tizacion.

Por ultimo, destacamos la OIEA, abocada al problema de la energia en el planeta, el
desarme y asuntos nucleares, que merece un espacio de reconocimiento pasado y presente.
El organismo es proactivo y es el guardian activo de la seguridad y la paz mundial, ejecutivo
de una nueva Conferencia mundial en la materia que nos debemos globalmente.

Estos son los organismos vitales en la actualidad, los que cubren nuestra agenda global
urgente: seguridad internacional, medio ambiente y cambio climatico, seguridad alimenta-
ria, refugiados y migraciones, y hambruna mundial. Los demas debieran revisarse en sus
costos y utilidades. Asi lo ve la comunidad mundial y el practicismo debe aplicarse en esta
cuestion global contemporanea.

El sistema multilateral y la cooperacidn por organismo no escapan aun de la desilusidn
y el fracaso. El mundo deja atras el bipolarismo del siglo XX al no existir el enfrentamiento
de dos potencias rivales en modo amenaza de guerra total. Sélo Estados Unidos es el refe-
rente del nuevo equilibrio de poder, que ya no asiste a la reconstruccion del sistema de
cooperacion internacional mas justo. China compite de manera fuerte y provocadora desde
un punto de vista comercial y compromete a Estados Unidos y al comercio mundial, uunque

8 FAO: Con sede en Roma, es la Organizacion de Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura con la
funcidn principal de erradicar el hambre en el mundo. Cuenta con 197 miembros al afio 2013.

9 FIDA: Con sede en Roma, es el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola, agencia especializada de las
Naciones Unidas cuyo objetivo es movilizar recursos adicionales para promover progreso econémico de ha-
bitantes pobres de zonas rurales y mejorar la productividad agricola

10 OIEA: Organismo Internacional de Energia Atdmica perteneciente al sistema de Naciones Unidas con sede
en Viena, Austria.
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la batalla no es solo comercial sino profundamente politica. China detenta graves limites
propios del régimen politico socialista centralizado y de partido Unico, que posterga liberta-
des y derechos humanos primarios. Rusia renace como pais y se expande en su influencia
territorial y econdmica, resurgiendo de a poco de las cenizas que dejé el comunismo.

Pero solo Estados Unidos posee la concentracion de poder estratégico, militar y logis-
tico con llegada y contencidn en todo el planeta, ademas de los recursos materiales, econo-
micos y tecnoldgicos para mantener este poder unipolar centralizado. Es un mundo que
asiste a una guerra permanente abierta —no bipolar—y tecnoldgica. La estética de la guerra
es diferente a la de otras épocas; no hay uniformes ni banderas, y los drones reemplazan
gigantescas ecuaciones militares. En silencio, arteramente.

Ademas, la televisidon y medios digitales dominan parcialmente la tecnologia de punta
para llegar a mostrar amenazas de guerras, bombardeos y guerras. Nos vamos enterando
por medio de las amenazas norcoreanas o de las peligrosas actitudes de Iran. Leemos sobre
el equilibrio en Medio Oriente que pende de fragiles alianzas. Los desastres producidos por
las migraciones y los refugiados superan a la misma Unién Europea. Y el ACNUR también se
ve superado en varios niveles en la cuestion migratoria y de refugios.

El panorama europeo es de ebullicién: Europa convive con la xenofobia, los naciona-
lismos y los separatismos crecientes. Y aun estd sin rumbo en su estabilidad econédmico co-
mercial, sobre todo, a partir de la dura salida de Gran Bretafia por el Brexit en 2020. Como
la historia indica, los britanicos no tendran seguramente problemas en afrontar su nueva
instancia de alianzas con sus socios histdricos de su propio mercado, sumando a los Estados
Unidos, como paraguas protector principal de esta politica. Ni tampoco serian graves las
dificultades de ordenamiento interno y externo con Irlanda o Escocia.

A esta contextualizacidon se suma la debilidad de la OTAN vy la distribucion de fuerzas
a nuevos objetivos en Oriente, Medio Oriente y otros paises y mercados, que acompaiian
este nuevo equilibrio del poder. La debilidad de los organismos internacionales para impo-
ner medidas correctoras o establecer un orden, especialmente entre los poderosos, ha sido
también responsable de ello. Ni el G20 ni el G7, constituido en 1975, ni la OCDE, foros y
organismos creados para combatir politicas nacionales aplicadas al comercio mundial y el
proteccionismo, demuestran ser exactamente soluciones concretas para el nuevo orden re-
querido.

Estados Unidos acentla su desprecio por las politicas propuestas organicamente por
organismos internacionales, incluidos los comerciales, como los de la OMC. Tampoco acepta
la existencia misma de un ente ordenador institucional y menos regulador, como éste. Luego
de la Reunion de OMC de Buenos Aires en 2017 y la Cumbre del G20 en 2018, el Presidente
de Estados Unidos, Donald Trump, agrega en particular formatos de conduccién de politica
exterior anti-cumbre y anti-organismos, anuncios bilaterales de proteccionismo dirigidos
primariamente a China, pero como sefialamiento general al sistema internacional.

Henry Kissinger, décadas antes, ya habia reclamado estas conductas de manera histo-
rica; sobre todo, cuando sefialaba que para la consideracion de todo nuevo orden debe pen-
sarse primero como base para reforzar los intereses nacionales norteamericanos; haciendo
explicita su tesis sobre la politica realista e imperial: “Tanto las disputas como las amenazas
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de tendrian que ser evaluadas casi exclusivamente pensando en el equilibrio del poder”
(1994).

Las contradicciones internas y las politicas de planificacidn partidarias estatales en el
gigante chino permanecen intactas y no admiten las rebeliones de Hong Kong ni territorios
vecinos que quieran revelarse a esa planificacion comunista, que aun existe, a pesar de los
cambios culturales neocapitalistas que han acontecido y son tan difundidos. Para creer en
tales modelos comunistas devenidos capitalistas y abrazar alianzas mas fuertes y creibles,
es necesario estudiar otras alternativas de paises aliados con mejor construccion de regime-
nes politicos y relacionamiento externo que sean de interés a nuestro crecimiento comer-
cial, sin importar las ecuaciones politicas, por ejemplo, Vietnam.

Los Estados Unidos vuelven a defender su proteccionismo primario a efectos de re-
confirmar su poder unipolar en base a la defensa de sus intereses nacionales, haciendo pres-
cindibles acuerdos con su viejo aliado europeo, al que confrontan coyunturalmente con la
expansion de las economias de China y Oriente. Estados Unidos conduce de modo unipolar,
con estrategias clasicas de amenazas y marcando diferencias en su relacion con el mundo
de Oriente y Medio Oriente.

El mundo pasa a estar envuelto en el siglo XXI en una guerra comercial, preeminente-
mente politica, impuesta por Estados Unidos y China. Todo ello, sumado a la desestabiliza-
cidn de los demas Estados cuyos mercados son afectados tanto en Europa como el mismo
Sudeste Asiatico. La dimensién politica y social de Estados Unidos marca su derrotero en
pandemias, politicas internas y externas, y afecta a todos los Estados y organismos que pre-
tendan confrontar este unipolarismo.

4. América Latina, la integracion regional y las politicas exteriores

América Latina es un continente joven, conquistado y colonizado bajo una institucio-
nalidad y normativas europeas provenientes de norte a norte, sajones en el caso norteame-
ricano, y de pautas latinas y cristianas para el centro y sur del continente. Los ciudadanos de
esta América Latina absorbieron esquemas institucionales para la construccion de sus Esta-
dos, la busqueda de sus normativas de convivencia y cohesién social, la fragil administracién
de sus riquezas y el asentamiento de sus regimenes politicos, clases dominantes y demds
estadios ciudadanos. Decidieron independizarse del continente europeo y lanzarse a la in-
dependencia y crecer como Estados independientes.

El distinguido politélogo Marcelo Cavarozzi en su libro La construccidn politica de las
sociedades latinoamericanas y su taldn de Aquiles: el régimen politico (2014) nos sefiala el
importante desafio que debieron enfrentar las elites de América Latina:

Dirigieron el proceso de plena integracién al mercado mundial, debieron
también promover la construccion de Estado, es decir la creacién de me-
canismos burocratico, juridicos, hacendarios, militares y de reproduccién
cultural que les permitieran ejercer un cierto control, mas o menos efec-
tivo, sobre la poblacién y territorio.
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Es de imaginar, como nos clarifica Cavarozzi, que América Latina fue practicamente
disefiada a partir de la traslacién de un modelo de matriz Estado-céntrica con funciona-
miento desarrollista y, a veces, industrializador. El continente afronta hasta la fecha la tarea
de asentarse institucionalmente, definir los roles de sus Estados, dirimir sus conflictividades
de historia, regimenes politicos y estatus de cohesion social, lo que claramente aun le pesa.

Este presente encuentra a algunos paises de América Latina como victimas de proble-
mas institucionales muy serios. Muchos de ellos son histdricos y estructurales, como las re-
beliones sucedidas en 2019 y 2020 en Chile. Estas son manifestaciones explosivas esperadas
y heredadas de antiguas estructuras sociales pactadas tres generaciones atras, como el caso
de continuas protestas en estos afios en Ecuador, que no puede aun sostener fronteras y
autonomia propia, ni en lo institucional ni en lo financiero/monetario, mostrandose fragil
en el paisaje continental. O como el caso de Colombia, que a fines de 2019 y 2020 sufre
manifestaciones y protestas contra el Gobierno, en atencidn a las insatisfacciones econdmi-
cas y sociales de regimenes que aparecen como no representativos ni comprensivos en las
problematicas reclamadas. Mas claro aun fue el golpe de estado en Bolivia a fin de 2019,
que ha mostrado a las claras la conjuncidn perfecta del vinculo entre la politica interna par-
tidaria e institucional y la politica exterior y comercial, pendiente del enfrentamiento por las
reservas de litio.

No son conflagraciones alineadas por un imperio externo. Estan en una misma linea
temporal y responden a su peculiar disefio interno y politica exterior, o bien a la falta de un
disefo internacional. Todo un desafio al momento de disefiarse una politica exterior en el
ambito regional.

La integracion regional es un mandato histdrico y un objetivo permanente que apa-
rece en medio de la ardua tarea que resulta generar en América Latina sus necesidades de
crecimiento. Al respecto la estudiosa del Mercosur, Mariana Botto (2015) lo analiza de ma-
nera comparada y ratifica esta peculiaridad de América Latina con su continua vocacién in-
tegradora —que lo coloca como el continente con mas cantidad de proyectos de integracién
disefiados y muchos de ellos consolidados— ejemplificado en el mismo Mercosur.

Los fracasos en la institucionalidad de América Latina deben ser alarmas permanentes
en los analistas internacionales y politélogos. La OEA, convertida en dependencia de Wa-
shington, gusta a algunas visiones conservadoras y ofende a la mayoria de lideres y pensa-
dores de América Latina. Los fracasos o tardias politicas de OEA en este siglo son graves. En
el caso del golpe de Estado a Bolivia de 2019, quedd develado este espiritu no consensuado
sobre intervencionismo y golpes de Estado mas o menos aceptados. La OEA, como consenso
organizacional con Washington, pudo al principio y por espiritu regional fomentar la gene-
racion de organismos regionales para favorecer a los paises de la region. Es el contexto y
lectura de informes del SELA o la CEPAL con recomendaciones y estudios, investigaciones
economicas (nunca exitosas) que ofrecieron y ofrecen a los distintos gobiernos regionales.
Asimismo, desde la OEA se impulsaron muchos de los organismos de integracion de la re-
gion, como el Pacto Andino, el Acuerdo de libre Comercio NAFTA, la Asociacidn Latinoame-
ricana de Libre Comercio (Aladi), el Mercado Comun del Sur de América (MERCOSUR), la
Comunidad Sudamericana de Naciones (UNASUR) y la Alianza del Pacifico y la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC).
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Si bien UNASUR aparece inactiva, este particular organismo contempld la clispide mas
alta en la busqueda de una Comunidad Sudamericana de Naciones, intentando integrar pro-
yectos fisicos y de infraestructura, energia, mineria, asuntos de defensa y los foros civiles de
las sociedades de la region. La falta de coordinacidn de politicas econdmicas nacionales y
los protagonismos no colaboraron en la mayor proyeccién del organismo, creado con obje-
tivos certeros, finalmente no conducidos a objetivos concretos.

Deben destacarse en el funcionamiento regional, el Mercosur y la Aladi. En ellos se
concentra el mayor porcentaje de la agenda comercial y de integracidén del Mercosur, asi
como la confeccion y gerenciamiento de los acuerdos de complementaciéon econdmica
(ACE), acuerdos comerciales regionales y propuestas de convenios sectoriales. El MERCO-
SUR, generado desde las Cancillerias de Argentina y Brasil, y sus verdaderos formuladores
intelectuales, se mantiene con éxito y se institucionalizé mostrando que las voluntades po-
liticas de sus cuatro paises fundadores han sido la clave de su permanencia y buen funcio-
namiento aduanero, canalizacion comercial y foro de acuerdos institucionales intra-miem-
bros. Logré la atencién y comercio de Chile y Bolivia, como logro ser el organismo légico
para avanzar en la expansion de la subregion en convenios con la Unidn Europea y el EFTA
—Comunidad de paises no miembros de la Unidn Europea, que son Islandia, Liechestein, No-
ruega y Suiza—, y el programa de relacionamiento externo. La subsistencia, la ecuacién es-
tratégica y principal alianza de Argentina con Brasil, como la causa de Malvinas y las necesi-
dades comerciales del pais, refuerzan al Mercosur como punto de salida y retorno en toda
la politica exterior.

La dimensidn politica y social de América Latina se profundiza cuando hablamos de la
tercera ola democratica que renueva el debate acerca de cémo se organizan nuestras socie-
dades para responder a un contexto internacional fuertemente global y altamente compe-
titivo en el continente con mayor nivel de exclusion del mundo. En esta regidn los populis-
mos se caracterizan por un fuerte liderazgo que propone fundamentalmente un cambio en
las relaciones de poder en la sociedad y plantea una reinstalacion de la primacia de lo poli-
tico por sobre lo econdmico, un rol mas comprometido del Estado en el desarrollo, no sélo
de politicas publicas sino una mayor regulacion de los mercados donde se establezca otra
dindmica entre las relaciones de fuerza y de poder. En este proceso, por el que atravesaron
la mayoria de los paises de la region después de la crisis de 2001, es donde se puede vislum-
brar un cambio de paradigma que se contrapone fuertemente en los ochenta y noventa, y
gue intenta integrar al debate democratico a nuevos actores politicos, colectivos que pue-
dan ser incluidos en la discusion por la distribucion del poder y de la riqueza.

Laclau (2005), centrandose en la articulacidn entre las instituciones democraticas y la
movilizacion de masas, reflexiona sobre el populismo desde la ldgica de articulacion de las
demandas sociales de una parte del pueblo (plebs) que erige su demanda como la de la
comunidad politica toda (populus), desde un sentido positivo, despegandolo de una ideolo-
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gia demagdgica o nacional —popular y autoritaria asociada a los populismos étnicos euro-
peos.!! En ese contexto, las dificultades eran muchas en la relacidn inclusion-capitalismo
global, y muy dificil de modificar algo en esta relacidon cuando basicamente se habla de lo
poco que la politica tiene para ofrecer o para cambiar la realidad.

Los pueblos latinoamericanos han reaccionado en forma homogénea en casi todos los
paises del continente en la busqueda de un cambio profundo. En aquellos paises donde ha-
bia un sistema politico que funcionaba, con partidos politicos de peso, la mayoria de la so-
ciedad optd por nuevas formulas politicas de izquierda, caso de Brasil con Lula y de Uruguay
con el Frente Amplio de Tabaré Vazquez. Piénsese que el Unico modelo de izquierda real
vivido en el Uruguay moderno contemporaneo lo acaparo la Presidencia de José Pepe Mu-
jica, y Tabaré Vazquez lo sucedié en un mismo esquema politico partidario. No obstante ello,
las tradiciones democraticas del Uruguay han sido distintivas y mas fuertes, y permitieron a
Tavaré evadir el populismo y gravar su gestién como progresista con sesgos conservadores.

Estos lideres formarian parte de uno de los tipos de proyectos de base populistas que
se iniciaron en la region. En los paises con tradicion de partidos politicos con legitimidad y
consenso en la opinidn publica, la mayoria adhirié a nuevos proyectos, al avance de fuerzas
progresistas que se diferenciaban de aquellos mas conservadores propuestos por la dere-
cha. La otra via de la izquierda se dio en aquellos paises donde se produjeron cambios criti-
cos donde no sdlo cayo un sistema econdmico, sino que esta caida también arraso con el
sistema de partidos y a las elites gobernantes. Asi surgieron actores emergentes y lideres
que basicamente buscaron reconstruir el Estado y los lazos entre el Estado y la sociedad. Es
el caso de Venezuela, Ecuador y Bolivia y, en parte, el gobierno de Lugo en Paraguay y un
poco mas moderado en Argentina, donde el peronismo nacionalista siempre ha compen-
sado los gobiernos autonominados como populistas progresistas.

La izquierda en la América Latina de los afios 2000 evidenciaba dos modelos en la re-
gion: el de Hugo Chavez, populista, antiliberal, estatista y antinorteamericano; y el de Ri-
cardo Lagos, moderado y favorable al libre mercado, al fortalecimiento de la democracia
liberal y a la integracién con el mundo desarrollado. Se daba, entonces, por un lado, una
izquierda socialdemécrata y previsible, como la chilena y la de algunos otros paises; y, por
otro, la mas mestiza, indigena y populista, como la de Ecuador, Venezuela y Bolivia, mientras
que a la Argentina de Kirchner la ubicaban en punto intermedio??.

11Ferras G. (2018), “Pensar el pueblo. Populismo y tradicion democratica en América Latina.” UBA-Instituto
de Investigacion Gino Germani. Ponencia preparada para el XXXVI Congreso Internacional Latin American
Studies Association. Barcelona. Espafia.

12Como explicaba Noravo (2006), Kirchner buscaba satisfacer a chavistas y moderados, y neutralizar a po-
tenciales competidores de ambas orientaciones. Pero este objetivo lo logra sélo en parte: los rasgos que
permiten identificar al kirchnerismo como un populismo moderado, capaz de equilibrar y componer tenden-
cias opuestas en el terreno econdmico, institucional o de politica exterior son los mismos que le imponen
limites a su capacidad de innovacion y ofrecen oportunidades para la critica. Acceso deshabilitado: http://kir-
chner%2c+la+izquierda+y+el+populismo&d=4853830200928667&mkt=es-AR&setlang=es-
ES&w=qjyGv_maRi6fRHx7zXM6rg8lvp13sYPk. (5 de agosto de 2018).
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Justamente, le debemos a Marcelo Cavarozzi (2014) el andlisis de estos tiempos y fe-
némenos en términos socioldgicos. Durante el Ultimo cuarto de siglo XX, se produjeron cam-
bios significativos en las sociedades de América Latina. Estos cambios estuvieron fundamen-
talmente vinculados a la desarticulacion del modelo prevaleciente hasta la década de 1970
y, por ende, fueron de indole destructiva. Al principio pudo no percibirse la destruccion, por
el optimismo surgido de diagndsticos contemporaneos. Pero avanzando en los ochenta y los
noventa, éstas fueron concebidas por sus protagonistas y sus etapas fundacionales de de-
mocracias mas estables, y luego de economias de mercado libradas del artificio del Estado.
Esta ilusion de una “primavera democratica” y de un “paraiso de mercado” se disipd luego,
tarde o temprano. La ilusion democratica sucumbid con las hiperinflaciones que entre 1985
y 1990 azotaron a Bolivia, Argentina, Brasil y Peru, y un poco menos a México, Uruguay y
Venezuela. El paraiso del mercado probd ser asi un espejismo que resultéd opacado por el
efecto tequila de 1994-95 y fue definitivamente borrado por la crisis mundial desatada a
partir de 1997-98.

Entre 1999 y 2004 se produjo una serie de quiebres democraticos y politicos que fue-
ron mas alla de la alternancia de partidos en los gobiernos de América Latina que habian
ocurrido y sucedido en los aflos ochenta. Muchos paises agotaron sus sistemas de partidos
politicos (Venezuela, Peru, Colombia). La Argentina termino su bipartidismo. Pero emergie-
ron liderazgos en otros paises, como el de Lula en Brasil y Evo Morales en Bolivia, que fueron
representantes de las clases mas postergadas en ese momento. Evo y Lula, lideres populis-
tas, se presentaron como la encarnacion del pueblo, enfrentando las oligarquias y los pode-
res imperiales y especialmente a los Estados Unidos. Estos lideres rechazaron todo formu-
lismo neoliberal y también rechazaron todo tipo de esquema democratico cldsico de parti-
dos. No extinguieron la democracia electoral, pero la subordinaron a los liderazgos cesaris-
tas (Cavarozzi, 2014).

América Latina, en este contexto, decididamente no fue foco de atencién de una po-
litica por parte de los Estados Unidos. Este pais envié algunas sefiales positivas a su aliado
estratégico Brasil, advirtiéndole sobre la necesidad de no involucrarse en los que considera
conflictos de su jurisdiccion: Venezuela, Cuba y Nicaragua. Y reparos para Bolivia, afectada
en 2019 por un golpe de estado bafiado de problematicas internas electorales y politicas
econdmicas que batallaron por conservar sus intereses en la industria del litio. Argentina,
Chile o Uruguay dejaron, desde varios afios atras, de estar en el centro estratégico de anali-
sis, pudiendo o no ser aliados de este nuevo intento de orden por poder. Tenemos, como
subcontinente, una gran oportunidad.

5. Cooperacion internacional y solidaridad vs equilibrio de poder. La nece-
sidad de la formulacion de una politica exterior nacional con atenciéon a
la agenda politica y social contemporanea.

Estd claro que la globalizacidn, cuestionada por sus fracasados resultados en el pro-
greso del crecimiento y desarrollo de los paises pobres y en vias de desarrollo, se convirtié
en uno de los principales problemas de analisis de las Relaciones Internacionales contem-
poraneas.
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Pensar en un nuevo orden mundial sin pensar en cdmo compensar los fracasos men-
cionados y desarrollar la agenda global que el mundo necesita requiere de dimensiones po-
liticas y sociales, ademas de los instrumentos de formulacién adecuados. Pensar en una
nueva agenda global también es el mandato que tiene las Naciones Unidas. El planeta debe
alentar liderazgos y regimenes democraticos que promuevan la cooperacion y esta agenda
inclusiva: generacién de acuerdos de seguridad internacional en conferencias de desarme,
promocion de tecnologias para combatir terrorismos fundamentalistas, intervencion huma-
nitaria en conflictos y nuevas guerras, impulso a la agenda 2030 de desarrollo sustentable,
combate contra la hambruna mundial, atencion al refugio de los millones de migrantes sin
destino, y refuerzo de los programas de derechos humanos y de género en todos los niveles.

Relevante resulta la incorporacidn de la perspectiva de género, como tema de debate
posmoderno y resultado de un largo proceso social y politico. En las ultimas décadas del
siglo XX y particularmente en el contexto latinoamericano, el concepto de género paulati-
namente fue formalmente visibilizado en los estatutos legales de diferentes paises de la
regidn. Esta institucionalizacion del enfoque de género ha significado la inclusiéon de un
nuevo paradigma en lo referente a las politicas publicas.

En el marco del debate en torno al papel del Estado, en relacién con la equidad de
oportunidades entre mujeres y varones, cobra una gran importancia la idea de llevar ade-
lante acciones y procesos que conlleven transformaciones y cambios en los patrones cultu-
rales, politicos y administrativos. Para ello el marco juridico del gobierno local, provincial y
nacional (carta organica y normativas), las declaraciones, convenciones y documentacion
emanadas de organismos internacionales ayudan a la visibilizacion de la problematica de
géneroy a la construccién de una agenda. Las estrategias desplegadas a tal fin deben trans-
formar roles y flexibilizar estereotipos, reestructurar las relaciones de poder, generar un
nuevo modelo de desarrollo, integrar la perspectiva de género a los procesos de planifica-
cién del desarrollo de manera estructural, buscar organicidad y sustentabilidad.

El primer instrumento internacional de Derechos Humanos en ocuparse de la tema-
tica, fue la “Convencidn sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién contra
la Mujer” (CEDAW), aprobada en 1979 por la Asamblea de ONU. La Constitucidn Argentina,
luego de la reforma realizada en el afio 1994, expresa en su art. 75 inciso 22 que los tratados
internacionales de derechos humanos tienen jerarquia constitucional. Ademas, la “Conven-
cidén Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer”, la
Convencion de “Belém do Parad”, fue aprobada por la Asamblea General de la Organizacion
de Estados Americanos, el 9 de junio de 1994, ratificada por Argentina a través de la Ley
24.632 del afio 1996. Este instrumento establece, en su art. 32, el derecho de toda mujer a
vivir una vida libre de violencia, tanto en el ambito publico como privado. En Argentina, la
aprobacion de la Ley 26.485 en abril del afio 2009 “para prevenir, sancionar y erradicar la
violencia contra las mujeres en todos los ambitos donde desarrollan sus relaciones interper-
sonales”, significd un avance en la concepcion y orientacion para el abordaje integral y la
lucha contra la violencia hacia las mujeres. Esta propone superar una vieja mirada asentada
en el abordaje de la violencia contra las mujeres como familiar o doméstica.

En cuanto a los avances mas recientes, podemos mencionar: la “Ley de paridad de
género en ambitos de representacion politica” (2019), la “Ley de cupo sindical”, la “Ley de
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proteccidn integral a las mujeres” y la reglamentacion de la licencia laboral por violencia de
género. En cuanto al sector privado, las iniciativas actuales apuntan hacia el Homeoffice —
Flexibilidad, Mentoreo, Extensidn de licencias por maternidad, Cupo de mujeres en cargos
directivos, CV ciego, Guarderias — lactarios y equidad salarial.

Una nueva agenda de politica exterior no puede obviar la perspectiva de género. A
nivel mundial, la presencia de las mujeres en puestos de liderazgo sigue mostrando una bre-
cha respecto de los varones y el ambito de la diplomacia no constituye una excepcion. Pese
a que en los servicios diplomaticos la presencia de mujeres con rango de Embajadoras ha
crecido en los ultimos afios, sélo en 913 paises ellas ocupan mas del 20% de los cargos de
Embajador, entre los que no se encuentra Argentina®. Al igual que en otros ambitos del
espacio publico, la politica y las Relaciones Internacionales estan marcadas por la percepcion
de que lo masculino corresponde a lo publico y, por lo tanto, al Estado, mientras el ambito
en que se desarrollan las mujeres es lo privado, invisibilizando su papel social y econémico;
como lo prueba la desigual presencia femenina existente en la diplomacia internacional, in-
dicador de la persistencia de este patron hegemaonico masculino.

Si se trata de repensar a las mujeres como sujetos histdricos, debemos velar por la
incorporacion de las mujeres en los espacios de formacion de las futuras diplomaticas como
el caso del ISEN en Argentina y principalmente generar una presencia activa en los altos
escalafones de la alta diplomacia y en las representaciones en el exterior.

Para avanzar en el analisis de la posglobalizacidn, es insoslayable lo escrito por el Papa
Francisco en la enciclica Laudato Sl (2015), cuando aborda en su mensaje la necesidad de
revisar los paradigmas de la globalizacion, paz y seguridad. En el capitulo tercero, punto Il
llamado “Globalizacion del paradigma tecnocratico”, sefiala que el problema fundamental
reside en

el modo en como la humanidad de hecho ha asumido la tecnologia....Por
ello el ser humano y las cosas han dejado de tenderse amigablemente la
mano para pasar a estar enfrentados. De aqui pasa facilmente a la idea de
un crecimiento infinito o ilimitado, que ha entusiasmado tanto a econo-
mistas, financistas, tecndélogos. Supone la mentira de la disponibilidad in-
finita de los bienes del planeta, que lleva a estrujarlo hasta el limite y mas
alla del limite.

La globalizacidn se hizo tecnocratica y deshumanizada, dice. Y advierte que estrujamos
el planeta mas alld de sus limites, incluidos los ciudadanos y sus Estados. Esto es un claro
problema en las Relaciones Internacionales. Para corregirlo se debe trabajar en el plano del
diagnéstico que hemos hecho, en el plano intelectual de la formulacidn de ideas insertas en

13Segun el Instituto universitario de Estudios de Género de la Universidad Carlos Il de Madrid, en Estados
Unidos tres de cada diez diplomaticos de maxima jerarquia son mujeres. También son casi el 30% en el caso
del Reino Unido donde del total de 152 jefes residentes de misiones diplomaticas 46 son mujeres. En Israel
dos de cada diez embajadores o cdnsules tienen nombre de mujer.

14 Segun datos del Instituto del Servicio Exterior de la Nacion ( ISEN), solo el 11.8% de las mujeres del Cuerpo
Diplomatico Argentino tienen rango de Embajador.
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la comunidad y el mundo, y en los formatos de ejecucion de las ideas, para concretar bene-
ficios directos de mejoras en la sociedad y los pueblos. Si la globalizacion fue utilizada por
un capitalismo tecnocratico, financiero y politico que no elevd las metas de mejorar a las
sociedades; es hora de comprender que la agenda acuciante de nuestro siglo obliga a redi-
sefiar las relaciones internacionales, las decisiones en las politicas exteriores y la validez de
quienes deben formular estas politicas. El mundo debe verse a si mismo, cada Estado, cada
pais, cada sociedad. Estamos convencidos de la necesidad de estudiar y revisar para brindar
elementos para una sociedad mas justa y respetuosa de las soberanias y autonomias en las
relaciones.

Sobre globalizacion, independencia y autonomias se expiden con claridad Roberto Ru-
sell y Juan Gabriel Tokatlian (2010) cuando sefalan que: “nuestro enfoque de la autonomia
gue hemos denominado relacional , se define y sustenta en la accidn cooperativa con los
otros; considera que los problemas y desafio que presenta el orden mundial , cada vez mas
interconectado e interdependiente , exigen de nuestros gobiernos politicas activas respon-
sables y comprometidas a través de una mayor equidad, participacion seguridad y goberna-
bilidad globales”; esta es una definicion de autonomia que estimamos completa, auténoma
e inserta en el mundo real.

Entonces, se debe comprender que es momento de formular una politica exterior, en
tanto admitimos que la autonomia nacional dependera también en gran medida de nuestras
capacidades de insercidn e intereses nacionales y estratégicos. La politica y la diplomacia
buscan el mismo objetivo: la paz mundial. Estos otros valores sera plausible que aparezcan
en la superficie y por encima de los individualismos que rigen en este tecnoldgico y tecno-
cratico siglo.

Las Relaciones Internacionales son naturales a la historia del hombre y los Estados. La
Politica exterior es la estrategia para la insercion del estado en la comunidad internacional
y la defensa de sus intereses nacionales. La diplomacia es una herramienta de ejecucion.
Desde cada Estado se debe atender a la mejor seleccidn y capacitacion de los ejecutores de
su politica exterior. Cada Estado debera indicar a su diplomacia los lineamientos, instruccio-
nes y recomendaciones para las politicas y lineamientos que deban aplicar todos aquellos
funcionarios y dirigentes que participan de la politica exterior.

La formulacién de la politica exterior le corresponde directamente a los centros y gru-
pos de pensamiento y elaboracidn, a los think-tanks: centros de estudio, foros de reflexion,
academias, universidades y centros de pensamiento politico, los que deben formular y dise-
far la politica exterior. Como sucede en el mundo contemporaneo los think tanks —grupo
intelectuales de pensamiento— deben realizar esta tarea. De ellos saldran productos para
que el mandamas de cada Estado obtenga asi las mejores recomendaciones y politicas ob-
jetivas e institucionales de Estado. Ello no significa que un funcionario de la vida publica,
profesional de las Relaciones Internacionales o diplomatico, no pueda elaborar y formular
ideas de politica exterior. Entendemos que es tiempo de que los académicos, investigadores
y cientificos dedicados a las Ciencias Sociales asuman esta responsabilidad primaria de pen-
sar formulaciones y disefios para la politica exterior conveniente a un pais.
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6. Dimensiones politicas y sociales para la formulacion de una politica ex-
terior.

Como hemos sefalado al inicio, el mejor diagndstico situacional nos brindard multi-
ples ventajas para pensar en formulaciones de una politica exterior, en acuerdo con los con-
tenidos politicos y sociales que demandan los tiempos contemporaneos.

Analicemos entonces algunos hitos politicos y sociales relevantes que van a condicio-
nar la formulacion de una politica exterior, a saber:

i. Elsiglo XXl es el siglo de la posglobalizacion y del posmodernismo

Esta posglobalizacién y desorden afecta directamente a la formulacidn de una nueva
politica exterior y obliga a pensadores y ejecutores a comprometerse en el estudio de una
agenda nacional acorde al actual orden. Las Naciones Unidas contintan bajo cuestionamien-
tos en esta centuria, a partir del desdibujo del principio de la cooperacion internacional.
Deben seguirse atentamente los lineamientos que surgen del G7, el G 20 y la OMC, pues
emanan de los paises que concentran la riqueza e industria mundial. Las pandemias no de-
tienen las economias, como se piensa. Detienen al mundo financiero, pero los cultivos e
industrias contintan su curso; no debemos caer en ilusiones ni espejismos pasajeros al ana-
lizar el orden mundial y las potencias mandantes.

Debemos ser parte del conjunto de paises que buscan la restauracion de la coopera-
cidn internacional y la solidaridad por encima del equilibrio de poder, a partir de la com-
prensidon de que esta posmodernidad debe considerar la fragmentacion y la exaltacidon de
las minorias. Los grupos relegados en el discurso de la modernidad resurgen en la posmo-
dernidad. La filosofia oriental, el feminismo, los grupos con diferentes orientaciones sexua-
les y los pueblos originarios tienen algo que decir respecto a los problemas recurrentes de
la sociedad. Los principales pensadores posmodernos (Vattimo, Lyotard, Rorty) y tardomo-
dernos (Foucault, Derrida, Bataille, Baudrillard, Deleuze, Negri, Touraine) focalizan su anali-
sis en los temas centrales del posmodernismo, como el fin de |a historia, la critica del huma-
nismo, la politica de la resistencia y la critica del mundo de los medios masivos de comuni-
cacion.

La postglobalizacién y la posmodernidad afectan la guerra y la paz. Los conflictos han
variado en forma y contenido. No olvidemos que se ha conformado un nuevo tipo de guerra
permanente, silenciosa, hartera y tecnoldgica. Ello ha generado la necesidad de abordar los
conflictos con alta tecnologia y abarcar todos los conflictos que se puedan visualizar: con-
flictos internacionales, nacionales o de acciones de terrorismo fundamentalista, ideoldgicos,
étnicos, religiosos, de frontera y civiles. Con armamentos clasicos, desarrollados y hasta sin
armamentos.

ii. Una nueva agenda mundial condiciona la formulacién de la politica exte-
rior.

Nuestro pais y sociedad demandan participar en esta agenda marcada por la posglo-
balizacion y modernidad. En este sentido debemos perseguir que se prioricen las cuestiones
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sobre ecologia integral, medioambiente y cambio climatico, economias verdes, asuntos de
seguridad internacional y desarme, programas sociales para mayor institucionalidad del Es-
tado, programas sociales para mejoramiento de la distribucidn de riquezas y justicia, como
asi también compromisos para el desarrollo de la soberania alimentaria.

iii. La formulacion de la politica exterior debe pensarse y proponerse desde los
centros o grupos de pensamiento, Think Tanks.

Para comprender las vinculaciones entre politica nacional e internacional que marcan
el paso de las politicas exteriores desde un punto de vista aggiornado y critico, merecen
compilarse investigaciones y trabajos académicos que provengan de las Ciencias Sociales.
Desde su espiritu, se pueden explicar el derrotero de las Relaciones Internacionales y su
peculiaridad en cuanto a la naturaleza humana y social del hombre, a su conflictividad tribal
y comunitaria, al nacimiento de los Estados, a las relaciones bilaterales de antafio y al desa-
rrollo moderno de las relaciones multilaterales, organicas y también informales del siglo XXI.
El contexto mundial y nacional plantea desafios cientifico-tecnolégicos, econdmicos y socia-
les que han promovido un cambio de cultura y mentalidad en directivos, profesores e inves-
tigadores universitarios hacia una investigacidn orientada a la tecnologia, la empresa y la
sociedad. Se parte de la agenda de la formacidn en Ciencias Sociales vinculada con la impor-
tancia del conocimiento, la calidad y la responsabilidad social universitaria; asi como de la
necesidad de nuevos paradigmas para comprender y asumir la complejidad de las proble-
maticas globales y locales.

iv. La politica exterior incorpora a los fendmenos migratorios y el problema de
los refugiados en las agendas nacionales

Este fendmeno en la agenda estratégica implica necesarios analisis de potenciales in-
seguridades y peligro. Son parte de la agenda de seguridad internacional y de los problemas
nacionales de espacio, alimentos, salud y seguridad publica. Naciones Unidas reconoce el
fendmeno y apela a su mejoramiento, consciente que esta ligado a la hambruna, las guerras,
los problemas de salud y los cambios climaticos profundos, aunque de manera insuficiente.
Europa recobra la conciencia de esta problematica, pero también su accionar es condicio-
nado e insuficiente hasta el momento, ain demasiado ligado a su historia colonialista. Lati-
noameérica no lo visualiza como un problema de gravedad, pero ello no significa que la pro-
blematica no exista. Simplemente no causa las discriminaciones, rechazos y conflictos labo-
rales que si causa en los paises mas ricos. Debemos incorporar la cuestion en la agenda de
politica exterior. El Mercosur puede proponer soluciones politicas, econémicas y sociales en
la materia. Es importante, ante problematicas como las pandemias y endemias, tener pro-
tocolos claros y acuerdos internacionales que determinen los limites y alcances de nuestro
cieloy fronteras abiertas.

v. La politica exterior requiere considerar en la formulacion el alto valor de la
democracia como régimen politico y como régimen de vida.

Argentina tiene la ventaja de no pertenecer de manera particular al club de paises de
guerra permanente y terrorismo internacional extremo. Esto, en principio; pues aiin quedan
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importantes rémoras al recordar y considerar de los atentados a la Embajada de Israel y la
Amia, que definitivamente afectaron la dimensidn politica social interna e internacional.

Si bien Argentina es un pais joven, en ciertas materias es un pais altamente maduro.
Sufrimos en el siglo XX duros golpes de Estado y procesos de dictadura militar. En los afios
setenta asistimos a enfrentamientos politicos y armados de derechas e izquierdas ideologiza-
das en niveles internos e internacionales. Las guerrillas hicieron suya la bandera de la violencia
y atacaron al estado, sus instituciones y, en particular, las fuerzas armadas y de seguridad. La
represion del Estado fue inconmensurable. Los miles de desaparecidos fueron una causa na-
cional con repercusiones mundiales. El pais consumid largos afios, entre 1976 y 1983, resis-
tiendo a armados constitucionales e institucionales hasta llegar a la salida democratica electo-
ral, que permitié avanzar en reinstaurar la institucionalidad de manera gradual.

En la vuelta la democracia de 1983, los ejemplares juicios a las fuerzas armadas res-
ponsables e institucionales, y el abrazo que la sociedad civil realizé a las causas de los dere-
chos humanos derivaron en un pais que se reencauso gradualmente a sus instituciones. Los
hechos ligados a la violencia en su historia politica interna e imagen internacional hicieron
al pais conquistar la dimensién politica y social de la defensa de los derechos humanos. Este
valor desfilé desde entonces por el continente, el mundo, los organismos internacionales y
diversas ONGs y foros mundiales, lo cual sigue vigente. Asi se permitié asumir en la agenda
de politica exterior la causa de los Derechos Humanos. Las palabras “democracia” y “dere-
chos humanos” comenzaron a tener institucionalidad y dimensidn social mas a partir de su
inclusion en letra escrita en la reforma constitucional del Congreso Convencional de Santa
Fe en 1994.

vi. Laformulacién de politica exterior debe siempre priorizar el valor de la in-
tegracion regional.

Sobre ello hemos ya referido el marcado e histdrico espiritu de integracion regional
del sur de América Latina. Son razones politicas, institucionales, econdmicas y culturales que
impulsan a una mayor integracion, mas alla de caudillajes nacionalistas o autondmicos.

La alianza surgié por la voluntad de Brasil y Argentina, para que pueda consolidarse y
volver a convertirse en un eje estratégico fundamental que beneficie directamente el creci-
miento de nuestros pueblos y mejore la insercion de ambos paises en el mundo. El Mercosur
tiene todos los elementos para colaborar en esta tarea. Nos queda pendiente repensar las
alianzas subregionales que nos permitan reforzar una comunidad sudamericana, tantas ve-
ces sofiada en las comunidades nacionales, aun separadas por fronteras pasaportes y miles
de estigmas nacionalistas autonomistas en Sudamérica. No hay insercidn internacional pre-
tendida alguna, ni inteligente o practica, que se contradiga con los mandatos integracionis-
tas que desarrolla el continente, cuyo mejor ejemplo es el Mercosur.

vii. La formulacion de politica exterior debe incluir una agenda de derechos hu-
manos y una agenda de género.

Hemos visto las razones y la dimensién politica y social que debe comprender la for-
mulacidn a realizar. Los derechos de género y de la mujer en la vida politica y social son una
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avanzada ejemplar en Occidente. Aunque sepamos que el planeta convive aln con anacro-
nicos retrasos en la materia y dictaduras que no favorecen derechos ni de género ni huma-
nos en general; debe devenir en prioridad la formulacidon de las politicas publicas con con-
senso interno y externo. “[L]a lucha politica, las disputas, el derecho de piso, la capacidad
de negociacidn, la confrontacion, son parte de la realidad del mundo politico que incomoda
a estas recién llegadas, por alejarse de la naturaleza en que se fueron construyendo como
sujetos sociales (...) les otorga seguridad y las legitima”, y grafican con claridad este avance
de la mujer en el mundo politico varonil (Colotta, 2014).

Mas alla de las estadisticas poco alentadoras y los claroscuros en un dmbito que his-
téricamente ha sido patriarcal, la creacidn de direcciones y ambitos en la administracion
publica que impongan temas de agenda y promuevan la intervencion en la elaboracion de
planes, programas, proyectos operativos y cursos de accidn para los eventos internacionales
relativos a cuestiones de género y la igualdad de oportunidades, empoderan a las mujeres,
qgue han sorteado dificultades y han impuesto sus liderazgos legitimamente, e invita a las
jovenes generaciones a replantear el espacio publico y asumir nuevos roles como autoridad.
Tal es la propuesta desde la Cancilleria Argentina (2020) parae la creacién de la Direccidn de
la Mujer y Asuntos de Género, legitimando y jerarquizando un espacio propio dentro del
Ministerio mas alla de la ¢rbita de la Direccion de Derechos Humanos. Estratégicamente
buscard esta nueva drea: la participacion en las relaciones con los demas Estados en los
temas vinculados a los asuntos de género y sus regimenes legales internacionales; la inter-
vencién en la elaboracion de planes, programas, proyectos operativos y cursos de accion
para los eventos internacionales relativos a cuestiones de género y la igualdad de oportuni-
dades; y sera la encargada de "propiciar los estudios, el disefio y la evaluacion de dichos
proyectos, programas y planes con los otros organismos y dependencias del Estado nacional
gue sean relevantes para la politica exterior" (Cancilleria, 2020). Otra de las acciones que
llevard a cabo sera la de "participar en el estudio de la normativa de derecho interno para
su adecuacion a las normas del derecho internacional sobre la condicién de la mujer y temas
de género" y también “la participacion en la conclusidn de tratados, acuerdos y convenios
internacionales que en materia de la situacion de la mujer y temas de género, sea parte del
pais” (Ibid.).

viii. La politica exterior debe formularse con agendas de tecnologia

La tecnologia aplicada a los conflictos en el mundo es solo una variante que obliga a
su seguimiento e incorporacion en toda agenda de politica exterior. La tecnologia que se
aplica a las agendas de guerra y las agendas de diplomacia para la paz, asi como la diploma-
cia a través de la tecnologia incorporé los pilares del comercio internacional y se introdujo
en las tareas y funciones de los bancos y carteras publicas y empresariales que debian orde-
narse e institucionalizarse; no cabe duda de que el diplomatico se mostro a la altura de estos
nuevos desafios. Hoy hablamos de Embajadores 2.0, porque los mismos profesionales y ex-
pertos no pueden encabezar relaciones o delegaciones o negociaciones si no estan al tanto
de lo que la tecnologia le brinda como beneficios y, en gran medida, como ventajas. El sis-
tema comunicacional e informativo de un diplomatico ha revolucionado las relaciones in-
ternacionales. Es también la tecnologia y la informatica y la velocidad comunicacional la que
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ha permitido a la diplomacia y las relaciones internacionales, incorporar de manera sustan-
tiva, directa, en cumbres y formatos ad hoc, agendas de negociacion y oportunidades eco-
némico-comerciales.

ix. La politica exterior debe formularse con prioridad de politicas de promocién
comercial

En la formulacidn de una politica exterior ocupan un lugar primordial las politicas co-
merciales y de relaciones econdémicas internacionales. La Secretaria de Relaciones Economi-
cas Internacionales y la Fundacidn Exportar, que el Gobierno de Cambiemos transfirié al
Ministerio de Produccidn y diluyd en recursos y objetivos, no alcanzaron para eliminar la
necesidad imperiosa de incorporar y consolidar las politicas de promocidn y la inteligencia
comercial ligada a las inversiones. Al volver en 2019 la Agencia de Comercio o Fundacién a
la Cancilleria, existe la oportunidad de que estos instrumentos recuperen toda su fuerza 'y
expansion en la politica de promocidn e inteligencia comercial, que son de la naturaleza
propia de la politica exterior.

Podemos pensar en la planificacion de un Consejo publico-privado a tal efecto y un
adecuado trabajo de inteligencia y promocidén comercial por parte de la Cancilleria, de la
Agencia, de las Embajadas y de los Centros de promocidn comercial en el exterior. Todo ello,
en favor del empresariado, del comercio y la activacion de las inversiones internacionales.

En los que hace al relacionamiento econdmico multilateral, ademas, la Cancilleria
puede disefiar nuevamente politicas, las cuales —a partir de sus expertos profesionales— tra-
bajen y negocien con presencia ante diversos organismos econémicos-comerciales. Los Los
tribunales comerciales no son para novatos o improvisados sino para diplomaticos y profe-
sionales expertos en la materia, que nuestro Estado debe capacitar siempre. Los conflictos
en paneles afectan a nuestro pais, provincias, municipios y pueblos. Tienen correlacion con
innumerables problemas derivados de las economias regionales y la produccion econdmica
ligada al comercio exterior.

Un presupuesto de esta politica de promocion de oportunidades e inversiones es que
la politica econdmico-financiera y la politica exterior estén en vinculo directo y armdnico
con la politica interna. La tarea de formular una politica exterior seria mas sencilla si se pro-
mueve un didlogo correcto y digno con los foros acreedores de Argentina, si se propende al
seguimiento de politicas ordenadas ante el FMI y acreedores externos, es decir, una politica
de responsabilidad fiscal con consensos ciertos sobre la necesidad del combate a la inflacién.

La formulacion de la politica exterior debe considerar que las politicas de promocion
comercial incorporen la agenda federal de la Argentina: una diplomacia federal hacia pro-
vincias y municipios que se transmita en lo econdmico y comercial, y en el mapa de las eco-
nomias regionales.

x. Laformulacién de la politica exterior debe considerar que toda politica
exterior es generadora de empleo.

Cuando el servicio exterior puede desplegar una adecuada diplomacia de promocién
comercial e inversiones, a través de negociaciones y misiones, sus efectos de insercion e
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intercambio se convierten en una herramienta que, en plazo inmediato, redunda en ingre-
sos y genera empleo en el pais.

xi. La formulacién de la politica exterior debe desterrar el pensamiento aisla-
cionista

El aislacionismo practicado en nuestra politica exterior no ha sido la constante de
nuestra historia, pero si un elemento que nos ha condicionado a actuar con politicas cons-
tantes ante el mundo. Y nos ha limitado al no permitir reflexionar sobre diagndsticos correc-
tos y, por tanto, perjudicar la formulacion de una politica exterior con prioridades y a la
medida del pais y las necesidades de su sociedad. No existe ninguna constante aislacionista
consolidada en nuestra politica internacional pasada ni presente. Ojala asi fuera. Tampoco
existen determinantes como el aislacionismo, el jurisdiccionismo, el moralismo o la vocacién
de renuncia a la territorialidad.

Estos condicionantes de una escuela de los 60y 70 marcaron de manera confusa nues-
tra politica exterior en el pasado siglo, pero los estudiosos y formuladores de politica exte-
rior que aparecieron con fuerza desde la llegada de la democracia en 1983 lograron superar
este principismo idealista, heredado de esquemas de politica exterior argentina doctrinario
que simplificaba nuestra realidad nacional e internacional.

En definitiva, el aislacionismo ha si sido un factor menor en la historia de nuestra po-
litica exterior, aunque amenazara ser a veces desestabilizante, incluso en los casos histéricos
de conflictos civiles o la desgraciada guerra de Malvinas, que aun sufrimos por ser una causa
nacional primaria de nuestro pueblo. Pero ello obligd a las dirigencias y profesionales a co-
rregir los rumbos de reinsercion en favor de una integracidon armoniosa y conveniente a los
intereses nacionales.

xii. La formulacion de politica exterior requiere de prioridades y alianzas estra-
tégicas:

Las alianzas especiales han sido, en épocas democraticas, alianzas con aliados histori-
cos naturales, como ltalia y Espafia, y otras apuntadas al seguimiento de formatos de poten-
cias como Alemania y Japdn. Este concepto, que algunos resultados puede brindar positiva-
mente, es un concepto de negociacidn superado. Las alianzas especiales validas en sus con-
venios y relacionamiento en general, han sido superadas por las llamadas alianzas estraté-
gicas.

En la formulacién de la politica debemos pensar siempre como formular preferencias
o circulos estratégicos.

El primer circulo es siempre Brasil y nuestra region, el Mercosur. Un segundo circulo
es el virtuoso occidental a través de Europa y el norte de América. Un tercer circulo de po-
tencias que negocian con politicas comerciales sdlidas los constituyen China y Rusia. Un
cuarto circulo virtuoso es el que mas éxitos comerciales pueden generar a nuestra politica
exterior, pues es el que abarca los Nuevos Mercados en Asia, Medio Oriente y el Africa, un
circulo central especial por su globalidad lo ocupan en la formulacién de la politica exterior
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la relacion con el sistema multilateral y la cuestidon de Malvinas, hito nacional determinante
en nuestra politica exterior nacional.

7. Reflexiones finales

La tarea de formulacion de politica exterior es una tarea intelectual y pragmatica. La
dimensidn politica y social condiciona la tarea. Debe considerarse el nivel de cohesién social
para avanzar en consensos que son aplicables a la politica internacional.

La formulacién implica determinar las prioridades que necesita la Argentina en mate-
ria de politica exteriory que le permitan al pais —gobierno y sociedad- redefinir en aserciones
los verdaderos “intereses nacionales” en juego. Entre estas prioridades incluimos la univo-
cidad de la diplomacia, la diplomacia comercial empresarial y de inversiones, las ventajas de
una mayor presencia y espiritu multilateral, la incorporacion de estrategias para la diploma-
cia directa y de cumbres, y la aplicacidn diplomacia publica.

Hemos expuesto sobre la dimensidn politica y social que condiciona la formulacién de
la politica exterior, y queremos ademas volcar conclusiones. Finalmente, nos debemos la
tarea de destacar aquellos principios que estimamos deben tomarse en cuenta en los me-
canismos de ejecucién de la politica exterior, a saber:

1. La politica interna y la diplomacia mantienen un vinculo indisoluble, y el aporte inte-
lectual académico politico y de la sociedad civil actuan de manera directa sobre la for-
mulacién de una politica exterior.

2. La politica exterior debe asumir como propia la defensa del sistema republicano y to-
das sus instituciones, su esquema presidencial y division de poderes. La defensa de la
Republica y la Democracia son parte misma de nuestras marcas ante el mundo con-
temporaneo.

3. La politica exterior la dicta y conduce el Poder Ejecutivo Nacional y en ello colaboran
los demas poderes del Estado. Por lo tanto, la diplomacia publica y la prensa se deben
canalizar de manera centralizada en lo que hace a politica internacional.

4. La politica siempre debe priorizar la busqueda de una mayor insercidn internacional y
evitar todo tipo de nacionalismo aislacionista en el pensamiento exterior.

5. La politica exterior debe apoyarse principalmente en la diplomacia profesional, de larga
tradicion de expertos formados para atender las relaciones bilaterales y las agendas mul-
tilaterales complejas, que requieren mas capacitacién profesional cada dia.

6. Laformulacidn de la politica exterior la deben elaborar y sistematizar think tanks, aca-
démicos, consejos profesionales, politicos dedicados a la materia, centros de estudio
y unidades o fundaciones académicas de prestigio.

7. Laformulacién de la politica exterior significa realismo y practicismo en los objetivos
estrategias y resultados o beneficios logrados. El practicismo constituye una asercién
a considerar para formular politica exterior: practicismo en las estrategias; practicismo
en las alianzas; practicismo en las politicas comerciales, oportunidades de inteligencia
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comercial y apoyo a la diplomacia empresarial; practicismo en la conformacion orga-
nico profesional de una Cancilleria; practicismo en la determinacion de los recursos
humanos a aplicar; y practicismo en la eleccion de las caracteristicas para asociaciones
bilaterales, alianzas estratégicas y politicas multilaterales.

8. Laformulacidn de la politica exterior se debe realizar a partir de prioridades, urgencias,
alianzas de mediano y largo plazo, y el establecimiento de una planificacidn de alianzas
estratégicas especiales, a través de “circulos de prioridad”, estableciendo con claridad
la diferencia entre prioridades, alianzas de mediano y largo plazo, y urgencias.

9. La formulacion de politica exterior no puede contemplar empatias ideoldgicas o su-
puestamente amistosas. Ocurre que la mayoria de las veces las expresiones mediaticas
mismas conllevan el objeto de la desinformacion o la busqueda de confrontaciones
relativas a los lideres o sus pueblos. No existe en politica exterior algo menos serio que
creer que los paises se unen o no porque sus lideres son “parecidos y empaticos, ami-
gotes”. Es una concepcion naive, peligrosa, ideoldgica y nada practica, util a los in-
terese nacionales. Y hace mucho dafio al profesionalismo y al relacionamiento institu-
cional externo.

10. La diplomacia profesional es la herramienta fundamental profesional y técnica para
aplicar las 6rdenes de la politica exterior. El Servicio Exterior Argentino cuenta con es-
casos recursos humanos, una alta tasa de eficiencia, un muy bajo presupuesto y una
larga tradicion de capacitacion de casi 60 afios. Supera con creces toda improvisacion
politica.

11. La formulacidon de la politica exterior ha de generar crecimiento a la Argentina. El dia
después de las pandemias, el dia después de los acuerdos financieros con el FMI, el dia
después de la paralisis productiva, el dia después, seguimos siendo un pais de enorme
superficie y potencial riqueza territorial y de recursos que debe insertar a la produc-
cion, su litio, su energia y litoral maritimo. Formular la politica exterior comienza por
entender que la mision de la diplomacia es vender la marca pais, promover comercio
e inversiones, y en definitiva siempre generar mas empleo.

La diplomacia es un instrumento de didlogo y paz. Asi nacid y es su naturaleza propia.
Sélo en el caso de los Estados que piensan a extensos plazos en la politica internacional, se
comprende del todo esta premisa. Nuestro pais puede crecer, ademas, desde la formulacion
de politicas publicas de orden interno y externo que fomenten el didlogo y la paz con obje-
tivos de cooperacion y solidaridad
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the context of MERCOSUR trade relations. In this context, the article identifies those Argen-
tinean manufactured products which have been protected from Brazilian imports through
non-tariff barriers (NTB). The article describes three periods within the development of Ar-
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Este articulo presenta un analisis estilizado de la evolucién de la industria manufactu-
rera argentina, con el objetivo de contribuir a la comprension de los contextos en los que se
han situado los conflictos comerciales entre Argentina y Brasil originados en restricciones
no arancelarias (RNA) impuestas por el primer pais. El periodo de estudio parte desde los
inicios del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) en 1991 hasta fines de 2008, consideran-
dose que en todo ese periodo las RNA fueron aplicadas selectivamente a ciertos sectores?.

Desde los comienzos de este proceso de integracion, la literatura académica se ha
dedicado a analizar diversas variables econémicas que afectaron su evolucidén —tales como
la escasa competitividad, la falta de coordinacién macroeconémica y/o el patrén de inter-
cambio comercial en el que estd inserta la region (Kosacoff, 2004; Obaya, 2006; Pifieiro y
Pifieiro, 2001)- o a las variables politicas que lo han hecho —tales como la falta de “voluntad”
o “compromiso “politico” (Manzetti, 2004; Rueda-Junquera, 2009), el régimen presidencial
(Malamud, 2003) o la participacion académica en las negociaciones comerciales (Botto,
2007). Entre los aportes a las interpretaciones de la evoluciéon econdmica del proceso se ha
destacado también la periodizacion del MERCOSUR propuesta por Bouzas (2001), la inter-
pretacion del papel de los distintos actores durante los primeros afios del proceso de inte-
gracidon (Campbell, 1999; Lavagna, 1998), y los estudios especificos sobre la evolucién de
ciertos sectores industriales y agropecuarios en el marco del proceso de integracién?. Menos
frecuentes han sido los esfuerzos por relacionar la evolucién del conjunto de la industria
argentina con los conflictos comerciales regionales que suelen presentarse, hasta el dia de
hoy, entre los principales problemas del bloque. Para contribuir a completar ese vacio, este
articulo caracteriza, de manera estilizada, los distintos momentos de la industria manufac-
turera argentina e identifica los sectores que se mostraron mas sensibles a la importacidn
desde Brasil, tanto en periodos de crisis como de crecimiento, y que generaron conflictos
comerciales con la economia mas grande del MERCOSUR. Para hacerlo, se han recolectado
y analizado datos relativos a la evolucidn de la industria manufacturera argentina y al inter-
cambio de sus productos con Brasil, tanto desde el punto de vista econdmico (exportaciones
e importaciones, saldo comercial general y por cada sector manufacturero) como desde el
punto de vista normativo (incluidas todas las disposiciones legales que implicaban alguna
restriccion a la importacidon de productos brasilefios a la Argentina). La informacién reca-
bada ha sido analizada segln un enfoque cualitativo que permitid caracterizar tres etapas
diferentes en la evolucion del sector manufacturero en Argentina y distinguir aquellos sec-
tores que obtuvieron protecciones frente a las importaciones de Brasil en todas las etapas
de otros que sélo las obtuvieron en alguna de ellas.

2 Ya desde principios de 2009, Argentina ampliaria las restricciones comerciales, decisién que se enmarcaria
en una politica de proteccidon mas generalizada durante los afios siguientes, para volver a ser mas selectiva-
mente aplicadas a partir de 2015.

3 Sélo por mencionar algunos: Aspiazu y Basualdo (1993), Bekerman y Sirlin (2000), Inchauspe (2009); Kantis,
Mori-Koenig y Yoguel (1993); Lopez y Porta (1994); Lucangeli (2007); Mellado (2006); Autor (2014). Otros se
han centrado en el impacto de las empresas transnacionales en el desarrollo de los paises del MERCOSUR
(Chudnovski et al., 2006), asi como los efectos de aglomeracion observados entre ellos a partir de la liberali-
zacion comercial (Lo turco, 2008).
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El articulo se divide, asi, en tres secciones: la primera se refiere a las negociaciones
que se iniciaron con la firma del Tratado de Asuncidn que da origen al proceso de integracion
en 1991y las caracteristicas generales de la industria argentina durante esa década, en cuyo
marco se identificaban algunas protecciones al comercio intrazona. La segunda comienza en
1999 con el fin del Régimen de adecuacion (y, por lo tanto, la generalizacion del libre comer-
cio intrarregional) y se caracteriza por la crisis econémica nacional, que deviene en marcoy
justificacion de fuertes reclamos industriales argentinos contra las importaciones de Brasil.
La tercera seccidn abarca el periodo 2003-2008, la cual expone el crecimiento industrial ar-
gentino y, paralelamente, los conflictos sectoriales que generaron continuos roces con Bra-
sil. En cada uno de estos momentos se analiza el contexto econdmico regional, las principa-
les dindmicas econdmicas de la industria manufacturera nacional y los principales conflictos
comerciales con Brasil. Con este recorrido, el articulo permite identificar los principales sec-
tores que generaron conflictos bilaterales y las herramientas con las que los paises buscaron
resolverlos, al exponer las limitaciones del proceso de integracion para generar acuerdos y
reducir, asi, el tono de estos conflictos.

1. Inicios del MERCOSUR: la industria argentina,
entre la apertura unilateral y la integracion regional (1991-1998)

El proceso de integracion del MERCOSUR se inicié formalmente con la firma del Tra-
tado de Asuncién en 1991, El proceso seria encarado ese afio en la ola del “nuevo regiona-
lismo” o “regionalismo abierto”, cuyos acuerdos preferenciales podian entenderse como
“los futuros cimientos de una economia internacional libre de proteccionismo y de trabas al
intercambio de bienes y servicios” (CEPAL, 1994:11). Pero las motivaciones para alentar el
regionalismo abierto eran dobles: la apertura gradual era una, la proteccion respecto de
otros bloques era otra. Frente a las dudas que surgian sobre la vocacion aperturista de los
bloques regionales entre paises desarrollados, los procesos de integracién en los paises en
desarrollo eran una forma de enfrentar el posible proteccionismo de los primeros (CEPAL,
1994).

En Argentina, el proceso de integracidn se presentd como un complemento de las re-
formas econdmicas que se estaban emprendiendo bajo el ideario del Consenso de Washing-
ton (Williamson, 1990). Estas reformas apuntaban a la racionalizacién y la reduccion del pa-
pel del estado en la economia y a una mayor integracion de las economias nacionales en el
mercado internacional, con la vista puesta en un nuevo patron de desarrollo centrado en la
inversidn privada y la apertura externa. Cuando el presidente Carlos S. Menem asumio en

4 Pero no se trataba de una absoluta novedad: luego de los intentos integracionistas de los afios ‘60 y junto
al regreso a la democracia, Argentina y Brasil firmaban en 1986 el acta de Buenos Aires que establecia el
Protocolo de Integracion y Cooperacidén Econdmica, cuyo programa implicaba apertura comercial por medio
acuerdos de complementacion e integracion dentro de ramas productivas, con la idea de evitar especializa-
ciones sectoriales entre los paises (Lavagna, 1998:98-100). En 1990 cambiaria el enfoque hacia una apertura
comercial generalizada: ambos paises firmaban el Acuerdo de Complementacién Econdmica N2 14 con el
objetivo de “crear las condiciones necesarias para el establecimiento del Mercado Comun” entre ellos. El
Tratado de Asuncion incorporé en 1991 a Paraguay y Uruguay. Para una revision general actualizada de la
integracidn regional latinoamericana, ver Bricefio Ruiz (2012).
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Argentina en 1989, las dos leyes fundamentales que mostraron la decisidn del gobierno de
consolidar dichas reformas fueron la de emergencia econdmica y la de reforma del estado
(Leyes N2 23.687 y 23.696, 1989). La primera buscd, entre otras cosas, desarticular el apoyo
estatal a la industria, comenzando por la suspensién por 180 dias (luego renovado indefini-
damente) de los regimenes de promocién industrial, regional y de exportaciones, por un
lado, y las preferencias a las manufacturas locales en las compras del estado, por el otro. A
su vez, la ley de reforma del estado fijé el marco normativo para la privatizacion de gran
numero de empresas publicas, incluyendo telefonia, aviacidn, ferrocarriles, siderurgia, pe-
troquimicos, rutas y puertos. Finalmente, se anuncid la aceleracion de la apertura comercial
y, en 1991, la ley de convertibilidad fijé el tipo de cambio en relacidn paritaria con el délar®.

En este contexto, la liberalizacién comercial entre los estados parte del MERCOSUR
podia tener efectos inmediatos (como el aumento de comercio a partir de la ampliacion del
mercado) y efectos de largo plazo, entre los que se destacaba el mayor aprovechamiento de
las economias de escala, la reduccidn de las rentas derivadas de la falta de competenciay la
especializacion intraindustrial. La apertura a nivel regional exponia a los productores nacio-
nales a la presion de la competencia externa regional para aumentar la eficiencia, la espe-
cializacidn y la incorporacién de tecnologia, pero protegiéndolos en parte de la competencia
proveniente desde terceros paises. La idea subyacente al nuevo patrén de desarrollo era la
eliminacion gradual de las empresas menos competitivas o ineficientes; pero, como se veria
posteriormente, la velocidad y las modalidades con las que se realizé la apertura, tanto uni-
lateral como también regional, no contribuiria a la adaptacion gradual de muchos produc-
tores locales (Bouzas y Ffrench-Davis, 2005:183).

El MERCOSUR implicé un programa de desgravacion arancelaria progresiva entre los
paises firmantes, con el objetivo Ultimo de formar un mercado comun y lograr la liberaliza-
cidon completa en 1994. En la dimensién del comercio intrarregional, el Tratado permitia a
los paises exceptuar hasta 300 bienes “sensibles” de la dinamica de desgravacion progresiva.
Los productos exceptuados por Argentina fueron toda la gama de azucares, varias de caféy
de productos de siderurgia, aparatos de audio, video y radiotelefonia, textiles, papeles y
calzados (Acuerdo de Complementacion Econdmica N214, 1990: Anexo lll).

El aumento del comercio intrarregional que se dio como consecuencia de aquella des-
gravacion progresiva genero paralelamente un aumento de conflictos comerciales, en espe-
cial, entre Argentina y Brasil. Las altas tasas de crecimiento de Argentina a partir de 1991,
acompafiadas por su proceso de apertura unilateral y regional, impulsaron un incremento
rapido del déficit comercial en la industria manufacturera, situacién que comenzd a hacerse
notoria a partir de 1992 y empeoraria hasta 1994. Con todo, ese afio, los lideres de los cuatro
paises del MERCOSUR, reunidos en Ouro Preto, decidieron poner en marcha la unién adua-
nera. Para ello, se acordéd el Arancel Externo Comun (AEC) —con algunas excepciones—y un
Régimen de adecuacidn final que permitia mantener aranceles o cuotas a ciertos productos,
en el caso argentino, hasta 1998 (Consejo del Mercado Comun, 1994). Los productos inclui-
dos en el Régimen de adecuacidn por parte de Argentina fueron identificados generalmente

5 Dispuso un nuevo programa de tipo de cambio fijo, sumando a ello la obligacion del Banco Central de man-
tener reservas en divisas capaces de comprar toda la base monetaria a ese tipo de cambio.
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como “productos sensibles” a la competencia que podian implicar las importaciones desde
los estados parte del MERCOSUR. Estos fueron principalmente productos de metal, de ves-
tir, de papel y calzado, como puede verse en la tabla 1. Ademas, permanecian fuera del
régimen de libre comercio intrarregional el sector azucarero y el automotriz, ambos defini-
dos como sectores de tratamiento especial hasta la actualidad®.

Tabla 1.
Productos argentinos con mayor presencia en el Régimen de adecuacion
Descripcion ) g o o o~ o~
8 e = W~ W — W — W —
o g S8 | 58 | 5§ | 58
o
L s | 3 ga gL £5 £
g 3 3 < £3 £3 £3 £3
s 5 3 | 3= | 3= | 3= | B=:
ST | S 53 53 53 53
— ol — — — fo. _
SE= z < <O <O <O <O
Metales co- 72283 124 Entre Entre 16 | Entre 12 | Entre8y | Entre4y
munes y sus 13y 25 y 23 y 18 12 6
manufactu-
ras7
Prendas de 50a63 43 30 27 20 13 6
vestiry ac-
cesorios
Pasta de 47 a 49 22 25 23 18 12 6
madera, pa-
pel y carton
Calzados 64 a 67 13 30 27 20 13 6

Nota.: Elaboracién propia a base del Anexo de la Decision 24/94 del Consejo del Mercado Comtun vy, para la
agrupacion de productos, sobre la base de Ablin y Makuc (1997).

El 12 de enero de 1995 se iniciaba el libre comercio intrarregional para casi todos los
productos, a excepcion de aquellos incluidos en el Régimen de adecuacidn final. Esto daria
origen a un periodo de creciente coeficiente de comercio intrazona para el MERCOSUR, que
alcanzaria su maximo en 19982, Pero los flujos de comercio intrazona mas dindmicos se con-
centraron en una gama relativamente estrecha de productos: bienes primarios complemen-
tarios, agroalimentos elaborados y algunos otros bienes diferenciados de consumo masivo,
y automaviles y sus partes (Fernandez Bugna y Porta, 2007).

6 Decisiones del Consejo del Mercado Comun N2 19/94 y 29/94. Sobre el tema ver también Ablin y Makuc
(1997) y BID/INTAL (1998).

7 Dada la gran variedad de estos items y sus respectivos aranceles, se indican los aranceles maximos y mini-
mos que figuran en el Anexo de la Decisién 24/94 del Consejo del Mercado Comdun.

8 Los datos del comercio intrazona desde 1990 hasta 2001 estan disponibles en BID/INTAL (1997).
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En este marco, las ventas de Argentina a la region crecieron: la participacion de las
exportaciones argentinas en el total de la regidn alcanzaba en el periodo 1995-1998 un pro-
medio anual de 31, 5% (contra el 24,2% en 1991-1994), la participacidn de sus ventas intra-
rregionales en el total de sus exportaciones alcanzaba el 35% (contra el 12% antes del MER-
COSUR Yy el 24% entre 1991y 1994), y su saldo comercial con respecto a la region era positivo
(un promedio anual de 1946 millones de ddlares entre 1995 y 1998) luego de haber tenido
un leve déficit en el periodo anterior, de un promedio de -669 millones de délares entre
1991y 1994 (Crespo Armengol; Baruj; Perez Constanzo; Sarudianzky, 2004).

Grafico 1
Exportaciones, importaciones y saldo comercial de Argentina con Brasil (en miles de
ddlares)

25000000
20000000 ’
Exportaciones
15000000 ,’ /
/ = =[mportaciones

10000000 /
/
5000000 /M wereeemSaldo

e ease . comercial
0 \‘,.\...\’ T T T T T T T T T T T T 1 arsentino
el Ol - = R R <R~ -\ g
[= - SOy O Oy Oy D D (=] L e o] S e =
[= N e e = = D I e e e e O] . (=N 1
-5000000 -
-10000000

Nota. Elaboracién propia con base en datos de DATAINTAL.

El saldo comercial general del comercio argentino con Brasil era positivo para Argen-
tina (grafico 1), pero en lo que respecta a productos manufacturados arrojé valores negati-
vos en la mayoria de los sectores entre 1991 y 1998, como puede observarse en la tabla 2.

Tabla 2:
Saldo comercial de Argentina con Brasil de productos manufacturados, por sector.
Evolucion del promedio anual de cada periodo, en millones de délares.

Sectores manufactureros 1991-1994 1995- 1999-
1998 2003
Refinacidn de petréleo 19 204 491
Vehiculos automotores -201 698 314
Lacteos 36 208 148
Carnes, pescado, fruta, leg., hort. 104 316 140
Bebidas 14 52 65
Productos de plastico -30 -14 -14
Resto de manufacturas -10 -5 -19
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Fibras, hilados y tejidos -11 10 -21
Productos quimicos basicos -175 -300 -50
Otros productos alimentarios y Tabaco -57 94 -50
Madera y muebles -42 -45 -52
Productos de minerales no metdlicos -34 -56 -59
Productos de caucho -63 -66 -59
Prendas de vestir, cueros y calzado 60 49 -64
Articulos de materias textiles -41 -80 -68
Otros productos quimicos -56 -130 -80
Autopartes y otros vehiculos -205 -308 -87
Productos de metales no ferrosos -49 -119 -100
Productos de metal y fundicién -76 -144 -122
Hierro y acero comunes -217 -246 -124
Material eléctrico y electrodomésticos -139 -166 -129
Papel y edicién -142 -169 -138
Magquinaria de uso general y especial -233 -318 -145
Electrdnica y telecomunicaciones -50 -129 -333
Total industria manufacturera -1600 -664 -547

Nota. Crespo Armengol et al., 2004: 164.

Por otro lado, en este periodo Argentina y Brasil participaron de mas del 95% de los
recursos de inversién extranjera directa (IED) destinados a la subregién (BID/INTAL,
2013:46). En Argentina, una parte importante de los flujos de inversidn extranjera se mate-
rializd a través de fusiones y adquisiciones de empresas locales y se concentro en las areas
privatizadas, en actividades basadas en la explotacion de ventajas naturales (petrdleo) y en
algunos segmentos especificos de la industria (automotores, alimentos y bebidas, petroqui-
mica) y del sector bancario (Chudnovsky, Porta, Lépez y Chidiak, 1996:124). La llegada de la
IED contribuyd a la centralizacién del capital y a la concentracién de mercados en la gran
mayoria de los sectores productivos (Fernandez Bugna y Porta, 2007:66). Las empresas tras-
nacionales fueron consideradas las principales “ganadoras” del proceso de reformas de la
economia argentina (Chudnovsky, Lépez y Rossi, 2006) y lideraron la incorporacion de tec-
nologia de producto; sin embargo, al mismo tiempo, su contribucion al desarrollo de capa-
cidades tecnoldgicas locales —investigacion y desarrollo, desarrollo de proveedores y enca-
denamientos o capacitacion en estas areas— fue particularmente escasa (Fernandez Bugna
y Porta, 2007:66) y no mejord la dindmica exportadora, sino que su produccion se orientd
mayormente al mercado interno.

La combinacion de la creacion del MERCOSUR, las reformas estructurales adoptadas
por Argentina, el aumento del comercio y de las inversiones tuvieron consecuencias dispa-
res para la industria, configurando un patréon de especializacidn con base en la explotacidn
de recursos naturales (agricultura, agroindustria, minerales, combustibles) y en el aprove-
chamiento de oportunidades de exportacion en sectores manufactureros orientados al
MERCOSUR, principalmente el automotriz. Pero la dinamica general fue de un debilita-
miento importante del entramado industrial (Fernandez Bugna y Porta, 2007: 65). Asi, pese

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.



La industria manufacturera argentina desde los inicios del MERCOSUR. (...) (131 - 154)

a que hasta 1998 la economia en su conjunto crecia, la pérdida de participacion de la indus-
tria en el PBI global haria que la década de los 90 se identificara como aquella de consolida-
cién de la “desindustrializacion” comenzada en los 709.

En este contexto, algunos sectores trabajo-intensivos10 fueron protegidos comercial-
mente durante esta década con distintos mecanismos, pero sin que se plantearan estrate-
gias que mejoraran sus niveles de competitividad o indujeran una reconversion. Entre los
principales sectores en esta situacion, Lopez (2006: 202-225) destaca a los textiles —se apli-
caron derechos especificos en 1993 (Resolucidn 811, 1996) y certificados de origen (Resolu-
cién 39, 1996) —, calzados —se aplicaron certificaciones de origen (Resolucion 39, 1996) y
salvaguardias (Resolucion 987, 1997) — y juguetes —se aplicaron salvaguardias (Resoluciéon
809, 1997). Ademas, se habian impuesto cupos al papel importado de Brasil en 1993 (Reso-
luciones 89y 90, 1993).

Pasado el efecto tequila, el segundo impacto para la economia argentina provino de
las crisis asidtica (1997) y rusa (1998), que redundaron en una importante retirada de inver-
sores de los paises en desarrollo, entre ellos, Argentina y Brasil. Combinado ese efecto de
las crisis con la caida de precios internacionales de los principales productos de exportacidn
argentinos, se produjo una desaceleracion de la economia y una caida del crecimiento en el
sector manufacturero desde fines de 1998. Este contexto se combind con la progresiva re-
duccidn arancelaria prevista en el Régimen de adecuacion final a la union aduanera (tabla
1). Hacia 1997, la inminente finalizacién del régimen generaba preocupacion en algunos de
los sectores amparados por él. En diciembre de 1996 el gobierno argentino ya habia plan-
teado la necesidad de evaluar la conveniencia de adoptar una clausula de salvaguardia para
proteger sectores que se vieran afectados por las importaciones intrazona, pero no obtuvo
la adhesidn de los restantes miembros (BID/INTAL, 1997:19).

Hacia 1998, el Instituto para la Integracidn de América Latina y el Caribe (INTAL) iden-
tificaba como principales restricciones al comercio aquellas que establecia Brasil, como li-
cencias previas de importacion, subsidios y el sistema de valoracion en aduana (BID/IN-
TAL,1998). De hecho, las licencias previas de importacién impuestas por este pais, y amplia-
das a 170 items en abril de 1998, fueron la causa del primer laudo del Tribunal Arbitral en
1999. Pero Argentina también era acusada por Brasil de imponer restricciones, aunque estas
acusaciones se trataron a nivel de la Comisién de Comercio del MERCOSUR y no llegaron,
hasta el afio 2000, al Tribunal Arbitral. Brasil apuntaba principalmente contra las nuevas
restricciones argentinas de naturaleza técnica —como a los productos electrénicos, resolu-
cién N° 92/98, y limpieza, resolucion 730/98— y fitosanitarias —como a la carne porcina

9 Una primera caida de la participacion industrial en el PBI se dio entre 1993 (18,2%) y 1995 (17,2%), para
luego recuperarse hasta 1997 (17,5%) y luego caer nuevamente hasta 2001 a 15,4% (Schorr y Azpiazu, 2010).

10 La clasificacion de los sectores considerados “trabajo intensivos” responde al nivel de requerimiento de
empleo en la produccién del bien. Sobre los sectores y actividades incluidas en este rubro, ver (Berrettoni,
2007:36).
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(BID/INTAL, 1999). En el primer trimestre de 1998, diecinueve nuevas consultas se registra-
ban en la Comision de Comercio del MERCOSUR, trece de las cuales involucraban exclusiva-
mente a Argentina y a Brasil (BID/INTAL, 1998).

De esta manera, los conflictos comerciales estaban conformados, en este periodo, por
una seleccién de sectores manufactureros argentinos protegidos en un contexto en el que
la mayor parte de los sectores industriales se encontraba en una situacion deficitaria. Las
demandas generalizadas de proteccion amenazaban con revertir —si todas eran respondi-
das— el proceso de integracion comercial, por lo que la proteccidon fue selectiva y se dio via
Régimen de Adecuacion o bien via barreras no arancelarias como las mencionadas.

2. Llacrisis y la generalizacién del libre comercio en el MERCOSUR
(1999-2002)

El primero de enero de 1999 los productos incluidos en el Régimen de adecuacion por
parte de Argentina y Brasil pasaban a intercambiarse sin arancel, expandiéndose entonces
el libre comercio a casi el total de los productos. El cumplimiento de este compromiso no se
daba en el mejor contexto regional, en el que confluyeron, como se dijo, los efectos de la
crisis asiatica de 1997 y la rusa en 1998. La interrupcion de los flujos de capital, la caida en
los precios internacionales de numerosos commodities y bienes transables y —a partir de
ello— el deterioro de los margenes de rentabilidad de numerosas actividades, generaron una
situacion de fuerte crisis econdmica y social en las economias del bloque (BID/INTAL,
2000:25). En el caso brasilefio, dicha crisis llevd a un cambio en su politica cambiaria, que en
enero de 1999 paso a la libre flotacion del real (hasta entonces estaba regulado mediante
bandas). Esto produjo una inmediata devaluacién (7,7%) el dia 15 de enero de 1999, cuando
los aranceles de los productos del Régimen de adecuacidn se habian reducido a 0% el primer
dia de ese mes, lo que generd preocupaciones en Argentina por el temor a una “invasiéon”
de productos del pais vecino (BID/INTAL, 2007:57).

Y es que la reduccidn final de aranceles se daba en momentos en que la produccion
industrial caia: en 1999, un 9,5% con relacion al afio anterior y ain mas (entre el 20% y el
50%) en segmentos industriales de importancia, como el automotriz, el de metalmecanica
o el de papel y celulosa (BID/Intal, 2000:5). Una estimacién sobre la recesidn basada en la
variacidn entre 1998 y 2001 sefala que aquella se concentré en los sectores productores de
bienes, principalmente la industria manufacturera (-18%) y la construccion (-26%), mientras
que el sector agropecuario, la pesca y la mineria mantuvieron tasas de variacion positivas
(1,2%, 20 % y 8%, respectivamente)!l. Dentro de la industria manufacturera, el grafico 2
compara la evolucidn de los distintos sectores a partir del crecimiento o la caida de su PBI
entre dos periodos seleccionados.

11 En todos los casos la variacion corresponde al periodo 1998-2001 (Fernandez Bugna y Porta, 2007b).
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Grafico 2

Evolucion de la industria manufacturera argentina por sector. Periodo 1999-2002.
Crecimiento promedio de su PBI (en dodlares corrientes) respecto del periodo
1993-1994 (en %)
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Nota. Crespo Armengol et al. (2004: 148).

Durante todo este periodo, la tendencias de estancamiento de la actividad y el cierre
de empresas llevaron a la agudizacion de los problemas de empleo y a una caida en los sa-
larios nominales en la mayoria de las actividades en Argentina; la desocupacion abierta
trepo del 12,4% al 18,3% y la subocupacion del 13,7% al 16,3% entre octubre de 1998 e igual
mes de 2001 (Fernandez Bugnay Porta, 2007:76). En la segunda mitad del 2001 una corrida
bancaria desencadend la fuga de capitales, la caida de los depédsitos bancarios y la contrac-
cion de las reservas internacionales Argentina. Cuando el gobierno decidié imponer el “co-
rralito” (que limitaba las extracciones de las cuentas bancarias), multiplicé el descontento y

ESTUDIOS



Luciana Gil

se generod una movilizacion social y masiva que derrocoé al entonces presidente Fernando de
la Rua en diciembre de ese afio (Arza y Lopez, 2010: 11)*2,

En materia comercial, el grafico 3 permite observar el continuo déficit de la industria
manufacturera desde inicios de los afios ‘90, profundizado desde 1996 hasta 1998 y redu-
cido desde 1999 hasta 2001 como consecuencia del estancamiento de la actividad, que re-
dujo no sdlo exportaciones sino también importaciones.

Grafico 3
Exportaciones, importaciones y saldo comercial argentino del total de manufacturas
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Fuente: Schorr y Azpiazu (2010:27).

Las mismas tendencias se repetian para el comercio de manufacturas con Brasil. Como
se puede ver en el gréafico 1, luego de tener un superavit decreciente desde 1995 hasta 1998,
en 1999 practicamente se igualaban importaciones y exportaciones, para luego volver a cre-
cer el superdvit hasta 2002. Sin embargo, este ultimo superdvit se daba principalmente por-
gue, como consecuencia del estancamiento econémico, las importaciones desde el vecino
pais caian mas que las exportaciones. Si se observa el intercambio solamente de manufac-
turas (grafico 4), se repite el superavit en el momento de crisis, pero a partir de entonces el
déficit es cada vez mayor. La tabla 2 permite observar el saldo comercial por sector, mos-
trando que la mayoria de ellos era deficitaria en el periodo 1999-2003.

12 La crisis econdmica veria pasar tres presidencias interinas de corta duracidn y luego Eduardo Duhalde seria
electo por el congreso como presidente, quien permaneceria en el cargo desde enero de 2002 hasta las elec-
ciones presidenciales de principios de 2003.

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.



La industria manufacturera argentina desde los inicios del MERCOSUR. (...) (131 - 154)

Grafico 4.
Argentina. Intercambio comercial de manufacturas con Brasil 1993-2008 (en millo-
nes de dolares)
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Fuente: Schorr y Azpiazu (2010:28)

El escenario, entonces, combinaba la mayor recesion de la década con la dramatica
contraccion de las exportaciones, la latente amenaza de la invasién comercial brasilefia y las
cada vez mas abiertas presiones y reclamos sectoriales sobre el gobierno (BID/INTAL, 2000).
Si bien ya se registraban en el periodo anterior una serie de RNA que afectaban el comercio
bilateral, el tono de conflicto crecié cuando Argentina invoco una norma de la ALADI para
aplicar medidas de salvaguardial3. El gobierno brasilefio reaccioné enérgicamente: por pri-
mera vez desde la creacidn del bloque, anuncié que todas las negociaciones quedaban sus-
pendidas (Malamud, 2010). Eso hizo que el gobierno diera marcha atras en su decisién (Ber-
mudez, 1999); pero, a cambio, introdujo reglamentaciones técnicas, licencias no automati-
cas y cuotas de importacidon para los productos mas conflictivos, como textiles, calzado y
papel®.

13 La resolucion 911/99 se referia a la resolucion ALADI N2 70/87: a la posibilidad de imponer restricciones a
la importacion de ciertos productos (textiles, calzado; productos eléctricos y electrénicos, carne de pollo y
productos del sector azucarero).

14 Los gobiernos de Argentina y Brasil promovieron acuerdos entre privados de algunos sectores sensibles,
que no dieron frutos, por lo que finalmente el gobierno del primero anuncié normas de etiquetado y registro
para la importacidn de calzado y, semanas después, para ciertos tipos de papel envasado, que funcionaron
como RNA (Resoluciones 508/99, 617/99, 653/99 y 977/99). En textiles, en julio de 1999 el gobierno decidié
imponer cuotas de importacién a cinco productos brasilefios, aplicada también a otros paises exportadores
(China y Paquistan), que duraria tres afios. Los empresarios del sector en Argentina habian denunciado que
las empresas brasilefias contaban con créditos subsidiados del BNDES y otras ventajas —como la devolucién
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Entre 2000 y 2001, Argentina agrego precios minimos de referencia para la importa-
cién de varios productos extranjeros, incluso aquellos provenientes de los paises del MER-
COSUR. En el comercio con Brasil, los sectores afectados fueron calzados, textiles, lacteos,
productos siderurgicos, herramientas y linea blanca (lavarropas y cocinas), entre otros (Re-
solucién N2 1008, 2001). Mientras el gobierno argentino aseguraba que la medida buscaba
exclusivamente evitar la subfacturacion en las importaciones y la evasion fiscal, el gobierno
brasilefio consideraba que los precios minimos eran muy elevados. Asi, durante la XX
Reunion del Consejo del Mercado Comun (2001) en Asuncidn fue presentado un pedido de
consulta del gobierno brasilefio que cuestionaba estas medidas impuesta por Argentina. Por
su parte, Brasil mantenia vigentes las licencias no automaticas de importacidon que imponia
desde 1997, pese a que en 1999 el Tribunal Arbitral habia obligado a eliminarlas. En este
escenario, los conflictos sectoriales ganaban espacio en la agenda birregional sobrevino la
crisis econdmica y social argentina a fines de 2001. Esta crisis generd inmediatamente signos
de apoyo y comprension de parte de las autoridades brasilefias a efectos de aportar a una
rapida y sostenida reactivacion de la economia argentina?®, aunque retomé la conflictividad
cuando se fueron sumando otro tipo de medidas que afectaban el intercambio bilateral,
como el factor de convergencia cambiaria® y la modificacidn del arancel extrazona efectivo
para las importaciones de automotores, bienes de capital, informatica y telecomunicacio-
nes?’. Estos episodios reforzarian una “larga y desgastante historia de controversias comer-
ciales en la relacién bilateral entre los dos principales socios del MERCOSUR” (BID/INTAL,
2007a:57).

del PIS, créditos del FINAME y financiamiento a las exportaciones con interés preferencial-. Las autoridades
argentinas buscaron amparo para la aplicacion de salvaguardia en el articulo sexto del Acuerdo de Vestimenta
y Textiles de la Organizacion Mundial de Comercio, alegando que las exportaciones causaban dafio a su in-
dustria. El Organo de supervisién de los Textiles, (OST) dictaminé que en lo concerniente a los dos primeros
paises, la medida no se encontraba justificada y, luego de reclamos brasilefios, también ante la comision de
Comercio del MERCOSUR, Argentina derogé la medida. (BID/INTAL, 1999:28-29) y (Eduardo Ablin & Jorge
Lucangeli, 2000). La respuesta de Brasil se dio en septiembre, con la restauracion de los requisitos de licencias
previas para la importacion a unos 400 productos argentinos (principalmente, en productos quimicos, auto-
motores y alimentos) que habian sido eliminadas a principios de afio. La tensidn sélo pudo disiparse cuando,
luego de intensas negociaciones oficiales y privadas, se alcanzaron acuerdos de restriccion voluntaria de ex-
portaciones entre las cdmaras empresariales de ambos paises en los sectores del calzado y el papel, que hizo
que Brasil suspendiera las mencionadas licencias no automaticas (BID/INTAL, 2000).

15 Lavagna (2011:120) relata que en 2002, “en una reunién de MERCOSUR (...), Cardoso [Fernando Henrique,
entonces presidente de Brasil] dijo: “La Argentina no es un mercado, es una nacién y las naciones no se des-
truyen”.

16 Este factor de convergencia o empalme alteraba el tipo de cambio efectivo para todas las operaciones de
comercio exterior argentino e implicaba no sélo una pérdida de preferencias para los miembros del bloque
sino también un incentivo directo a las exportaciones intrazona.

17 La resolucion N° 258/01 del Ministerio de Economia disponia que cuando el arancel fuera superior a la
diferencia que surgiera de aplicar el tipo de cambio basado en el factor de empalme sélo se pagaria el pri-
mero, y que cuando aquel fuera inferior a ésta, el excedente a pagar fuera la diferencia determinada por el
factor de empalme. Como efecto, se deterioraba la preferencia relativa de los productos importados desde
los paises del bloque.
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3. Elcrecimiento y las restricciones no arancelarias en el MERCOSUR (2003-
2008)

La crisis argentina llevo al default sobre sus titulos de deuda y a la devaluacidn de su
moneda los primeros dias de 2002, elementos que tuvieron efectos en sus vecinos. A nivel
regional, el producto bruto interno cayo alrededor de un 2% (Taccone y Nogueira, 2003:7)
y el comercio se contrajo, tanto entre los paises del MERCOSUR como con terceros paises.
Pero la expansidn de la produccion industrial mundial, acompafiada por un aumento en el
comercio y un crecimiento en las inversiones, contribuyeron a una répida recuperacién eco-
ndémica de la region sudamericana (Taccone y Nogueira, 2004). Desde 2003 la demanda de
materias primas a nivel internacional se mantuvo firme y, junto al dinamismo de la demanda
interna (motorizada por la inversidn y por el consumo privado, recuperados respecto de los
afios precedentes), permitié que los cuatro socios del MERCOSUR experimentaran un noto-
rio repunte de la actividad econdmica los afios siguientes (BID/INTAL, 2005:3-7).

En Argentina, el afio 2002 seria de transicion y estaria dedicado fundamentalmente a
paliar los efectos de la crisis, pero para fines de ese afio ya se registraria un cambio de ten-
dencia’® y la economia creceria ininterrumpidamente hasta 2008, como resultado de la
combinacion de la recuperacion econdmica mundial, el aumento del precio de las materias
primas, la devaluacién de la moneda y un renovado apoyo gubernamental a la industria. En
este contexto, las ramas manufactureras mostraron diversos niveles de recuperacion. Una
aproximacién sectorial la brinda la tabla 3, donde se observan los sectores que crecieron
mas que el promedio anual (11,3%) en todo el periodo 2002-2008, entre ellos, equipos de
radio y televisidn (25,6); instrumentos médicos (17,6); vehiculos, productos minerales no
metalicos (12,6); y cuero, talabarteria y calzado (12,7). La reactivacion general de la produc-
ciodn industrial generd una fuerte recuperacion de los niveles de ocupacién en todas las ac-
tividades manufactureras; entre 2002 y 2006 el nimero de trabajadores empleados en la
industria crecié 29,7%, al tiempo que las horas trabajadas lo hicieron en 39,4% (Fernandez
Bugnay Porta, 2007).

Tabla 3
Crecimiento promedio anual de Valor bruto de la produccién manufacturera (%, me-
dido en pesos constantes 1997)

Sector Crecimiento promedio anual (en %)
2002-2008
Total manufacturas 11,3
Alimentos y beb. 9,1
Tabaco 4,9
Textiles 8,2
Vestimenta 7,9

18 Desde junio la inflacidn comenzd a caer y en noviembre el estimador mensual industrial —una forma de
medir el nivel de produccién— crecié el 2% (Lavagna, 2011:168).
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Productos de cuero, talabarteria y cal- 12,7
zado
Madera (excepto muebles) 8,2
Papel 7
Ed. y publ. de medios grabados 9,7
Carbén, petroéleo refinado y combusti- 11
ble nuclear
Productos quimicos 6,3
Caucho y plastico 7,7
Otros productos minerales no metali- 12,6
cos
Metales basicos 11,2
Productos de metal, excepto maqui- 9,4
naria y equipos
Magquinaria y equipos 14,2
Magquinaria de comput., oficina y con- 8,6
taduria
Madquinas y aparatos eléctricos 12,1
Equipos de radio, TV y comunicac. 25,6
Instrumentos médicos, de precision y 17,6
Optica
Vehiculos y remolques 13
Otros equipos de transporte 8
Muebles 2,5

Nota. Arza y Lépez (2010:10). Traduccidn propia.

El crecimiento se estabilizé entre 2005 y 2008 a una tasa media del 8,9% (Tavosnanska,
2010). La combinacién de un contexto de cuasi pleno empleo de la capacidad instalada pro-
voco restricciones cuantitativas de la oferta local, por lo que las importaciones fueron ga-
nando terreno en el consumo aparente local, con un aumento del 19% en 2006 al 31% en
2007 y el 28% en 2008. Este crecimiento se atribuyd menos al contexto favorable posterior
a la crisis y mas a determinados elementos de la politica econdmica nacional del periodo:
certidumbre sobre el nivel del tipo de cambio (alto), sostenimiento de una favorable situa-
cidn fiscal, y recomposicidn y estimulo a la expansion de la demanda interna (via recupera-
cion de los salarios y planes asistenciales)®.

El sector manufacturero logré asi mantener el superavit desde 2002, pero fue decreciendo
hasta convertirse en déficit a partir de 2007 (como puede verse en el grafico 3). Dicho déficit

19 Mecanismos mas especificos de politica industrial se limitaron a la administracién de los regimenes ya
existentes y un nuevo fondeo para promocién de inversiones via incentivos fiscales, que beneficié6 mayor-
mente a un limitado conjunto de grandes empresas y emprendimientos con un sesgo productivo exportador
(Fernandez Bugna y Porta, 2007a:68-101). Otros autores destacan las iniciativas concentradas en los Foros
Nacionales de Competitividad Industrial de las Cadenas Productivas presentados en 2003; para los que se
eligieron nueve sectores: madera y mobiliario, cuero y productos de cuero, textil y ropa, maquinaria agraria,
material de construccidn, software, biotecnologia, gas natural para automocion e industrias culturales (Garcia
de la Cruz, Lucena, Sanchez y Gayo, 2010a).
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abarcé especialmente los sectores de maquinaria, electrénica, quimica, automotriz y otros me-
talmecénicos® y se debia basicamente a la entrada al pais de productos finales con escasa o nula
produccion local (como celulares, computadoras y bienes de capital), insumos intermedios de
ramas que se desarticularon verticalmente en el proceso de apertura (por ejemplo, autopartes y
farmoquimicos) y bienes de consumo final que complementaban la oferta local (tipicamente tex-
tiles, confecciones, calzados y algunos productos metalmecanicos).

En este contexto, el intercambio de manufacturas especificamente con Brasil registro
un creciente déficit desde 2002 (grafico 4). Mientras en la década anterior Argentina tenia
déficit en manufacturas pero en el comercio total era superavitario, ahora también éste era
deficitario (grafico 1). Observando la composicién del flujo de comercio bilateral en 2008,
Schorr y Azpiazu (2010) muestran que casi la cuarta parte de las colocaciones argentinas en
Brasil respondia a productos primarios y manufacturas de origen agropecuario, y poco mas
del 13% a combustibles y lubricantes. En el caso de las manufacturas de origen industrial, se
destacaban las exportaciones automotrices y ciertos productos quimicos. Muy distinta era
la composicidn de las compras a Brasil, donde el papel mas protagdnico lo asumian los bie-
nes intermedios, los de capital, y las partes y piezas para esta Ultima industria.

La inversion acompafio la reactivacion en esta segunda etapa, que alcanzo en el tercer
trimestre de 2006 una tasa de 22,8%, la cual superaba el maximo registrado a principios de
1998, y estuvo acompanada por una “extranjerizacion” de la industria, que ya habia comen-
zado en los afios 70 y se sostenia en esta fase de crecimiento. En 2008 el 70% de las firmas
lideres y de las ventas totales estaba en manos del capital extranjero, en particular, brasilefio,
cuyas compras en muchos casos contaban con el estratégico apoyo financiero del Banco Na-
cional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) a partir de lineas crediticias preferen-
ciales orientadas a la internacionalizacion de las empresas del pais. Los ejemplos siempre cita-
dos de este proceso son la adquisicion por parte de Petrobras de Pérez Companc Energia (pe-
troquimica y refinerias de petréleo), de Cerveceria Quilmes por AmBev (luego absorbida por
la belga Interbrew), del oligopolio siderurgico Acindar por parte del grupo brasilero Gerdau,
que luego fue controlado por Arcelor-Mittal, del frigorifico Quickfood adquirido por Marfrig,
de Swift Armour a manos del grupo brasilero Friboi y de la compaiiia lider del mercado cemen-
tero (Loma Negra) y otra del mercado textil y de calzados (Alpargatas) por parte del holding
Camargo Correa. Esta concentracion del mercado en firmas lideres extranjeras, asi como su
preferencia por acelerar las importaciones para abastecer la sostenida demanda llevé a algu-
nos autores (Schorr y Azpiazu, 2010) a cuestionar los impactos de la reactivacion fabril de la
Argentina sobre el intercambio de bienes industriales con el exterior.

De esta manera, se combinaba un contexto de importante crecimiento de la industria
argentina con un creciente déficit comercial con Brasil, que justificaria nuevas restricciones
comerciales a la importacion, esta vez para sectores que crecian indiscutidamente, como el
calzado. Esto generaria nuevas controversias comerciales en el ambito del MERCOSUR,
como la surgida a raiz del anuncio de Argentina, en visperas de la cumbre de Puerto Iguazu,
en julio de 2004, de que restringiria el ingreso de electrodomésticos provenientes de Brasil

20 Para datos comerciales de cada sector detallados desde 1993 a 2008, ver Tavosnanska (2010:26).
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a través de licencias no automaticas (Taccone y Nogueira, 2004:68-77). Ese episodio era co-
rolario de negociaciones anteriores a la cumbre, en las que el pais habia propuesto varios
mecanismos de restriccion comercial que se activarian bajo ciertas condiciones, permi-
tiendo asi que el pais o paises afectados pudiesen imponer restricciones comerciales21. Bra-
sil habia rechazado esta idea —concediendo sélo la creacidn de una Comisién de Monitoreo
del Comercio en 2003, luego llamada “Reunidn Bilateral Argentina-Brasil” — (BID/INTAL,
2007a:111), por lo cual Argentina avanzo con su anuncio de licencias. Las medidas anuncia-
das no se implementaron inmediatamente, sino se presentaron mds como presiones para
lograr acuerdos de restriccion voluntaria entre los privados y, en efecto, fueron luego apli-
cadas para productos en los que no se alcanzaron dichos acuerdos, como, por ejemplo, la-
varropas (Taccone y Nogueira, 2004:77). En el marco de la Comision bilateral se negociaron
varios acuerdos entre privados y se establecieron contingentes para las exportaciones de
diferentes sectores, como ropa blanca y vinos. De manera paralela al trato de los conflictos
en aquella Comisidn, en 2004 se iniciaban las negociaciones para el Mecanismo de Adapta-
cién Competitiva, que establecia una serie de pasos formales consensuados para restringir
importaciones en sectores determinados si alguno de los dos paises se veia perjudicado por
las importaciones de su vecino22. Se traté de un acuerdo alcanzado de manera bilateral,
cuyas negociaciones implicaron casi 15 meses de propuestas y contrapropuestas (BID/IN-
TAL, 2007:57), y que tomé la forma de un Protocolo Adicional al Acuerdo de Complementa-
cién Econdmica N214, aquél que habia dado origen al MERCOSUR, aunque hasta la actuali-
dad no se ha puesto en marcha.

El mismo afio se creaba, ademas, el Consejo Empresario del MERCOSUR para “contri-
buir al debate positivo de ideas”; en su primera reunion en San Pablo el canciller Celso Amo-
rim sostenia que “en vez de estar discutiendo si tenemos el 50% o el 60% del mercado ar-
gentino de heladeras, tenemos que hacer una heladera del MERCOSUR que salga a competir
al mundo”. En igual sentido positivo, el canciller argentino, Rafael Bielsa manifestaba que
“los inconvenientes de los Ultimos meses son una parte muy menor del comercio global de

21 Estos mecanismos eran: el mecanismo transitorio de resguardo frente a situaciones de fuerte asimetria
macroecondmica, la cldusula de adaptacién competitiva y el cddigo de buenas practicas empresariales. Como
se adelanté en 2.3, las conversaciones se extendieron hasta 2006, cuando se consensud el Mecanismo de
Adaptacion Competitiva (MAC).

22 Para la aplicacidn del MAC se debian cumplir ciertos requisitos, como reunir a un grupo de productores
que representase al menos un 35% de la produccidn nacional y que el aumento de las importaciones produ-
jese un “dafio importante” o una amenaza de dicho dafio (cuya definicidn incluye: caida en las ventas del
producto nacional, en el nivel de produccién y empleo y en el uso de la capacidad instalada, entre otros). El
MAC consistiria en: 1. un contingente arancelario anual con preferencia plena para las exportaciones del
producto considerado del otro estado; 2. un arancel para las exportaciones del producto del otro estado
que supere el nivel del contingente arancelario anual que sea igual al Arancel Externo Comun con una pre-
ferencia del 10%. Segun el Protocolo, el MAC se podria aplicar por 3 afios (prorrogable por un afio mas) y
una vez que perdiese su vigencia no podia volver a aplicarse antes de que se cumplieran dos afios de esta
fecha. Protocolo Adicional al ACE 14: “Adaptacion competitiva, integracidon productiva y expansion equili-
brada y dindmica del comercio”, 1/2/2006, disponible en: http://www.aladi.org/nsfaladi/textac-
dos.nsf/f79d6a9¢c6357d73b03256d2c0061010b/dd00ac53493d7d130325714e0048a802?0penDocument
[dltima consulta: 30/01/2020]. El acuerdo se protocolizé en la ALADI en abril de 2006. Para una explicacion
detallada y grafica del mecanismo, ver Informe MERCOSUR, N°11, 61-62.
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los dos paises. Hay un 80% del comercio que no tiene ningin inconveniente” (BID/INTAL,
2005:50). Entre los sectores que si provocaban conflictos con Brasil por la cantidad de im-
portaciones que recibia Argentina y por las RNA que, como consecuencia, establecia el pais,
se pudieron identificar en este periodo los siguientes:

- calzados (que involucro acuerdos entre privados, licencias no automaticas, valores criterio,
aduanas especializadas, requerimientos de etiquetado);

- la denominada "linea blanca" (cocinas, refrigeradores y lavadoras, con acuerdos entre pri-
vados y licencias no automaticas)

- televisores (involucrando salvaguardias, contingentes arancelarios y luego acuerdos entre
privados);

- hilados, tejidos y otros textiles (con licencias no automaticas de importacion, acuerdos en-
tre privados y valores criterio); y

- papel (que involucré acuerdos entre privados).

También existian otros casos en los cuales se iniciaron casos de antidumping que afec-
taban a Brasil, como fueron los de armarios de madera en 2006; transformadores en 2007;
vasos, copas y jarros de vidrio; y hojas de sierra manual y textiles en 2008%.

A principios de agosto de 2007, una perturbacion financiera afecté a varios segmentos
del mercado crediticio mundial y en poco tiempo el escenario internacional estuvo marcado
por la contraccion financiera crediticia y por acciones de rescate de las autoridades moneta-
rias. A eso siguieron otros dos episodios de panico bursatil, en marzo y septiembre/octubre de
2008 (BID/Intal, 2007b:6). Esto impactd en las balanzas de pago de los paises del MERCOSUR
y entre el cuarto trimestre de 2008 y el primero de 2009 se interrumpio la fase expansiva de
sus economias®*. En Argentina, la crisis produjo una elevacion de las tasas de interés y de la
demanda en el mercado cambiario motivada por salidas de capital, lo que requirié interven-
ciones del Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) para defender la moneda nacional
(BID/Intal, 2007b:3). A partir de 2009, el crecimiento comenzd a recuperarse en base a la de-
manda interna, pero toda la region sufriria los efectos del deterioro de la economia global a
través de su comercio exterior, especificamente, por el freno de la demanda externa. Asi, pese

23 El punteo de los sectores mas salientes de conflictos por RNA en la industria argentina se basa en todas
las resoluciones publicadas al respecto en todo el periodo y en varios Informes MERCOSUR del BID/INTAL
para la seleccién de los mas conflictivos: BID/INTAL (2009:120-122); BID/INTAL (2005:50); (BID/INTAL, 20073,
BID/INTAL, 2007b, BID/INTAL, 2009a).

24 La mediana de la tasa de variacion del PBI inter-trimestral de los paises del bloque fue -0,2% vy -1,5%,
respectivamente, y se retrajo el comercio total del bloque. Entre los factores que influyeron en la contraccién
de la demanda externa se sefialaban la caida abrupta en los precios de los productos basicos (que hasta julio
de 2008 se habian mantenido altos), la retraccion de la inversion en los paises desarrollados; los problemas
de liquidez que afectaron directamente el financiamiento de exportaciones fondeadas en el mercado inter-
nacional; y el abandono de posiciones de inversion en cartera y bursatiles en los paises emergentes, que
generd presiones a la depreciacion de las monedas locales, fendmeno especialmente significativo en Brasil
(BID/INTAL, 2009b:6-7).
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a que la recuperacién respecto del peor momento fue relativamente rapida, el periodo de in-
discutido crecimiento de la economia argentina vio su fin entre fines de 2008 y principios de
2009, criterio con el que se establecid el limite temporal de este articulo®.

4. Reflexiones Finales

Este articulo distinguid la evolucién de la industria manufacturera argentina en tres
etapas, en funcidn de los distintos contextos en los que han surgido conflictos comerciales
con Brasil. En la primera etapa, la industria manufacturera en Argentina debié afrontar el
proceso de reformas estructurales y los inicios de la integracién comercial en el marco del
MERCOSUR. La apertura comercial de este periodo puso a muchos sectores industriales en
desventaja y alerta, originando demandas de proteccién al entonces gobierno, que respon-
dié selectivamente para evitar la reversién del proceso de liberalizacién comercial, por un
lado, y las controversias con Brasil, por el otro, ya que Argentina mantenia un comercio total
superavitario con este socio. Aquellas demandas llevaron a que varios sectores fueran in-
cluidos en el Régimen de Adecuacion del MERCOSUR, obtuvieran cupos de importaciones o
se iniciaran investigaciones antidumping por productos importados de sus sectores.

La segunda etapa estuvo signada por una profunda recesién en la produccion indus-
trial y, en términos generales, una de las mayores crisis econdmicas argentinas. En ese con-
texto, la coincidencia entre la apertura definitiva del comercio intrazona (por el fin del Régi-
men de Adecuacion) y la devaluacién de la moneda brasilefia dispararon mas fuertes recla-
mos por parte de los industriales argentinos, que ante la ausencia generalizada de aranceles
intra-zona sélo podian ser respondidas —selectivamente igual que en el periodo anterior—a
través de RNA. La implementacion de reglamentaciones técnicas, licencias no automaticas,
cuotas de importacion y precios minimos para ciertos sectores mantuvo las controversias
comerciales con Brasil en el tope de la agenda regional.

A diferencia de los dos primeros momentos, la tercera etapa fue de claro crecimiento
industrial, donde una serie de restricciones comerciales se justificaron, primero, por la ne-
cesidad de recuperacion posterior a la crisis y, luego, por la prioridad de sostener dicho cre-
cimiento. Si en momentos de crecimiento econdémico general los reclamos por importacio-
nes parecian tener menos fundamento, la novedosa situacién de la balanza comercial gene-
ral con Brasil las explicaba: el comercio manufacturero argentino se mantuvo, al igual que
en los periodos anteriores, deficitario; pero ahora también el comercio total mostraba una
situacion de déficit, cuando antes era superavitario. Esto contribuy?® a que el gobierno bra-

25 Los efectos de la crisis internacional justificaron a principios de 2009 la ampliacién de la gama de productos
para cuya importacidn Argentina imponia licencias no automaticas, de 58 (en 2007) a 412 lineas arancelarias,
muchas de las cuales afectaban a productos brasilefios. Pero estas decisiones ya se enmarcarian en una poli-
tica de proteccion mas generalizada que se fortaleceria los afios siguientes; es decir, ya no se trataria de
sectores puntuales en situacidn de déficit con Brasil.

26 Sumado a la sintonia politica entre los gobiernos de ambos paises, tema que no fue objeto de este articulo
pero que se puede consultar en, por ejemplo, en Vigevani y Ramanzini (2009:91).
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silefio aceptara tacitamente las restricciones en esta etapa, pero no evitd que las controver-
sias comerciales estuvieran siempre presentes en los reclamos del sector privado brasilefio,
en la prensa y en la bibliografia dedicada al MERCOSUR.

Como se pudo observar en la descripcidn, hubo sectores que obtuvieron protecciones
frente a las importaciones de Brasil en todas las etapas (como calzados, textiles y papel),
mientras que otros solo las obtuvieron en alguna de ellas (como metales en la primera y
linea blanca en la segunda y tercera). Asi, las restricciones han estado presentes tanto en
momentos de crisis como de crecimiento (y han persistido mas alla del periodo de estudio
hasta la actualidad), generando siempre controversias en las cuales los importadores alzan
la voz contra las restricciones, los locales alzan la voz cuando estas restricciones se relajan.
Si bien en este articulo se ponen en evidencia solamente las restricciones argentinas a im-
portaciones brasilefias, esto se ha reproducido con las restricciones en otras relaciones co-
merciales de todos los socios del MERCOSUR, contribuyendo todas las partes a los cuestio-
namientos al proceso de integracion.

La persistencia de las restricciones en estos distintos contextos invita a reflexionar, en
primer lugar, sobre las herramientas que ha desarrollado el proceso de integracién para
abordarlas. Aunque fueron varios los intentos por avanzar en la normativa sobre estas res-
tricciones?’, las herramientas concretamente utilizadas para abordar los conflictos sobre
ellas se limitaron a los tribunales de solucion de controversias del MERCOSUR —aunque muy
pocos de los conflictos por restricciones comerciales fueron abordados alli, y sus fallos no
siempre han sido acatados—y a la Comision de Comercio del MERCOSUR —que en el tercer
periodo, para los casos bilaterales, practicamente fue reemplazada como espacio de con-
sulta por la Comisidén de Monitoreo del Comercio Argentina-Brasil. Pero mas asiduamente
fueron abordadas en negociaciones directas entre las altas esferas gubernamentales de am-
bos paises, sin que el proceso de integracion hiciera una diferencia institucional respecto de
tratativas tradicionales entre los socios sobre conflictos comerciales.

En segundo lugar, la persistencia de las restricciones invita a reflexionar sobre un paso
previo a los conflictos, es decir, sobre la implementacidn de las restricciones comerciales,
hasta ahora realizada de manera unilateral y, desde la perspectiva de los afectados, discre-
cional. Lo mas cercano, hasta el momento, a un mecanismo que estableciera criterios uni-
vocos para la justificacion, decision e implementacidn de estas restricciones ha sido el men-
cionado MAC. Por distintos motivos®, ni esta herramienta ni ninguna otra ha sido imple-
mentada, por lo que se ha mantenido el amplio margen de discrecionalidad tanto en el ma-
nejo de los tiempos como de los sectores a los que aplicar estas medidas en todos los socios.
Una herramienta de este tipo, perfeccionada y consensuada, podria contribuir a unificar los

27 Una revision sintética sobre esta normativa se encuentra en AUTOR (2015).

28 En una entrevista realizada para la investigacion de la cual este articulo es fruto, tanto un referente de un
sector productivo argentino protegido como un representante de la brasilefia FIESP (Federagdo das IndUstrias
do Estado de Sdo Paulo) coincidian en sefialar que el MAC no habia prosperado por ser “inaplicable”, ya que
los célculos sobre el tamafio del mercado y la participacidn de las importaciones en él podian ser siempre
rebatibles, algo que trabaria el resto del procedimiento que el MAC requeria para demostrar el “dafio” (sobre
los detalles del procedimiento concreto, ver nota 21).
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criterios regionales acerca de cuando estas restricciones son necesarias y, por ende, legiti-
madas en el proceso de integracién. De esta manera, aumentaria la previsibilidad tan exigida
al MERCOSUR (y a cualquier “mercado” en general) y bajaria el tono de este tipo de conflic-
tos, licuando las controversias y criticas al proceso de integracién y despejando, asi, el ca-
mino hacia discusiones mas profundas sobre el futuro industrial del MERCOSUR.
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Abstract: In 2020, Brazil celebrates 46 years of diplomatic relations with China, but the his-
tory of relations between these two countries is much older and dates back to colonial
times. Official Brazil-China relations began in the late 19th century, but in the 20th century,
especially after 1974, these countries resumed diplomatic relations and these relations be-
came more robust. However, it was only in the 21st century, especially after 2003, that bi-
lateral relations intensified, reaching their current mature level. In 2018, the election of
President Jair Bolsonaro marked a new turning point in the recent history of Brazil-China
relations.

Keywords: Brazil-China relations; diplomacy; trade; foreign investment.
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Resumo: O Brasil comemora, em 2020, 46 anos de relagdes diplomdticas com a China, mas
a histéria das relagdes entre os dois paises € muito mais antiga e remonta ao periodo
colonial. As relagdes oficiais Brasil-China tiveram inicio ainda no final do século XIX, mas
apenas no século XX, especialmente depois de 1974, quando os paises reataram as relagbes
diplomaticas, se tornaram mais robustas. Entretanto, foi somente no século XXI,
especialmente depois de 2003, que as relagdes bilaterais se intensificaram, alcangando o
atual patamar de relagdes maduras. Em 2018, a elei¢do do presidente Jair Bolsonaro,
marcou um novo ponto de inflexdao na histéria recente das relagdes Brasil-China
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1. Introduccion

La historia de las relaciones Brasil-China es casi tan antigua como el propio Brasil. Du-
rante siglos, Brasil fue un punto de parada en la ruta maritima para los barcos portugueses
y de otros paises en su comercio entre Europa y Asia. El mas importante producto de impor-
tacion mundial en el siglo XVII fue la plata, que viajaba desde Potosi hasta Buenos Aires y
era vendida por contrabandistas a comerciantes portugueses de la antigua Colonia de Sa-
cramento y de Rio de Janeiro, e iba desde alli no solo hasta Lisboa, sino también directa-
mente a India y China (MACLEOD, 1999, p. 262).

Un importante punto de contacto entre Brasil y Asia fueron las posesiones portugue-
sas en el Este, especialmente Goa, en India, y Macao, en China. Como sefialan SCOMAZZON
y FRANCO (2020, p.237), “Las relaciones chino-brasilefias comenzaron en el periodo colo-
nial, resultado no solo del intercambio de productos entre China y la América portuguesa,
sino también debido ir y venir de comerciantes, religiosos, magistrados y aventureros, que
circularon entre los dominios de ultramar de Lisboa”.

Los primeros contactos oficiales entre Brasil y China tuvieron lugar a principios del
siglo XIX, poco después de la transferencia de la capital del reino y la corte portuguesa a la
ciudad de Rio de Janeiro, en 1808. Por iniciativa del Conde de Linhares, 300 chinos llegaron
a Brasil en 1810, para iniciar la cultura del té en el Jardin Boténico de Rio de Janeiro (SCO-
MAZZON y FRANCO, 2020, p. 235).

La primera misidn oficial brasilefia en China tuvo lugar en el Segundo Imperio en un
viaje de circunnavegacién que duré 430 dias, entre noviembre de 1879 y enero de 1881, y
del que participaron 197 hombres, de los cuales solo 148 regresaron a Brasil, habiendo su-
frido 49 bajas por muertes y deserciones (SCOMAZZON y FRANCO, 2020, p. 20). El motivo
oficial de la misién era proponer un acuerdo de amistad, comercio y navegacién con Brasil,
pero el verdadero motivo era obtener el permiso del emperador chino para enviar trabaja-
dores de China a Brasil, que, ante la perspectiva del fin de la esclavitud, enfrentaba en aquel
momento el dilema de quién podria reemplazar a la mano de obra negra en los principales
cultivos del pais, especialmente en los cafetales. Como se sabe, el gobierno chino no estuvo
de acuerdo con la propuesta, por temor a que estos trabajadores chinos pudieran ser escla-
vizados en Brasil, como ya habia sucedido en Cubay Peru.

En el siglo XX, los primeros contactos oficiales entre los dos paises tuvieron lugar después
de la fundacién de la Republica Popular de China en 1949. La visita del entonces vicepresidente
de Brasil, Jodo Goulart, a China en 1961, cuando fue recibido por el gobierno y por el pueblo
como un gran amigo de China, fue un punto culminante de esta fase inicial de las relaciones
modernas entre Brasil y China. Después del establecimiento de la dictadura militar en Brasil,
en 1964, las relaciones diplomaticas entre los dos paises se interrumpieron durante diez afios,
pero se restablecieron ya en 1974, bajo la presidencia del general Ernesto Geisel.

Desde entonces, y especialmente después del restablecimiento de la democracia en
Brasil, en 1985, las relaciones diplomaticas, politicas y econdmicas entre los dos paises han
ido cobrando cada vez mas impulso.
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BECARD (2011, p.31-41) clasifica la evolucién de las relaciones Brasil-China en siglo XX
en cinco etapas:

1. Relaciones embrionarias entre Brasil y China (1949-1974);

2. Fijacion de las bases de las relaciones chino-brasilefias (1974-1990);

3. Crisis y nuevos desafios en las relaciones chino-brasilefias (1990-1993);
4. Construccion de la asociacion estratégica (1993-2003);

5. Relaciones maduras entre Brasil y China (2003 a 2011).

Para la autora, el hecho mas importante de la primera etapa (1949-1974) fue la men-
cionada visita del vicepresidente de Brasil, Jodo Goulart, a China, en agosto de 1961, en el
marco de la llamada "politica exterior independiente" implementada en el gobierno corto
de Janio Quadros (de enero a agosto de 1961).

En la segunda etapa (1974-1990), ademas de la reanudacion de las relaciones diplo-
maticas en agosto de 1974, se destaca la firma del primer acuerdo comercial entre Brasil y
China en 1978. Con el comienzo del proceso de reforma y apertura de China en el mismo
afio, y el comienzo del proceso de redemocratizacidon en Brasil, las relaciones bilaterales
ganaron mayor densidad. Segun la autora, las posibilidades de ganancias concretas en las
areas economica, cientifica y tecnoldgica llevaron a la firma de mas de 20 actos bilaterales
con China a lo largo de la década de 1980 —incluidos los acuerdos basicos en las areas de
ciencia y tecnologia, energia nuclear y cooperacion cultural y educativo— que permitieron la
institucionalizacion de las relaciones y el establecimiento de marco de referencia para ac-
ciones futuras (BECARD, 2011, p. 33).

Durante este periodo, hubo dos visitas de jefes de estado de Brasil a China: en junio
de 1984, la visita del presidente Jodo Figueiredo, el primer jefe de estado brasilefio en visitar
el pais, y, en julio de 1988, la del presidente José Sarney. La propuesta de cooperacion tec-
noldgica entre los dos paises, en vigor hasta hoy, para la construccion conjunta de satélites
de teledeteccidn conocidos como China-Brazil Earth Resource Satellite (CBERS) se lanzé en
1988. Brasil y China ya han lanzado satélites: el CBERS 1, en 1999; el CBERS 2, en 2003; el
CBERS 2B, en 2007; el CBERS 3, en 2013; el CBERS 4, en 2014 y el CBERS 4A, en 2019.

La tercera etapa (1990-1993) fue un periodo de transicidon, marcado, a nivel interna-
cional, por el final de la Guerra Fria y, a nivel nacional, por la apertura comercial y financiera
promovida por el gobierno de Fernando Collor de Mello (1990-1992). En China, el proceso
de apertura gana un nuevo impulso del histérico viaje de Deng Xiaoping al sur de China en
1992.

En la cuarta etapa (1993-2003), las relaciones bilaterales entre Brasil y China cobraron
un nuevo impulso. En 1993, se firmo el acuerdo que elevaba la relacidn de los dos paises a
la condicién de asociacidn estratégica. Durante este periodo, China comienza a definir sus
objetivos mas claramente en relacidn con Brasil y América del Sur.

En un discurso pronunciado el 6 de abril de 2001 en la sede de la CEPAL en Chile, el
presidente Jiang Zemin destacd los principales parametros que guiarian las relaciones entre
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China y América Latina: (1) fortalecer las relaciones politicas y aumentar el contacto directo
y las consultas alto nivel entre los lideres chinos y su contraparte en América Latina; (2)
aumentar las consultas y el apoyo mutuo sobre cuestiones internacionales de interés co-
mun, como el papel y la reforma de la ONU, la seguridad internacional, el establecimiento
de un nuevo orden mundial, el progreso en la multipolaridad y la democratizacién de las
relaciones internacionales; (3) ampliar la cooperacidn comercial, otorgando alta prioridad a
la inversidn reciproca y desarrollando la cooperacion en alta tecnologia; y (4) establecer re-
laciones cooperativas amplias y de largo plazo en otras areas como cultura, educacion, cien-
cia y tecnologia y deportes (JIANG, 2010, v. 3, p. 236-237).

2. Las relaciones Brasil-China en el siglo XXI

En el siglo XXI, empieza asi la quinta etapa, ya bajo la presidencia de Luiz Indcio Lula
da Silva (2003-2010), que se extiende hasta 2017. Durante este periodo, se observé una
reorientacion en el sentido de intensificar las llamadas relaciones Sur-Sur, fortalecer la
cooperacion regional y diversificar las asociaciones comerciales de Brasil. Por el lado chino,
su adhesion a la OMC en 2001 y el mantenimiento de un fuerte ritmo de crecimiento eco-
némico condujeron a una relacion mas estrecha con América Latina, principalmente debido
a la creciente necesidad de China de importar productos agricolas y, principalmente, recur-
sos minerales, disponibles en grandes cantidades en la region. El continuo crecimiento del
PIB chino a tasas anuales del orden del 10% en la primera década del siglo XXI comenzé a
exigir la importacién de cantidades cada vez mayores de recursos naturales, ya que era la
base sobre la cual tuvo lugar la expansidn de la economia china para hacerse mas grande
cada afio. Como exportador de materias primas y petréleo, China se ha convertido en el
mayor importador mundial de estos productos y ha comenzado a prestar mayor atencion a
América Latina y Africa. En 2015, de un total de US $ 1,68 billones de importaciones, China
import6 US $ 103,8 mil millones de América Latina y US $ 70 mil millones de Africa, que, en
conjunto, representan el 10% del total de las importaciones chinas (NATIONAL BUREAU OF
STATISTICS OF CHINA, 2016).

Entre las iniciativas tomadas en este periodo cabe mencionar:

1. Lacreacién, en 2004, de un nuevo marco institucional mediante el establecimiento de
la Comision Sino-Brasilefia de Alto Nivel de Consulta y Cooperacién (COSBAN), la instan-
cia mas alta de didlogo politico entre los dos paises;

2. lafirma, en 2010, del Plan de Accién Conjunta Brasil-China (2010-2014) - PAC, que de-
fine objetivos, metas y directrices para la cooperacion bilateral en sus diversos campos;

3. Laelevacion, en 2012, de las relaciones Brasil-China a la condicién de Asociacion Estra-
tégica Global y el establecimiento del Didlogo Estratégico Global, a nivel de cancilleres;

4. Lla firma, en 2012, del Plan de Cooperacién decenal para el periodo 2012-2021, (BAR-
BOSA, 2012); y

5. La creacion, en 2015 del Fondo de Cooperacién Brasil-China para la Expansién de la
Capacidad Productiva (ROSITO, 2020).
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La primera seccion del Didlogo Estratégico Global tuvo lugar en abril de 2014, con mo-
tivo de la visita a Brasil del Ministro de Relaciones Exteriores, Wang Yi. Esta reunion también
sirvio para definir acuerdos bilaterales, en vista de la 62 Cumbre BRICS, que fue realizada en
Brasil, en julio de ese mismo afio, seguida de la visita de Estado del presidente Xi Jinping.
Ademas de la frecuencia anual de secciones Didlogo Estratégico Global (DEG) alternativa-
mente en cada pais, también se decidid que se celebrarian reuniones de dialogo sectoriales,
que abarcarian temas como Africa, América Latina y el Caribe, Asia, Oriente Medio, Estados
Unidos, derechos humanos, politicas sociales, planificacion y diplomacia.

La cooperacion cientifica, educativa y cultural también ocupa un lugar importante en
la agenda bilateral, incluidos temas como la cooperacion espacial, la biotecnologia aplicada
a la agricultura y la biomedicina, la nanotecnologia, el cambio climatico, las energias reno-
vables, la bioenergia, las tecnologias agricolas y forestales, la tecnologia de la informacion,
industrias creativas, entre otras. Todos estos temas forman parte del Plan de accion decenal
(2012-2021). En el drea de la educacion, se profundizaron los intercambios académicos y
educativos, mediante la inclusion de China en el "Programa de Ciencia sin Fronteras" y la
instalacién de los Institutos Confucio en Brasil.

Cabe sefialar incluso que, durante este periodo, las relaciones Brasil-China también
avanzaron en la direccidn de una mayor cooperacién internacional en temas de interés
comun. Ademas de los foros multilaterales tradicionales, como la ONU, el Fondo Mone-
tario Internacional (FMI) y la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), donde los dos
paises buscaban coordinar sus actividades, Brasil y China han establecido nuevas institu-
ciones de cooperacidn con otros paises en desarrollo, especialmente aquellos destinados
a reunir a los grandes paises en desarrollo en torno a intereses comunes, como el caso del
grupo diplomatico BRICS, el Banco de los BRICS, el Foro China-CELAC y el Banco Asiatico
de Inversidn en Infraestructura ( AlIB), de los cuales Brasil es también uno de los socios
fundadores.

3. 2018-2020: nuevos cambios y turbulencias en las relaciones bilaterales
Brasil-China

La eleccién del presidente Jair Bolsonaro en noviembre de 2018 representd un nuevo
punto de inflexidn en las relaciones politicas y diplomaticas entre Brasil y China. AUn como
candidato, en 2018, el actual presidente brasilefio adoptd una serie de actitudes que suge-
rian que las relaciones entre Brasil y China no serian tan fluidas si fuera elegido presidente
de Brasil. En marzo de 2018, Bolsonaro realizé una visita a Taiwan y se reunid con la lider de
la provincia china, Tsai Ing-wen. En esa ocasion, Bolsonaro declaré que "solo por el hecho
de que hicimos un viaje a Israel, Estados Unidos, Japén, Corea y Taiwan, estamos mostrando
con quién queremos ser amigos, uniéndonos con buenas personas, personas que piensan
en su pais” (MAGALHAES, 2018).

La actitud irrespetuosa de Bolsonaro hacia China generd una reaccidn inmediata del
gobierno chino, que considerd la visita oficial a Taiwan de un parlamentario brasilefio y can-
didato a la presidencia de la Republica como una afrenta a la soberania nacional china. Ade-
mas de las protestas formales con el gobierno brasilefio, varios periddicos chinos, como el
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China Daily y el Global Times, publicaron editoriales duras, en las que afirmaban que tales
actitudes podrian tener consecuencias negativas para Brasil, que tiene su principal mercado
de exportacion en China.

Auln como candidato presidencial, en octubre de 2019, en una entrevista con una ca-
dena de television local, Bolsonaro declard: “China estd comprando a Brasil. ¢Vas a dejar
nuestra energia en manos de los chinos? (POLITO, 2019).

Poco después de ser elegido, el presidente Bolsonaro moderd su discurso agresivo
hacia China, pero aiin mostro reservas sobre la presencia de inversores chinos en Brasil. En
una entrevista, el 5 de noviembre de 2018, después de recibir al embajador chino en Brasil,
Li Jinzhang, Bolsonaro declaré que estaba interesado en aumentar los negocios con China,
pero que "todos los paises pueden comprar en Brasil, pero no comprar a Brasil" (PENNA-
FORT, 2018).

La presion del sector agroindustrial brasilefio —una de las principales bases de apoyo
politico de Bolsonaro— que depende fuertemente del mercado chino, su mayor cliente, con-
tribuyo al cambio en el discurso del presidente en relacion con China. Solo para tener una
idea de la importancia de China para este sector, entre 2000 y 2020, “las importaciones
chinas saltaron del 2% al 35% de la canasta de exportacion de agronegocios brasilefia, con-
virtiendo a China en el principal cliente global de Brasil. Los agronegocios representan la
mitad de las exportaciones totales de Brasil a China” (JANK, GUO y MIRANDA, 2020).

En marzo de 2019, el presidente brasilefio, que unos meses antes habia acusado a
China de querer comprar Brasil, anuncio que viajaria a China en la segunda mitad de ese afio
en busca de negocios e inversiones y que el presidente Xi Jinping vendria a Brasil en noviem-
bre para la cumbre BRICS. "Queremos acercarnos al mundo entero, desarrollar nuestro co-
mercio, abrir nuestras fronteras", declaré en ese momento.

En mayo de 2019, el vicepresidente de Brasil, general Hamilton Mourao, realizé una
visita de cinco dias a China. El objetivo era deshacer la mala impresion que los comentarios
hechos por Jair Bolsonaro, antes de ser elegido, habian tenido en el gobierno chino. El pro-
posito del viaje fue transmitir el mensaje de que Brasil considera a China como un socio
importante. El viaje también sirvid para reactivar la instancia mas alta de didlogo bilateral,
la Comision China-Brasilefia de Alto Nivel de Consulta y Cooperacidn (Cosban), que se habia
paralizado desde 2015.

El vicepresidente brasilefio fue recibido en China con honores del jefe de estado, en
una clara demostracion de que, a pesar de los ataques del presidente brasilefio, el gobierno
chino valoraba toda la historia de las relaciones bilaterales entre los dos paises, construidas
durante décadas, y pretendia mantener las relaciones bilaterales a un alto nivel y, no menos
importante, los negocios.

En octubre de 2019, el presidente brasilefio finalmente realizd la visita a China. En la
visita de dos dias a China, el presidente brasilefio se reunio con el presidente Xi Jinping, en el
Gran Palacio del Pueblo, en Beijing. En la ocasidn, declaré que “[e]staba esperando esta visita
porque China es el principal socio comercio de Brasil y estoy muy interesado en fortalecer este
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comercio, asi como en ampliar nuevos horizontes. Hoy podemos decir que una parte conside-
rable de Brasil necesita a China, China también necesita a Brasil” (AGENCIA BRASIL, 2020). En
la ocasion, se firmaron 25 acuerdos y memorandos de entendimiento en las dreas de politica,
ciencia y tecnologia y educacion, economia y comercio, energia y agricultura.

En noviembre de 2019, el presidente Xi Jinping llegd a Brasil por segunda vez para
asistir a la cumbre BRICS. En la ocasion, el presidente chino tuvo una reunion paralela con
el presidente brasilefio y se anunciaron una serie de nuevos acuerdos. El gobierno chino
sorprendié al gobierno brasilefio al abrir la posibilidad de que las empresas estatales chinas
inviertan mas de USS 100 mil millones en obras de infraestructura en Brasil. Este valor es 10
veces mayor que todo lo que el gobierno brasilefio ha asignado para inversiones en el pre-
supuesto federal para 2020. También se firmo un acuerdo para el comercio de frutas (ex-
portaciones de melones de Brasil a China e importaciones de peras chinas). Ademas, el go-
bierno chino ha acreditado a 13 mataderos brasilefios mds para exportar carne a China y se
ha asociado con Petrobras en las subastas de petrdleo en las dreas del pré-sal, lo que evitd
que la subasta fracase por completo, ya que las otras compainiias petroleras internacionales,
especialmente, las empresas estadounidenses no estaban interesadas.

Segun los informes, la participacion de China en la subasta de petréleo fue el resultado
de la propia solicitud de Bolsonaro al presidente chino en su visita a China en octubre pa-
sado. Vale la pena mencionar que, en septiembre de 2020, el gobierno ya habia acreditado
otros 25 mataderos para exportar carne a China (MENDES Y ZAIA, 2020).

A pesar de todos los esfuerzos del gobierno chino y de importantes sectores del propio
gobierno brasilefio, como el Ministerio de Agricultura y la comunidad empresarial brasilefia,
especialmente los agronegocios, para normalizar las relaciones bilaterales entre China y Bra-
sil, un grupo de personas cercanas al presidente —el llamado “nucleo ideolégico del go-
bierno”— compuesto por sus hijos, su ministro de Relaciones Exteriores, Ernesto Araujo, su
exministro de educacién, Abraham Weintraub, y algunos de los ayudantes del presidente,
continuaron haciendo ataques contra China en las redes sociales.

Con el inicio de la pandemia del Covid-19, este grupo de personas mas directamente
vinculadas al presidente comenzd a ponerse a coro con el presidente estadounidense Do-
nald Trump, en sus irrazonables ataques contra China, acusandola de ser responsable de la
pandemia.

En marzo de 2020, el diputado federal Eduardo Bolsonaro, uno de los hijos del presi-
dente y presidente del comité de asuntos exteriores de la Cdmara de Diputados, causé un
nuevo incidente diplomatico con China. El 18 de marzo, publicé un mensaje en las redes
sociales en el que acusaba a China de ser responsable de la pandemia del Covid-19. Este
ataque generd una respuesta inmediata de la embajada china en Brasil. El mismo dia, y tam-
bién en las redes sociales, el nuevo embajador en China en Brasil, Yang Wanming, declaré
que: "La parte china repudia vehementemente las palabras del diputado y exige que las re-
tire de inmediato y se disculpe con el pueblo chino" (Jornal Nacional, 2020). El embajador
chino también compartié con seguidores mensajes de otros que criticaron a la familia Bol-
sonaro. Poco después, la embajada china en Brasil publicéd una respuesta directamente en
el perfil de Eduardo Bolsonaro: “Sus palabras son extremadamente irresponsables y suenan
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familiares. Siguen siendo una imitacion de tus queridos amigos. Al regresar de Miami, des-
afortunadamente contrajo un virus mental, que esta infectando las amistades entre nues-
tros pueblos” (JORNAL NACIONAL, 2020).

En las primeras horas del 19 de marzo, el presidente de la Cdmara de Diputados, el
diputado Rodrigo Maia, hablé sobre el tema en la misma red social: “En nombre de la Ca-
mara de Diputados, pido disculpas a China y al Embajador @wanmingyang por las palabras
irreflexivas de diputado Eduardo Bolsonaro ". Solo en la tarde del 19 de marzo, el ministro
de Asuntos Exteriores hablo en defensa del gobierno y la familia Bolsonaro, diciendo que
"es inaceptable que el embajador chino respalde o comparta una publicacién ofensiva con
el jefe de estado de Brasil y sus votantes”. La misma noche del 19 de marzo, la Embajada de
China emitié una nota que refuerza la protesta por la actitud, que llama irresponsable, del
diputado Eduardo Bolsonaro. También afirmé que la parte china no aceptd la intermedia-
cién hecha por el canciller Ernesto Araujo y que esperaba las disculpas del congresista
Eduardo Bolsonaro al pueblo chino.

El 20 de marzo, una importante cadena de television nacional (Bandeirantes), en su
periddico vespertino, con una audiencia nacional, transmitié un editorial en el que llamaba
al canciller Ernesto Araujo un idiota, inepto e incapaz, en una evidente manifestacion de que
el presidente Bolsonaro y su gobierno habian caido en completo descrédito en el pais. El
presidente, preocupado por las posibles consecuencias para su principal base de apoyo po-
litico (el sector de agronegocios), traté de minimizar el incidente y dijo que "todo esto es
pasado, no hay ningun problema con China" (BITENCOURT y MURAKAWA, 2020).

El 21 de marzo, Bolsonaro intentd hablar personalmente con el presidente chino para
apaciguar la situacion, pero este se nego a atenderlo (Fernandes, 2020). El 22 de marzo, el
presidente chino tomo la iniciativa de llamar a su colega brasilefio. No se sabe lo que se
discutid, pero el hecho es que los chinos ven al gobierno brasilefio con creciente sospecha.

Zhou Zhiwei, director ejecutivo del Instituto de Estudios Latinoamericanos de la Aca-
demia China de Ciencias Sociales (ILAS-CASS), el organismo asesor oficial del gobierno chino
dijo en un articulo publicado en el periddico Global Times el 20 de marzo que "[e]l actual
gobierno brasilefio es un seguidor ideoldgico de la administracion Trump, pero ellos son
oportunistas y de doble cara en términos de cooperacién en el campo de la economia y el
comercio con China" (WANG y LU, 2020).

Por si fuera poco todo lo que habia sucedido en marzo, en abril de 2020 hubo dos
nuevas provocaciones contra China por parte de los ministros del gobierno brasilefo. El pri-
mero fue el ministro de Educacién, Abraham Weintraub, quien hizo provocaciones racistas
contra China en las redes sociales. En el segundo, el Ministro de Relaciones Exteriores, Er-
nesto Araujo, quien escribid un articulo delirante, que también publicd en las redes sociales,
en el que asociaba la crisis del Covid-19 con un plan de dominacidn mundial de los comunis-
tas liderados por los chinos en alianza con nada menos que la OMS.

Muchas personas han dicho que la avalancha de ataques contra China por parte de las
altas autoridades brasilefias podria llevar a China a reducir sus compras en Brasil, a saber:
soja, carne, pollo, petréleo y otros productos que constituyen nuestra canasta de exporta-
cidn para ese pais. Segun el acuerdo firmado con Estados Unidos para poner fin a la guerra
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comercial, los chinos se comprometieron a realizar compras adicionales de productos agri-
colas por un valor de 200 mil millones de délares en el mercado estadounidense. Esto podria
ser en detrimento de Brasil.

No creemos que China dé ese paso en forma de represalia politica. Compran en Brasil
porque lo necesitan y les interesa. Entre 2017 y 2018, la exportacion de soja de Brasil a China
aumento de 53,8 a 68,8 mil millones de toneladas métricas y el valor exportado subié de
USS 20.300 millones a US$ 27.300 millones. Es decir, como consecuencia de la guerra co-
mercial enre Estados Unidos y China, la exportacion brasilefia de soja a China aumenté 15
millones de toneladas métricas y rindié a Brasil USS 7 mil millones de ddlares mas con las
ventas de soja a China.

Hace una década, el 38% de la soja que entraba en el mercado chino venia de Estados
Unidos y el 34% de Brasil. Hoy, el 57% de la soja que abastece a China viene de Brasil, segin
la Administracion General de la Aduanas de China (DUARTE, 2019).

En mayo de 2020, "las ventas al pais asidtico crecieron un 35,2% en comparacion con
el mismo mes del afio pasado, representando el 40,4% de las exportaciones, frente al 28,6%
en mayo de 2019” (RIBEIRO, 2020). Los chinos saben que el gobierno de Bolsonaro es fugaz
y que las relaciones entre Brasil y China tienen un significado estratégico a largo plazo para
ambas partes.

Sin embargo, es necesario considerar que las relaciones politicas entre los gobiernos
terminan teniendo una gran influencia en las decisiones de inversién privada. Gran parte de
lo que se ha hecho en los Ultimos afios en términos de comercio e inversion se ha producido
debido a la buena relacion entre los dos paises y sus presidentes. Los empresarios observan
las buenas relaciones politicas entre los dos paises y se sienten mas seguros para invertir.

Al atacar a China, el gobierno de Bolsonaro socava la confianza de los inversores chi-
nos en Brasil. Al tomar sus decisiones de inversion, las empresas consideran todos los riesgos
involucrados, incluido el riesgo politico. Una relaciéon bilateral en deterioro aumenta el
riesgo politico y no hay nada que el gobierno chino pueda hacer al respecto; nadie va a poner
dinero en un pais en el que no confia. Brasil, que habia estado recibiendo alrededor de US$
60 mil millones en inversidn extranjera directa en ultimos afios, en 2020, no recibird mucho
mas de USS$ 20 mil millones. Esta caida se debe, en gran medida, a los efectos de la pandemia
covid-19 en la economia mundial, pero se ve reforzada por la terrible imagen internacional
del presidente brasilefo.

4. Bolsonaro convierte el 5G en una disputa geopolitica

El gobierno brasilefio esta a punto de tomar una decisién que podria ser decisiva sobre
el futuro de las relaciones bilaterales entre China y Brasil en los préximos afios. Esta es la
subasta de frecuencias 5G, telefonia mévil e internet, que también decidird qué compafiias
suministraran la estructura de la red 5G en Brasil.

Inicialmente programada para celebrarse en noviembre de 2020, la subasta se pospuso
para 2021. El gobierno brasilefio esta bajo una gran presidn de los Estados Unidos para evitar
que la compafiia china Huawei, el mayor fabricante mundial de equipos para tecnologia 5G en
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el mundo, suministre el equipo para red 5G en Brasil. Existe, dentro del gobierno, una lucha
de brazos sobre el tema donde, por un lado, el llamado "nucleo ideolégico del gobierno" que,
como el presidente Bolsonaro, comparte la posicion ideoldgica de derecha, el conservadu-
rismo en las costumbres y el estilo de politica populistay en linea del presidente Donald Trump;
y, por otro lado, un grupo mas pragmatico, que incluye a la Ministra de Agricultura, Tereza
Cristina, quien representa los intereses de la agricultura de exportacion.

El presidente debera decidir si acepta las demandas de Donald Trump, a quien Bolso-
naro dedica una idolatria servil, hasta el punto de imitar sin critica todas las actitudes locas
del presidente estadounidense, o de servir a los intereses de una de sus principales bases
de apoyo politico, que son productores de soja y productores de carne, que tienen su prin-
cipal mercado en China.

Segun lo informado por WIZIACK y URIBE (2020):

El Ministro de Relaciones Exteriores, Ernesto Araujo, y el ministro de la Ofi-
cina de Seguridad Institucional (GSI) de la Presidencia de la Republica, el
general Augusto Heleno, convencieron al presidente Jair Bolsonaro de que
la subasta de 5G deberia ofrecer restricciones a los fabricantes de equipos
chinos como Huawei. Como resultado de esta presion, Bolsonaro dijo en
una transmisidn por Internet el jueves (11/6/2020) que el evento tendra
en cuenta "soberania, seguridad de datos y politica exterior". Es decir, la
eleccidn de nuevos estandares tecnoldgicos para telefonia ha dejado de ser
técnica y ha adquirido una connotacidn geopolitica, debido a que, con esta
condicion, Brasil manifestara su apoyo a Estados Unidos, que esta luchando
una disputa de fuerzas politicas y econdmicas con China y requiere salva-
guardas para los equipos de Huawei de los paises aliados.

En el documento entregado por el Ministro de Relaciones Exteriores, Ernesto Araujo,
gue expresa la posicidn favorable de su ministerio para excluir a Huawei de la infraestructura
de tecnologia 5G en Brasil, el ministro sostiene que Brasil no sufriria ningun tipo de sancion
comercial, porque China tiene como sus mayores proveedores de materias primas y alimen-
tos a los Estados Unidos, Brasil y Australia. Para él, si los tres se unieran en apoyo de Donald
Trump, los chinos no tendrian salida y continuarian importando de estos paises (WIZIACK y
URIBE, 2020).

La ministra de Agricultura, Tereza Cristina, no lo cree asi. Para ella, cualquier tipo de
restriccion sobre China en el suministro de equipos de red 5G tendra efectos nocivos en el
rendimiento de los agronegocios, el Unico sector activo en este momento pandémico. Las
personas que siguen las discusiones dicen que la ministra considera que las amenazas a
China han cruzado la linea 'y, de hecho, esta considerando abandonar el cargo si este enfren-
tamiento persiste.

Cabe sefialar que la exclusion de Huawei de la implementacion de 5G en Brasil, ade-
mas de no tener sentido geopolitico, ya que Brasil no tiene nada que ganar, representara
una pérdida concreta para el pais, cuyo costo sera asumido por todos en forma de tarifas
mas caras y demoras en la provision de servicios. Esto se debe a que el equipo de Huawei,
ademas de ser mejor y mas barato, tiene la ventaja de "hablar" con todos los equipos de
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otros fabricantes, Nokia, Ericsson y Samsung, algo que el equipo de estos fabricantes no
hace. Como parte de la red que actualmente funciona con tecnologias 3G y 5G que utilizan
equipos Huawei, el uso exclusivo de los equipos de estos otros fabricantes en la red 5G obli-
garia a los operadores a cambiar todos los equipos Huawei actualmente utilizados en redes
2G, 3G y 4G, lo que significaria un mayor costo, que finalmente recaerd en los usuarios, y un
retraso mucho mayor antes de que esta nueva tecnologia con gran potencial para revolu-
cionar numerosos servicios y aumentar la productividad de las empresas esté disponible
para personas, empresas y gobiernos.

Incluso con la presidn estadounidense y el liderazgo chino en 5G, hasta ahora, el go-
bierno no ha emitido ninguna norma que restrinja las operaciones de Huawei en Brasil
(WARTH, 2020). Hacerlo sin duda serd un hito en las relaciones bilaterales entre los dos paises.

5. Relaciones comerciales Brasil-China (2000-2020)

Si hay un campo en el que las relaciones chino-brasilefias son indudablemente exito-
sas, es el de las relaciones comerciales. Ni siquiera la turbulencia en las relaciones politicas
bilaterales que hemos informado antes y, mas recientemente, la pandemia de Covid-19, han
afectado los flujos comerciales bilaterales.

China es ahora el principal destino de las exportaciones brasileiias y la principal fuente
de bienes que el pais compra en el extranjero. La inversidn extranjera directa de China en
Brasil ha aumentado significativamente en los ultimos afios. Actualmente hay mas de 200
empresas chinas que operan en Brasil, en los sectores mas diversos, como infraestructura,
energia, finanzas, manufactura, agronegocios, tecnologia de la informacion, transporte y lo-
gistica, mineria y acero y comercio. En la direccién opuesta, también hay casi una docena de
empresas brasilefias con unidades industriales en China, algunas con mds de 2 mil emplea-
dos, como WEG, ademas de varias oficinas de representacién comercial, servicios legales y
otros. La Asociacién de Empresas Brasilefias en China tiene aproximadamente 60 miembros.

En las relaciones comerciales entre Brasil y China, a diferencia de otras areas de coope-
racion, los agentes no gubernamentales son preponderantes, a pesar de la gran cantidad de
empresas chinas que invierten en Brasil son de propiedad estatal. Aunque puede haber in-
centivos gubernamentales para llevar a cabo estos negocios (especialmente la inversidn ex-
tranjera directa), las decisiones a nivel de las empresas involucradas se toman en funcién
del calculo econdmico, es decir, la busqueda de parte de las ventajas econdmicas que pue-
den estar relacionadas con la busqueda de nuevos mercados, reduccién de costos de pro-
duccidn, garantia de acceso a fuentes de energia y materias primas y adquisicion de activos
estratégicos.
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6. Comercio bilateral Brasil-China

Como se ve en el e Grafico 1y en el Cuadro 1, el flujo comercial entre Brasil y China

aumento de US $ 2,3 mil millones en 2000 a US $ 98,6 mil millones en 2019.
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Grafico 1 - Comercio bilateral entre Brasil y China 2000/2019 -
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Cuadro 1 — comercio bilateral entre Brasil y China - 2000/2019 miles de millones de
$ EE.UU - Fonte: Ministério da Industria, Comércio Exterior y Servigios

Afio Exportaciones Importaciones Comercio Bilateral Balanza Comercial
2000 1,085 1,219 2,304 -0,134
2001 1,901 1,320 3,221 0,581
2002 2,517 1,549 4,066 0,968
2003 4,531 2,143 6,674 2,388
2004 5,439 3,703 9,142 1,735
2005 6,827 5,337 12,164 1,490
2006 8,398 7,975 16,374 0,423
2007 10,777 12,596 23,373 -1,820
2008 16,520 20,038 36,558 -3,518
2009 20,995 15,905 36,899 5,090
2010 30,748 25,971 56,339 5,156
2011 10,777 12,596 23,373 -1,820
2012 41,226 34,245 75,471 6,981
2013 46,023 37,326 83,349 8,697
2014 40,612 37,339 77,951 3,273
2015 35,550 30,715 66,264 4,835
2016 35,133 23,358 58,491 11,776
2017 47,488 27,321 74,810 20,167
2018 63,930 34,730 98,660 29,200
2019 63,358 35,271 98,628 28,087
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Cuadro 2 - Exportaciones de Brasil - China /
Estados Unidos {miles de millones de $

EE.UU.}

Afio China Estados Unidos

2000 1,085 13,161
2001 1,901 14,149
2002 2,517 15,334
2003 4,531 16,678
2004 5,439 20,003
2005 6,827 22,645
2006 8,398 24,508
2007 10,777 25,054
2008 16,520 27,411
2009 20,995 15,599
2010 30,748 19,301
2011 44 305 25,797
2012 41,226 26,646
2013 46,023 24,646
2014 40,612 27,024
2015 35,550 24,059
2016 35,133 23,156
2017 47,488 26,873
2018 63,930 28,697
2019 63,358 29,716

Fuente: Ministerio de Industria, Comercio

Exterior y Servicios.

Luis Antonio Paulino

Durante estos 20 afios, Brasil ha te-
nido superavit comercial con China en 16
afos y déficit en solo cuatro: 2000, 2007,
2008 y 2011.

Como también se puede ver en el
Cuadro 2 y el Grafico 2, en 2009, China su-
perod a los Estados Unidos como el principal
destino de las exportaciones brasilefias.
También se observa que, entre 2018 y
2019, aunque las exportaciones a los Esta-
dos Unidos y China mostraron una tenden-
cia al alza, las exportaciones a China alcan-
zaron mas del doble de las exportaciones a
los Estados Unidos. Como ya hemos sefia-
lado, el flujo comercial entre los dos paises
mostré un valor récord de casi US $ 100 mil
millones. Este aumento significativo de las
exportaciones brasilefias a China en estos
dos afos fue, en parte, el resultado de la
desviacion comercial causada por la guerra
comercial entre Estados Unidos y China.

Grafico 2 - Exportaciones de Brasil - China / Estados
Unidos (miles de millones de $ EE.UU.)
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Otro hecho que merece destacarse es la disparidad en la composicion sectorial del
comercio bilateral entre los dos paises. Como se muestra en las Figuras 1y 2, mientras que
las exportaciones brasilefias a China son basicamente productos bdasicos minerales y agrico-
las de bajo valor agregado, las importaciones brasilefias de China son productos manufac-
turados con alto valor agregado. En 2018, solo tres productos —soja, petréleo, mineral de
hierro— sumaron el 82% de las exportaciones brasilefias a China (Figura 1). En el sentido
opuesto, las importaciones brasilefias de China son casi 100% de productos manufactura-
dos, sobre todo productos electrénicos, productos quimicos, maquinas y equipos (Figura 2).

Figura 1 - Descripcion general de los productos exportados por Brasil a China en
2018

Crude Iron Ore Sulfate
Petroleum

Chemical
Woodpulp
5.01%

Frozen
Bovine Meat

2.31%
Poultry Meat E
1.24% L |

22.3%
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Figura 2: Descripcion general de los productos importados por Brasil de China en
2018
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Fuente: OEC — Observatory of Economic Complexity (https://oec.world/)

Esta asimetria ha generado preocupaciones y, sobre todo, quejas de algunos sectores,
principalmente de la industria manufacturera brasilefia. Brasil sigue siendo un importante
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productor mundial de bienes manufacturados y bienes de capital. Resulta que esta nueva
divisidn internacional del trabajo, que se establecié después de la aparicion de China como
"la fabrica del mundo" vy, sobre todo, por la fuerte demanda de productos minerales y agri-
colas, ha contribuido, en opinidn de algunos, a que Brasil retroceda en su estructura indus-
trial y dé lugar al fendmeno que algunos estudiosos sobre el tema clasifican como "desin-
dustrializacion prematura de la economia brasilefia" y otros, como "reprimarizacion de la
economia brasilefia", que es lo mismo.

Esta gran dependencia de China en el suministro de maquinaria, equipos e insumos
industriales se evidencié en la pandemia del Covid-19, cuando las industrias de todo el
mundo tuvieron su produccion comprometida debido a la falta de insumos importados de
China. En Brasil, Abinee (Asociacidn Brasilefia de la Industria Eléctrica y Electrdnica) afirma
que el 57% de las empresas asociadas tuvieron problemas para recibir materiales, compo-
nentes e insumos de China, debido al brote del coronavirus en el pais asiatico (NARCISO,
2020).

7. Evolucidn de la inversidn directa de China en Brasil en el periodo 2010-
2019

Dependiendo de la fuente consultada, la informacidn sobre las inversiones chinas en
Brasil varia ampliamente. Esto se debe a las diferentes metodologias utilizadas para capturar
la informacion. Las dos principales fuentes oficiales sobre la inversidn directa de China en
Brasil son el Banco Central de Brasil y la Oficina Nacional de Estadisticas de China. Sin em-
bargo, estas dos fuentes presentan el mismo problema: el Banco Central de Brasil registra
el ultimo pais del que se origind la inversion y la Oficina Nacional de Estadisticas de China
registra el primer pais al que se dirigid la inversion. Resulta que muchas empresas usan par-
ticipaciones ubicadas en terceros paises, generalmente paraisos fiscales, para negociar sus
inversiones en el extranjero. Por lo tanto, algunas inversiones realizadas en Brasil por com-
pafias chinas aparecen en las estadisticas del Banco Central de Brasil como originadas en
las Islas Caiman u otros paises. Del mismo modo, las inversiones dirigidas a Brasil aparecen
en las estadisticas de la Oficina Nacional de Estadisticas de China como si hubieran ido a
estos mismos paraisos fiscales.

La solucidn para sortear estas dificultades ha sido recurrir a fuentes no oficiales, que
también tienen problemas, ya que generalmente se basan en anuncios de inversidn publi-
cados en los principales medios de comunicacion del pais. Aunque las mas grandes inversio-
nes terminan siendo capturadas de esta manera, otras inversiones, generalmente de menor
valor, terminan sin ser consideradas.

El China Global Investment Tracker (CGIT), publicado por el American Enterprise Insti-
tute y la Fundacidn Heritage, es una fuente ampliamente utilizada, pero solo calcula inver-
siones que superan los 100 millones de dodlares. En Brasil, la fuente mas confiable es el Con-
sejo Empresarial Brasil-China (CEBC), que rastrea los anuncios de inversion y publica un in-
forme anual sobre las inversiones de China en Brasil. Ademas de recopilar anuncios de in-
versidn publicados en la prensa, CEBC confirma las cifras con las empresas y también captura
informacidn directamente de las empresas chinas que operan en Brasil.
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En un trabajo reciente, investigadores de la Universidad Federal de Rio de Janeiro
crearon una base de datos llamada Base GIC-IE / UFRJ, reunieron informacion de varias fuen-
tes y publicaron un extenso estudio que analiza las inversiones chinas en Brasil en el periodo
2010-2016. En el cuadro 3 y el grafico 3, es posible observar la informacion producida por
cada una de estas instituciones para el periodo 2005-2019.

Cuadro 3 Inversiones chinas en Brasil 2005-2019
(en miles de millones de $ EE.UU.)

F°':‘t:/ A e CEBC PWC GIC
2005 0,67

2006 1,63

2007 0,00

2008 0,00 0,50

2009 1,00

2010 13,49 13,10 13,70 13,30
2011 8,25 8,00 8,30 6,90
2012 2,60 3,40 0,50 2,50
2013 3,02 3,40 3,70 3,10
2014 3,37 1,70 2,80 1,80
2015 5,52 7,40 4,80 7,60
2016 14,08 8,40 5,10 8,70
2017 8,62 880 13,00

2018 1,79 3,00 0,20

2019 4,61 1,90

Elaboracién propia

CGIT - China Global Investment Tracker
CEBC - Conselho Empresarial Brasil-China
PwC - PricewaterhouseCoopers

GIC - Base GIC-IE/ UFRJ

n.d.- no disponible
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Gréfico 3 - Inversiones Chinas em Brasil (2005-2019)
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A pesar de las diferencias entre cada una de las fuentes, es posible observar en el
Gréfico 3 el mismo patron de comportamiento de la inversion china en Brasil durante los
ultimos 15 afios. En el periodo 2005-2010, las inversiones chinas en Brasil eran casi inexis-
tentes. Entre 2010y 2011, mostraron un fuerte aumento y alcanzaron en 2010 alrededor de
US $ 13,5 mil millones. Entre 2012 y 2014 las inversiones cayeron bruscamente y entre 2015
y 2017 comenzaron a crecer nuevamente. En 2018 nuevamente hay una fuerte caida y un
comienzo de recuperacion en 2019.

Los dos periodos de disminucién de la inversién directa china en Brasil (2012, 2014 y
2018) se produjeron por diferentes razones. El periodo 2012-2014 coincide con el momento
en que los efectos de la crisis financiera de 2008 se sienten con mayor intensidad en Europa
y los paises en desarrollo. Hay una fuerte desaceleracion en la economia mundial y una caida
generalizada en el precio de los productos basicos. China, que habia estado creciendo a ta-
sas de alrededor del 9% por afio, redujo su crecimiento al 7,8%, en 2012, debido al cambio
en su modelo de desarrollo que comenzé a favorecer el consumo interno. En el mismo afio,
la economia brasilefia crecié solo un 0,9%, lo que dio comienzo a un periodo de crisis eco-
ndémica y politica que terminaria con la destitucion de la presidenta Dilma Rousseff, en 2016.

La caida del 66% en las inversiones chinas en Brasil, entre 2017 y 2018, se produjo
principalmente debido a las elecciones para presidente de la Republica en 2018. Dada la
incertidumbre del marco politico y la expectativa de cambios importantes en la politica eco-
ndémica en Brasil, las inversiones extranjeras mostraron un fuerte reflujo. Las nuevas medi-
das de control del gobierno chino sobre las llamadas "inversiones irracionales" y la reduc-
cidon de la liquidez en el sistema financiero en China también deben haber contribuido a
esto. De hecho, las inversiones chinas, en 2018, disminuyeron no solo en Brasil, sino en todo
el mundo. En 2019, nuevamente mostraron una tendencia de crecimiento en Brasil.

Es importante tener en cuenta que, ademas de la incertidumbre relacionada con las
elecciones de 2018, el periodo 2018-2019 estuvo marcado por una serie de incidentes que
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arrojaron dudas sobre la evolucidn de las relaciones entre Brasil y China al comienzo del
nuevo gobierno, como ya hemos analizado.

8. Principales caracteristicas de las inversiones chinas en Brasil.

Muchos analistas tienden a dividir las inversiones chinas en Brasil en fases. Segun Ca-
riello (2019), el flujo de inversiones chinas en Brasil se puede dividir en cuatro fases. En la
primera fase, que se extiende hasta 2010, las inversiones chinas se concentraron en el drea
de los productos basicos, para satisfacer, sobre todo, la alta demanda china de petréleo,
mineral de hierro y soja. La segunda fase se extiende desde 2010 hasta mediados de 2013.
Durante este periodo, las principales inversiones se dirigieron al drea industrial, centrandose
en la busqueda del mercado de consumo brasilefio. La tercera fase, segun el autor, que co-
menzo en 2013, esta marcada por las inversiones en el drea de servicios, con énfasis en el
desempefio de los bancos chinos. Finalmente, la Ultima fase, que comienza en 2014, se des-
taca por la afluencia de inversiones masivas en las areas de electricidad e infraestructura.
"Ademas, en esta ultima fase, también se verificaron importantes inversiones en areas con
gran potencial, como en los sectores de petréleo y gas, agronegocios y, mas recientemente,
tecnologia" (Cariello, 2019, p. 9).

Con respecto a la forma en que las inversiones chinas ingresan a Brasil, Cariello distin-
gue tres etapas: en una primera fase, que se extiende de 2007 a 2011, China buscé proyectos
llamados “greenfield”, el nombre dado a un proyecto que comienza desde cero, como cons-
truir una fabrica. De 2012 a 2016, la preferencia se desplazé a la compra de control o parti-
cipacidn minoritaria en compaiiias ya establecidas, llamadas inversiones “brownfield”. Fi-
nalmente, a partir de 2017, las inversiones se centraron mas en los programas de concesio-
nes y privatizaciones (WIZIACK, 2019).

Ya Para Sheng (2019), es posible dividir las inversiones chinas en Brasil en tres fases
diferentes. En la primera, que se extiende de 2002 a 2010, las inversiones chinas se concen-
traron en actividades relacionadas con los productos basicos, mientras que la segunda fase,
que se extiende de 2011 a 2013, aprovecha el buen momento econémico y el potencial del
mercado de consumo interno en Brasil. Los chinos se concentraron en el sector manufactu-
rero, especialmente en maquinaria, equipos, automotores y electrénicos. La tercera fase,
segln el autor, comienza en 2013 y se extiende hasta la actualidad, caracterizada por la
contribucién de capital en el drea de servicios.

Las dos periodizaciones coinciden mds o menos al indicar que las inversiones chinas
en Brasil desde principios del siglo XXI han seguido la secuencia productos basicos-manufac-
turas-servicios, con la Ultima etapa, la de las inversiones en el sector de servicios, dividién-
dose en servicios al consumidor, como el transporte urbano y el comercio electrénico, ser-
vicios a empresas, sobre todo, bancos, y servicios industriales de utilidad publica, principal-
mente produccidn, generacion y distribucién de energia eléctrica.

El Cuadro 4 enumera las principales inversiones directas realizadas por China en Brasil
en el periodo 2009-2019 e indica el aio de la inversidn, la empresa, el valor de la inversién
y el sector y subsector en el que opera la empresa. En este periodo de diez afos, la inversion
directa total de China en Brasil alcanzd los US $ 60.360 millones.
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Esta cifra probablemente se subestima, ya que solo se incluyen inversiones de mas de
US $ 100 millones, de acuerdo con la metodologia del China Global Investment Tracker pu-
blicado por el American Enterprise Institute y la Fundacién Heritage. Como ya hemos sefia-
lado, no existe una fuente de informacidn totalmente confiable, pero, en general, los gran-
des numeros capturados por las diferentes fuentes (ver cuadro 3y grafico 3) tienden a pre-
sentar tendencias y valores muy similares. Optamos por la base de datos CGTI, porque era
la Unica que cubria todos los afios, de 2009 a 2019.

En cualquier caso, es importante destacar que, sobre la base de CGTI, como se mues-
tra en el cuadro 4, solo hay 39 empresas, cuando sabemos, segun lo verificado por otras
fuentes, que hay un nimero mucho mayor de empresas chinas que operan en Brasil. En el
Directorio de Miembros de la Asociacion Brasilefia de Empresas Chinas de 2019, hay 116
empresas chinas que operan en el pais. El embajador chino en Brasil declaré en una entre-
vista el 21/10/2019 que "hoy, mas de 300 empresas chinas invierten en Brasil, 25 de las
cuales se encuentran entre las 500 mas grandes del mundo" (MOTTA, 2019). Si bien muchas
de estas empresas realizan inversiones de menor valor, por debajo de los US $ 100 millones,
todas operan en sectores importantes, como manufactura, tecnologia de la informacion,
transporte y logistica, entre otros.

Cuadro 4 - Inversiones chinas en Brasil 2009-2019 (méas de US $ 100 millones)

Valor en
Afo Empresa inversora millones de Sector Subsector
délares
2019 CNPC, CNOOC 1.900 Energia Petréleo
2019 State Grid (1) 1.030 Energia Energia alternativa
2019 China General Nuclear 780 Energia Energia alternativa
2019 China Communications Construction 220 Metales Mineria
2018 Didi Chuxing 600 Transporte Transporte urbano
2018 Three Gorges 190 Energia Generacién de energia
2018 China Energy Engineering 190 Utilidades Saneamiento
2018 Tencent 180 Finanzas Finanzas
2018 Alibaba 100 Finanzas Finanzas
2017 State Grid 3.440 Energia Distribucidn de energia
2017 State Power Investment 2.260 Energia Generacion de energia
2017 CITIC-led fund 1.100 Agricultura Agricultura
2017 China Merchants 920 Transporte Navegacién
2017 China Communications Construction 280 Tranporte Navegacion
2017 Shanghai Pengxin 250 Agricultura Agricultura
2017 CNPC 120 Energia Petrdleo
2017 China Communications Construction 100 Construcion Construccion
2016 State Grid 4.910 Energia Distribucién de energia
2016 Three Gorges 3.660 Energia Generacidn de energia
2016 China Molybdenum 1.500 Quimica Metales no ferrosos
2016 Three Gorges, China Development Bank 1.200 Energia Generacidn de energia
2016 CIC 1.090 Energia Refinacion de petrdleo
2016 CIC 410 Energia Refinacion de petréleo
2016 Shanghai Pengxin 290 Agricultura Agricultura
2016 State Grid 110 Energia Distribucién de energia
2016 Xuzhou Construction Machinery 100 Construccién  Construccién
2016 Didi Chuxing 100 Transporte Tranporte urbano
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2015 ICBC

2015 Three Gorges

2015 HNA

2015 China Communications Bank
2015 BYD

2014 COFCO, Hopu Investment
2014 China Construction Bank

2.000 Energia Petréleo
490 Energia Generacion de energia
460 Transporte Aviacién
170 Finanzas Finanzas
100 Energia Energia alternativa
750 Agricultura Agricultura
720 Finanzas Finanzas

2014 Three Gorges 390 Energia Generacion de energia
2014 Sany Heavy 300 Construccién  Construccion

2014 Three Gorges 140 Energia Generacién de energia
2014 ZTE 100 Tecnologia Tecnologia

2013 CNPC, CNOOC 1.400 Energia Petréleo

2013 China Construction Bank 720 Finanzas Finanzas

2013 COFCO 320 Agricultura Agricultura

2013 Three Gorges 250 Energia Generacion de energia
2013 Xugong Construction Machinery 200 Construccion  Construccion

2013 Three Gorges 130 Energia Generacion de energia
2012 State Grid 940 Energia Distribucion de energia

2012 CIC 460 Logistica Logistica
2012 Beijing Auto 300 Tranporte Automotor
2012 China Construction Bank 200 Finanzas Finanzas
2012 Lenovo 150 Tecnologia Tecnologia
2011 Sinopec 4.800 Energia Petréleo
2011 Taiyuan Iron, CITIC, Baosteel 1.950 Metales Metalurgia
2011 Chongging Grain 570 Agricultura Agricultura
2011 Chery Auto 530 Transporte Automotor
2011 ZTE 200 Tecnologia Tecnologia
2011 ICBC 100 Finanzas Finanzas
2011 JAC Motors 100 Transporte Automotiva
2010 Sinopec 7.100 Energia Petréleo
2010 Sinochem 3.070 Energia Petroléo
2010 State Grid 1.720 Energia Distribucién de energia
2010 East China Mineral Exploration and Development Bureau (Jiangsu) 1.200 Metales Mineria
2010 CIC 200 Finanzas Finanzas

2010 Sany Heavy

200 Construccién  Construccion

2009 CIC 500 Metales Mineria
2009 Wuhan Iron and Steel 400 Metales Mineria
TOTAL 60.360

Fuente: China Global Investment Tracker (GCIT)

(1) Aunque en la base de datos de GCIT hay China General Nuclear, al revisar los datos se encontré que es State Grid

Cuadro 5 - Cinco principales empresas inversoras
en Brasil en el periodo 2009-2019

Valor
Empresa Inversora (millonesde $ Sector
EE.UU.)
State Grid 12.150 Energia
Sinopec 11.900 Petrdleo
Three Gorges 6.450 Energia
CNPC, CNOOC 3.420 Petrdleo
Sinochem 3.070 Petréleo
Total 36.990
Fuente: CGIT

Una caracteristica importante
de las inversiones chinas en Brasil es
que algunas pocas empresas concen-
tran la mayor parte del monto total in-
vertido. Como se muestra en Cuadro
5, solo cinco compaifiias, todas en el
sector petrolero y energético, invirtie-
ron, entre 2009 y 2019, un total de US
$ 36,99 mil millones en Brasil, lo que
corresponde al 61,3% del total inver-
tido en el periodo. Esta concentracidon
también se observa en relacion con los

ESTUDIOS



Cuadro 6 - Distribucidn de las inversiones
chinas en Brasil por sector de actividad en el

periodo 2009-2019 (1)

Valor
Sector (millones Participacion %
de $EE.UU.)

Energia 21.740 36,02%
Petréleo 18.390 30,47%
Finanzas 6.850 11,35%
Metales 5.050 8,37%
Agricultura 3.280 5,43%
Transporte 2.080 3,45%
Automotor 930 1,54%
Equipos 800 1,33%
Construccidn 600 0,99%
Tecnologia 450 0,75%
Saneamento 190 0,31%
Total 60.360 100,00%

(1) Inversiones superiores a US $ 100 millone

Fuente: CGIT

Cuadro 7 - Nimero de empresas
chinas que operan en Brasil por
sector de actividad (2019)

Numero
Setor de atividade de

Empresas
Manufactura 34
Energia 23
Comercio e Inversiones 20
Infraestructura 19
Transporte y Logistica 13
Finanzas 11
Tecnologia de Informacion 11
Agronegocios 7
Mineria y acero 4
Telecomunicaciones 2

Fuente: Associacdo Brasileira de

Empresas Chinesas (ABEC)
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sectores a los que se dirigieron las inver-
siones directas chinas en el periodo.
Como se muestra en cuadro 6, solo dos
sectores, energia y petrdleo, concentran
el 66% de las inversiones totales realiza-
das entre 2009 y 2019.

Este alto grado de concentracion de
la inversion directa china en Brasil en el
sector energético y petrolero se deriva de
dos hechos: las inversiones en el sector
petrolero estan relacionadas con el hecho
de que China consume 13,5 millones de
barriles/dia, lo que corresponde al 13,5%
del consumo mundial y produce solo
3.978 barriles/dia, lo que representa el
4% de la produccién mundial de petréleo
(ANP, 2019). Las inversiones en el sector
energético, especialmente en el drea de
distribucion, estan relacionadas con el he-
cho de que Brasil tiene caracteristicas
muy similares a las de China con respecto
a la generacidn y distribucién de energia
hidroeléctrica, o sea, la produccion en al-
gunas areas remotas del pais y la necesi-

dad de transportar energia a largas distan-
cias a los principales centros de consumo.
Gracias a la experiencia adquirida por las
empresas chinas en esta area y al hecho de
que el gobierno brasilefio esta privatizando
sus empresas estatales en el sector, el drea
de generacién y distribucion de electricidad
ha sido uno de los atractivos para las inver-
siones de las empresas chinas en Brasil.

Cabe sefialar, sin embargo, que se es-
tan realizando muchas inversiones mas pe-
qguefias en otros sectores de actividad.
Como se puede ver en el Cuadro 7, organi-
zado desde el Directorio de Miembros de la
Asociacion Brasilefia de Empresas Chinas
(ABEC), solo en el sector manufacturero
hay 34 empresas chinas que operan en Bra-
sil. La misma tabla muestra que hay 23 em-
presas en el sector energético, 20 empre-
sas que operan en comercio e inversion, 19
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empresas en el area de infraestructura, 13 en transporte y logistica, 11 en el sector finan-
ciero, 11 en tecnologia de la informacion, 7 en la agroindustria, 4 en el area siderdrgica y
minera y 2 en telecomunicaciones. Segun Yang Wanming, embajador de China en Brasil,
"hoy el stock de inversidn china en Brasil es de alrededor de US $ 80 mil millones, siendo
China una de las principales fuentes de inversidn extranjera en el pais" (MOTTA, 2020).

9. Conclusion

A pesar de la fuerte preferencia ideoldgica del presidente Jair Bolsonaro y su canciller,
Ernesto Araujo, por el presidente Trump y la extrema derecha estadounidense, el gobierno
brasilefio, o al menos parte de él, es consciente de que China es, desde el punto de vista
econémico, mas importante para Brasil que los Estados Unidos. Brasil no puede prescindir
de China, ya sea como mercado de exportacion, como proveedor de insumos esenciales
para la industria brasileiia, o como fuente de capital, tecnologia e inversiones para sostener
el crecimiento de la economia nacional.

El gobierno chino, por otro lado, como dice el exembajador brasilefio en China, Marcos
Caramuru, “ve a Brasil como un socio comercial importante que exporta bienes esenciales,
con los cuales China debe tener buenas relaciones. Hoy vendemos aproximadamente el 70%
de todo lo que China importa de la soja, un producto esencial para producir alimentos para
animales; alrededor del 20% de mineral de hierro; y el 11% de todo el petréleo que importa
China” (LUPION, 2019).

Esto lleva al presidente Bolsonaro y su canciller a jugar una especie de doble juego,
mientras intenta complacer al presidente estadounidense y preservar las relaciones econé-
micas bilaterales entre Brasil y China. En la reuniéon con el Ministro de Relaciones Exteriores
de China, Wang Yi, en la tercera reunién del Didlogo Estratégico Global Brasil-China, cele-
brada en Brasilia, el 26/07/2019, el canciller brasilefio, Ernesto Araujo, declaré que "tene-
mos la expectativa de que contaremos con gran presencia de China en los proyectos de in-
fraestructura que estamos licitando en Brasil, no solo a través de inversiones bilaterales,
sino también para los proyectos que seran financiados por el Nuevo Banco de Desarrollo de
los BRICS " (AGENCIA EFE, 2019).

Aparentemente, el gobierno chino acoge con benepldcito algunas medidas econdmi-
cas que ha tomado el actual gobierno brasilefio, especialmente las reformas econdmicas y
la reanudacién de los programas de privatizacién y concesidn a partir de 2020, lo que abre
buenas oportunidades de inversidn para las empresas chinas, especialmente en el area de
construccion civil. En una entrevista reciente, el embajador de China en Brasil, Yang Wan-
ming, declaré: " El gobierno brasilefio se centra en reformas fiscales y de seguridad social y,
con esto, las empresas chinas ven favorablemente el ambiente de inversion en Brasil. A la
larga, la inversién china tendra la oportunidad de crecer aun mas” (MOTTA, 2020).

La principal conclusion a la que llegamos es que, a pesar de los cambios politicos que
tuvieron lugar en Brasil en 2018 y de los riesgos asociados con la reorientacion de la politica
exterior brasilefia hacia una alineacién incondicional con los Estados Unidos, el comercio
bilateral y la inversiéon directa de China en el pais se mantienen estables, guiados por una
perspectiva a largo plazo impulsada por tres vectores: la gran disponibilidad de recursos

ESTUDIOS



Luis Antonio Paulino

naturales, el tamafo del mercado de consumo brasilefio y los proyectos de concesion y pri-
vatizacion de servicios publicos actualmente en curso en Brasil. Sin embargo, si el gobierno
brasilefio continua, irresponsablemente, atacando a China solo para jugar el juego de los
Estados Unidos, sera inevitable que el entorno politico eventualmente contamine el entorno
economico. La decisidn del gobierno brasilefio de excluir o no a la empresa china Huawei de
la construccion de infraestructura para la tecnologia 5G sera decisiva para definir el futuro
de las relaciones bilaterales entre Brasil y China.
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Resumen: El articulo muestra cual ha sido la evolucion de la gobernabilidad democratica
de la defensa en Brasil; la que se abordard en tres periodos: el primero; desde la transicion
democratica hasta la creacion del Ministerio de Defensa en 1999; el segundo; desde la ins-
talacion del Ministerio hasta su reforma en 2010; y el tercero contemplara la reforma del
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bernabilidad democratica de la defensa y logrado una aparente consolidacion durante los
gobiernos del PT; la que se fue rapidamente degradando. Este trabajo realizara una narra-
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relaciones entre civiles y militares.
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Abstract: The article shows the evolution of Brazil’'s democratic governability of defense,
which will be approached in three periods: the first one, from the return to democracy to
the creation of the Ministry of Defense in 1999; the second one, from the setting up of the
Ministry until its reform in 2010; and the third will look into the Ministry's reform until the
election of Jair Bolsonaro. It is argued that Brazil has had weak democratic governance of
the defense, achieving an apparent consolidation during the PT’s governments; however, it
has rapidly degraded. This work will provide a narration of the democratic governability of
defense guided by the theoretical notions of the relations between civilians and the military.
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1. Introduccion

El fin de las dictaduras militares y el inicio de las transiciones a la democracia en Amé-
rica Latina se enmarcaron dentro lo que Huntington (1994) denomind la “tercera ola demo-
cratica”. Lo anterior implica comprender la democratizacién como un proceso ciclico en el
que las distintas olas producen algunos casos de democracias consolidadas (Flisfisch y Ro-
bledo, 2012). Por esta razdn, es relevante analizar las relaciones entre civiles y militares,
dado que el hecho de que la situaciéon politica de un pais sea estable no quiere decir que se
haya logrado una correcta articulacidn de las fuerzas armadas en la administracién del Es-
tado (Serra, 2010, p. 53).

Durante los ultimos afios en Brasil, particularmente a partir del gobierno de Michel
Temer (2016-2018) y la asunciéon como presidente en 2019 de Jair Bolsonaro, miembros o
ex miembros de las fuerzas armadas han adquirido protagonismo en la politica brasileia.
Ante esta situacion y con el objetivo de determinar el control civil de los civiles democrati-
camente electos sobre los militares en Brasil, este trabajo se propone explorar cual ha sido
la evolucidn de la gobernabilidad democratica de la defensa en Brasil a partir del retorno a
la democracia.

Se plantea que Brasil ha tenido una débil gobernabilidad democratica de la defensa y
logrado una aparente consolidacién, que prontamente se fue degradando. Para abordar
esta hipotesis, se conceptualizaran las relaciones entre civiles y militares conforme la nocién
de gobernabilidad democratica de la defensa trabajada por Flisfisch y Robledo (2012), quie-
nes operacionalizan este concepto bajo la perspectiva de Bruneau y Matei (2008), segtn la
cual las relaciones entre civiles y militares se establecen sobre la siguiente trinidad: control
democratico, entendido como la estructuracién de la fuerza entre civiles democraticamente
electos y militares dotados de la pericia practica; eficacia, como la capacidad de poner en
practica las politicas definidas y ofrecer seguridad y defensa a la nacién; y eficiencia, como
maximizador del uso de los recursos (Bruneau y Matei, 2008). En este sentido, se realizara
una narracion de la gobernabilidad democratica de la defensa en el mencionado pais, guiada
por las nociones tedricas antes expuestas, buscando asi un punto de saturacidon de la infor-
macion.

Se abordard lagobernabilidad democratica de la defensa en Brasil a partir de tres pe-
riodos marcados por hitos en la relacidn entre civiles y militares. El primer periodo abarca
desde 1985 hasta 1999, el cual considera el proceso de transicion democratica, la elabora-
cién de la Constitucidn de 1988 y la creacién del Ministerio de Defensa en Brasil en 1999. El
segundo periodo va desde 1999 hasta 2010, el que permitira analizar la instalacion del pri-
mer Ministerio de Defensa hasta su reforma en 2010. Y el tercer periodo aborda la reforma
del Ministerio de Defensa hasta la eleccion e instalacion del gobierno de Jair Bolsonaro el 1
de enero de 2019.

En el siguiente apartado se expone el marco conceptual de las relaciones entre civiles
y militares hasta la gobernabilidad democratica de la defensa. Luego se abordan los tres
periodos antes expuestos, realizando una narracién a partir del control civil, la eficacia y la
eficiencia. Para finalizar se concluird con el andlisis de la hipdtesis y el desarrollo de la go-
bernabilidad democrética de la defensa en Brasil.

ESTUDIOS



Matias Bustamante Urzla

2. Marco conceptual

Los estudios sobre las fuerzas armadas y su relacién con los civiles han enfatizado el
problema del control civil debido a la posibilidad de intervencion de los militares en los asun-
tos politicos del Estado y lo complejo de esta intervencion dada la exclusividad en el uso
legitimo de las armas que les otorgan los Estados modernos. Uno de los pioneros en el es-
tudio y teorizacidn de las relaciones entre civiles y militares fue Samuel P. Huntington
(1995a), quien sefiala que la esencia de cualquier sistema de control civil es la minimizacién
del poder militar e identifica dos niveles de control civil: control civil subjetivo, caracterizado
por llevar al maximo el poder de los civiles frente a los militares; y el control civil objetivo,
entendido como aquel en el que se lleva al maximo el profesionalismo militar haciéndolo
una herramienta del Estado (Huntington, 1995a).

En esta discusion, Morris Janowitz (1967) advierte que los militares en si mismos cons-
tituyen un grupo de presidn y, a pesar de su profesionalismo, pueden sobreponer sus in-
tereses particulares frente a los intereses de los érganos civiles, por lo que pretender que
los militares no formen un grupo de presién eficaz sobre los érganos de gobierno supone
incurrir en un error politico y, por lo tanto, el control civil meramente objetivo no seria po-
sible, aunque distingue que los militares no necesariamente forman un grupo de poder mo-
nolitico (Janowitz, 1967).

Los sucesivos golpes de Estado liderados por militares durante las décadas del 60y 70
en Latinoamérica establecieron Regimenes Burocraticos-Autoritarios (O’Donnell, 1997, p.
75-76). Estudiando este periodo, Alfred Stepan presta atencién a las doctrinas de las fuerzas
armadas. Stepan (1988) realiza una diferenciacion entre el “nuevo profesionalismo” frente
al “viejo profesionalismo”, donde este ultimo tenia como funcidn la seguridad exterior y las
destrezas militares estaban orientadas a la especializacién. Incompatibles con la actividad
politica, su campo de accidn era restringido, se lograba neutralidad politica, y el efecto en
las relaciones entre civiles y militares era favorable al control civil y a un caracter apolitico
de las fuerzas armadas. Por otra parte, el “nuevo profesionalismo” tenia como funcién prio-
ritaria la seguridad interna, con destrezas tanto militares como politicas, su campo de accién
es irrestricto, se politizan las fuerzas armadas, y de esta manera, produce un efecto distinto
al anterior, donde los militares juegan un rol importante en la politica (Stepan, 1988, p. 31).

Tras las dictaduras militares y en el marco de las transiciones democraticas, pareciod
que los gobiernos civiles aumentaban de manera sistematica el control sobre las fuerzas
armadas, a la vez que los militares disminuian su autonomia (Huntington, 1995b; Hunter,
1997, 1998; Pion-Berlin, 1998), a pesar de aun conservar prerrogativas heredadas de las
dictaduras que, de una u otra manera, presentaban restricciones a las renacientes demo-
cracias (Loveman, 1994; Farcau, 1996; Bustamante, 1996; Agliero, 1998; Cruz y Diamint,
1998)2.

En este marco, se comenzé a observar el rol que estaban asumiendo los civiles demo-
craticamente electos en las recuperadas democracias, donde Pion-Berlin (2005) devela que

2 Para profundizar esta discusion recomiendo consultar a Agliero (2003) y Fuentes (2006).
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en Latinoamérica son muy pocos los civiles expertos en materia militar, de seguridad y de
defensa, dado los pocos incentivos para su formacion y preocupacion por estos temas, pro-
ducto de la inexistencia de amenazas de invasion, la carencia de industria militar y de la no
relevancia de este tema para el electorado. Ademas, Pion-Berlin (2005) plantea que se
puede alcanzar una relativa estabilidad de los asuntos civiles y militares sin necesidad de
invertir demasiado en la construccidn institucional, conocimiento, control legislativo o gran-
des presupuestos, pasando de un “control civil” a un “control politico-civil”.

En este debate Bruneau (2005a), por medio de la metafora del zorro y el erizo (civiles
y militares respectivamente), discrepa de Pion-Berlin (2005) al afirmar que los civiles res-
ponsables del control de los militares deben saber lo suficiente para asegurarse de que los
militares estén haciendo lo que se requiere y propone una “trinidad” de conceptos, los que
fueron profundizados por Bruneau y Matei (2008) desde la perspectiva del Modelo de Re-
forma al Sector de Seguridad. Con la siguiente trinidad se conceptualizan las relaciones entre
civiles y militares: control democratico, entendido como la estructuracion de la fuerza entre
civiles democraticamente electos y militares dotados de la pericia practica; eficacia, como
la capacidad de poner en practica las politicas definidas y ofrecer seguridad y defensa a la
nacién; y eficiencia, como maximizador del uso de los recursos (Bruneau y Matei, 2008).

Sobre lo expuesto, Flisfisch y Robledo (2012) proponen una evaluacién sistematica so-
bre el estado y la calidad de la gobernabilidad democratica del sector de la Defensa en Chile
utilizando un modelo analitico cualitativo que operacionaliza la trinidad (control civil, efica-
cia y eficiencia) de Bruneau y Matei (2008) y establecen que la gobernabilidad democratica
de la defensa se desarrolla como un continuo entre el control politico sobre los militares, lo
que permite un minimo de libertad poliarquica; y una gobernabilidad de calidad de la de-
fensa, que incluye un control politico efectivo, un gobierno del sector eficaz y eficiente y una
conduccion activa del gobierno democratico en la politica publica de seguridad y defensa
del pais (Flisfisch y Robledo, 2012: 10-11).

3. Evolucion de las relaciones entre civiles y militares en Brasil

i. Transicidn y consolidacion institucional de la defensa: 1985 - 1999

La literatura sobre las fuerzas armadas en Brasil ha evidenciado que éstas se han “uti-
y han sido vistas como “una especie de ‘reserva de fuerza politica’, a la cual recurren los
gobiernos en baja popularidad y en la que los politicos y grupos de la oposicion se apoyan
en contra del gobierno” (Mei y Mathias, 2012, p. 110-111). Por las razones antes expuestas,
en principio, no resultaria insdlito la participacion de las fuerzas armadas en la politica bra-
silefia.

El régimen militar brasilefio (1964-1985) ha sido catalogado por O'Donnell (1997) den-
tro de aquellos regimenes autoritarios que tuvieron un desempefio econémico relativa-
mente exitoso y la represidn, aunque dura y extendida por varios afios, fue un poco mas
acotada y menos sistematica que en otros paises de la regidn, a lo que agrega que son re-
sultado de este tipo de regimenes importantes sectores del empresariado y sectores medios
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producto de los fuertes periodos de expansién econdmica, lo que ha hecho que las fuerzas
armadas hayan conseguido un bajo desprestigio y una baja impopularidad, y se haya produ-
cido generalmente en estos casos una transicion negociada (O'Donnell, 1997, p. 227-228).

La transicion democratica pactada en Brasil permitié a los militares mantener prerro-
gativas y un fuerte control de la politica en general y de la politica de defensa en particular,
junto con un poder de veto ante las tentativas de investigacion y revision judicial de los

Tras un proceso de apertura democratica, con la convocatoria a elecciones presiden-
ciales, dado el interés de los lideres del régimen por resguardarse del “revanchismo civi
una vez terminado el periodo autoritario y por mantener un control por medio de un civil
pro gubernamental (Stepan, 1988), resulta electo, a través de un colegio electoral, el candi-
dato opositor Tancredo Neves, quien nunca pudo ejercer debido a su fallecimiento, tras lo
cual asume la presidencia su vicepresidente, José Sarney.

|ll

Al gobierno de Sarney (1985-1990) le correspondid iniciar el proceso de transicion de-
mocratica y encabezar el cambio constitucional. Su gobierno estuvo marcado por un carente
apoyo, tanto parlamentario como popular. Esto permitié que se configurara un tutelaje mi-
litar sobre la vida politica del pais, que se vio reflejado en el gobierno, los partidos politicos,
movimientos sociales y sindicatos, asi como también en un papel militar de aval de muchas
acciones politicas, siendo una de las mas visibles las presiones sobre la Asamblea Nacional
Constituyente establecida para el cambio Constitucional (Alves Soares y Kuhlmann, 2005,
p.502).

En este sentido, Serna de la Garza (1998) muestra que la Asamblea Constituyente in-
cluyd 23 senadores electos en 1982, durante el régimen militar (debido a la renovacién par-
cial), lo que significo que intereses ligados a la dictadura tuvieran un espacio de representa-
cién. También sostiene este autor que el 77% de los 559 constituyentes pertenecian a dos
partidos politicos (54% al PMDB, Partido del Movimiento Democratico Brasilefio, y 23% al
PFL, Partido del Frente Liberal), y un gran numero de éstos habian pertenecido al Partido
Democratico Social (PDS), caracterizado por su apoyo incondicional a los militares (Serna de
la Garza, 1998). De esta manera, a pesar de no encontrarse las fuerzas armadas formal-
mente en el poder, si pudieron influir directamente en el contenido de la Constitucion, gra-
cias al llamado lobby militar (Oliveira, 1987, como se cité en Mathias, 2014, p.127).

En la Constitucion de Brasil se exponen las bases del sistema de defensa brasilefio y se
sefialan las atribuciones del presidente de la Republica, del Congreso Nacional y el rol de las
fuerzas armadas, junto a dos organismos de consulta sobre temas estratégicos: Consejo de
la Republica y Consejo de Defensa Nacional, ambos convocados por el presidente y sélo el
segundo de ellos con presencia militar. Cabe dar cuenta de que recién en 1999 el presidente
de la Republica fue considerado “Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas”, es decir,
tuvo el rango superior de las fuerzas armadas, lo que refleja la prescindencia de la autoridad
civil hasta ese afio.

El rol que la Constitucion le asigna a las fuerzas armadas se encuentra en el Capitulo Il
de la Constitucion, que establece en el articulo 142 que estan constituidas por la marina, el
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ejército y la fuerza aérea. Estas son instituciones nacionales permanentes y regulares, orga-
nizadas con base en la jerarquia y la disciplina, bajo la autoridad suprema del presidente de
la Republica, y tienen como mision la defensa de la Patria, la garantia de los poderes consti-
tucionalesy, por iniciativa de cualquiera de éstos, de la ley y del orden. Este texto reproduce,
en lineas generales, la redaccion de la Constitucion de 1967 y de 1969, dictadas en pleno
régimen autoritario, lo que es visto como una preservacion del status quo y como parte de
una transicion politica que fue tutelada por los militares (Alves Soares y Kuhlmann, 2005, p.
479), lo que evidencia significativos espacios de autonomia y un tutelaje de las fuerzas ar-
madas prdcticamente institucionalizado.

En 1989 se realizan en Brasil las primeras elecciones presidenciales libres y directas.
Estas elecciones estuvieron marcadas por problemas politicos y econdmicos, los cuales crea-
ron una atmésfera de profunda desesperanza, depresion y desencanto (Weyland, 1993).
Esto se reflejo en que los principales protagonistas de las elecciones fueran dos candidatos
alternativos: Fernando Collor de Mello (Partido de la Reconstruccion Nacional, ligado a la
derecha) y Luiz Inacio Lula da Silva (Partido de los Trabajadores, ligado a la izquierda). El
resultado de la eleccién dio por electo a Collor de Mello en segunda vuelta.

Fernando Collor de Mello (1990-1992) ha sido clasificado como un lider carismatico
(Weyland, 1993) y “neo-populista” (Conniff, 2003). Estos aspectos son fundamentales para
comprender el liderazgo personalista y mediatico de este mandatario brasilefio. En cuanto
a la politica de defensa y su relacidn con los militares, Mei y Mathias (2012) sefialan que las
medidas adoptadas durante el gobierno de Collor de Mello estuvieron orientadas a crear
expectativas en materia de control civil y a causar impacto mediatico, siendo esto recono-
cido por el entonces Ministro del Ejército, General Carlos Tinoco, al sefialar que “una de las
formas que [Collor de Mello] encontré [para gobernar] fue el marketing” (Mei y Mathias,
2012, p. 117). Algunos ejemplos que demostrarian aquel “marketing” se encuentran en el
cierre de un pozo ubicado en una base militar que ya se encontraba cerrado; el reemplazo
del Sistema Nacional de Informacion (SNI) por una Secretaria que no modificaba sustancial-
mente la institucidn, |la Secretaria de Asuntos Estratégicos (SAE); o el cierre del Estado Mayor
de las Fuerzas Armadas (EMFA), que estaba enfocado principalmente en la unificacidon de
discursos mas que en las operaciones conjuntas de las fuerzas armadas (Mei y Mathias,
2012, p. 117-118). Otro ejemplo se encuentra en que el Presidente Collor de Mello también
divulgo la posibilidad de crear el Ministerio de Defensa, pero fue disuadido de esta idea por
los ministros militares (Marques, 2004, p. 29).

Si bien lo anterior puede constituir una caracterizacion de su gobierno frente a las
fuerzas armadas y los asuntos de la defensa, esto tiene que ser matizado al evidenciar que
el Presidente Collor de Mello resolvid algunos asuntos relevantes en la materia, como la
regulacion de los Consejos definidos en la Constitucion: Consejo de la Republica y Consejo
Nacional de Defensa. También se aprueba en su periodo la Ley Complementaria N°69 de
1991, con disposiciones sobre la organizacidn, preparacidon y empleo de las fuerzas armadas,
aunque dicha ley fue propuesta en 1989 durante el gobierno de Sarney tras la muerte de
tres trabajadores por la represién militar en una huelga (Pesquita Neto, 1999).

El liderazgo personalista y la no afiliacién a grandes alianzas politicas del Presidente
Collor de Mello, junto con una profunda crisis econdmica, protestas ciudadanas masivas y
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acusaciones de corrupcion, lo llevaron a enfrentar un juicio politico, a menos de 2 afos de
gobierno. Las acusaciones de corrupcion fueron realizadas por su hermano, Pedro Collor de
Mello, debido a una trama de corrupcion dirigida por el tesorero de su campafia electoral
(Sallum Jr. y CasarGes, 2011, p. 163). Esto llevé a que Collor de Mello renunciara antes de
que el juicio politico concluyera.

En este proceso de juicio se ha sefialado que los militares no jugaron ningun papel
decisivo (Valenzuela, 2008, p. 19), que fue conducido segun las normas constitucionales vi-
gentes: “al contrario de la tradicidn republicana brasilefia, los militares lo hicieron como se
espera en una democracia: permanecieron mudos” (Alves Soares y Kuhlmann, 2005: 502),
aunque Mei y Mathias (2012) puntualizan que las fuerzas armadas se dividieron en este
asunto, dado que algunos oficiales en retiro tenian planes para retirar a Collor de Mello del
gobierno, mientras que otros tenian interés en mantenerlo, lo que mostraba en ambos ban-
dos un descontento frente al proceso democratico (Mei y Mathias, 2012, p. 119).

Tras larenuncia de Collor de Mello en 1992, asume la presidencia Itamar Franco (1992-
1994), quien hasta ese momento era su vicepresidente. Itamar Franco aproveché los
desacuerdos que habia tenido desde el primer momento con Collor de Mello, particular-
mente con su politica de privatizacidn y cierre de empresas estatales, para dotarse de mayor
legitimidad en el momento de asumir como nuevo mandatario (Mei y Mathias, 2012). Sin
embargo, la preferencia por la llamada “politica entre bastidores” se tradujo en “actitudes
reactivas y hasta intempestivas, en las que ni siquiera se dan cuenta del deseo de eliminar a
los militares de la politica” (Mei y Mathias, 2012, p. 120).

Marcado su gobierno por una fuerte crisis econdmica y social, el Presidente Franco
fue incapaz de superar las crecientes tensiones causadas por la falta de recursos a las fuerzas
armadas y por la discusion de la igualdad de salarios entre los empleados del Estado, lo que
confirmo las notas de los ministros militares, como la del Almirante Mario César Flores, que
aducia el desdén del Presidente por “las cuestiones relativas a la comunidad militar” (Meiy
Mathias, 2012, p. 120). Sin embargo, Acuiia y Smulovitz (1996) precisan que, si bien las pre-
rrogativas militares se mantienen durante los dos afios gobierno de Collor de Mello y los
otros dos de Franco, se devela una baja actitud contestataria de los militares (Acufia y Smu-
lovitz, 1996, como se cité en Basombrio, 1999, p. 112).

Para buscar una solucién a la mencionada crisis, el entonces Ministro de Hacienda
Fernando Henrique Cardoso tuvo a cargo la formulacién e implementacion de un plan de
estabilizacion econdmica (Plan Real), disefiado como un programa de cambios profundos a
la economia y sociedad brasilefia (Sainz y Calcagno, 1999). El éxito de los primeros afios del
plan aumenté la popularidad del Cardoso y lo llevd a asumir como Presidente en 1995 y ser
reelecto en 1999.

En el segundo afio de gobierno de Cardoso se comenzaron a implementar medidas
para superar la autonomia de las fuerzas armadas y se presentd en 1996 la “Politica de De-
fensa Nacional” (PDN), aunque esta politica fue desarrollada por un grupo dirigido por el
General Alberto Cardoso, ministro del Gabinete de Seguridad Institucional. Este documento
se tuvo como finalidad el establecimiento de “los objetivos para la defensa de la Nacidn y,
asimismo, servir como guia para la preparacion y la utilizacion de la capacidad nacional, en
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todos los niveles y los ambitos de poder, y con la participacidn de los sectores civil y militar”
(Politica de Defensa Nacional, Brasil, 1996).

La Politica de Defensa Nacional (PND) de 1996 fue un progreso en materia de control
civil y eficacia de la gobernabilidad democratica de la defensa debido a que sintetiza las aun
insipientes politicas de defensa. La PND se ha considerado como un documento de caracter
general, que representa pocos avances en la definicion de la defensa y no sugiere una poli-
tica militar para la implementacion de la politica de defensa nacional, y como acotado a los
consensos sociales y politicos existentes (Mei y Mathias, 2012, p. 121-122). A pesar de esto,
el documento constituyd el comienzo de una mayor preocupacion de las autoridades civiles
por los asuntos de la defensa y un paso para ir circunscribiendo los niveles de autonomia
gue hasta ese momento conservaban las fuerzas armadas.

Esta sistematizacion de la politica de defensa continuaba dejando como gran deuda la
creacion de un Ministerio de Defensa, el cual no generaba consenso entre civiles y militares.
En palabras del General Alberto Cardoso: “sucede que tenemos una incuestionable subor-
dinacidn de las Fuerzas Armadas al presidente. No estoy diciendo que esté a favor o en con-
tra, puede ser que algun dia tengamos un Ministerio de Defensa” (Mei y Mathias, 2012, p.
122-123). De esta manera, se observa que el General Cardoso no dimensionaba que la
subordinacion militar no sélo se relaciona con la falta de conflicto directo entre las fuerzas
armadas y el Presidente.

En 1997, Cardoso emprende la tarea de institucionalizar la politica de defensa y las
relaciones entre civiles y militares mediante la creacion del Ministerio de Defensa. Para rea-
lizar esta tarea solicita al Jefe Del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas un estudio respecto
de la creacién del Ministerio, con lo que buscaba generar consensos con el mundo castrense.
Sin embargo, para lograr este consenso el Presidente tuvo que recurrir a la creacién de un
Grupo de Trabajo Interministerial formado por los ministros de la Marina, Ejército y Aero-
nautica, del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, de la antigua Casa Militar, de Relaciones
Exteriores, de la extinta Secretaria de Asuntos Estratégicos y de la Casa Civil (que presidio el
trabajo del grupo). Este Grupo se reunié durante un afio (1997-1998) v, tras lograr superar
las divergencias, presento al Congreso Nacional una propuesta de Ministerio de Defensa que
posteriormente seria aprobada de manera integra (Marques, 2004).

ii. Institucionalizacién de las relaciones entre civiles y militares: 1999 - 2010

La institucionalizacidn de las relaciones entre civiles y militares se puede evidenciar en
las instituciones de defensa, generalmente en los Ministerios de Defensa, los que permiten
observar los arreglos formales e informales, en los que las relaciones entre civiles y militares
se expresan. Sin embargo, la mera existencia de un Ministerio de Defensa constituye un
indicador de las relaciones entre civiles y militares, pero no asegura en si mismo un control
democratico sobre las fuerzas armadas ni evita la posibilidad de conflictos (Bruneau, 2005b).

En el caso de Brasil, tras las comisiones y discusiones expuestas en el apartado ante-
rior, se establece formalmente en 1999 el Ministerio de Defensa3 que reemplazo a los tres

3 Ley Complementaria N°97 de 1999.
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ministerios militares y dos organismos con rangos ministeriales, donde cada uno de éstos
contaba con un ministro militar: los ministerios de la Marina, del Ejército y de la Aeronautica,
ademas del Jefe del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas (EMFA) y de la Casa Militar (Mar-
ques, 2004, p. 28). Asi los tres ministerios militares pasaron a ser Comandos de la Marina,
del Ejército y de la Aerondutica vy, junto al jefe del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, se
subordinaron formalmente al Ministerio de Defensa. La Casa Militar pasé a llamarse Gabi-
nete de Seguridad Institucional (GSI)4, el cual se transformd en una oficina en 20155 y luego
fue reabierto durante el gobierno de Michel Temer6.

Sobre el proceso de discusion del nuevo Ministerio, Marques (2004) plantea que “los
militares intervinieron fuertemente en el proceso de su creacion, a fin de garantizar que la
implantacion de la estructura ministerial no disminuyese ni la autonomia de las Fuerzas sin-
gulares ni su poder politico” (Marques, 2004, p. 32). En este caso, se presencia un aumento
del control democratico en la gobernabilidad democratica de la defensa, pero la efectividad
para llevar a cabo las politicas de defensa atin quedaba pendiente dada la influencia militar
en la creacion de este organismo.

El naciente Ministerio de Defensa de Brasil fue encabezado por Elcio Alvares, aunque
su gestion fue conflictiva y breve. Su principal labor se basé en conducir el proceso de im-
plantacién del Ministerio, pero pronto se vio envuelto en conflictos con el mundo castrense
por respaldar a su principal asesora, que presentaba indicios de corrupcion, lo que llevd al
entonces comandante de la fuerza aérea Walter Bralier a declarar que una persona publica
deberia tener una conducta intachable, en alusién al ministro (Marques, 2004, p. 45-46),
por lo que ante el conflicto fue reemplazado por Geraldo Quint3o.

El nuevo ministro permanecid en el cargo hasta que Cardoso dejara la presidencia. La
gestion de Quintdo se limitd a tareas como el incremento de la presencia militar en la Ama-
zonia, la realizacidn de operaciones y ejercicios conjuntos de las fuerzas armadas, y atencion
a reivindicaciones corporativas. Se destaca, ademas, su esfuerzo por profundizar el didlogo
con los paises sudamericanos a través de la creacion de grupos de trabajo bilaterales de
defensa (Marques, 2004, p. 46-47). De esta manera, se muestra que una estructura no es
garantia de mayor control civil sobre los militares y que los militares en Brasil seguian influ-
yendo en la politica. También es pertinente sefialar que los dos primeros ministros de de-
fensa poseian un bajo perfil politico y no eran conocedores de temas militares y de defensa
(Alves Soares y Kuhlmann, 2005, p. 505), por lo que su falta de redes al interior de las fuerzas
armadas y su poca experiencia en el sector defensa son elementos para considerar en la
evaluacion de las gestiones realizadas.

4 Medida Provisoria N°1911-10 de 1999.
5 Medida Provisoria N°696 de 2015.
6 Medida Provisoria N°726 de 2016.
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Durante el gobierno de Cardoso también fue reestructurado el sistema de inteligen-
cia7. Se establecio el Sistema Brasilero de Inteligencia y se cred la Agencia Brasilefia de In-
teligencia (ABIN). Asi se instaura democraticamente un sistema de inteligencia y se dejan
atras las fugaces instituciones que se encargaron de esta tarea tras la extincidn del Servicio
Nacional de Informaciones (SIN) creado en pleno régimen autoritario, aunque recién en
2002 se dispone sobre su organizacion y funcionamiento8.

Igualmente se destaca la creacién del Consejo de Aviacion Civil9 como un érgano de
asesoramiento ligado a la Presidencia de la Republica, el que quitd algunas prerrogativas de
la fuerza aérea sobre el control y el funcionamiento de la aviacion civil (Marques, 2004, p.
44). Otra materia apreciable en este ambito fue la transferencia de la Secretaria Ejecutiva
del Consejo Deliberativo del Sistema de Proteccidn de la Amazonia (SECONSIPAM) del Mi-
nisterio de Defensa a la Casa Civil de la Presidencia de la Republical0, que amplio el papel
de los civiles en la elaboracién e implementacién de politicas publicas para la Amazonia
(Marques, 2004, p. 44).

A pesar de que, en términos informales, los militares seguian conservando influencia,
en la sintesis de los dos gobiernos de Fernando Henrique Cardoso se destacan importantes
avances en la institucionalizacion del control democratico sobre las fuerzas armadas, tanto
en el caracter normativo, con la definicidon de una Politica de Defensa Nacional, como desde
el punto de vista politico-administrativo, con la implementacion del Ministerio de Defensa.

La eleccion presidencial de 2002 puso a la cabeza del gobierno brasilefio al otrora opo-
sitor al régimen militar, lider sindical y fundador del Partido de los Trabajadores (PT), Luiz
Indcio Lula da Silva. Esta eleccidn se convirtio en una prueba del respeto de las fuerzas ar-
madas a la institucionalidad vigente, cuyo comportamiento durante el proceso electoral fue
acorde a los procedimientos propios de la legalidad (Alves Soares y Kuhlmann, 2005: 503).
Para el Presidente Lula da Silva, quien gobernaria por dos periodos (2003-2007 y 2007-
2011), los desafios en esta materia se materializaban en continuar con la relacién de neu-
tralidad de las fuerzas armadas frente al poder civil y en seguir consolidando la relacién en-
tre civiles y militares mediante la nueva institucionalidad del Ministerio de Defensa. Se pre-
sume que la neutralidad asumida por los militares fue producida por los puntos de encuen-
tros programaticos de las instituciones castrenses con el nuevo gobierno debido a una pers-
pectiva mas nacionalista y menos dependiente de Estados Unidos, una mayor preocupacién
por la defensa de los intereses nacionales y, por extension, una mayor atencion a las de-
mandas militares (Alves Soares y Kuhlmann, 2005, p. 503).

El Presidente Lula da Silva designé al diplomatico José Viegas Filho como Ministro de
Defensa, no sin antes consultar a los comandantes de las fuerzas armadas (Mei y Mathias,

7 Ley N°9.883 de 1999.

8 Decreto N°4.376 de 2002.
9 Decreto N°3.564 de 2000.
10 Decreto N°4.200 de 2002
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2012, p.124). Viegas Filho era un conocedor de los temas de seguridad internacional (Mar-
ques, 2004, p. 43). Sin embargo, a pesar de su alta experiencia en el area y de la coordinacién
previa con los militares, se tuvo que asumir un alto costo para el control civil, convertir a
Viegas Filho en “un rehén de las Fuerzas Armadas” (Zaverucha, 2005, p. 113).

A pesar de lo anterior, el ministro Viegas Filho quiso llevar adelante nuevas dinamicas
de trabajo al interior del Ministerio de Defensa, entre lo que se destaca su intento por “civi-
lizar” tanto el Ministerio como el sector de la Defensa (Mei y Mathias, 2012, p. 124), al vol-
carse a transformar el viejo concepto de “Seguridad del Estado” por el de “Seguridad Ciuda-
dana”, pero al no delimitar el concepto, provocé que aumentaran las tareas subsidiarias de
los militares (Saint-Pierre, 2012, p. 138-139). De esta manera, Viegas Filho se propuso ac-
tualizar la base conceptual del pensamiento estratégico, también puso énfasis en la protec-
cién del Amazonas y en Brasil como promotor de la integracion regional y hemisférica, asi
como la consolidacién de su presencia en foros internacionales (Saint-Pierre, 2012, p. 139-
140). Otros objetivos fueron la obtencidén, modernizacidn y adecuacidn de los medios nece-
sarios para el empleo de las fuerzas armadas, proponiendo la elaboracion de un documento
de “Estrategia Militar Brasilefia” (Saint-Pierre, 2012, p. 140).

Estas nuevas dindmicas de trabajo del Ministro Viegas Filho desgastaron las relaciones
con las fuerzas armadas, que decayeron en una abierta indisciplina (Zaverucha, 2005, p.
113). Dentro de los hechos que contribuyeron a esta situacion se encuentran la desautori-
zacién de los Comandos de las fuerzas por el publico reclamo de sus salarios y el reequipa-
miento de las fuerzas, y la nota de elogio a la participacion del ejército en la dictadura, he-
chos que hicieron renunciar a José Viegas Filho a tan sélo once meses de su nombramiento
(Martins Filho, 2010, p. 304). Esta situacidn muestra que, a pesar del establecimiento del
Ministerio de Defensa, la gobernabilidad democratica de la defensa aun estaba lejos de con-
solidarse, dado que los militares conservaban margenes importantes de autonomia (Mei y
Mathias, 2012, p. 124). El aumento del control democratico de la defensa, no se traducia
necesariamente en aumento de la efectividad para llevar a cabo las politicas planteadas y
en una eficiente utilizacion de los recursos.

El Presidente Lula da Silva nombra a su Vicepresidente, José Alencar, como Ministro
de Defensa. Su administracidon estuvo nuevamente cruzada por el descontento en los sala-
rios de las fuerzas armadas, lo que llevd a que en marzo de 2005 familiares de militares
hicieran una protesta publica (Martins Filho, 2010, p. 304). A pesar de esto, su administra-
cidén nunca tuvo que hacer frente directamente a sus subordinados por la disminucién o
incluso por la paralizacion de los cambios dentro del Ministerio para evitar los hechos de la
administracion anterior (Mei y Mathias, 2012, p. 127). De esta manera, la presion ejercida
por los militares fue efectiva al punto de inmovilizar el quehacer de los ministros.

De todas formas, la administracion del Ministro Alencar se destaca por llevar adelante
la actualizacion de la Politica de Defensa Nacional en 2005. Uno de los avances de este do-
cumento fue intentar diferenciar los conceptos de seguridad y defensa, aunque sin mucho
éxito, dado que a las fuerzas armadas se les sigue considerando parte de los instrumentos
del Estado para la seguridad interna con el fin de “preservar el ejercicio de la soberania es-
tatal y la indisolubilidad de la unidad federativa” (“Politica de Defensa Nacional, Brasil”,
2005, cap. 6.16).
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En marzo de 2006, Waldir Pires asume como nuevo Ministro de Defensa. Su historial
de opositor al régimen autoritario y su lucha contra la corrupcidén daban sefiales de que el
gobierno de Lula da Silva queria reanudar las ideas que habian prevalecido con Viegas Filho
(Meiy Mathias, 2012, p. 127). Sin embargo, la gestidn de Pires se vio fuertemente marcada
por la “Crisis en el Sector Aéreo” al enfrentar dos graves accidentes de aviones comerciales
en 2006 y 2007. La caida del primer avion desencadend una serie de interrupciones del ser-
vicio de control aéreo, dado que las investigaciones culparon a los controladores aéreos, en
su mayoria militares (Martins Filho, 2010, p. 288). Una posterior movilizacion llevaria a en-
frentar esta situacion al propio Presidente con el respaldo del comandante de la fuerza aé-
rea, al argumentar que el movimiento era un motin militar (Mei y Mathias, 2012, p. 128-
129). De esta manera, el Ministro Pires no logré dar solucion a la crisis y su autoridad como
Ministro se vio desplazada, con su renuncia meses mas tarde.

Ante esta renuncia, el Presidente nombra a Nelson Jobim, quien se habia desempe-
fiado previamente como Ministro de Justicia (1995-1997). Su designacion estuvo dada por
su manejo y entendimiento de las reglas del juego de la gobernabilidad del pais y para hacer
frente al discurso autoritario al interior de las fuerzas armadas (Mei y Mathias, 2012, p. 129).
Durante su gestion se constituye el Comité Ministerial de Formulacion de Estrategia Nacio-
nal de Defensall con el fin de elaborar una propuesta de estrategia de defensa y una ac-
tualizacidn de la Politica de Defensa Nacional de 2005. Este Comité fue integrado por el Mi-
nistro de Defensa (quien lo presidid), el Jefe de la Secretaria de Planificacidn (quien lo coor-
dind), el Ministro de Hacienda, Ministro de Planificacidn, Presupuesto y Gestion, y el Minis-
tro de Ciencia y Tecnologia, ademds de los Comandantes de las Fuerzas Armadas. Los didlo-
gos concluyeron en 2008 y dieron paso a la publicacion de la Estrategia Nacional de Defensa
(END)12.

La explicitacidn del Ministerio como ejecutor de la politica de defensa quedaria expre-
sada, al menos en términos formales, en la Estrategia Nacional de Defensa ya que “El Minis-
tro de Defensa ejercerd, en la plenitud, todos los poderes de direccion de las Fuerzas Arma-
das que la Constitucion y las leyes no reservaren, expresamente, al Presidente de la Repu-
blica. La subordinacion de las Fuerzas Armadas al poder politico constitucional es presu-
puesto del régimen republicano y garantia de la integridad de la Nacion” (“Estrategia Nacio-
nal de Defensa, Brasil”, 2008: 12-13).

Uno de los cambios relevantes que propuso la Estrategia Nacional de Defensa fue la
creacion del Estado Mayor Conjunto, el que fue criticado abiertamente por las fuerzas ar-
madas (Saint-Pierre, 2012, p. 151). Es relevante considerar que la instituciéon del Estado Ma-
yor Conjunto permite mejorar el trabajo interinstitucional en el ambito de defensa, unifica
la politica de defensa e incrementa la efectividad y eficiencia de las fuerzas armadas
(FLACSO, 2007: 52). También esta Estrategia confirma la disposicion de Brasil frente a la
integracion regional, la cual visualiza como una manera eficiente para obtener seguridad
nacional y su orientacion a asumir un liderazgo regional. De este modo, impulsa la creacién

11 Decreto (no enumerado) del 6 de septiembre de 2007.

12 Decreto N°6703 de 2008.
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de un organismo regional que se consolida en la Unidon de Naciones Suramericanas
(UNASUR) fundada en 2008.

En este sentido, si bien la Estrategia de 2008 constituye un avance, se ha planteado
gue intentd abarcar todas las expectativas de diferentes actores, a veces opuestas, por lo
gue tiende a considerar ambitos que exceden los temas de defensa (Saint-Pierre, 2012, p.
145-146). Por otro lado, también se ha sefialado que no hubo didlogo con la sociedad civil
ni con la recién creada Asociacion Brasilefia de Estudios de la Defensa (ABED), y que la Es-
trategia no necesariamente representd la manera de poner en practica el Plan Nacional de
Desarrollo, al tener poca relacidn con éste, entre otras criticas (Mei y Mathias, 2012, p. 131).
De esta manera, si bien se puede percibir un progreso de la institucionalizacion de las rela-
ciones entre civiles y militares, ésta atin no logra consolidarse.

Con Lula da Silva en la presidencia y Nelson Jobim en el Ministerio de Defensa, se pro-
dujeron importantes reformas al Ministerio. La mas relevante de ellas fue la reestructura-
ciéon del Ministerio de Defensa, con la aprobacidn en el Congreso de la Ley Complementaria
N°136 de 2010, que modifica la Ley Complementaria N°97 de 1999, complementada ademas
por el Decreto N°7274/2010, que permitié una nueva estructuracion de la cadena de mando
de los militares y el fortalecimiento de la democracia (Saint-Pierre, 2012, p. 159), lo que
pone efectivamente al Ministro de Defensa como mediador entre el Presidente y las fuerzas
armadas, en un intento por despolitizar a éstos ultimos (Bertazzo, 2012, p. 4).

lll. Consolidacion y degradacién de las relaciones entre civiles y militares en
Brasil

Se ha planteado en este texto que las democracias son procesos ciclicos donde sdlo
algunas logran consolidarse. Recientemente Levitsky y Ziblatt (2018) han sefialado que estos
no son los tiempos donde golpes de Estado militares terminan con las instituciones demo-
craticas, sino que esto se produce por medio de su lenta e imperceptible degradacion.

Teniendo lo anterior en consideracidn, Brasil se encontraba en un proceso de avances
democraticos en materia de relaciones entre civiles y militares. La Ley Complementaria
N°136/2010 actualizé las normas generales para la organizacion, la preparacién y el uso de
las fuerzas armadas, a través de la creacidon del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Ar-
madas (EMC), la formalizacion de lo contemplado previamente en la Estrategia Nacional de
Defensa de 2008, y la subordinacion de las ramas de las fuerzas armadas a un mando unifi-
cado dependiente del Ministerio de Defensa. Ademas, el Jefe del EMC es nombrado tras la
indicacion del Ministro y designacion del Presidente de la Republica.

Dentro de las visiones que tuvo la creacion del EMC se ha sefialado que “se crea un
escalén mas en la cadena de comandos, lo que disminuye la fuerza de los comandantes de
cada una de las fuerzas y, concomitantemente, aumente el poder del Ministerio de la De-
fensa” (Saint-Pierre, 2012, p. 159). Sin embargo, Mei y Mathias dan cuenta que el Estado
Mayor Conjunto “no representa ni quiere representar la superacién de las divisiones entre
las fuerzas armadas, al contrario, se presenta como un 6rgano mas en la jerarquia respon-
sable de la aplicacion de las decisiones en materia de defensa” (Meiy Mathias, 2012, p. 132).
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A pesar de esta ultima critica, efectivamente la creacion de un EMC permite la eficiente
utilizacién de los recursos de las fuerzas armadas y disminuye la posibilidad de que éstas
puedan influir directamente en los pindculos de la toma de decisiones politicas, lo que tiene
un efecto positivo directo en la gobernabilidad democratica de la defensa.

También, la Ley Complementaria N°136/2010 le asigna al Ministerio de Defensa la
competencia de crear un Libro Blanco de Defensa Nacional que permita “el acompaiia-
miento del presupuesto y de la planificacion plurianual relativa al sector” (art. 9°, inc. 1). De
esta manera se institucionaliza la creacion de un Libro Blanco de la Defensa, lo que consti-
tuye un salto cualitativo que complementara vacios que habian dejado los documentos de
Politica y Estrategia Nacional de Defensa de los afios antecesores. Dos afios después, en
2012, se dicta el primer Libro Blanco de Defensa Nacional. También, la Ley Complementaria
regula la elaboracion del presupuesto de la defensa y establece su relacion con la Estrategia
Nacional de Defensa mediante un “Plan Plurianual” a cuatro afios.

Producto de estas reformas, Saint-Pierre (2012) sefiala que el Presidente Lula da Silva
cierra un circulo en materia de control civil sobre los militares y conduccién politica efectiva
de la Defensa, con la salvedad de que la mantencién de esto dependerd de la voluntad y del
calculo politico (Saint-Pierre, 2012, p. 161-162). De esta manera, se vuelve evidente que,
durante los dos periodos de gobierno del Presidente Lula da Silva, existié tanto voluntad
politica para llevar adelante los cambios como también hubo célculo politico, al ser caute-
loso con la profundidad de éstos.

Las elecciones presidenciales de 2010 le dieron la victoria a Dilma Rousseff, quien tam-
bién habia iniciado su carrera politica como opositora al régimen militar. Ademas, durante
los gobiernos de Lula da Silva fue Ministra de Minas y Energia, y Jefe de la Casa Civil (con
estatus de Ministra) (Von Biilow y Lassance, 2012, p. 51). Su pasado como guerrillera podia
ser también un potencial conflicto con las fuerzas armadas (Bertazzo, 2012). De todas ma-
neras, el primer reto de la Presidenta Rousseff, en el area de seguridad y defensa, era avan-
zar en la implementacion de la autoridad civil sobre los militares contemplado en la nueva
institucionalidad del Ministerio de Defensa (Bertazzo, 2012, p. 814).

Dilma Rousseff mantiene al Ministro Nelson Jobim, el cual habia asegurado enviar al
Congreso una propuesta para la creacion de la Comision de la Verdad, el reexamen de las
propuestas para la compra de aviones de combate de la fuerza aérea y la creacién de la
Secretaria de Aviacidn Civil (Saint-Pierre, 2012, p. 162). Sin embargo, poco de esto alcanzaria
a realizar: a menos de siete meses de su nueva investidura dejaria el Ministerio debido a
una serie de criticas a la administracion de Rousseff que realizé abiertamente en la prensa
(Bertazzo, 2012, p. 816).

Durante el primer gobierno de Dilma Rousseff se da una muestra de la desmilitariza-
cion del Estado con la transferencia de las agencias civiles de aviacion del Ministerio de De-
fensa y, mas especificamente, del comando de la Fuerza Aérea, a una nueva secretaria civil
con rango ministerial, la Secretaria de Aviacion Civil13, con lo que se cumplia una de sus
promesas de campafia (Bertazzo, 2012, p. 817). En esta linea, la Presidenta Rousseff también

13 Ley N°12.462 de 2011
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transfirié la Agencia Brasilefia de Inteligencia (ABIN) del Ministerio de Defensa y el Gabinete
de Seguridad Institucional (GSl), este Ultimo a cargo de un alto oficial en servicio activo, a la
Secretaria Nacional de Seguridad Publica (SENASP) en el Ministerio de Justicia (Bertazzo,
2012, p. 817; Macaulay, 2012, p. 828-829).

Luego de la renuncia de Nelson Jobim, su sucesor seria el diplomatico de carrera Celso
Amorim, quien anteriormente habia servido como Ministro de Relaciones Exteriores du-
rante los gobiernos de Itamar Franco (1993-1995) y Luiz Incio Lula da Silva (2003-2011). De
esta manera, se configura un segundo intento por tener a un diplomatico en la cartera de
defensa, después de Viegas Filho en 2003, pero esta vez tendria menos resistencias de parte
de los militares (Bertazzo, 2012, p. 816)

Como se menciond, tras la sancién de la Ley Complementaria N°136/2010, el Ministro
de Defensa tiene la obligacion de implementar un Libro Blanco de la Defensa. En ella se le
asigna la tarea al Poder Ejecutivo de presentar al Congreso Nacional, cada cuatro afios, las
actualizaciones necesarias de la Politica de Defensa Nacional, la Estrategia de Defensa Na-
cional y el Libro Blanco de la Defensa Nacional. Si bien a Jobim le correspondid iniciar este
proceso, fue durante la gestidon de Celso Amorim que esto se concreté. Asi, durante un afio,
se realizan en diversas ciudades de Brasil una serie de seminarios con la idea de incluir a los
mas diversos sectores politicos y de la sociedad civil (Bertazzo, 2011, p. 2). Este proceso da
como resultado el Libro Blanco de la Defensa de Brasil de 2012, donde en la introduccion a
este Libro, la Presidenta Rousseff sefiala que es “fruto de la evolucién democratica de Brasil”
(“Libro Blanco de la Defensa, Brasil”, 2012, p. 11), con lo que se plasma la idea de que a
medida que las democracias se consolidan, necesariamente también lo debe hacer el sector
defensa.

Es posible sefialar que, tras la publicacion del Libro Blanco de la Defensa, Brasil conso-
lida su gobernabilidad democratica de la defensa o al menos estd muy cerca de hacerlo,
dado que pone a los civiles a la cabeza de la politica de defensa, al involucrar al Ejecutivo y
Legislativo en su elaboracidn, y con posibilidades de hacerla cumplir eficazmente por medio
del nuevo Ministerio de Defensa. Se entregan importantes grados de eficiencia en la utiliza-
cién de los recursos de la defensa, ligando el presupuesto a los objetivos (expresados en la
politica de defensa) y con una mirada de mediano-largo plazo, al ser un presupuesto pluri-
anual (de 4 afios).

La reeleccion presidencial de Dilma Rousseff no fue tarea fécil. Tras haber sorteado
hechos de corrupcion, la crisis econdmica de 2008 y sostener un escenario de bonanza eco-
ndmica, a finales de su primer gobierno se comienzan a dejar atras los nimeros positivos en
materia economica y los escandalos de corrupcion comienzan a profundizar la desconfianza
de la ciudadania, que se tradujeron en fuertes movilizaciones sociales a partir de 2013 (Fer-
nandezy Henrich, 2016, p. 178). A pesar de esto, Dilma Rousseff se impone en las elecciones
de 2014. Sin embargo, los resultados ajustados hacian avizorar una intensa polarizacion bra-
silefia, la cual se produjo a partir de enero de 2015 (Fernandez y Henrich, 2016, p. 194).

En este segundo mandato, Rousseff intenta seguir fortaleciendo al Ministerio de De-
fensa junto a su nuevo Ministro de Defensa Jaques Wagner, otrora Gobernador del Estado
de Bahia. En este sentido, se dicta en 2015 el Decreto N°8.515, donde al Ministro de Defensa
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se le agrega la competencia de asignar los actos relativos al personal del Ejército, Armada y
Fuerza Aérea, entre los que se encuentran el llamado a la reserva (a retiro), reforma a los
oficiales de activos y de reserva, la promocion de oficiales superiores e incluso el nombra-
miento de capellanes militares.

Tras un ajuste en el gabinete ministerial, Wagner asume como Ministro Jefe de la Casa
Civil de Brasil, es decir, pasa a ser el jefe de gabinete de Rousseff, por lo que en su reemplazo
asume quien hasta ese entonces habia sido Ministro de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el
militante del Partido Comunista de Brasil, Aldo Rebelo, quien antes también habia sido Mi-
nistro de Deportes y Presidente de la CdAmara de Diputados. Sin embargo, su gestion estaria
marcada por el juicio politico a Dilma Rousseff.

Cabe destacar que, durante los periodos de Rousseff, se supo dar cuenta de las debi-
lidades de su antecesor en materia de una supervision eficaz y una consolidacion de un sec-
tor que hasta entonces habia estado débil, como lo era el sector aerondutico, posicionan-
dose en la ruta de lo logrado por Lula da Silva y por Fernando Henrique Cardoso (Bertazzo,
2012), aunque no sin resistencias militares, las cuales son particularmente complejas de re-
solver debido a que fue una institucidén que gozo e instituyd amplias prerrogativas durante
gran parte de la transicion democratica.

El ajustado triunfo electoral, la crisis politica, econdmica y social desatada tras el caso
“Lava Jato” y el posterior juicio a la Presidenta Rouseff14, tuvo como resultado su destitu-
cién y reemplazo por su Vicepresidente, Michel Temer. En este sentido, los aparentes avan-
ces en la relacion entre civiles y militares, que osadamente he sefialado como una consoli-
dacién democratica de la defensa, se comienzan a degradar, como otros aspectos de la de-
mocracia brasilefa.

Cabe considerar que, en este proceso de destitucidn, el protagonismo lo tuvo el Poder
Legislativo, por lo que el rol de las fuerzas armadas fue mas bien pasivo, aun cuando se
puede presumir que estuvieron expectantes del resultado. Un elemento que podria confir-
mar que, a pesar de la pasividad, si se encontraban expectantes, es el momento en el que
Michel Temer comenzd a formar su gabinete, tras la inminente suspensién parcial de Rous-
seff, el primer nombre que se especuléd como su Ministro de Defensa fue el de Newton Car-
doso Jr., el cual generd rechazo publico de las fuerzas armadas15, por lo que se optd final-
mente por Raul Jungmann.

Michel Temer comenzd de inmediato a poner su sello en la gestion de la defensa, de-
rogando en junio de 2016 el Decreto N°8.515 de 2015, mediante el Decreto N°8.798, que le

14 Sobre este proceso se recomienda revisar Dominguez Avila (2017) dado que lo aborda a partir de las dis-
tintas perspectivas. En su trabajo se sefiala que para algunos el impeachment se trata de un mecanismo cons-
titucional de sustitucidn del Presidente por el Vicepresidente; mientras que para otros se ha tratado de un
verdadero golpe de Estado.

15 Folha de S. Paulo: Depois de reagdo de militares, Temer volta atras em indicagdo para a Defesa. Disponible
en: https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2016/05/1770192-depois-de-reacao-de-militares-temer-volta-
atras-em-indicacao-para-a-defesa.shtml
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entregaba las atribuciones al poder civil sobre actos relativos al personal de las fuerzas ar-
madas, como el llamado a retiro o la promocidn de oficiales, entre otros aspectos. Otra ero-
sion al control civil se encontré en que la ABIN, que habia sido transferida al SENASP del
Ministerio de Justicia, tuvo en 2015 un fugaz paso por la Secretaria de Gobierno, tras una
fusion ministerial16, para volver nuevamente en 2016 al Gabinete de Seguridad Institucional
(GSI), reabierto durante su mandato17.

Sumado a esto, el Presidente Temer, de forma inédita desde la creacion del Ministerio
de Defensa, nombra como Ministro a un ex militar: el general de reserva Joaquim Silva e
Luna, ex jefe del Estado Mayor del Ejército (2011-2014). Por su parte, Raul Jungmann asume
el recientemente creado Ministerio de Seguridad Publica. Sin embargo, y acorde a la degra-
dacion de las instituciones democraticas, el general de reserva Silva e Luna ya venia traba-
jando en el Ministerio, incluso en el gobierno de Dilma Rousseff, donde asumio el cargo de
secretario general del Ministerio de Defensa. Con este equipo en Seguridad Publica y De-
fensa, gand un mayor impulso la utilizacién de las fuerzas armadas en actividades internas
como la intervencidn federal en el estado de Rio de Janeiro en febrero de 2018 (Alves Soa-
res, 2018), un asunto que tiene que ver con los roles de las fuerzas armadas, los cuales se
escapan a los margenes de este estudio.

Por ultimo, entre las gestiones Raul Jungmann y Joaquim Silva e Luna, se redacta y
tramita una nueva versidn del Libro Blanco de la Defensa, el que es aprobado de forma de-
finitiva por el Congreso en 201818. Sobre la elaboracién de los Libros Blancos en Brasil se ha
puesto atencidn a la significativa influencia politica de sus grupos de poder militar y diplo-
matico, y el fuerte dinamismo desarrollado por la comunidad académica brasilefia (Gonzélez
Guyer, 2017).

En este contexto, el 2018 fue un afio de cambios drasticos en la politica brasilefia,
comenzando con una administracion de Michel Temer extremadamente impopulary la elec-
cidon del candidato de extrema derecha, Jair Bolsonaro (Duque y Smith, 2019). El 1 de enero
asume la presidencia Bolsonaro, quien construye su gabinete con cinco miembros o ex
miembros de las fuerzas armadas, incluidos la Vicepresidente y el Ministro de Defensa.

En definitiva, este periodo mostré grandes avances en la consolidacién de las relacio-
nes entre civiles y militares, desde la reforma al Ministerio de Defensa hasta la publicacién
de dos Libros Blanco de la Defensa, producto de la institucionalizaciéon que se hizo en la
misma reforma del Ministerio. Sin embargo, la influencia militar estuvo permanentemente
identificada, en mayor o menor medida durante este periodo, pero su momento de mayor
expresion se produjo con la eleccién de Jair Bolsonaro.

16 Globo: Dilma anuncia reforma com redugdo de 39 para 31 ministérios. Disponible en:
http://gl.globo.com/politica/noticia/2015/10/dilma-anuncia-reducao-de-39-para-31-pastas-na-reforma-mi-
nisterial.html

17 Medida Provisoria N°726, del 12 de mayo de 2016 y convertida en ley mediante la Ley N°13.341, del 29 de
septiembre de 2016.

18 Decreto Legislativo N° 179 de 2018.
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4. Conclusiones

La transicion democratica pactada de Brasil permitid a los militares mantener marge-
nes de autonomia y ejercer influencia directa sobre instituciones democraticas. Esto se ex-
presa tempranamente en el grupo de presidon militar en la redaccién de la Constitucién de
la Republica Federal de Brasil de 1988, que derivd, entre otras consecuencias, en que recién
en 1999 el presidente de la Republica pueda ejercer, en términos formales, como Jefe Su-
perior de las Fuerzas Armadas.

El control civil se comienza a ejercer con la implementacion de la Politica de Defensa
Nacional (PDN) de 1996, pero no es hasta 1999, durante el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso, cuando se establece formalmente el Ministerio de Defensa en Brasil, que se logra
institucionalizar las relaciones entre civiles y militares, aunque esta estructura no fue sufi-
ciente para un control civil sobre los militares.

Con la llegada de Lula da Silva a la presidencia, se puso a prueba la evolucién del con-
trol civil, pero gracias al entendimiento politico y a encuentros programaticos, asumié sin
inconvenientes la presidencia, aunque con dificultades de algunos ministros al comienzo.
Estas dificultades no impidieron que avanzara en la gobernabilidad democratica de la de-
fensa mediante la actualizacidn de la Politica de Defensa Nacional (2005) y la formulacidon
de la Estrategia Nacional de Defensa (2008), que no sélo aumentaba el control civil sino que,
mediante la creacion del Estado Mayor Conjunto, aumentaba la eficiencia en la utilizacion
de la fuerza.

También se consolida el Ministerio de Defensa como ejecutor de la politica de defensa
y la subordinacién de las fuerzas armadas al poder politico con la Ley Complementaria
N°136/2010 que actualiza las normas generales para la organizacion, la preparacion y el uso
de las fuerzas armadas. Ademas, esta ley exhortaba la redaccion del Libro Blanco de Defensa
Nacional cada cuatro afos, lo que vino a llenar algunos vacios que habian dejado los docu-
mentos antecesores. Esta ley también permitié que el presupuesto de la defensa se hiciera
sobre objetivos y a un periodo de cuatro afios. Con eso se logra tener un presupuesto efi-
ciente, en cuanto a su ajuste a objetivos predeterminados, y efectivo, porque busca el cum-
plimiento de esos objetivos.

Ya sea por exceso de celo de los militares, dadas las cuentas no saldadas de su pasado
represor, por la falta de voluntad de la dirigencia politica que asumia los gobiernos demo-
craticos, o por ambas razones, la gobernabilidad democratica de la defensa en Brasil tuvo
un impulso tardio (Saint-Pierre, 2012, p. 134). Sin embargo, este proceso, que evidenciaba
cierta consolidaciéon democratica del sector defensa, se fue degradando radicalmente junto
a la democracia brasilefia. En un contexto de crisis social, politica y econdmica, la vuelta de
los militares a la escena politica no estuvo acompafiada de un golpe de Estado como en
1964, pero si se hizo evidente su participacidn en los asuntos politicos, al ser electos o al
asumir como autoridades en distintas dreas estratégicas del Estado.

En este sentido, Saint-Pierre (2012) plantea elementos relevantes a tener en conside-
racion de la realidad brasilefia en materia de defensa: el debate de defensa aun se limita a
ciertos especialistas elegidos por las fuerzas armadas, se mantienen algunos viejos valores
militares, se refleja aiin una activa participacion politica de los militares y ausencia de civiles
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en el Ministerio de Defensa, la autonomia de las fuerzas armadas se extiende a drganos y
gabinetes de la estructura de defensa (Saint-Pierre, 2012, p. 163).

Algunos asuntos no abordados con profundidad en este estudio tienen que ver con el
rol de los ex militares en politica (Adrogué, 1993) o con los (nuevos) roles que cumplen las
fuerzas armadas (Pion-Berlin, 2016; Namihas et al., 2018), incluida la utilizacion de las fuer-
zas armadas para asuntos internos como la seguridad ciudadana (Alves Soares, 2018).

Como ultimo punto, otro aspecto no tratado en este trabajo, que sin duda implicaria
una reflexién mayor, ha sido la presidencia Jair Bolsonaro en sus tres primeros afios (2018-
2020) y la relacion entre civiles y militares en dicho gobierno. En un primer acercamiento,
se aprecia una disminucidn de la gobernabilidad democratica de la defensa por el rol asig-
nado a los militares tanto en la definicion como en la implementacion de la politica de de-
fensa, al dejar en manos de ex uniformados el Ministerio de Defensa. Uno de los aspectos
problematicos de esta situacion es la lealtad dividida que presentan los antiguos militares,
dado el riesgo de favorecer a la institucién que han servido por tantos afios por sobre el
gobierno constitucionalmente electo al que han prometido servir (Pion-Berlin, 2013, p. 28).

Sin embargo, la reflexion no sélo se deberia acotar al ambito de la defensa, porque
militares activos y en retiro han asumido otras importantes responsabilidades en el Go-
bierno de Bolsonaro, como la Vicepresidencia, el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, el Mi-
nisterio de Minas y Energia e incluso, en medio de la pandemia mundial por COVID-19, el
Ministerio de Salud. También se ha detectado que en 2020 un total 6.157 militares activos
y en reserva se encuentran en posiciones de gobierno19, lo que implicaria revelar los efectos
gue esto tiene y tendra para la democracia brasilefia.
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Abstract: China is on the way to become a technological power in the mid-21st Century. This
process is based on four pillars: sustained increase in science and technology development
budget allocations, its direct link to innovation strategies to increase productivity and up-
keep exploration competitiveness, high-tech firm creation and internationalization, and na-
tional goals aimed at closing the gap between domestic S&T capacities and those of the
more advanced developed Asian and Western economies. Over four decades, pro-market
reforms have confirmed this path, towards transformation and capacity building in cutting
edge technological sectors. Strategic tensions with the United States speed up this race and
confirm China’s national goals for its companies to take the lead in artificial intelligence (Al),
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“..Sun Zi dice: las diferentes maneras de combatir por el fuego
se reducen a cinco. La primera consiste en quemar a los hombres; la
segunda, en quemar las provisiones; la tercera, en quemar los baga-
jes; la cuarta, en quemar los arsenales y almacenes; y la quinta, en
utilizar proyectiles incendiarios...” Sun Zi, El arte de la guerra, SV a.C

1. Introduccion

La maxima de Sun Zi no suena extrafia en tanto proviene de una cultura-civilizacién ca-
racterizada por la inventiva e innovacion desde centurias antes de la era cristiana. Sus logros
cientificos y técnicos fueron aplicados al desarrollo econdmico-social del Imperio como tam-
bién al arte de la guerra en diferentes campos, como la astronomia, navegacidn maritima,
calculo, disefio arquitectdnico, sistemas de irrigacion o metalurgia. Un derrotero marcado por
conquistas técnicas permitieron la supervivencia del Imperio del Centro por mas de dos mile-
nios. En este tiempo, y como ayer, la historia vuelve a repetirse bajo diferentes matices. Por
ello, en los albores de la tercera década del siglo XXI, China persiste en lograr metas de me-
diano y largo plazo tendientes a incrementar sus capacidades en el plano tecnolégico y vincu-
larlas con mayores dosis de poder econdmico, financiero, comercial y militar.

Sobre la base de una “visién estratégica”, el proceso de transformacién estructural en
el plano tecnoldgico evoluciona sobre dos ejes interactuantes: en primer lugar, continuar el
sendero trazado por los reformistas chinos a fines del siglo XX quienes consideraron la mo-
dernizacién tecnoldgica como uno de los cuatro pilares imprescindibles para revertir el sub-
desarrollo nacional; los lideres de entonces —con Deng Xiaoping a la cabeza—asumieron este
desafio, determinante para que China recuperara posiciones perdidas de poder. Los estra-
tegas chinos de aquel momento consideraron inescindibles la apertura econémica pro mer-
cado, la generacién de un favorable ambiente econdmico apto para la recepcién de inver-
siones externas (ie), la formacidn de recursos humanos y la transferencia tecnoldgica por
parte de firmas extranjeras instaladas en enclaves econdémicos o zonas econdmicas especia-
les (Z.E.E), con el ultimo fin de generar capacidades endégenas mediante técnicas de apren-
dizaje y asimilacién de conocimientos (Naughton, 1996).

Un segundo eje fue la participacion del capital extranjero asociado al nacional: capital
y empresas extranjeras funcionaron como facilitadores en la busqueda de nuevas capacida-
des cientifico-tecnoldgicas. El aporte combinado de socios extranjeros y financiamiento lo-
cal (joint ventures) expandid internamente las fronteras y modalidades de “capitalismo
schumpeteriano” creativo y emprendedor en una cultura con tradiciones mercantiles arrai-
gadas, en una primera etapa, atraidos por bajos costos laborales y, en una segunda etapa,
por oportunidades derivadas de una e-conomia de redes en expansién desde fines del pa-
sado siglo. Este entorno nuevo politico-institucional definido por la politica de “puertas
abiertas”, en combinacién con cambios generacionales, permitié luego el surgimiento de
jovenes emprendedores formados en su mayoria en instituciones académicas y centros de
estudio de Estados Unidos, Europa, Japdn, Australia, Singapur o Corea del Sur.
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Como resultado, durante las dos ultimas décadas del siglo XX, China favorecio la in-
corporacién de nuevas tecnologias acompafiadas por medidas internas de promocion sec-
torial que dieron origen al modelo made in China sostenido por bajos costos laborales, in-
dustrias mano de obra intensivas y una economia de escala sin precedentes histéricos. Una
segunda etapa, desde inicios del siglo XXI, da lugar a la promocién de industrias capital-
intensivas, surgimiento de start-ups y proyeccidn global de firmas tecnoldgicas. Este pasaje
signado por aumentos en los costos laborales, automatizacion y robotizacidn productiva cul-
mind la transicion del modelo made in China al “designed in” China (Shenkar, 2005).

En la actualidad, el resultado de esta estrategia general es verificable en indicadores
sobre inversiones estatales y privadas en desarrollo cientifico-tecnolégico y fomento de la
innovacidn —una ajustada simbiosis entre entorno institucional y creatividad moviliza el es-
piritu empresarial de millones de jovenes ingenieros y técnicos formados en China y el ex-
tranjero. El cuadro mundial de capacidades cientifico-tecnoldgicas indica como empresas
chinas (estatales y/o privadas) lideran mundialmente en registros sobre disefio, patentes y
marcas (World Intelectual Property Organization, WIPO); asimismo, varias se ubican en la
cima de los rankings sobre competitividad y proveedores confiables en el sector nuclear,
energias no convencionales, aeroespacial, IA, redes 5G y plataformas de e commerce, entre
otros.

A las puestas de la tercera década del siglo XXI, estos procesos han cristalizado un
entorno global competitivo definido, principalmente, por la escalada de tensiones entre Es-
tados Unidos y China. Los Estados Unidos han puesto en el centro de la puja estratégica con
China la “guerra tecnoldgica”. Segun la National Defense Strategy (NDS, 2018), los Estados
Unidos consideran a China un “competidor estratégico”, una directa amenaza a su predo-
minio global en tecnologias criticas, como TICs, telecomunicaciones e IA, capaz de intimidar
naciones vecinas, alentar operaciones de ciberespionaje y —coaligadamente con Rusia e
Irdn— erosionar las bases del sistema politico estadunidense. Como un sucedaneo de este
conflicto bilateral, los planes de firmas chinas como Huawei (lider mundial en tecnologias
5G e |IA) de instalar y operar redes en ALC agudizan mutuas desconfianzas e introducen nue-
vamente a nuestra region en un conflictivo escenario de tensiones sino-estadounidense, ya
no sesgado por la ideologia, sino por determinantes geopoliticos, pujas por influencia y de-
terminismos de mercado.

En este contexto de escalada entre la “potencia declinante” y la “potencia emer-
gente”, analizar el proceso de transformacion de China en potencia tecnoldgica, sus expec-
tativas por liderar segmentos de ultima generacidn y fijar standares globales, reviste parti-
cular interés por sus implicancias sistémicas pero, fundamentalmente, por sus impactos ac-
tuales y futuros en América Latina y el Caribe (ALC). La asociacidn con una China tecnoldgi-
camente avanzada genera debates en una region que aun basa la fortaleza de su sector
externo en la exportacion de commodities en desmedro de objetivos sobre desarrollos en
C&T3, aspecto que reafirma su insercion periférica en la economia mundial.

3 Katz, J. (2015) “La macro- y la microeconomia del crecimiento basado en los recursos naturales” en Barcena,
A.y Prado, A. (Eds.) Neoestructuralismo y corrientes heterodoxas en América Latina y el Caribe a inicios del
Siglo XXI. CEPAL, Chile.
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Por todo lo expuesto, el presente trabajo analiza dos aspectos. El primero comprende
factores y variables intervinientes en el proceso de transformacion de China en potencia
tecnoldgica. En segundo lugar, sus impactos en la disputa estratégica con Estados Unidos.
Para el logro de estos propdsitos, dividimos el trabajo en diferentes topicos. Los tres prime-
ros abordan la estrategia y trayectoria general de China dirigida al logro de avances en C&T,
la descripcidn enfatiza variables tales como el activo rol desempefiado por el Estado en la
asignacién de recursos aplicados a C&T e 1&D, los sucesivos planes nacionales con metas
definidas, la sostenibilidad de una estrategia con miras al largo plazo (mediados del siglo
XXI) y sus derivaciones actuales, evidentes en indicadores sobre posicionamiento global de
firmas tecnoldgicas chinas.

Un cuarto apartado analiza especificamente el Plan “Hecho en China 2025” como eje
de la puja que sostiene con Estados Unidos en la carrera por el predomino tecnoldgico mun-
dial. Finalmente, un ultimo punto analiza un “caso exitoso”, como es el de la empresa Hua-
wei Technologies. La seleccidn de esta firma obedece a varias razones. Es considerada un
ejemplo paradigmatico de la temprana creacidén de firmas tecnoldgicas privadas en el sur
del pais, con una posicion actual de liderazgo en el mercado mundial de telecomunicaciones
fijas y méviles, en redes 5G y en IA. Es considerada un “caso exitoso” de internacionalizacidn
de firmas tecnoldgicas chinas, un “icono” del renovado poderio tecno-industrial chino y
blanco principal de sanciones y prohibiciones impuestas por Estados Unidos en el contexto
de la disputa con China.

Para elaborar el texto, tomamos un enfoque analitico-descriptivo basado en el aporte
de fuentes primarias y secundarias. Entre las primeras, incluimos planes quinquenales ela-
borados por el gobierno chino, el Plan “Hecho en China 2025” y documentos sobre futuros
desarrollos tecnoldgicos con horizonte hacia el afio 2050 elaborados por la Academia de
Ciencias Sociales de China (CAS). Estos documentos aportan consistencia empirica al trabajo.
Autores nacionales y extranjeros, incluso chinos, asi como informes técnicos, brindan ideas
y argumentos aplicables al objeto propuesto de estudio.

2. Elinicio del camino (Dao)

La especificidad que China reviste en su encumbramiento como potencia tecnoldgica
se define por diversas variables y factores. En primer lugar, se encuentra la decision politica
adoptada en los albores de las reformas econdmicas a fines del siglo XX, respecto a la nece-
sidad de generar renovadas capacidades en el campo cientifico-tecnolégico. Cuando China
lanzé su politica de “puertas abiertas”, el capitulo sobre ciencia y tecnologia (C&T) ocupé el
tercer lugar dentro de las denominadas “cuatro modernizaciones” (Xiaoping, 1979). En
aquel entonces, la dirigencia politica coincidié en que el futuro de China inexorablemente
deberia fundarse, no sélo en su proyeccion cultural, financiera y militar, sino fundamental-
mente en su poderio tecnoldgico.

El diagnéstico situacional de aquellos afios fue muy claro. La China imperial fue la pri-
mera economia del mundo hasta mediados del siglo XIX (Madison, 2007). Su espiritu inven-
tivo dio origen a notables descubrimientos determinantes en procesos de mundializacion
econdmica y socializacion de ideas, como el papel, imprenta de tipos méviles, instrumentos
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astrondmicos de medicidn, el dbaco, métodos de calculo, la pdlvora, etc. Recuperar esa his-
toria exitosa supondria dotar de fundamentos firmes el proceso de transformacion econd-
mica estructural. Como resultado, maximizar capacidades opacadas bajo un modelo de eco-
nomia centralmente planificada devino en prioridad estratégica.4

En sus origenes, la construccién de poder tecnoldgico siguié un sendero similar al de
otras economias avanzadas de Asia (Corea del Sur, Japdn, Taiwan, Singapur). El activo rol del
Estado mediante planes nacionales de mediano y largo plazo, la inversion estatal focalizada
en sectores considerados estratégicos, el aliento a la radicacién de firmas tecnoldgicas fora-
neas, la localizaciéon de actividades de investigacion y desarrollo (I+D) en Zonas econdmicas
especiales (Z.E.E), el aprendizaje tecnolégico, la formacién de recursos humanos calificados
y el establecimiento de interfases con el sector productivo nacional, formaron parte de un
amplio menu de incentivos gubernamentales5. Asi China se transformo en una plaza atrac-
tiva para la radicacion de inversiones (ie) en su mayoria proveniente de economias asiaticas.
La deslocalizacion de industrias mano de obra intensivas desde Taiwan y Hong Kong retro-
alimento el proceso de aprendizaje y formacién de una mano de obra calificada. Normas y
regulaciones nacionales favorecieron el establecimiento de joint ventures (JV) entre firmas
nacionales y extranjeras con la condicion de transferir tecnologias y conocimientos sobre
gestidn corporativa. Este “efecto derrame” brindaria el impulso inicial para la creacion de
empresas tecnoldgicas —estatales y privadas— gracias a la absorcidn de know-how en su ma-
yor parte proveniente de Occidente.

En esta primera etapa, el rol del Estado fue determinante en la seleccidén de sectores
prioritarios, asignaciones presupuestarias, otorgamiento de incentivos crediticios y fiscales
para la radicacion de firmas tecnoldgicas extranjeras, contratacidon de técnicos y expertos
foraneos, construccidn de infraestructura educativa, apertura de nuevos centros de investi-
gacion, creacion de parques tecnoldgicos y disefio de instrumentos financieros especificos.
El clima de negocios resultante posibilitd que, hacia fines del siglo pasado, surgieran empre-
sas tecnoldgicas hoy iconos de China, como Huawei, fundada en 1987 por Zheng Rengfei en
la zona econdmica especial de Shenzhen (sur del pais).

Durante la década del noventa del siglo XX, los gastos de China en I&D se triplicaron;
entre 1991y 1999 el gasto en C&T e 1&D como porcentaje del PBl pasé del 1,8y 0,7% al 1,57
y 0,83 respectivamente. Las oportunidades creadas por la nueva economia digital afianzaron
el sendero establecido generaron condiciones para el despliegue creativo de emprendedo-
res y la ceracidn de nuevas firmas tecnoldgicas. Claros ejemplos fueron Alibaba, Tencent,
Baidu, ZTE y Lenovo en el sector computacional; el sector aeroespacial afianzé desarrollos
satelitales, prioridades sobre cambio en la matriz energética tuvieron como resultado desa-
rrollos en generacion nucleoeléctrica, energia fotovoltaica, nuevos materiales, biomedicina
para atender necesidades en salud publica, agricultura sostenible, telecomunicaciones, pro-
duccidén de chips y hardware. El entonces zar de la economia, Zhu Rongji, puso en marcha la

4 Bregolat, E. (2014). “La obsesion tecnoldgica de los nuevos mandarines”, en Revista Politica Exterior, marzo/
abril, p. 24

5 Naughton, Barry, (Edit.), 1997, The China circle. Economis and technology in the PRC, Taiwan, and Hong
Kong, Brooking institutions Press, Washington DC.
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politica experimental de gufenhua, con la cual permitia la quiebra o fusion de empresas es-
tatales y su concurrencia al mercado de capitales para financiar operaciones; entre las prin-
cipales, bancos, aviacion, transporte y telecomunicaciones.6 Producto de lo expuesto, en
1998 China exportd 30.000 millones de délares en productos de alta tecnologia, lejos aun
de los Estados Unidos con 190.000 millones de ddlares o Japdn con 90.000 millones de dé-
lares (Shenkar, 2005).

Los avances en la liberalizacion econdmica e internacionalizacion de empresas (Go out
policy) alentd la globalizacidn de firmas tecnolégicas chinas. En el contexto de la nueva eco-
nomia digital, la formacion de empresas transnacionales de base tecnoldgica evidencié la
adopcion de formatos organizacionales y corporativos en una escala que las habilité para
competir con sus pares de Occidente y Asia. Empresas tecnoldgicas publicas y privadas, al-
tamente flexibles7, internacionalizaron sus operaciones en sectores de punta, como micro-
electrdnica, biotecnologia, nanoelectrdnica, robdtica, TICs, petroquimica, nuevos materia-
les, optometria, energias no convencionales, etc.8 Firmas estadounidenses como Qual-
comm, Intel, Broadcom y Texas Instruments (TI) consolidaron operaciones en el continente
proveyendo microprocesadores a empresas como Huawei, ZTE y Xiaomi; a ellas se sumaron
Apple o Intel en la produccidn de semiconductores, asi como la empresa taiwanesa Foxconn
en la produccién de equipamiento, con operaciones principalmente desde la Zona Econé-
mica Especial de Shenzhen. Favorecidas por un entorno de rapida apertura econdmica en la
busqueda china por ingresar a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), las firmas occi-
dentales recibieron a miles de ingenieros chinos en el Silicon Valley y en las Universidades,
quienes luego replicarian dichas capacidades en parques tecnoldgicos especificamente di-
sefiados para financiar start-up industries en sectores tecnolégicos de punta.

La concepcion planificadora central dio alta prioridad al establecimiento por parte de
firmas extranjeras de Centros de 1&D; tales fueron los casos de General Motors, Oracle, Sie-
mens, Nokia, IBM, Hewlett Packard, Toyota, Ford, Volkswagen, entre otras. Filiales estadou-
nidenses ampliaron sus operaciones en China, junto con el compromiso de inversién en I&D.
En el afio 2000, China ocuparia la undécima posicidn en la lista de paises receptores de in-
versiones en I&D por parte de firmas estadounidenses (decimocuarta en 1994).

Los avances en el desarrollo tecnoldgico para uso civil nunca estuvieron desligados de
sus potenciales aplicaciones en el campo de la defensa y seguridad nacional. Ejemplo para-
digmatico han sido las redes de telefonia fija y mévil, el descubrimiento de nuevos materia-
les y los avances en biomedicina militar. Como lo como expresa Wo Lap Lam “bajo la vision
de la ‘fusion de la paz y la guerra’, el general Chi Haotian pidié que el ejército juegue un
papel mas importante en el transporte civil y las telecomunicaciones. Incluso en tiempos

6 Lam, W. W. L. (1999). The Era of Jiang Zemin. Pearson PTR.

7 Lépez, Ay Ramos, D (Coord.), (2010), Las Exportaciones de Servicios en América Latina: Los casos de Argen-
tina, Brasil y México, Serie Red Mercosur.

8 Jonas Nahm y Edward S. Steinfeld, (2013), Scale up Nation: China's specialization in innovative manufactur-
ing, Massachusetts Institute of Technology y Brown University, pp.12-28.
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ordinarios, el desarrollo nacional y regional en el ambito del transporte y las telecomunica-
ciones debe tener en cuenta las necesidades de defensa”9.

Un ultimo aspecto destaca el liderazgo ejercido por una nueva generacién de empre-
sarios; noveles emprendedores, como Jack Ma (fundador y Presidente Ejecutivo de Alibaba),
propiciaron un cambio radical en la concepcidn y operacion de firmas en sectores tecnolé-
gicos de punta. Hijos de las reformas, asumieron el desafio de innovar con el solo objetivo
de capturar nichos de mercado interno e internacional para sus firmas. La “virtualidad” de
los nuevos negocios y su desacople con anclajes geograficos expandio sus capacidades en
gran parte adquiridas a imagen y semejanza de sus pares estadounidenses.

A medida que la liberalizacién del comercio mundial amplificaba opciones de insercidn
externa e integracion en cadenas globales de valor (GVC), las fabricas chinas de semicon-
ductores, equipos de telefonia, electrdnica, automotrices, computadoras se transformarian
tanto en clientes como proveedores estratégicos para los Estados Unidos, mercados asiati-
COS Yy europeos.

3. Continuidad y reafirmaciéon

A comienzos del siglo XXI, sectores considerados estratégicos fueron incluidos en su-
cesivos planes quinquenales. El XI Plan quinquenal 2006-2010 establecia la formacién de
grupos regionales con el fin de estimular el crecimiento econémico, aumentar la producti-
vidad, consolidar cadenas regionales de produccion, establecer corredores internos de desa-
rrollo, alentar la innovacién y aumentar la productividad en sectores exportadores. Si bien
China ya contaba con grupos avanzados en zonas como el Delta del Rio Yangtze (centrado
en Shanghai) y el Delta del Rio Perla (con epicentro en Guangzhou), el plan contemplaba
ampliar la dotacién mediante una conformacién geoespacial en red asentada en diecinueve
areas compuestas por dos ciudades como nucleo vinculadas con nuevos centros urbanos o
ciudades satélites.

En un contexto de acelerado crecimiento (11,2% promedio anual), el XII Plan Quinque-
nal (2011-2015) priorizé el impulso de siete industrias (SEIS, por sus siglas en inglés, seven
strategic emerging industries) consideradas “motores de la economia nacional” para las si-
guientes décadas: i) tecnologias de energias limpias, ii) TI de nueva generaciodn, iii) biotec-
nologias, iv) equipamiento de alta complejidad tecnoldgica, v) energias alternativas, vi) nue-
vos materiales y vii) vehiculos propulsados por energias alternativas. El Xl Plan Quinquenal
(2016-2020), aln vigente, contempla la importancia del desarrollo tecnoldgico para el cre-
cimiento econdmico, subraya la necesidad de continuar apostando a la innovacion produc-
tiva, el desarrollo coordinado y ecolégico, y la apertura para generar un cambio estructural
en la economia.10

9 Lam (1999) ibidem. Op.cit, pag. 167.

10 El XII Plan Quinquenal de la Republica Popular China, Oficina Econdmica y Comercial de la Embajada de
Espafia en Shanghai.
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4. Presente y futuro

El sendero seguido por China le permite ocupar posiciones de liderazgo en sectores
tecnoldgicos de punta y mostrar evidentes logros en innovacién. Segun la OCDE, el gasto de
China en 1&D aumento un 8,6% en 2018 (8,1% en 2017); y medido por la paridad de poder
de compra (PPP) en términos absolutos para dicho afio, China fue el segundo pais que mas
invirtié en | + D, con $ 468.000 millones de délares luego de Estados Unidos con $ 582.000
mil millones11 (Grafico 1).

Grafico 1: Gasto interno bruto en 1&D, 2000 — 2018.
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Fuente: OCDE main Science and Technology database, febrero, 2020. http.//oe.ced/msti.

De acuerdo a la Oficina Nacional de Estadisticas de China, el gasto total publico y pri-
vado en ciencia y tecnologia en 2019 aumentd un 12,5% con respecto al afio anterior, hasta
alcanzar los 322.000 millones de ddlares. El gasto en investigacion basica representé el 6%
del total;g, distribuido de la siguiente forma: investigacidn aplicada, 11,3%, y desarrollo,
82,7%; equivalente al 2,23% del PIB. El objetivo sobre gasto en 1+D para 2020 fue fijado en
2,5% del PIB.12

De acuerdo al Global Innovation Index 2019, China ocupé la décimo cuarta posicion
en 2019 (17 en 2018), pero si se la compara con otras economias de ingreso medio-alto, fue

11 La OCDE en su conjunto gasté el 2,38% del PIB I&D durante 2018, Israel y Corea del Sur gastaron el 4,9% y
el 4,5% del PIB, respectivamente.

12 OECD, Main Science and Technology Indicators R&D Highlights in the February 2020, en
https://www.oecd.org/sti/msti2020.pdf.
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la primera de Asia seguida por Malasial3. Esta progresiva toma de posiciones en nichos
tecnoldgicos antes dominados por firmas extranjeras se verifica con el nUmero de solicitu-
des de patentes: Huawei Technologies (equipamiento de telecomunicaciones) lidera los re-
gistros del Patent Cooperation Treaty (PCT) desde hace un lustro, seguida por Oppo Mobile
(mdviles y electrdnica de consumo), BOE Technology (electrdnica, 10T, cuidado de la salud),
Ping An Technology (plataformas) y ZTE (equipamiento de telecomunicaciones), las que ocu-
pan lugares dentro de las veinte firmas que mas solicitudes publicaron durante 2019 (Ver
lista).

Listado de las 20 empresas con mas solicitudes anuales de patentes en el PCT
(Afos 2017, 2018, 2019)

Change in Published PCT applications
position

from 2018 Applicant Origin
1 4] HUAWEI TECHNOLOGIES CO., LTD. China 4,024 5,405 4,411
2 0 MITSUBISHI ELECTRIC CORPORATION Japan 2,521 2,812 2,661
3 2 SAMSUNG ELECTRONICS CO., LTD. Republic of Korea 1,757 1,997 2,334
4 -1 QUALCOMM INCORPORATED us. 2,163 2,404 227
5 12 GUANG DONG OPPO MOBILE TELECOMMUNICATIONS China 474 1,042 1,927

CORP, LTD
6 1 BOE TECHNOLOGY GROUP CO.,LTD China 1,818 1,813 1,864
T 2 TELEFONAKTIEBOLAGET LM ERICSSON (PUBL) Sweden 1,564 1,645 1,698
8 53 PING AN TECHNOLOGY (SHENZHEN) CO., LTD. China 23 336 1,691
9 1 ROBERT BOSCH CORPORATION Germany 1,354 1,525 1,687
10 —2 LG ELECTRONICS INC. Republic of Korea 1,945 1,697 1,646
n 9 LG CHEM, LTD. Republic of Korea 850 969 1,624
12 [} PANASONIC INTELLECTUAL PROPERTY MANAGEMENT Japan 1,280 1,465 1,667
CO., LTD.

13 0 SONY CORPORATION Japan 1,735 1,342 1,666
14 1 HEWLETT-PACKARD DEVELOPMENT GOMPANY, L.P. u.s. 1,519 1,170 1,507
15 —4 MICROSOFT TECHNOLOGY LICENSING, LLC u.s. 1,536 1,476 1,370
16 5 FUJIFILM CORPORATION Japan 970 962 1,158
17 -3 SIEMENS AKTIENGESELLSCHAFT Germany 1,063 1,21 1,153
18 —14 ZTE GORPORATION China 2,965 2,080 1,085
19 0 DENSO GORPORATION Japan 968 998 1,026
20 2 NEC CORPORATION Japan 809 947 1,024

Fuente: WIPO (2020)

En la lista Global 2000 de Forbes, que incluye las principales firmas tecnoldgicas a nivel
mundial, Apple mantuvo su posiciéon como lider, en tanto Tencent, el conglomerado chino,
se encuentra entre las ocho principales compafiias del mundo por su valor de mercado14.
Si se miden logros por el nUmero de “unicornios” (empresas que ostentan un valor de mer-
cado superior a los 1.000 millones de délares), acorde a datos de Hurun Global Unicorn In-
dex15, Estados Unidos aun lidera la lista a nivel mundial con 233 sobre 227 de China; entre
ambos concentran el 80% de mayor valor que figuran en la lista. No obstante, China hoy es

13 WIPO, https://www.globalinnovationindex.org/userfiles/file/reportpdf/GlI_2019_EN_English.pdf.

14 Ver: https://forbes.co/2020/05/15/tecnologia/las-companias-tecnologicas-mas-grandes-del-mundo-
2020-apple-se-mantiene-en-la-cima/

15 Ver: https://www.hurun.net/EN/HuList/Unilist?num=ZUD0O23612EaU, consultada el 20 de septiembre de
2020.
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el hogar de los tres unicornios mas valiosos del mundo.16 Ant Group, compaiiia fintech afi-
liada a Alibaba, ocupa el primer lugar por su valor de Mercado (143.000 millones de ddlares),
Beijing ByteDance Technology, controladora de TikTok, el segundo lugar (80.200 millones
de ddlares), y la tercera es el gigante de transporte compartido Didi Chuxing.

De acuerdo al estudio, en China los unicornios prevalecen en al menos trece sectores
industriales, con mayor componente tecnoldgico, como servicios empresariales, medios y
entretenimiento, transporte y automotriz, y fintech (servicios de tecnologia financiera digi-
tal). Ejemplos de unicornios en estos sectores son ManBang Group (transporte de camio-
nes), Meicai (una plataforma B2B para la industria agricola), ByteDance (desarrollador de la
plataforma de contenido Toutiao y la popular aplicacion de video de 15 segundos TikTok),
Yitu (servicios de inteligencia artificial IA a empresas) o Tuhu, que conecta personas con
servicios relacionados con el automovil en linea. Por su localizacidn geografica, el 80% de
estos unicornios tiene su sede en ciudades como Beijing, Shanghai, Shenzhen o Hangzhou.
Para varias de estas empresas, sus planes de expansion global contemplan aprovechar las
oportunidades que brindan proyectos asociados a la Iniciativa de la Franja y la Ruta de la
Seda (OBOR) 17.

Durante la Ultima Asamblea Legislativa (APN) celebrada en mayo de 2020, el gobierno
central reafirmo los planes 2025 y 2050, asi como la inversion de 1,4 billones de ddlares en
un programa de infraestructura digital. Estos buscan desacoplar tecnolégicamente a China
de los Estados Unidos, enfrentar la creciente competencia global, responder a medidas res-
trictivas sobre provision de insumos estadounidenses y/o europeos, y ajustar las condicio-
nes operativas de sus empresas a un mundo post pandemia con cadenas globales (CG) y
regionales (CR) fragmentadas bajo determinantes de un nuevo “soberanismo” econémico y
deterioro del multilateralismo comercial institucionalizado en la crisis de la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC). Corolario de las nuevas reglas, las empresas extranjeras debe-
ran adoptar modelos de negocios "en China para China" si desean acceder al mercado in-
ternol8.

En su trayectoria como potencia global, el Documento Mapa de Ruta para la Ciencia 'y
Tecnologia en el 2050 (2010), elaborado por la Academia China de Ciencias (CAS, en su sigla
en inglés), define objetivos en C&T con el objeto de lograr un modelo como “high-tech eco-
nomy” para dicho afio. Los sectores seleccionados en el documento prospectivo son: siste-
mas de energias y recursos sustentables, materiales avanzados y manufacturas ecoldgica-
mente inteligentes, nuevas redes y sistemas de informacién (hacia la “sociedad del conoci-
miento”, universalizacidon de las TICs, mayor capacidad de las redes y servicios de informa-

16 Ver: https://www.bworldonline.com/us-china-lead-number-of-unicorns-in-global-unicorn-index-2020/,
consultada el 21 de septiembre de 2020.

17 Jianbin Gao and Yuging Guo, 2019, China’s herd of unicorns. About 200 Chinese startups have valuations of
S1 billion or more, and many are preparing to go global, en. https://www.strategy-business.com/article/Chi-
nas-herd-of-unicorns?gko=5a81d.

18 Ver, Capri, Alex, 2020, "Export controls and the rise of US-China techno-nationalism”, link: https://tech-
node.com/author/alexander-capri/.
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cién, sistema de seguridad social en salud, desarrollo de la conservacién ecoldgica y me-
dioambiental, expansion de la capacidad de exploracion del espacio y el océano, sistema
Nacional de Seguridad Publica con el fin de asegurar el uso pacifico del espacio exterior,
transporte oceanico y proteccidon ante amenazas bioldgicas y ecoldgicas. En sintesis, hacia
el 2050, China aspira aprovechar oportunidades abiertas por cambios transformadores en
Tl, mejorar habilidades pro innovacién, fomentar el desarrollo sostenible y lograr, para la
futura sociedad china, un nivel de informatizacidn cercano al de paises desarrollados.?®

5. El Plan China 2025 y la puja tecnolégica con Estados Unidos

El Plan Hecho en China 2025 es la manifestacion concreta de la voluntad nacional por
consolidar su status como potencia tecnoldgica durante el siglo XXI. Lanzado por el presi-
dente Xi Jinping en 2015, busca reducir brechas con Occidente y sostener la competitividad
general de la economia. También suele ser visto como una respuesta a los desafios que en-
frenta la industria manufacturera nacional ante la pérdida de competitividad por mayores
costos laborales y la consiguiente necesidad de fortalecer bases nacionales de innovacién
superando obstaculos institucionales disfuncionales.20

Las principales sectores incluidos en el Plan son: IT de nueva generacidn, maquinaria
de alta gama de control numérico, robética, equipos aeroespaciales, equipos para ingenieria
maritima y fabricacién de embarcaciones de alta tecnologia, equipos ferroviarios avanzados,
vehiculos eléctricos, equipos eléctricos, maquinaria y equipos agricolas, nuevos materiales,
productos biofarmacéuticos y dispositivos médicos de alto rendimiento. De concretarse las
metas, el pais deberia alcanzar un 40% de componentes bdsicos y materiales basicos fabri-
cados en el pais para 2020 (70% en 2025), una reducciéon de 30% en costos operativos, ciclos
de produccidn y tasas de defectos en productos para 2020 (50 % para 2025) y el estableci-
miento de quince centros de innovacion para el afio 2020, numero que aumentaria hasta
cuarenta en 2025.21

19 Yongxiang Lu (Ed. In Chief), Sciences & Technology in China: A Roadmap to 2050, Science Press, Chinese
Academy of Sciences, Beijing 2010

20 China manufacturing 2025, 2017, Putting Industrial Policy Ahead of Market Forces, European Chamber,
pag. 8-20

21 Gémez Pérez-Cuadrado, Esther, 2016, Plan Made in China 2025, ICEX, Oficina Econémica y Comercial de
Espafia en Pekin.
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Los 10 sectores apuntados por el Plan China 2025 para generacion de innovacion ra-
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Fuente: HQ Magazine: Revamping “Made in China, 2020

Este plan es el epicentro de la puja competitiva con Estados Unidos. El estimula el
surgimiento de start ups locales que desplacen servicios provistos por compafiias extranje-
ras (principalmente estadounidenses) en areas particularmente sensibles, como el disefio
de microchips. Por este motivo, entre otras metas, el gobierno prevé una inversién de
29.000 millones de délares destinada a desarrollar una industrial nacional de semiconduc-
tores. De esta forma, China aspira ampliar margenes de “autonomia tecnoldgica” y reducir
su dependencia de proveedores estadounidenses.22 En sintonia con el plan, la creacién en
2019 de una version china del mercado estadounidense de capitales para firmas tecnoldgi-
cas (Nasdaq), el Star Market busca facilitar el ingreso de capital privado —nacional y/o ex-
terno— a startups en dichos sectores. Estas medidas confirman tendencias vinculadas a una
paulatina desvinculacién entre la primera y segunda economia mundial, una preponderan-
cia en ambas partes de enfoques sesgados hacia el “tecno-nacionalismo” y la presunciéon
compartida sobre escalamiento de hostilidades hoy agudizadas por una frontal guerra co-
mercial.

Los logros de China en el campo tecnolégico, sus planes de mediano y largo plazo, y el
achicamiento de la brecha de financiacién en 1&D respecto de Estados Unidos explican las
aprehensiones estadounidenses. Desde el afio 2000, segun estadisticas provistas por la Fun-
dacién Nacional de Ciencias de Estados Unidos (NSF), durante el periodo comprendido entre
2000y 2017, el gasto en | + D en dicho pais crecié a un promedio de 4,3% anual, en tanto el

22 Golpe de Estados Unidos a Huawei: corta su acceso a los proveedores mundiales de chips. Huawei conti-
nué utilizando tecnologia norteamericana para disefiar semiconductores a pesar de haber sido incluido en
una lista negra econdmica de Washington, David Shepardson, 15 de mayo de 2020.
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registro de China fue de un 17%. De acuerdo al Informe, de los 2,2 billones de ddlares inver-
tidos en | + D a nivel mundial durante 2018, Estados Unidos representé el 25% y China el
23%.23

La IAy las redes ocupan el centro de las disputas bilaterales, y la competencia abierta
entre Estados Unidos y China incluye quién controlara la infraestructura y standares inter-
nacionales en Tl. En este contexto, durante 2017 China anuncio su ambicidn de convertirse
en lider mundial en IA para 2030. La expectativa de China en aventajar a Estados Unidos en
el dominio de IA se sostiene en ventajas tales como el tamafio de su mercado interno y en
la ausencia (al menos aparente) de cuestionamientos éticos y sociales que pueden traen
aparejadas las aplicaciones de Al a la vigilancia social e individual. Actualmente, China de-
tenta una posicion de liderazgo en robdtica y dispositivos méviles, ambos grandes usuarios
de Al, auin con un gran potencial de expansion doméstica, y ademas esta a la vanguardia en
el mercado de aplicaciones para video vigilancia y reconocimiento facial de difundida apli-
cacion en espacios publicos.

En el terreno de 5G, China lidera también la carrera en una nueva generacién de tec-
nologias asociadas a comunicaciones méviles, principalmente en lo concerniente al equipa-
miento de redes. En el mercado naciente de Quinta Generacidn existen pocas compaiiias
con plena capacidad para desplegar redes; entre ellas, y las Unicas firmas que dominan la
nueva arquitectura, son empresas como Huawei y ZTE, la compaiiia finlandesa Nokia, la
sueca Ericsson mas el gigante surcoreano Samsung. En todos los casos, las compaiiias de-
tentan antecedentes determinantes en anteriores desarrollos de standares 2G, 3G y 4G/LTE
empleadas en comunicaciones moviles.

Sumado a estos factores, en 2018 cuando la tecnologia china 5G comenzé a crecer
como alternativa en economias en desarrollo, el Departamento de Estandares Industriales
del Comité Nacional de Normalizacién del pais encargé un estudio prospectivo denominado
China Standards 2035. Este propone una hoja de ruta estratégica para industrias de tecno-
logia de la informacidn: inteligencia artificial, big data, computacion en la nube, 5G y bio-
tecnologia. 24 Su objetivo central consiste en respaldar y aprovechar la sélida posicion de
empresas chinas en mercados emergentes para establecer estandares a favor su favor. En
este contexto, América Latina es un importante campo de batalla en el que empresas chinas
buscan utilizar su posicion en industrias tecnoldgicas como un vehiculo para establecer nor-
mas y dominar mercados globales. El empleo industrial eficiente de tecnologias depende de
la calidad e interoperabilidad con diferentes sistemas; por lo tanto, los estandares son esen-
ciales al proporcionar una linea de base universal para los multiples usos y aplicaciones.25

23 The State of U.S. Science and Engineering 2020 (NSF), 2020, ver
https://ncses.nsf.gov/pubs/nsb20201/global-r-d.

24 Horizon Advisory, China Standards series. First report. China Standards 2035, en file:///C:/Users/pcescri-
torio/Documents/Horizon%20Advisory%20_%20Actionable%20Geopolitical%20In-
sight%20_%20China%20Standards%202035.html.

25 China Standards 2035 and the Plan for World Domination—Don’t Believe China’s Hype, Council on
Foreign relations, Blog Post by Guest, Blogger for Net Politics, June 3, 202, en
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6. Huawei: ¢caso exitoso, icono tecnoldgico o amenaza para la seguridad
de Europa y Estados Unidos?

En el marco de la guerra comercial con China, las aprehensiones estadounidenses so-
bre las operaciones globales de Huawei incluyen desafios sobre defensa, ciberseguridad y
pérdida de mercados por parte de sus firmas tecnoldgicas. China aventaja a Estados Unidos
en desarrollo de redes 5G. Las empresas chinas detentan, ademas, el 32% del total de pa-
tentes esenciales en tecnologia 5G: 16% en manos de Huawei, 10% pertenecientes a ZTE y
un 3% en poder de la China Academy of Telecommunications Technology (CATT, Datang
Telecom) (Polham, 2019).

En el contexto de una estrategia selectiva de sustitucion de importaciones, el creci-
miento de la firma tuvo su primer impulso en la proteccién gubernamental ante la compe-
tencia externa. Posteriormente fue beneficiada con créditos otorgados por bancos naciona-
les destinados a sostener su expansion global. En 2004 logré el apoyo financiero del China
Development Bank (CDB) para operaciones de comercio exterior. Huawei cerré entonces
contratos de venta de equipos y servicios, con grandes operadoras telefénicas, como Voda-
fone (Gran Bretafia), Bell Canada y Telus (Canada), Vivo (Brasil), Telecom Italia y TATA (In-
dia), entre otras. Actualmente, su modelo operativo se sostiene en la reinversion de utilida-
des en I&D del orden de un 10% promedio de sus ingresos por ventas (Grafico 2). Esto se ha
visto reflejado en la apertura de numerosos centros de investigacién en China y la desloca-
lizacién de operaciones con el fin de sumar capacidades en nuevas tecnologias hacia merca-
dos como India, Suecia y Estados Unidos, entre otros paises.

Grafico Nro. 2. Huawei. Gastos en Investigacion y Desarrollo sobre Ingresos por Ven-
tas (periodo 2008-2017)
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Fuente: Counterpoint Research (2018)

Ya entrado el siglo XXI, los resultados de la inversidén en I1+D son verificables en el cre-
cimiento exponencial de solicitudes sobre patentes propias (IPRs). Otro hito que consolidd
su posicion como lider en el sector 5G fue la adopcién en 2017 del Polar Code como estandar
de comunicaciones RAN (Radio Access Network), hecho que alarmé aliin mas a los Estados
Unidos ante la amenaza real que constituia al —hasta ese momento— indiscutido liderazgo
sectorial a nivel internacional.?®

Huawei compite en el mercado mundial de equipos de telecomunicaciones y electré-
nica de consumo, presta servicios asociados y brinda soluciones relacionadas a servicios wi-
reless, inteligencia artificial (Al), cloud, big data, Internet de las Cosas (IoT) y otros servicios
de alta tecnologia destinados a individuos, gobiernos y/o empresas. Su modelo de negocios,
estructura societaria propiedad de Ren Zhengfei mas los trabajadores, la pasada pertenen-
cia de su fundador al Ejército Popular de Liberacién (EPL) y el tacito apoyo que recibe (sub-
sidios, financiamiento preferencial, compras gubernamentales, etc) por parte del Partido
Comunista Chino (PCC) constituyen la principal fuente de sospechas estadounidenses sobre
los verdaderos alcances de sus operaciones.

Por tales motivos, las réplicas estadounidenses adoptan variadas formas. El gobierno
de Trump lanzé en febrero de 2019 la denominada American Al Iniciative con el fin de man-
tener el predominio estadounidense en dicho campo, aumentar recursos aplicados a I+D y
redireccionar gran parte de sus resultados hacia operaciones anti pirateria, cyberseguridad
y defensa nacional.27 Mediante un conjunto de normas, regulaciones, prohibiciones y res-
tricciones impuestas por el Ejecutivo y agencias gubernamentales (Departamento de Co-
mercio, Departamento de Justicia), se “denedr el acceso” de firmas chinas a redes naciona-
les de uso civil y/o militar. Tal es el caso de Huawei o plataformas de entretenimiento, como
Tik tok o wechat.

Los argumentos estadounidenses legitiman las medidas como represalia ante cons-
tantes ataques de hackers y piratas informaticos chinos que ponen riesgo la seguridad na-
cional. Estados Unidos también argumenta que la Ley de Inteligencia de China (2017) espe-
cifica que las organizaciones deben apoyar, cooperar y colaborar en el trabajo de inteligen-
cia nacional, lo cual significa transferir datos e informacion obtenida en el exterior al Go-
bierno Central. La escalada bilateral incluyé el arresto en Canada, en diciembre de 2018, de
Meng Wanzhou, Directora financiera de Huawei, acusada de supuesta violacidn de sancio-
nes impuestas por Estados Unidos a Iran.

Los desafios sobre defensa y seguridad aducidos por Estados Unidos, presionan tam-
bién a miembros de la OTAN. En tal sentido, Gran Bretafia informd que, a partir de fines de
2020, dejara de comprar equipos 5G provistos por Huawei y concedié plazo hasta 2027 para
retirar todos los productos de la compaiiia que componen la infraestructura de red de nueva

26 Polar Codes for Cloud RAN Applications, White Paper Polar Codes for Cloud RAN Applications, Polaran
LTD. Agosto de 2018, en: http://www.polaran.com/documents/White_Paper_Polar_Codes_For_CRAN_Ap-
plications.pdf.

27 Al Policy- United States. Future of Life Institute https://futureoflife.org/ai-policy-united-states/?cn-reloa-
ded=1&cn-reloaded=1 (consultado el 27 de julio de 2020)
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generacion del pais. Otros paises han seguido su ejemplo, como Canadad, Australia, Japon y
Nueva Zelanda, los que han vetado la compra de equipos y servicios 5G provistos por la
tecnoldgica china. En el plano de la competencia con tecnoldgicas estadounidenses, en
marzo de 2019, Google canceld la licencia de Huawei para Android, el sistema operativo
utilizado en la mayoria de teléfonos moviles en uso a nivel mundial. No obstante los obs-
taculos, en ALC, Huawei mantiene expectativas por expandir su presencia en Brasil, Argen-
tina, Venezuela y Chile. En el caso de México, seguin el CEO de América Movil Carlos Slim,
pese al veto estadounidense, la empresa podria continuar empleando equipos chinos provistos
por Huawei.

7. Conclusiones

Los planes nacionales de China apuntan a posicionarla como potencia tecnoldgica a
mediados del siglo XXI. Se espera que el poderio tecnolégico chino mantenga y mejore ca-
pacidades competitivas a partir del apoyo estatal, el financiamiento obtenible gracias a la
liquidez de sus instituciones financieras y su eficiente canalizacion hacia empresas medianas
y transnacionales. China aspira a ser lider mundial en IA para 2030, lo cual acelera la com-
petencia estratégica con Estados Unidos e impone a la superpotencia global nuevos desafios
en defensa, seguridad y liderazgo tecnolégico, extensibles a sus aliados europeos.

El actual contexto de disputas aparenta tener sus limites en la interdependencia entre
la primera y la segunda economia del mundo, hoy sujeta a discusion. No obstante, el arte
de esta guerra tecnoldgica puede esconder tanto gruesos trazos como sutiles pinceladas
que relativicen esas relaciones. En el caso del gigante asiatico, estas lineas parecen estar
estudiadas y direccionadas hacia un anhelo de liderazgo mundial que coincida temporal-
mente con el centenario de la revolucién de Nueva China.
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Resumen: Este articulo tiene por objetivo presentar una metodologia para determinar la
incidencia de la paradiplomacia en el desarrollo territorial. Por lo tanto, el disefio
metodoldgico constituye la metodologia planteada en si misma y aplicada a un estudio de
Unico caso, el de la ciudad de Medellin, Colombia, en el periodo 2000-2015. Tras este
ejercicio es posible concluir que la metodologia formulada puede ser parametrizada a
cualquier caso de paradiplomacia. También fue posible concluir que el desarrollo de la
ciudad de Medellin esta vinculado en gran medida a su proceso de paradiplomacia.
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Paradiplomacy and Endogenous Development. Case study of
the city of Medellin. 2000-20151

Juan Camilo Mesa Bedoya2

Abstract: This article aims to present a methodology to determine the incidence of paradi-
plomacy in territorial development. Therefore; the methodological design constitutes the
very methodology proposed in this article and applied to a single case study; that of the
city of Medellin; Colombia; in the 2000-2015 period. After this exercise it is possible to
conclude that the methodology formulated can be parameterized to any case of paradiplo-
macy. It was also possible to conclude that the development of the city of Medellin has
been largely linked to its paradiplomacy process.

Key words: paradiplomacy; territorial development; methodology.

1 Resumen de la tesis del Doctorado en Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata
presentada por el autor y dirigida por ZIDANE ZERAOUI. La version completa de la misma esta publicada en
la pagina del IRI

2 Doctor en Relaciones Internacionales Universidad Nacional de La Plata, Buenos Aires, Argentina. Interna-
cionalista Universidad San Martin, Medellin, Colombia.
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1. Introduccion

La paradiplomacia toma diversas expresiones de acuerdo a los diferentes contextos
en los que se desarrolla. De igual manera, su abordaje académico en las Relaciones Interna-
cionales también se ha conducido por diversos enfoques. Sin embargo, una de las particula-
ridades de la paradiplomacia es que las formas en que los actores subnacionales se relacio-
nan estdan cambiando constantemente, por lo cual éste es un campo con un importante po-
tencial de investigacidn académica.

El objetivo de este articulo es suplir uno de los vacios metodolégicos observados en el
campo de los estudios sobre la paradiplomacia. En concreto, es analizar la incidencia de la
paradiplomacia en el desarrollo territorial toda vez que la mayoria de la bibliografia acadé-
mica alrededor de este tema versa sobre los motivantes y las diferentes expresiones de este
fenémeno.

Es evidente que la paradiplomacia es llevada a cabo por territorios que persiguen el
desarrollo, pero ées cierto que la paradiplomacia lo genera? A partir de los analisis estadis-
ticos que se presentan como resultados de esta investigacion, se propone una metodologia
para abordar este problema partiendo de un estudio de caso de la ciudad de Medellin, Co-
lombia, en el periodo 2000-2015. Lo que se espera con este modelo es que pueda ser facil-
mente parametrizado y replicado a otros escenarios de internacionalizacion territorial y que
se pueda determinar si, efectivamente, la paradiplomacia ha aportado al desarrollo.

El modelo propuesto parte de una hipdtesis simple en la que una variable determina
otro proceso: Las dinamicas de desarrollo endégeno de la ciudad de Medellin, Colombia,
estan relacionadas con sus actuaciones de paradiplomacia. Por lo tanto, la variable indepen-
diente es la paradiplomacia de la ciudad de Medellin y la variable dependiente es el desa-
rrollo enddgeno.

2. Discusion conceptual en torno al fendmeno de la paradiplomacia

Tras abundantes reflexiones tedricas y conceptuales que datan de finales de la década
de 1970y que se extendieron hasta principios de la década del 2000, el abordaje académico
de las dindmicas de internacionalizacion de los actores subnacionales ha sido denominado
como paradiplomacia.

Para analizar la paradiplomacia, es necesario partir de dos consideraciones bdsicas. La
primera es que los actores subnacionales han realizado procesos de paradiplomacia desde
hace muchos afios. De hecho, como mencionan Mesa y Gonzélez (2016), uno de los prime-
ros convenios de cooperacion por la via de hermanamiento data del afio 836, entre las ciu-
dades de Paderborn (Alemania) y Le Mans (Francia), o, por ejemplo, en el caso de las ciuda-
des de Tokio (Japdn) y Seattle (Estados Unidos), cuyo hermanamiento data de la década de
1950. Alexander Ugalde (2006), por su parte, menciona que la presencia internacional de
los que él denomina Actores Gubernamentales No Centrales cuenta con una trayectoria his-
térica, citando ejemplos de las relaciones exteriores de los cantones suizos con entidades
del exterior, la proyeccion internacional de Quebec desde el siglo XIX y la accién exterior del
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primer gobierno vasco durante la guerra civil espafiola (1936-1939). Por tanto, es un proceso
que tiene un fundamento histdrico incluso previo a la consolidacion de la figura del Estado
Naciéon moderno.

La segunda consideracion, y es en la que mas énfasis se hace en esta seccidn, tiene
que ver con el desarrollo conceptual de la paradiplomacia. En este sentido, se puede hablar
de un florecimiento de los estudios en esta materia, sobre todo a partir de finales la década
de 1970. Una busqueda simple del concepto “paradiplomacia” o “paradiplomacy” (en in-
glés), en bases de datos especializadas, arroja mas de 2.900 resultados?, en torno a trabajos
académicos que estudian y analizan el fendmeno desde diferentes enfoques.

Entre los mas grandes referentes académicos en el estudio de la paradiplomacia, es
posible encontrar los trabajos de Ivo Duchacek (1984; 1986a; 1986b; 1988; 1990), Panayotis
Soldatos (1990; 1993), Michael Keating (1999), Noé Cornago (2000) y John Kincaid (2003).

En la tabla 1, se evidencia el proceso de madurez que ha tenido el concepto de para-
diplomacia a lo largo del tiempo. Este es un proceso de evolucion paulatina, en el que poco
a poco la comunidad académica ha aceptado no solo la existencia de un fendmeno cre-
ciente, sino también su conceptualizacidn. A pesar de que los enfoques con los que se ob-
serva y estudia este fendmeno son disimiles, de cierta manera ha existido un consenso en
cuanto a su conceptualizacion.

Tabla 1. Evolucién del concepto paradiplomacia

Autor Ao Conceptos Introducidos Definicidn
Duchacek 1984 Paradiplomacia Solo enuncia el concepto, mas no
lo define

Regionalismo transfronterizo | Procesos informales de asocia-
cién entre provincias o estados
federados cuyos Estados compar-
ten fronteras

Microdiplomacia global Contactos directos entre “gobier-
nos constituyentes” domésticos
con extranjeros

1986a | Microdiplomacia regional Contactos formales e informales,
transfronteriza condicionados por la proximidad
geografica y por la similitud de los

3 Fueron consultadas las siguientes bases de datos: Scielo: 57 resultados. Jstor: 177 resultados.
Google Académico 2.710 resultados.
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problemas comunes y sus posi-
bles soluciones.

Microdiplomacia transregio- Conexiones y negociaciones entre
nal gobiernos no centrales que no
son contiguos, pero que los Esta-
dos a los que pertenecen si lo
son.

Paradiplomacia global Los contactos politicos de los go-
biernos no centrales, con otros
de nacionales distantes, no solo
para lo relacionado a comercio o
negocios, sino también para esta-
blecer vinculos sociales y cultura-
les

Protodiplomacia global Las acciones exteriores de los go-
biernos no centrales, de connota-
ciones separatistas en busca de
soberania propia.

1986b | Regionalismo transfronterizo Los categoriza como "actividades
paradiplomaticas" y los describe
Microdiplomacia global como conceptos correlacionados,

mas no los define nuevamente

1988 Regionalismo transfronterizo | Interacciones regionales, general-
o paradiplomacia regional mente entre provincias o estados,
con actores subnacionales con los
gue comparten fronteras

Paradiplomacia transregional | Contactos mas formales entre ac-
tores subnacionales que no son
vecinos geograficamente, pero
que los Estados a los que perte-
necen si lo son

Paradiplomacia global Interacciones de los actores
subnacionales con sus pares de
paises no contiguos
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Protodiplomacia

Aplica exclusivamente a aquellos

actores subnacionales, cuya para-
diplomacia busca generar otro Es-
tado soberano, una suerte de ac-

tuaciones en la esfera internacio-
nal que busca generar un proceso
de secesion

1990

Paradiplomacia regional
transfronteriza

Los contactos de los gobiernos no
centrales con sus pares a lo largo
de las fronteras

Paradiplomacia transregional

Vinculos o contactos de los acto-
res subnacionales con sus pares,
cuyas jurisdicciones no son conti-
nuas, pero que los paises a los
que pertenecen si lo son

Paradiplomacia global

Los contactos de los actores
subnacionales con gobiernos cen-
trales en el exterior

Soldatos

1990

Paradiplomacia

La participacion directa y, en va-
rios casos auténoma, de las uni-
dades federadas en las relaciones
exteriores

Paradiplomacia global

la paradiplomacia de las unidades
federadas cuando su interés son
las cuestiones relativas a todo el
sistema internacional

Paradiplomacia regional

El involucramiento de las unida-
des federadas en asuntos interna-
cionales de relevancia regional

Paradiplomacia Macro-regio-
nal

El involucramiento de los actores
subnacionales en asuntos que
conciernen a comunidades que
no son contiguas

Paradiplomacia Micro-regio-
nal

La paradiplomacia de los actores
subnacionales tiene que ver con
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comunidades con las que se tiene
contigiiidad geografica

1993 Paradiplomacia La actividad directa realizada por
actores subnacionales (unidades
federadas, regiones, comunida-
des urbanas, ciudades) secun-
dando, complementando, corri-
giendo, duplicando o retando la
diplomacia del Estado-nacidn; el
prefijo “para” indica el uso de la
diplomacia fuera del marco tradi-
cional del Estado-nacion

Keating 1999 Paradiplomacia Es una “parte de la ampliacidn de
los asuntos internacionales, en la
que los Estados ya no son los uni-
cos actores

Cornago 2000 Paradiplomacia La participacion de los gobiernos
subnacionales en las relaciones
internacionales, mediante el esta-
blecimiento de contactos forma-
les o informales, permanentes o
ad hoc, con entidades publicas o
privadas extranjeras, con el fin de
promover cuestiones socioecond-
micas o politicas, asi como cual-
quier otra dimensidn extranjera
de sus propias competencias
constitucionales

Kincaid 2003 Diplomacia Constituyente La participacidn de los gobiernos
locales y regionales en la politica
exterior y los asuntos internacio-
nales

Fuente: Elaboracion propia
Los aspectos tedricos que dan sustento a la paradiplomacia se integran en la teoria de

la interdependencia compleja, que supone una base general a los principales conceptos
desarrollados. Sin embargo, debe recalcarse que no hay un Unico enfoque ni una Unica com-
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binacion de enfoques para estudiar el fendmeno de la paradiplomacia. Es pertinente, en-
tonces, reconocer que existe una suerte de flexibilidad tedrica para el abordaje de este fe-
nomeno, en el que confluyen no solo la ya mencionada interdependencia compleja sino
también el analisis del Estado, de los regimenes transnacionales, de la integracion regional
y de la globalizacién, como se muestra en la figura 1.

En cuanto a los actores que ejercen la paradiplomacia, es evidente que en el sistema
internacional se presenta una dinamica en la que intervienen una multiplicidad de actores
de distintas caracteristicas. En ese sentido, en la evolucién de los estudios en torno a la pa-
radiplomacia, se ha incluido y reconocido, paulatinamente, el papel de actores cada vez mas
pequefios y de menor complejidad. Los primeros conceptos de la paradiplomacia giraron en
torno a las regiones y los estados federados como actores clave en este proceso, pero pau-
latinamente se incluyd también a las ciudades y a otras unidades subnacionales, lo que nue-
vamente es evidencia de una flexibilidad conceptual de la paradiplomacia. Esto no sugiere,
de ninguna manera, una falta de rigor tedrico o metodoldgico; por el contrario, es el reco-
nocimiento de que los marcos de referencia se han tenido que ampliar paulatinamente con-
forme se profundiza el estudio de este fendmeno.

Figura 1. Evolucion del sustento tedrico del concepto paradiplomacia
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El abordaje académico de la paradiplomacia abarca, en general, estudios de caso des-
criptivos y comparativos, algunos de los cuales establecen mecanismos para cuantificar y
calificar la paradiplomacia y para medir su evolucién en diferentes periodos. También hay
analisis que crean tipologias generales de analisis de este fenémeno. En los aportes de Ve-
ldzquez (2006); Gonzalez (2009); Schiavon & Velazquez (2009, 2013); Schiavon (2010a,
2010b, 2010c); Ponce (2008); Arellanes (2008); Dalla (2004); Colacrai & Zubelzi (2004); Co-
lacrai (2008; 2010; 2013); Esposto, Simonoff, & Zapata (2009); Maira (2009); Silva & Moran
(2010); Calvento (2016); Herrero (2017); Borgéa (2002); Vigevani (2004); Rodrigues (2004);
Barros (2007); Sombra (2009; 2011); Salomdn, (2009); Vigevani & Figueiredo (2012); Baltha-
zar (1999); Bussiéres (2009); Zepeda (2018); Dominguez (2009); Kincaid (2013); Astroza
(2016); Gutiérrez (2009; 2011); Botero (2010); Molina (2011); Zamora (2016); Mesa & Gon-
zalez (2016); Nganje (2014); y Paquin (2004a) se analizaron las diferentes formas y manifes-
taciones de la paradiplomacia, de acuerdo a los condicionantes que pueden significar las
diferentes formas de organizacion de los Estados en los que se encuentran adscritos los ac-
tores subnacionales, asi como los diferentes intereses para su ejercicio. Esta revisién dio
cuenta de la paradiplomacia es un fendmeno dinamico y en evolucidn que presenta expre-
siones particulares bajo diferentes condicionantes o potenciadores. Los analisis en torno
dichas manifestaciones de la paradiplomacia se puede categorizar en relacidén con cinco as-
pectos:

I La relevancia de analizar el componente regulatorio en torno a la paradiplomacia, par-
tiendo de la consideracion que cada Estado significa un marco regulatorio distinto y en
ocasiones flexible en mayor o menor medida para este fendmeno.

Il. Los intereses y motivaciones de los actores subnacionales para el ejercicio de la para-
diplomacia se pueden agrupar en aspectos econdmicos, politicos, culturales y sociales;
cada uno de ellos muy amplios en la diversidad de matices que pueden llegar a tener.

. Las dinamicas en las que se manifiesta la paradiplomacia son muy similares; no obs-
tante, existen diferencias entre la llevada a cabo por ciudades y/o municipios y la que
respecta a las provincias y/o estados federados.

V. Existe un mayor desarrollo de la paradiplomacia en los Estados federales, tanto con
relacidn a su ejercicio como a su abordaje académico, por lo que es posible afirmar
que el ordenamiento politico federal propicia un mejor espacio para el desarrollo de
la paradiplomacia de los actores subnacionales.

3. Metodologia

La unidad de andlisis de este articulo es la ciudad de Medellin, Colombia. El objeto de
andlisis son las dindmicas de paradiplomacia de esta ciudad en clave de desarrollo endé-
geno, en el periodo 2001-2015. Por tanto, en aspectos estructurales, los analisis aqui plan-
teados son de caracter explicativo, longitudinal y pre-experimental, partiendo de una mix-
tura de enfoques en los que se utilizaron cuestiones cualitativas y cuantitativas.

En la evolucion disciplinar de las Relaciones Internacionales han sido constantes —
como sucede en el desarrollo natural de cualquier disciplina— los debates de corte tedrico,
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epistemoldgico y metodoldgico. Particularmente en este caso, como menciona Salomoén
(2002), el denominado “segundo debate” de las Relaciones Internacionales acaecido en la
década de 1960 entre cientificistas y tradicionalistas fue un debate metodoldgico en el que
tanto realistas como idealistas estuvieron presentes en ambos campos. No obstante, no es
el interés de esta seccidn abrir nuevamente un debate disciplinal de corte metodoldgico,
sino mas bien profundizar en la pertinencia de la metodologia cuantitativa en los estudios
de las Relaciones Internacionales.

En comparacion con otras disciplinas sociales, las Relaciones Internacionales presen-
tan importantes insuficiencias metodoldgicas, en especial las que tienen relacion con el pro-
ceso de cuantificacion con fines analiticos y de explicacidn tedrica (Calduch, 2006). No ob-
tante, es importante reconocer que abundan los estudios de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales en las que son aplicados enfoques cuantitativos y que hay una cierta coinci-
dencia académica acerca del aporte del enfoque cuantitativo a la disciplina de las Relaciones
Internacionales, dado que permite hacer inferencias sobre la realidad basandose en los da-
tos disponibles y en las leyes de la probabilidad (Braumoeller & Anne, 2004).

Gracias al apogeo de la sociologia conductista norteamericana, las Relaciones Interna-
cionales, al igual que casi todas las Ciencias Sociales, fueron influenciadas hacia el rigor me-
todoldgico cuantitativo, lo que generd que los primeros trabajos en esta disciplina respon-
dieran a la elaboracién de modelos matematicos para la interpretacidn en términos numé-
ricos de las formulaciones tedricas. Sobresalen en este campo el desarrollo de la teoria de
juegos de von Neumann y Morgenstern (1944) y los posteriores trabajos “en algunas parce-
las muy concretas de las relaciones interestatales, especialmente en el ambito politico-es-
tratégico y de la toma de decisiones” (Calduch, 2006, pag. 48).

Por otro lado, también se desarrollé una vertiente en las Relaciones Internacionales
alrededor de la elaboracion de indicadores estadisticos, entre los que sobresalen, reto-
mando a Calduch (2006), los indicadores del poder estatal, en sus vertientes militar y eco-
ndémica (Hart, 1976), del nimero y alcance de los conflictos bélicos (Bouthoul & Carréere,
1976; James, 1989), de los flujos de comunicacién (Deustsch, 1970), del grado de integracién
(Hansen, 1969; Lindberg, 1970), del nivel de desarrollo y de la estabilidad del sistema inter-
nacional (Haas, 1970; Bueno De Mesquita, 1975).

En resumen, las denominadas teorias cuantitativas de las Relaciones Internacionales
eran, mas que formulaciones tedricas en sentido estricto, esfuerzos metodoldgicos destina-
dos a elaborar modelos estadistico-matematicos que permitiesen evaluar y predecir el desa-
rrollo de los principales fendmenos internacionales. No resulta extrafio, por tanto, que sus
aportaciones al analisis y explicacion de la realidad internacional hayan sido consideradas
muy escasas en comparacion con las realizadas por otras corrientes doctrinales. Sin em-
bargo, su limitado alcance explicativo no merma su inestimable valor metodolégico y su
nada despreciable contribucion empirica al desarrollo de las Relaciones Internacionales
como ciencia (Calduch, 2006, pag. 50).

Por lo tanto, es clara la necesidad de implementar enfoques cuantitativos a las Rela-
ciones Internacionales para contribuir a una mayor profundidad en el desarrollo de indica-
dores estadisticos y modelos matematicos que contribuyan a conocer las particularidades
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de la realidad y del sistema internacional, que otorgue herramientas para analisis mds pro-
fundos y para la clasificacién y comparacion.

Ahora bien, el modelo metodoldgico implementado para la investigacion aca presen-
tada integra dos aspectos funcionales. El primero de ellos es la operacionalizacion de las
variables de andlisis a partir de aspectos conceptuales, dimensiones, subdimensiones e in-
dicadores, los cuales se presentan en la tabla 2, con mencién especial a los aportes de Ma-
riana Calvento (2012; 2014; 2015; 2016), Caterina Garcia (1996), Mauricio Fronzaglia (2005),
Graciela Zubelzt (2008), Mdnica Salomdn (2009), Jorge Schiavon (2010a), Ray Freddy Lara
(2014), Antonio Vazquez Barquero (1999) y Mauro Mediavilla y Eduard Salvat (2004), de los
cuales se tomaron una serie de indicadores, que fueron clasificados en funcién de los andlisis
a realizar.

Tabla 2. Dimensiones e indicadores de andlisis de la variable independiente y
dependiente

Vrb. | Conceptual Dimension Subdimension Indicador

Gestion Contextual General Tipo de Estado

internacional .
Nivel de desarrollo del

pais

Procesos de integracion
regional del pais

Aspectos legales desde
la Constitucién en
materia de gestion
internacional

Aspectos legales desde
las leyes en materia de
gestidn internacional

Apoyo institucional
desde el gobierno
central a la gestion

Variable Independiente

internacional

Apoyo financiero desde
el gobierno central a la
gestidn internacional

Particular Localizacion (fronterizo
o no fronterizo)

Tamanio de la ciudad

PIB de la ciudad
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Recursos politicos

Recursos sociales

Recursos fisicos

Recursos cientificos

Presencia o ausencia de
motivaciones de tipo
identitario

Relacional Bilateral Hermanamientos

Recursos captados y
ofrecidos por
cooperacion
internacional
descentralizada.

Inversidn extranjera
captada

Convenios con otros
actores subnacionales

Visitas oficiales recibidas

Visitas oficiales
realizadas

Multilateral Membresia en
asociaciones
internacionales con o sin
caracter regional o

fronterizo
Organizacion Estructura Existencia de un érgano
al administrativa de vinculaciéon exterior

Presupuesto destinado a
la gestidn internacional

De Comercio Incentivos financieros

posicionamie | exterior
nto

Misiones comerciales

Rondas de negocios

Marketing de | Marca Ciudad
ciudad

Realizacién de eventos
Internacionales
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Cubrimiento en medios
internacionales

Premios internacionales

Vrb. | Conceptual Dimension Indicador
Desarrollo Competitividad Exportaciones
enddgeno totales/PIB local

Intensidad tecnoldgica
de las exportaciones

Productividad

Factores de crecimiento Inversiones publicas/ PIB

Gasto en |+D/ PIB

Transito de pasajeros en
aeropuertos

Variable Dependiente

Alumnos universidades

Alumnos de doctorado

Calidad de vida indices de calidad de
vida

Fuente: Elaboracion propia

4. Resultados

i. La paradiplomacia de Medellin (2000-2015)

La unidad de andlisis de este articulo es el actor subnacional que constituye la ciudad
de Medellin, Colombia. Esta ciudad ha experimentado dos momentos en su proceso de in-
ternacionalizacidn. El primero, circunstancial, tuvo relacion con el fendmeno de los carteles
de narcotréfico que operaron en la ciudad en la década de los 80 e inicios de la década de
los 90. En este primer momento la unidad de andlisis tuvo una suerte de visibilidad interna-
cional pues durante este periodo fue considerara como una de las ciudades mas violentas
del mundo. Este primer proceso de internacionalizacidn no tiene relevancia en términos del
interés de este articulo, ya que este proceso fue mas producto de diferentes causalidades
exdgenas a la actividad gubernamental.

El segundo momento del proceso de internacionalizacién es uno institucional, que
precisamente se gesta en el afio 2000, mediante la formalizacidn de una politica publica que
posibilita la paradiplomacia de este ente subnacional. Por tanto, el afio 2000 sugiere un
punto de partida del objeto de estudio dentro de la unidad de analisis. Por otro lado, el afio
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2015, como limite de la limitacién temporal, se fundamenta en los periodos gubernamenta-
les de los entes territoriales en Colombia. Asi las cosas, el afio 2015 es el fin de uno de los
periodos gubernamentales del alcalde de la ciudad.

Medellin es un caso importante de analisis sobre la paradiplomacia debido a los si-
guientes factores:

Su ubicacién no fronteriza no ha sido impedimento para llevar a cabo procesos de
paradiplomacia. A pesar de que la localizacion fronteriza implica cierta propension y moti-
vacién natural a la paradiplomacia (Duchacek, 1984; 1986a; Soldatos,1990; Cornago, 2000;
Kincaid, 2003; (Salomdn, 2009), y que la Constitucién Politica del Estado colombiano otorga
mas autonomia para la paradiplomacia a los actores subnacionales fronterizos, la ciudad de
Medellin desarrolla procesos de paradiplomacia, con motivaciones de diferente indole, en-
tre ellas, el aspirar a generar dindmicas de desarrollo enddgeno.

Es la segunda ciudad en importancia econdmica en Colombia y cuenta con un alto PIB.
Ambos aspectos que la hacen gozar de una mayor probabilidad de llevar a cabo su proceso
de paradiplomacia.

Se evidencia un interés politico por la internacionalizacidn de la ciudad que se mate-
rializa en la continuidad de este tdpico los planes de desarrollo locales de los diferentes
gobiernos, asi como por la creacion de una serie de instrumentos juridicos que garantizan
la continuidad en el tiempo del proceso de internacionalizacidn de la ciudad, cumpliendo
con las condiciones propuestas por Gutiérrez-Camps (2013): que la paradiplomacia tenga
metas politicas y que esté minimamente institucionalizada. Lo anterior se complementa con
el alto grado de consolidacion del organismo encargado de la paradiplomacia y con el incre-
mento paulatino que han tenido los recursos presupuestarios que se han destinado para tal
fin.

A pesar de ser una ciudad desigual con aceptables niveles de calidad de vida, hay una
motivacion para llevar a cabo procesos de paradiplomacia en la ciudad por la premisa que
este proceso derrama sus logros en beneficios sociales para los habitantes de la ciudad.

Cuenta con infraestructura de transporte y de salud ligada a la internacionalizacidn, lo
que se refleja en un crecimiento en el sistema de transporte publico, en el nimero de rutas,
de compaiiias aéreas y en el flujo de visitantes que recibe la ciudad en el periodo analizado
y en la consolidacidon como destino para el turismo de salud.

Existe un trabajo mancomunado con instituciones educativas para asesorar las politi-
cas publicas de internacionalizacion de la ciudad y se destaca el trabajo de la institucidon Ruta
N en relacion con la industria del conocimiento y la atraccidn de inversion extranjera.

El proceso de paradiplomacia desarrollado por la ciudad no tiene motivaciones iden-
titarias. Ademas, este actor subnacional ha mantenido una politica de firmar hermanamien-
tos con diferentes ciudades. No obstante, esta apuesta no se agota con firma del hermana-
miento, sino que por el contrario se han profundizado los lazos con algunas ciudades me-
diante el desarrollo de proyectos por medio de cooperacidn internacional descentralizada
sur-sur.
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El alto grado de institucionalizacién de la cooperacidn internacional descentralizada
es otro de los factores de éxito de la paradiplomacia de Medellin. En este proceso, se ha
consolidado como receptor y oferente, ha incluido recursos de cooperacion en el presu-
puesto municipal, ha incursionado en nuevas formas como la cooperacidn internacional des-
centralizada sur-sur y ha disefiado una politica publica de cooperacidn internacional.

Uno de las principales motivaciones de |la paradiplomacia es la atraccion de inversion
extranjera (Duchacek, 1984; Kincaid, 2003). Este factor es muy importante en el caso de
Medellin dado que los recursos captados por esta via han impactado positivamente la
economia local y mejorado los indices de empleo, lo que ha contribuido en el mediano y
largo plazo con el desarrollo territorial.

También ha optado por materializar la institucionalizacién de la paradiplomacia me-
diante la firma de convenios con otros actores internacionales, con la finalidad de
desarrollar diferentes proyectos de diversa indole.

Las visitas oficiales realizadas y recibidas por parte de este actor subnacional
evidencian un alto dinamismo y han permitido, entre otros, afianzar lazos con otros actores
subnacionales y promocionar la imagen de la ciudad.

La participacion activa en redes o asociaciones de ciudades ha aportado a la
consolidacion del proceso de paradiplomacia de la ciudad. Estos medios de relacionamiento
horizontal han facilitado procesos de cooperacion internacional decentralizada y se han
convertido en foros de discusidn y solucion de problemas comunes.

Hay evidencia de apoyo tanto al comercio exterior como la promocion de las exporta-
ciones, que son considerados como pilares de la paradiplomacia (Duchacek; 1986a; 1990;
Soldatos, 1990; 1993; Schiavon y Velazquez, 2010a; 2010b; 2010c; 2013; Borgéa, 2002, Kin-
caid, 2003). Estos dos aspectos son considerados como prioritarios dentro del proceso de
paradiplomacia que experimenta la ciudad.

Posicionarse como sede de eventos internacionales ha sido un proceso paulatino de
la ciudad de Medellin, a través de la realizacion de eventos de media y alta categoria para
los que se ha dispuesto recursos presupuestales y capacidad institucional.

Por uUltimo, como herramienta de visibilidad internacional, este actor subnacional
optd por aportarle a la invitacion de personajes ilustres, validadores y periodistas inter-
nacionales, con la finalidad de que estos repliquen el proceso de transformacidn que se
ha desarrollado en la ciudad y que esto se vea reflejado en el amplio cubrimiento que se
ha realizado de la ciudad de medios internacionales. También se ha impactado la visibili-
dad internacional por medio de la postulacidn a diferentes premios internacionales, lo
que ha permitido recibir diferentes nominaciones y premios, y publicitar la ciudad en una
suerte de vitrina de ciudades.

ii. Modelo de correlacién: paradiplomacia y desarrollo endégeno

En esta seccidn se presentan los resultados de los anélisis estadisticos realizados, tras
la operacionalizacidn de los indicadores, tanto desde la estadistica como desde la disciplina
de las Relaciones Internacionales. En los andlisis realizados se destacan varios aspectos.
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Existe variables en los que la correlacion es perfecta, como el caso de las diadas Proceso de
integracion regional del pais — Recursos fisicos, Recursos politicos — Recursos fisicos e Incen-
tivos financieros — Misiones Comerciales.

Dentro del Analisis de Componentes Principales (ACP) aplicado, se presentaron
comunalidades muy altas, con valores cercanos a uno entre todos los indicadores
analizados. Posteriormente, en el ACP, se desarrolla la eleccidn de las componentes princi-
pales de una muestra. Esta se realiza a partir de un procedimiento matematico en el cual se
parte de una matriz de correlaciones y por medio de la aplicacion del analisis factorial, se
extrae otra matriz que se denomina factorial. Para la seleccion de los componentes o facto-
res existen dos reglas. La primera es el “Criterio de Kaiser”, segln este, se deben conservar
los componentes principales que sean mayores a la unidad, esto dado que, obtener los com-
ponentes principales de una matriz de correlaciones, es equivalente a suponer que las va-
riables observadas tengan una varianza 1, por lo que un componente principal con varianza
inferior a 1 explica menos variabilidad que una variable observable. La segunda regla, que
es el criterio mas utilizado, se basa en observar cual es el porcentaje de varianza total expli-
cada por cada componente o factor; asi, a observar el porcentaje de varianza acumulada,
este se considera alto cuando esté por encima de ochenta.
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Tabla 3. Varianza total explicada de los indicadores de la variable independiente

Componente Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al Sumas de rotacién de cargas al cua-
cuadrado drado
Total % de va- % acumu- Total % de va- % acumu- Total % de va- %  acumu-
rianza lado rianza lado rianza lado
Factorl 13,0 | 56,63 56,63 13, 56,63 56,63 9,50 41,31 | 41,31
3 03
Factor2 2,45 | 10,66 67,30 2,4 | 10,66 | 67,30 3,77 16,39 | 57,70
Factor3 1,73 | 7,54 74,84 1,7 7,54 74,84 2,61 11,36 | 69,06
Factord 1,57 | 6,85 81,68 1,5 6,85 81,68 2,52 10,94 | 79,99
Factor5 1,27 | 5,52 87,21 1,2 | 552 87,21 1,66 7,22 87,21
Factor6 0,87 | 3,79 91,00
Factor7 0,60 | 2,59 93,59
12,54
Factor8 0,51 | 2,21 95,80
10,0
Factor9 0,42 | 1,82 97,61
s
& 75
Factorl0 0,27 1,16 98,77 E
<
50
Factorll 0,15 | 0,65 99,42
25
Factorl2 0,07 | 0,32 99,74
0,07 ©
Factorl3 0,04 0,15 99,90 T T s e T F o5 b7 5102002 222
Numero de componente
Factorl4 0,02 | 0,07 99,97

Fuente: Elaboracidn propia

Dadas las anteriores condiciones, se pueden considerar cinco componentes o factores
principales, seleccionados tanto por el criterio Kaiser como por el porcentaje de varianza
total explicada. Dichos factores tienen valor propio de mas de 1y explican el 87,21% de la
varianza. Ademas, en el grafico de sedimentacidn, se observa un cambio de tendencia desde
el segundo factor. Esto se debe a que el primer y segundo factor explican por si solos el
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57,7% de la varianza de los datos. Aun asi, se observa una tendencia ya definida desde el
quinto factor, en el que se presenta un porcentaje de varianza acumulada del 87,21%.

Para la interpretacion de los resultados obtenidos, se realizd una rotacion de los ejes
factoriales. Uno de los métodos mas comunes es el Varimax con normalizacion de Kaiser.
Este método, desarrollado por Kaiser a mediados del siglo XX, efectia una rotacion ortogo-
nal de los ejes factoriales con el objetivo de conseguir que la correlacion de cada una de los
indicadores sea lo mas préximo a 1 con sélo uno de los factores y mas préxima a 0 con todos
los demas (Carmona, 2014). La matriz resultante de esta rotacion se presenta en la tabla 4.
Como se puede observar, se realiza una suerte de agrupacion de indicadores en cada uno
de los factores, que se consideran ahora como factores de la paradiplomacia. Como se ve a
continuacion, se eliminaron todas aquellas interacciones con cargas bajas, es decir, con va-
lores absolutos menores a 0,5, de acuerdo al criterio de Fornell & Larcker (1981).

Tabla 4. Matriz de componente rotado variable independiente

Componente
Indicador Factorl Factor2 Factor3 Factor4 Factor5
CE3 0,96
CE2 0,93
M1 0,92
B1 0,90
B3 0,83
G3 0,81
P7 0,78
P3 0,75
G2 0,73
P6 0,72
MC3 0,65
P4 0,65
B6 0,61
B2 0,58
B5 0,55
B4 0,80
P5 0,78
El 0,76
CE1 0,88
E2 0,58
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MC2 0,91
MC1 0,85
MC4 0,66

Fuente: (Mesa Bedoya, 2019)

Como se puede observar en la tabla 4, el factor 1 agrupo a 15 de los 23 indicadores de
la variable independiente. El primer factor se ha denominado, para efectos de este articulo,
como factor estratégico, dado que en él se incluyen indicadores muy heterogéneos como
las rondas de negocios, las misiones comerciales, la membresia en asociaciones internacio-
nales con o sin caracter regional o fronterizo, los hermanamientos, la inversidn extranjera
captada, los procesos de integracion regional del pais, los recursos cientificos, el PIB de la
ciudad, el nivel de desarrollo del pafis, los recursos fisicos, el cubrimiento en medios interna-
cionales, los recursos politicos, las visitas oficiales realizadas, los recursos captados y ofreci-
dos por cooperacién internacional descentralizada y las visitas oficiales recibidas.

El segundo factor se ha denominado factor institucional, ya que este integra indicado-
res que implican procesos institucionalizados, tales como los convenios con otros actores
subnacionales, los recursos sociales y la existencia de un érgano de vinculacion exterior.

El tercer factor se denomina factor presupuestal. En este se encuentran los indicado-
res que tienen que ver con recursos presupuestarios, tales como los incentivos financieros
y el presupuesto destinado a la gestidn internacional. Por su parte, el cuarto factor se deno-
miné factor de posicionamiento e integra el indicador de realizacidn de eventos internacio-
nales. El ultimo factor, fue denominado factor de visibilidad, ya que integra los indicadores
de marca ciudad y premios internacionales.

Dentro del ACP, estos cinco nuevos factores, que explicarian la paradiplomacia, a su
vez dan como resultado una nueva matriz de datos, a los que también se le realizan el calculo
de media, desviacidn estandar y correlacién de Pearson. Este proceso indica que los coefi-
cientes de correlacidn son muy bajos, lo que indica que dichos factores no sufren multicoli-
nealidad entre ellos. La multicolinealidad es una condicién en la que algunas variables pre-
dictoras, incluidas en un modelo, estan fuertemente correlacionadas con otras variables
predictoras, lo que puede incrementar la varianza de los coeficientes de regresion. Sin em-
bargo, dicho problema no se presenta para los factores anteriormente definidos por medio
del ACP.

Ahora bien, los andlisis anteriormente realizados para la variable independiente tam-
bién se llevaron a cabo con la variable dependiente y se presentan a continuacion.

Se aplicd la correlacion de Pearson a los indicadores que componen la variable depen-
diente. En este caso, la mayoria de los coeficientes de correlacién son positivos y de acuerdo
a lainterpretacién del coeficiente de correlacidon de Pearson, explicado con anterioridad, se
encuentran en el rango de correlaciones positivas medias y muy fuertes.
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Se destacan algunos casos en los que la correlacién es muy fuerte, de acuerdo a los
valores de interpretacién del coeficiente de correlacion de Pearson, como las diadas Pro-
ductividad — Alumnos en universidades, y otros en los que la correlacion es considerable,
como en los indicadores Productividad — Inversiones publicas/ PIB, Productividad — Transito
de pasajeros en aeropuertos. Se destaca que la variable dependiente no se presentaron ca-
sos de inexistencia de correlacidn. Los demas indicadores presentan algun grado de corre-
lacién, aunque esta sea débil.

Dentro del ACP aplicado a los indicadores de la variable dependiente, también se
realizd la extraccion de comunalidades. Se presentan comunalidades muy altas, con valores
cercanos a uno entre todos los indicadores analizados. Posteriormente, en el ACP, se desa-
rrolla la eleccion de las componentes principales de una muestra. Este procedimiento tam-
bién fue aplicado a los indicadores de la variable dependiente, a partir de lo que se obtuvie-
ron los resultados que se presentan en la tabla 5.

Tabla 5. Varianza total explicada de los indicadores de la variable dependiente

Compo- Autovalores iniciales Sumas de extraccion de car- Sumas de rotacion de cargas
nente gas al cuadrado al cuadrado

Total % de va- % acu- Total % de % acu- Total % de % acu-

rianza mulado va- mulado va- mulado
rianza rianza
Factor 1 5,55 | 61,69 61,69 5,55 61,69 61,69 4,74 52,64 | 52,64
Factor 2 1,83 | 20,30 82,00 1,83 20,30 82,00 2,64 29,35 | 82,00
Factor 3 0,62 | 6,84 88,83 o
Factor 4 0,40 4,46 93,29 .
Factor 5 0,26 2,86 96,14 +
Factor 6 021 | 2,34 98,48 .
2
Factor 7 0,08 | 0,92 99,40 .
Factor 8 0,04 0,48 99,89 1
Factor 9 0,01 0,11 100,00 o
1 7 3 i 5 H 7 i i

.2 . Nu d ts
Fuente: Elaboracién propia Hmere de compenente

Segun el criterio Kaiser y por el porcentaje de varianza total explicada, se selecciona-
dos dos componentes o factores principales. Dichos factores tienen valor propio de mas de
1y explican el 82% de la varianza. Lo anterior se reafirma en el grafico de sedimentacién, en
el que se presenta un cambio de tendencia desde el segundo el factor.

Para la interpretacion de los resultados obtenidos, se realizé también una rotacion de
los ejes factoriales por medio del método Varimax con normalizacidén de Kaiser. Se realiza
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una suerte de agrupacion de indicadores en cada uno de los factores, que se consideran
ahora como factores del desarrollo enddgeno. Siguiendo la pauta de los pasos aplicados a
la variable independiente, se eliminaron todas aquellas interacciones con cargas bajas, es
decir, con valores absolutos menores a 0,5.

Como se puede observar en la ta-
bla 6, el factor 1 agrupd a 7 de los 9 indi-
cadores de la variable independiente. El
primer factor se ha denominado, a los
efectos de este articulo, como factor
principal, dado que en él se incluyen in-
c1 0,88 dicadores muy heterogéneos como los
alumnos universidades, el gasto en I+D
en relacion al PIB, el transito de pasaje-
c3 0,81 ros en aeropuertos, la productividad, las
inversiones publicas, las exportaciones

Tabla 6. Matriz de componente rotado
variable dependiente

Componente

Indicador Factor 1 Factor 2

Cc2 0,86

F1 0,79
totales en relacién al PIB local y los
F2 0,79 alumnos de doctorado. En este factor es
F3 -0,78 importante prestarle atencién al indica-
dor exportaciones totales en relacidn
F4 0,76 con el PIB local (F3), dado que puede ge-
F5 -0,87 nerar un impacto negativo al tener un
valor de -0,78.
Cvl 0,84

El segundo factor se ha denomi-

Fuente: Elaboracion propia nado factor secundario y también esta

integrado por indicadores bastante he-

terogéneos, como la intensidad tecnoldgica de las exportaciones y el indice de desarrollo

humano. En este factor también es importante tener en cuenta el indicador de intensidad

tecnoldgica de las exportaciones (F5), dado que puede generar un impacto negativo al tener
un valor de -0,87.

Dentro del ACP, estos dos nuevos factores, que explicarian el desarrollo enddgeno, a
su vez dan como resultado una nueva matriz de datos, tal como sucedié con los factores que
explican la paradiplomacia. A estos factores ademas se le realizan el célculo de media, des-
viacion estandar y correlacion de Pearson, lo que da como resultado que los coeficientes de
correlacion son muy bajos, 0,00 e indica que dichos factores no sufren multicolinealidad
entre ellos.

Ahora bien, para determinar la relacién entre los cinco factores de la paradiplomacia
y los dos factores del desarrollo enddégeno, se procedid a realizacion de un andlisis de regre-
sion lineal multiple. Lo que se pretendid con este modelo es tratar de encontrar la relacion
entre los cinco factores que componen la variable independiente, con cada uno de los dos
factores que componen la variable dependiente, por lo cual se desarrollaron dos modelos,
uno para cada factor de la variable dependiente.
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El primer modelo establecid la relacion entre los cinco factores de la variable indepen-
diente y el factor principal de la variable dependiente. Este primer modelo es bastante
bueno, ya que arroja un coeficiente de determinacién “r cuadrado” positivo y muy préximo
a uno. Vale la pena destacar que el resultado del coeficiente de terminacion varia entre 0y
1, cuanto mas se acerca a 1, mayor es el ajuste del modelo a la variable que se intenta ex-
plicar. De igual manera, se destaca que este resultado es estadisticamente significativo,
dado que el modelo presenta valores 0,00 (ver columna “Sig. Cambio en F”) de acuerdo su
prueba F4.

Tabla 7. Resumen del primer modelo

& 5 < Estadisticos de cambio
=4 < 9 s
o | o | EY = | ¥ o | £
T2 |88 6d 6 2| =2
° s | 5 g 2F 2 © a
g s @ < o & = O £
3 3| 38 29 EF E o |~ o £
> o o ce® 584 33 8 ) ) » 3 o
1 0,940® | 0,88 | 0,82 | 0,43 | 0,88 | 15,07 | 5,00 | 10,00 | 0,00 | 2,38

a. Predictores: (Constante), Factor de visibilidad, Factor de posicionamiento, Fac-
tor institucional, Factor presupuestal, Factor estratégico

b. Variable dependiente: Factor principal

Fuente: Elaboracidén propia

Por otro lado, la dispersidn, que corresponde a la columna “error estandar de la esti-
macion”, es 0,43; lo que representa un valor bastante bajo, que le otorga mayor confiabili-
dad al modelo. Ademads, la prueba Durbin-Watson, que es una prueba de autocorrelacién
de residuos, indica que no se detecta autocorrelacion en la muestra, dado que el valor re-
sultante es cercano a 2, manteniéndose en el rango ideal propuesto por este test, segun el
cual los valores ideales se encuentran entre 1y 3.

El cambio en R cuadrado muestra el cambio que se produce al afiadir o eliminar una o
mas variables independientes. En el caso particular del primer modelo, el valor es conside-
rado alto, por lo cual, los factores de la variable independiente son predictores del factor
principal de la variable dependiente.

En el analisis ANOVA, se puede evidenciar nuevamente que los resultados del modelo
presentan significacion estadistica, dado que el valor resultante es 0,000, por lo que se
puede concluir que los factores de la variable independiente influyen de forma conjunta y
positiva sobre el factor principal de la variable dependiente. De igual manera, se puede ob-
servar que el factor estratégico, que agrupa la mayor cantidad de indicadores, es el que

4 Este modelo, desarrollado por Ronald Fisher (1990) propone que, cuanto menor sea el nivel de
significacién, mas fuerte sera la evidencia de que un hecho no se debe a una coincidencia.
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tiene un peso mas significativo dentro del modelo. También es evidente que el factor pre-
supuestal tiene un efecto negativo en el modelo, dado que su valor es -0,07; sin embargo,
es muy poco significativo.

De acuerdo a la informacion obtenida, la ecuacidn de regresion directa del primer mo-
delo es:

Y =09x; +0,14x, — 0,7x3 + 0,21x, + 0,02x5 Siendo:
Y = Factor principal de la variable dependiente

X;= Factor estratégico

X,= Factor institucional

X3= Factor presupuestal

X4= Factor de posicionamiento

Xs= Factor de visibilidad

De acuerdo a lo anterior, el grafico de dispersion del primer modelo se presenta a
continuacion. Como se puede observar, la dispersion de los datos se apega al R cuadrado
lineal y representa una distribucién normal.

Figura 2. Grafico de dispersion del primer modelo
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Fuente: Elaboracion propia
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El segundo modelo establecid la relacién entre los cinco factores de la variable inde-
pendiente y el factor secundario de la variable dependiente. Al igual que el primer modelo,
este segundo modelo también es bastante bueno, ya que su coeficiente de determinacién
“r cuadrado” es positivo y muy proximo a uno. Ademas, se destaca que este modelo también
es estadisticamente significativo, dado que su prueba F presenta valor 0,000.

Tabla 8. Resumen del segundo modelo

Estadisticos de cambio

o

z Cam- | Cam- | gl1 gl2 Sig.

_r§ bio bio Cam- §

~ ~ S S| enR | enF bio | B

o o €0 7 3 2
< - - g v © cua- enF k=
S ] C 4 = £ e}
S 3 3 3 © 5 | drado 2
= o oc x ‘T ol 1 a
2 ,933°2 0,87 0,81 0,45 0,87 | 13,46 | 5,00 | 10,00 | 0,00 2,45

Fuente: Elaboracidn propia

La dispersidn de este modelo también es muy baja (0,45) y la prueba de Durbin-Wat-
son indica que no se detecta autocorrelacién en la muestra. El cambio en R cuadrado es un
valor considerado como alto, por lo cual, los factores de la variable independiente son pre-
dictores del factor secundario de la variable dependiente.

En el analisis ANOVA, se puede evidenciar, al igual que en el primer modelo, que los
resultados del segundo modelo presentan significacion estadistica, dado que el valor resul-
tante es 0,000, por lo que se puede concluir que los factores de la variable independiente
influyen de forma conjunta y positiva sobre el factor secundario de la variable dependiente.
En este caso, contrario al primer modelo, el factor estratégico tiene un efecto negativo en
el modelo, con un valor -0,06; no obstante, es muy poco significativo; mientras que el factor
institucional es el que presenta un peso mas significativo en el modelo, con un valor de 0,79.
Por lo tanto, la ecuacion de regresion directa del segundo modelo es:

Y= —0,06x; + 0,79x, + 0,39x3 + 0,24x, + 0,17x5 Siendo:
Y = Factor secundario de la variable dependiente

X;= Factor estratégico

X,= Factor institucional

Xs= Factor presupuestal

X4= Factor de posicionamiento

Xs= Factor de visibilidad
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De acuerdo a lo anterior, el grafico de dispersidén del segundo modelo se presenta a
continuacion. Como se puede observar, la dispersion de los datos se apega mucho mas al R

cuadrado lineal y representa una distribucién mas normalizada que el primer modelo.

Figura 3. Grafico de dispersion del segundo modelo
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Fuente: Elaboracidn propia

Tras los andlisis estadisticos realizados a través de los dos modelos empiricos propues-
tos, es posible asumir que, en el caso del actor subnacional que representa la ciudad de
Medellin, las dinamicas de desarrollo endégeno tienen relacion directa con paradiplomacia.

Como se ha observado, la condicién preponderante de paradiplomacia es que ésta
esté direccionada a generar desarrollo endégeno. En la tabla 9, se pueden observar el im-
pacto (alto, medio o bajo) que tienen cada uno de los indicadores de la paradiplomacia en
los del desarrollo enddgeno.
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Tabla 9. Impacto de indicadores

Principal Secundario
" c
g b 2 3
® ) ) e w g o
T ] o o O c| =
o 2 w 3 = B o 9 2
g < @ 3 w 9 o S 9 5
= Py 2 L, B a o O o e £ 9
5 % g2l 2 ¢ So| 3 5 § ©
a = |~ = c S O * g 2 o
o ] S v I o T o T o ©T 2o
= o 2 al 3 ? £ 3 < D oo @ &
€ o 2 o =] o o € o] I = —
3 3 ° 5| 8 2 5| 2 -
Factor /Indicador < o = oo a = woe < = B = £
Rondas de Medi | Bajo Alto Alto
negocios o
Misiones Bajo Bajo Alto Alto
comerciales
Membresia en Bajo
asociaciones
internacionales
con o sin
caracter regional
o fronterizo
Hermanamientos Medi Alto Medi
o o
Inversion Bajo Alto Alto Alto Alto
extranjera
9 captada
:go Procesos de Bajo Bajo Bajo Alto Alto Bajo Alto Bajo
T | integracion
& | regional del pais
Recursos Alto Alto Bajo Alto Alto Alto
cientificos
PIB de la ciudad Alto Alto Alto Alto Alto Bajo
Nivel de Alto Alto Alto Alto Alto Alto Alto Alto Alto
desarrollo del
pais
Recursos fisicos Alto Alto Alto Alto
Cubrimiento en Med Bajo Bajo Medio
medios io
internacionales
Recursos Med Alto Medi | Bajo Alto Bajo Medio | Bajo | Alto
politicos io o
Visitas oficiales Alto Bajo Alto Alto
realizadas
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Recursos Med Alto Medio Bajo
captados 'y io
ofrecidos por
cooperacién
internacional
descentralizada.
Visitas oficiales Alto Bajo Alto Alto
recibidas
Convenios con Alto Medi Alto Medi
otros actores o o

subnacionales

Recursos sociales | Alto Alto Alto
Existencia de un Med Alto Medi | Alto Alto Medio | Alto Bajo
organo de io o

Institucional

vinculacién
exterior

Incentivos Bajo Alto Alto Alto Alto
financieros

Presupuesto Med Bajo Bajo Alto Medio Bajo
destinado a la io

Presupuestal

gestion
internacional
Realizacion de Alto Alto Alto Alto Alto Alto Medi
eventos o

Internacionales

Posicionami

Marca Ciudad Alto Alto Alto Alto
Premios Med Bajo Medi Bajo Medio | Bajo | Medi
internacionales io o o

Visibili

Fuente: Elaboracion propia

iii. El concepto de Endodiplomacia

Como se ha podido observar a lo largo este articulo, la paradiplomacia toma diversas
expresiones de acuerdo a los diferentes contextos en los que se desarrolla. De igual manera,
su abordaje académico en las Relaciones Internacionales también se ha conducido a través
de diversos enfoques. No obstante, las aceleradas dindmicas de interrelacionamiento de los
actores subnacionales, las cuales varian y se intensifican constantemente, permiten afirmar
gue este campo aun cuenta con un importante potencial de investigacion académica, dado
gue se generan nuevos espacios tedricos, conceptuales y metodoldgicos para el estudio de
la paradiplomacia.

Una de las preguntas que se pretendié responder en esta investigacion es para qué la
paradiplomacia. La respuesta obvia es que los actores subnacionales realizan paradiploma-
cia en busca de generar desarrollo. Sin embargo, esta respuesta es amplia e inconclusa. Es
evidente que la paradiplomacia es ejercida con ese fin, pero é es cierto que la paradiplomacia
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genera desarrollo? A partir de los analisis estadisticos que se llevaron a cabo en la seccién
anterior, es posible afirmar que en el caso particular del actor subnacional que constituye la
ciudad de Medellin, la paradiplomacia esta vinculada al desarrollo, bajo una perspectiva del
desarrollo enddgeno.

Partiendo de lo anterior, se propone el término “Endodiplomacia”. Para efectos de los
analisis en Relaciones Internacionales, la endodiplomacia es un tipo de paradiplomacia que
se origina en el interior de los Estados, es decir, por sus unidades administrativas de menor
nivel, y es conducida por ellas mismas con el fin de generar procesos de desarrollo endégeno
en sus territorios. La “Endodiplomacia” es, entonces, la paradiplomacia realizada por los ac-
tores subnacionales en busca de generar procesos de desarrollo enddgeno en sus territo-
rios. Por lo tanto, el desarrollo enddgeno se convierte en la finalidad y la paradiplo-macia en
la herramienta.

Es importante resaltar que no todo proceso de paradiplomacia se puede considerar
endodiplomacia. Como se ha observado, la condicién preponderante es que ésta esté direc-
cionada a generar desarrollo enddgeno. En la tabla 9, se puede observar el impacto (alto,
medio o bajo) que tienen cada uno de los indicadores de la paradiplomacia en los del desa-
rrollo enddgeno.

Para considerar la paradiplomacia de un actor subnacional como endodiplomacia, se
deben revisar ciertos aspectos, los cuales se presentan a continuacion.

El tipo de Estado es una caracteristica que no condiciona la paradiplomacia; por lo
tanto, es posible que se lleven cabo gestiones de endodiplomacia por actores subnacionales
de cualquier tipo de Estado. No obstante, como ya se ha explicado recurrentemente, el mas
factible el desarrollo de la endodiplomacia en Estados de tipo Federal, dado que en este tipo
de Estado los actores subnacionales tienen mayores margenes de autonomia, tanto para
hacer su insercidn internacional como para definir la estrategia de desarrollo que quieran
implementar.

Otro de los puntos relevantes son los aspectos constitucionales y legales que permitan
o condicionen el ejercicio de la paradiplomacia. Es posible que un actor subnacional desa-
rrolle procesos de paradiplomacia aun al encontrar impedimentos constitucionales y lega-
les; no obstante, esto le podria acarrear problemas y el proceso de institucionalizacion de la
paradiplomacia seria mas complejo. Por consiguiente, un marco constitucional y legal favo-
rable tanto a la paradiplomacia como a una mayor autonomia territorial serd mas propicio
para que se desarrolle la endodiplomacia.

El apoyo institucional y financiero desde el gobierno central a los procesos de paradi-
plomacia subnacional es un aspecto muy relevante a analizar. Si bien la no existencia de
dichos apoyos no es impedimento para el desarrollo de la paradiplomacia, es muy probable
que un actor subnacional lleve a cabo dinamicas de paradiplomacia si existe una motivacion
institucional y financiera desde el gobierno central para este propésito; por tal motivo, el
escenario ideal para cualquier tipo de paradiplomacia —entre ellos la endodiplomacia— es
aquel en el que el gobierno central del Estado genere este tipo de apoyos.
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En cuanto a la localizacion del actor subnacional, para determinar si es o no fronterizo,
como ya se ha mencionado con anterioridad, la ubicacién geografica fronteriza puede gene-
rar mayor propension al desarrollo de la paradiplomacia; sin embargo, a pesar de ser un
factor importante a analizar por la forma en la que dinamizaria la paradiplomacia, no es un
factor determinante para su desarrollo.

Otro de los aspectos relevantes a tener en cuenta es el tamafio de la ciudad. En este
punto, es necesario mencionar que es un asunto relativo. La recomendacion es analizar el
tamafio de la ciudad en comparacidn con otras ciudades del mismo Estado, dado que, en el
caso particular aca analizado, Medellin constituye la segunda ciudad en tamafio e importan-
cia econdmica de Colombia; sin embargo, es una ciudad pequefia comparandola con gran-
des metrdpolis como Nueva York, Ciudad de México o Buenos Aires. También es relevante
analizar las transformaciones del actor subnacional a lo largo del tiempo, dado que existen
casos particulares en que estos presentan un gran crecimiento en un periodo de tiempo
corto, como es el caso de Dubai, que representa un caso muy relevante de paradiplomacia
en Medio Oriente.

La presencia de motivaciones identitarias transforma la paradiplomacia en protodiplo-
macia —si se busca independencia— o en paradiplomacia identitaria —si se busca la reivindi-
cacion de identidades culturales. Por esta razdn, el escenario ideal para un caso de endodi-
plomacia, es aquel en el que el actor subnacional no presenta motivaciones identitarias en
el ejercicio de su paradiplomacia.

Ahora bien, en cuanto a los indicadores especificos, la tabla 9 brinda informacién so-
bre el impacto (ya sea alto, medio o bajo) que presentan cada uno de los indicadores de los
factores de la paradiplomacia en los respectivos del desarrollo endégeno.

El primer indicador del factor estratégico son las rondas de negocios y las misiones
comerciales, cuestiones que son analizadas desde los primeros desarrollos tedricos de la
paradiplomacia. Asimismo, constituyen pilares de la endodiplomacia. Las rondas de nego-
cios y las misiones comerciales son actividades que deben desarrollarse para llegar a la en-
dodiplomacia. Si bien las empresas pueden participar en este tipo de actividades de manera
particular, se pueden generar mejores resultados cuando se cuenta con el respaldo institu-
cional, esto a razén de disminuir costos, aumentar visibilidad internacional y generar mayor
confianza al estar acompafiado por un ente gubernamental oficial.

Como se puede observar, las rondas de negocios tienen un impacto alto en las expor-
taciones y en la intensidad tecnoldgica de las exportaciones, dado que dichas rondas permi-
ten la visibilidad internacional de las empresas locales y concretar negocios, lo que conlleva
necesariamente a un proceso de exportacidn. Por otro lado, este indicador genera un im-
pacto medio en el transito en aeropuertos, por las posibles visitas que se realicen a futuroy
un impacto bajo, pero aun significativo, en los indices de productividad, ya que el efecto en
cadena puede conducir una mayor produccion por hora de trabajo.

Las misiones comerciales, por su parte, generan un impacto alto en las exportaciones
y en la intensidad tecnoldgica de las exportaciones. Esto ocurre a razén de la visibilidad in-
ternacional que generan y que atrae nuevos socios comerciales para los empresarios locales,
lo que puede aumentar las exportaciones locales. También genera un impacto bajo que
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puede contribuir a mejorar la productividad y aumentar las visitas sea por negocios o tu-
rismo.

Dos de los mecanismos con los que los actores subnacionales han institucionalizado
su actividad paradiplomatica son el participar en redes o asociaciones internacionales y la
firma de acuerdos de hermanamientos. Estos dos mecanismos, como se pudo observar en
secciones anteriores, son de los procesos mas utilizados en la paradiplomacia. No obstante,
hay quienes dudan de su efectividad dado su caracter no vinculante o la falta de voluntad
politica para materializar los acuerdos que se pudieran generar a partir de los mismos.

Ahora bien, en un proceso de endodiplomacia, dichos mecanismos deberian ser he-
rramientas para la materializacion de aspectos en virtud del desarrollo, como suceden en
caso de la unidad de analisis de esta investigacion. Como se explico en secciones anteriores
y se observa en la tabla 9, estos dos mecanismos generan impacto alto y medio en el transito
en aeropuertos, en las inversiones publicas y en las exportaciones. En el primer caso, a partir
de la membresia en redes y de los hermanamientos, se ha generado la posibilidad de desa-
rrollar eventos internacionales, lo que impacta positivamente el transito en aeropuertos. En
el segundo caso, el vinculo de hermanamiento ha permitido la llegada de recursos a la ciu-
dad, lo que impacta en alto grado las inversiones publicas al incorporar dichos recursos al
presupuesto del actor subnacionales para el desarrollo de proyectos estratégicos. En el ter-
cer caso, estos mecanismos han fortalecido los vinculos comerciales, impactando positiva-
mente las exportaciones.

Convertirse en un destino para la inversion extranjera es uno de los motivantes de la
paradiplomacia. Por lo tanto, es un punto también a considerar dentro de la endodiploma-
cia. Como se puede observar en el caso aca analizado, la inversion extranjera captada se ha
materializado en un aumento de la productividad por su contribucién a la generacion de
nuevos puestos de trabajo. También genera un impacto positivo en las inversiones publicas
dado que aumenta la base impositiva de recaudo que se incorpora al presupuesto del actor
subnacional. Como se pudo observar, muchas de las empresas extranjeras que se instalaron
en la ciudad en el periodo analizado, son de base tecnoldgica, por lo cual hay un impacto
directo en el gasto en |+D, en las exportaciones y en las exportaciones de base tecnoldgica.

Uno de los factores exdgenos que dinamiza la paradiplomacia y, por consiguiente, la
endodiplomacia son los procesos de integracion regional en los que se encuentra inmerso
el Estado al que pertenecen los actores subnacionales, ya que estos generan acceso a un
amplio espectro de posibilidades en materia académica, turistica y comercial. En el caso aca
revisado, dicho indicador genera un impacto significativo en las exportaciones, en la inten-
sidad tecnoldgica de las exportaciones y en la productividad.

En algunos casos, existen procesos de integracidn regional que también abarcan as-
pectos académicos, como, por ejemplo, el caso de Colombia en la Alianza del Pacifico, pla-
taforma que tiene un capitulo dedicado a las becas para estudiantes de los Estados miem-
bro. En ese sentido, el indicador de procesos de integracidn regional también puede generar
impactos en el indicador de alumnos de universidad y alumnos de doctorado.

El componente turistico también es relevante en este punto, dado que algunos proce-
sos de integracion abarcan aspectos relativos a facilitar la movilidad entre los habitantes de
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los Estados miembro, como, por ejemplo, eliminar requisitos de visado. Por lo tanto, se ge-
nera un impacto positivo el transito de pasajeros en aeropuertos.

Es atil analizar los recursos cientificos en relacion con la paradiplomacia y la endodi-
plomacia, en la medida en que ellos tengan una orientacidn hacia el proceso de internacio-
nalizacidn del actor subnacional. No obstante, la existencia de este tipo de recursos es va-
liosa para la internacionalizacidn y el desarrollo, en la medida que estos estén articulados
para este proposito.

En un proceso de endodiplomacia, debe existir una articulacidn entre los entes guber-
namentales y educativos, en virtud de lograr una mejor insercién internacional del actor
subnacional y que este proceso conlleve un aporte al desarrollo endégeno. Como se pudo
observar en el caso de examen, desde el gobierno municipal se optd por articular a la aca-
demia en ambos procesos; por lo tanto, es posible asumir que los recursos cientificos ligados
a la paradiplomacia generan un impacto directo en el desarrollo endégeno, en los indicado-
res de alumnos de universidades y de doctorado al ampliar cupos y posibilidades de movili-
dad, en el gasto en I+D, en las inversiones publicas, en la intensidad tecnoldgica de las ex-
portaciones y en la calidad de vida.

El PIB de la ciudad es un indicador que se sale del control, por asi decirlo, con relacion
a una estrategia de endodiplomacia. Sin embargo, es necesario su analisis dado que sin éste
no seria posible el célculo de otros indicadores de la paradiplomacia, como en el caso de
definir el tamafio de la ciudad. Tampoco seria posible calcular algunos indicadores del desa-
rrollo endégeno que dependen del PIB, como, por ejemplo, aquellos en los que tiene un
impacto directo como gasto en 1+D, productividad, inversiones publicas, exportaciones to-
tales, intensidad tecnoldgica de las importaciones y, en menor proporcién, calidad de vida.

Otro de los indicadores exdgenos es el nivel de desarrollo del pais. Es importante acla-
rar que la paradiplomacia se puede desarrollar bajo condiciones adversas de desarrollo del
Estado al que pertenecen los actores subnacionales; sin embargo, un escenario mas propicio
para la paradiplomacia y la endodiplomacia es que el Estado se encuentre en niveles inter-
medios y altos de desarrollo, de tal manera que ese nivel de desarrollo se vacie sobre los
actores subnacionales y ellos puedan desviar mas recursos a la paradiplomacia, en lugar de
cubrir otras necesidades. Como puede verse, este indicador de la paradiplomacia tiene un
efecto directo y alto en todos los indicadores del desarrollo enddgeno.

En el caso de los recursos fisicos, se deben analizar en funcion de su aporte tanto al
proceso de paradiplomacia como al desarrollo endégeno, es decir, al igual que con los re-
cursos cientificos, debe haber una articulacién de los mismos en relacién con la internacio-
nalizacion y el desarrollo.

Es util analizar los recursos cientificos con relacién a la paradiplomacia y a la endodi-
plomacia, en la medida en que ellos tengan una orientacidn hacia el proceso de internacio-
nalizacion del actor subnacional. No obstante, la existencia de este tipo de recursos es va-
liosa para la internacionalizacion y el desarrollo, en la medida que los mismos estén articu-
lados para este propésito.
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En el caso acd analizado, los recursos fisicos impactan sobre el alto grado el transito
de pasajeros en aeropuertos, dado que en este se analiza la infraestructura aeroportuaria
con la que cuenta la ciudad. También tienen un alto impacto en la productividad, en funcién
de la infraestructura que permite mayor produccidn por hora de trabajo. Por ultimo, tam-
bién genera un alto impacto tanto en las exportaciones totales como en la intensidad tec-
noldgica de las exportaciones toda vez que los recursos dependen en gran medida de la de
las facilidades en infraestructura fisica de la ciudad.

El indicador de cubrimiento en medios internacionales es una variable que, podria de-
cirse, es relativamente nueva en los estudios alrededor de la paradiplomacia, dado que su
estudio y analisis se facilita con las tecnologias de la informacién con las que se cuenta en
esta época. Este indicador, en el caso de un proceso de endodiplomacia, permite dar cuenta
de visibilidad internacional del actor subnacional. A su vez, genera impactos positivos en los
indicadores de desarrollo, tales como visibilizar los procesos educativos, por lo que impacta
a los alumnos en universidades y de doctorado, podria incentivar el turismo por lo que im-
pacta el transito de pasajeros en aeropuertos, y también genera un impacto en las inversio-
nes publicas, dado que esto implica destinar recursos de la ciudad.

Los recursos politicos constituyen uno de los indicadores mas importantes para la pa-
radiplomacia y, por consiguiente, para la endodiplomacia. Como se ha observado, tanto en
la practica como en la academia, los procesos de paradiplomacia acaecen en escenarios
donde hay una voluntad politica hacia ellos. De hecho, la figura visible de la actividad inter-
nacional de un actor subnacional es comunmente el alcalde o gobernador. Por tanto, un
escenario ideal para la endodiplomacia es aquel en el que haya voluntad politica por parte
de los actores gubernamentales y en los que se hayan hecho avances en el proceso de ins-
titucionalizacion de la paradiplomacia local.

Es posible suponer que la endodiplomacia depende de los recursos politicos, toda vez
que los burgomaestres de las ciudades y regiones son quienes deciden hacia qué punto se
direcciona la paradiplomacia de la ciudad. Si no existe voluntad politica para la internacio-
nalizacion de un territorio, no hay lugar para la paradiplomacia ni para la endodiplomacia.
Si la paradiplomacia no se direcciona en buscar del desarrollo enddgeno, no es posible un
escenario de endodiplomacia. Por lo tanto, este es el indicador de mayor relevancia e im-
portancia. En el caso de actor subnacional acd analizado, se observa que los recursos politi-
cos impactan, en mayor o menor medida, sobre todos y cada uno de los indicadores del
desarrollo endégeno.

Desde las primeras caracterizaciones de la paradiplomacia de las federaciones cana-
dienses, uno de los puntos mas recurrentemente analizados fue el de las visitas oficiales,
tanto realizadas como recibidas. Estos indicadores son muy importantes tanto para la para-
diplomacia como para la endodiplomacia, puesto que son herramientas para la visibilidad
internacional del actor subnacional. En el caso particular de la endodiplomacia, estas activi-
dades deberian ir acompafiadas de un componente comercial, de tal manera que puedan
materializar posibles negocios de empresarios en el extranjero con empresarios locales.

En el caso analizado, las visitas oficiales realizadas y recibidas, que son dos indicadores
independientes, impactan de manera directa en los indicadores del desarrollo enddgeno,
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tales como el transito de pasajeros en el aeropuerto dado que ambos implican salida y lle-
gada de personas, las inversiones publicas dado que ambos indicadores involucran la desti-
nacién de presupuestos del actor subnacional, y las exportaciones totales y la intensidad
tecnoldgica de las exportaciones, dada la posibilidad de realizar negocios entre empresarios
tanto locales como extranjeros.

Al igual que los Estados, los actores subnacionales han desarrollado dinamicas de re-
lacionamiento internacional mas profundo, que se materializan por medio de la cooperacién
internacional descentralizada. De hecho, la oferta y demanda de cooperacidn internacional
descentralizada son motivaciones para el desarrollo de la paradiplomacia, de alli se des-
prende la necesidad de analizarlas también en el contexto de endodiplomacia. Como se ob-
serva en tabla 9, este indicador tiene un alto impacto en las inversiones publicas dado que
los recursos de cooperacion internacional descentralizada, captados y ofrecidos, se incorpo-
ran o se destinan —segun sea el caso— del presupuesto del actor subnacional. También ge-
neran efectos en la cantidad de alumnos en universidades y la cantidad de alumnos de doc-
torado, dado que se pueden ejecutar proyectos en materia educativa que benefician a la
poblacion, como en los casos observados del actor subnacional que constituye la ciudad de
Medellin. También impacta el indice de desarrollo humano, dados los proyectos sociales
desarrollados con estos recursos.

El primer indicador del factor institucional son los convenios realizados con otros ac-
tores subnacionales. Precisamente, es un indicador que aporta dentro del proceso de insti-
tucionalizacidn de la paradiplomacia y de la endodiplomacia, puesto que los convenios son
mecanismos por medio de los cuales se formalizan los contactos y las interacciones que tie-
nen estos actores con sus pares y con otras instituciones o actores de distinto nivel. Reto-
mando lo que se menciond en apartados anteriores, la firma de convenios internacionales
potencia la paradiplomacia y la endodiplomacia, pues contribuye a su institucionalizacion y
a que perdure en el tiempo, mientras que la ausencia de una institucionalizacidn de las ac-
tividades de paradiplomacia conlleva a su debilidad.

En ese orden de ideas, el indicador en cuestidn, en el caso aca analizado, genera im-
pactos en el nimero de alumnos en universidades y alumnos de doctorado, dada la natura-
leza académica de algunos convenios y proyectos ejecutados. También impacta el transito
en aeropuertos por las visitas recibidas y realizadas a partir de dichos convenios. Por ultimo,
puede impactar el indicador de indice de desarrollo humano en la medida en que los con-
venios estén ligados a proyectos que impacten de manera positiva la calidad de vida.

Los recursos sociales estan determinados por el nivel de desarrollo social del actor
subnacional. Como se menciond en el caso de los recursos cientificos y fisicos, es util su
analisis en relacidn con la paradiplomacia y la endodiplomacia, en la medida en que tengan
una orientacion hacia el proceso de internacionalizacidn del actor subnacional. Asi, en con
unos recursos sociales que debe cuenta de un mejor nivel de desarrollo social, sera un es-
cenario mas factible para poner en marcha procesos de paradiplomacia y endodiplomacia.
En el estudio de caso aca revisado, dicho indicador impacté la cantidad de alumnos en uni-
versidades y alumnos de doctorado, y el indice de desarrollo humano.
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Otro de los indicadores que da cuenta de un proceso institucionalizado de la paradi-
plomacia es la existencia de un drgano de vinculacién con el exterior. Por lo tanto, este in-
dicador también es relevante en el estudio de la endodiplomacia. Este indicador da cuenta
de la madurez en el ejercicio de la paradiplomacia y no es relevante solo la existencia de una
oficina, sino que ella tenga historia y se pueda evidenciar una trayectoria en la materia.

Ademas de esto, un dérgano de vinculacion con el exterior es un nivel mas alla de la
materializacion de las voluntades politica de la internacionalizacion territorial, pues de cierta
manera garantiza la continuidad del proceso de paradiplomacia del actor subnacional, mas
alla de los periodos gubernamentales. En el caso analizado, este indicador impacté en buena
medida sobre casi todos los indicadores del desarrollo enddgeno.

Dentro del factor presupuestal, existen dos indicadores muy relevantes tanto para la
paradiplomacia como para la endodiplomacia. El primero de ellos es el que comprende los
incentivos financieros para el comercio exterior. Este indicador es relevante en la medida
en que representa la apuesta presupuestal del actor subnacional por motivar las exporta-
ciones de las empresas presentes en su territorio, es mas, implica también el desarrollo de
las capacidades exportadoras de las empresas.

En el caso analizado, que representa un escenario de endodiplomacia, el indicador de
incentivos financieros impacto el gasto en 1+D, dado que motivé la inversion de las empresas
para el disefio de sus unidades de comercio exterior; por consiguiente, se afectd también de
manera positiva tanto a las exportaciones totales como a la intensidad tecnoldgica de las
exportaciones. También impactd la productividad con relacidn al aumento de la produccién
por hora de trabajo. Las inversiones publicas se impactaron en la medida en que dichos in-
centivos hacen parte del presupuesto general del actor subnacional.

El segundo indicador del factor presupuestal es el presupuesto destinado a la paradi-
plomacia. Este es un indicador fundamental para llevar a buen término una iniciativa de
paradiplomacia y de endodiplomacia, dado que contar con recursos facilita el desarrollo de
planes, programas y proyectos en relacién con la paradiplomacia. En un escenario ideal para
la endodiplomacia, el actor subnacional deberia contar con un organismo de vinculacién con
el exterior que tenga su propio presupuesto y pueda gestionarlo en autonomia, en virtud de
las proyecciones o necesidades que se presentasen en materia de internacionalizacidon y de
desarrollo endégeno.

Como se puede observar en la tabla 9, el indicador de presupuesto destinado a la pa-
radiplomacia tiene un impacto alto en las inversiones publicas, dado que implica la destina-
cién de recursos del actor subnacional a una finalidad muy especifica. Este indicador tam-
bién tiene impacto en la cantidad de alumnos en universidades y alumnos de doctorado, en
la productividad y en el indice de desarrollo humano.

Convertirse en sede de eventos de talla mundial es una de las finalidades de los acto-
res subnacionales que realizan paradiplomacia y endodiplomacia, dado que aporta a la pro-
yeccion de la ciudad, tanto en su posicionamiento internacional como en la capacidad de
albergar eventos de amplia magnitud. Precisamente, el indicador del factor de posiciona-
miento es la realizacién de eventos internacionales.
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Para un actor subnacional, ser una vitrina para eventos internacionales es el escenario
ideal para que se gesten procesos de endodiplomacia. Este indicador permite tener un im-
pacto directo en el gasto en |+D, dada la inversidon necesaria para su realizacién, y también
permite generar efectos positivos en el transito de pasajeros por aeropuertos, dada la im-
portante cantidad de visitantes de la ciudad. Muchos de los eventos ademas permiten visi-
bilizar el potencial exportador de las empresas locales, lo que genera impactos en la produc-
tividad, en las exportaciones totales y en la intensidad tecnoldgica de las exportaciones.
También genera un impacto en las inversiones publicas concerniente por ejemplo al gasto
en la adecuacion de escenarios y la logistica para dichos eventos. Ademas de esto, los even-
tos internacionales generalmente tienen un efecto de vaciamiento hacia otros aspectos del
dia a dia local, como, por ejemplo, los recursos generados por turismo, negocios, generacion
de empleo, etc., por lo tanto, también tienen un impacto en el indice de desarrollo humano.

El primer indicador del factor de visibilidad es la marca ciudad. Este indicador, similar
al instrumento “marca pais”, tiene como finalidad la visibilidad internacional de una imagen
favorable del territorio. La marca ciudad no solo es importante en el ejercicio de la paradi-
plomacia, sino es fundamental para la endodiplomacia, toda vez que ella es usada por los
actores subnacionales para potenciar las capacidades de su territorio, desplegar ventajas
competitivas y posicionarse nacional e internacionalmente.

En tal sentido, el indicador de marca ciudad, en el caso aca analizado, genera impactos
en el transito de pasajeros en aeropuertos, dado el posible efecto positivo en el turismo. Como
la marca ciudad implica también el despliegue de ventajas competitivas, puede generar im-
pactos en la productividad, y en la proyeccion de ciudad exportadora; por lo tanto, impacta en
alto grado las exportaciones locales y la intensidad tecnoldgica de las exportaciones.

Finalmente, el segundo indicador del factor de visibilidad esta conformado por los pre-
mios internacionales que recibe el actor subnacional. Este indicador tiene mucha relacion
con la marca ciudad, dado que significa un reconocimiento de las capacidades del actor
subnacional de sobresalir en diferentes areas, ya sean aspectos sociales, culturales, tecno-
Iégicos, de innovacion, etc. Por lo tanto, como aporta a la visibilidad internacional, es un
indicador relevante para la paradiplomacia y para la endodiplomacia.

En el caso analizado, el actor subnacional que constituye la ciudad de Medellin optd
por una apuesta agresiva de presentarse a distintos certamenes internacionales, lo que sig-
nificé una importante cantidad de premios recibidos. En relacién con el desarrollo endé-
geno, el indicador de premios internacionales genera impacto en diferentes indicadores. En
primer lugar, genera impacto en la atraccidon de estudiantes hacia las universidades, tanto
de grado como de doctorado. También impacta en el turismo, lo que se refleja en un au-
mento potencial del transito de pasajeros por aeropuertos. Puede generar un impacto en
las exportaciones y en la intensidad tecnoldgica de las exportaciones, dado que se pueden
proyectar aspectos comerciales y empresariales. Como esta iniciativa también demanda re-
cursos, se genera un impacto en el indicador de inversiones publicas. Finalmente, los reco-
nocimientos internacionales juegan un papel importante en el imaginario social y en la
forma en las que los habitantes perciben el territorio; por lo tanto, este indicador también
impacta el indicador de indice de desarrollo humano.
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Planteado lo anterior, es posible explicar la endodiplomacia de un actor subnacional a
partir de los cinco factores de la paradiplomacia y de los dos factores del desarrollo endégeno.

De los factores de la paradiplomacia es el factor estratégico es el mds importante.
Como se pudo observar, no solo abarca el mayor nimero de indicadores sino impacta en
alto grado sobre la mayoria de los indicadores del desarrollo endégeno. Este factor se puede
definir como la combinacion de componentes exdgenos (aspectos del Estado al que se per-
tenece) y enddgenos (aspectos propios del actor subnacional) sobre los cuales se cimienta
el proceso de insercidn internacional de un actor subnacional.

El factor institucional es el segundo en importancia. Este factor se define como los
mecanismos por medio de los cuales los actores subnacionales institucionalizan sus proce-
sos de relacionamiento. Esto involucra tanto los mecanismos e instrumentos como los
acuerdos y convenios, hasta la existencia de oficinas gubernamentales que planeen, coordi-
nen y dirijan los procesos de paradiplomacia de la ciudad

El factor presupuestal es el tercero en importancia e implica los recursos presupues-
tarios y financieros con los que cuenta el actor subnacional para implementar procesos de
paradiplomacia. Este factor, ademas, da cuenta de un proceso que ya se viene instituciona-
lizando, dado que los aspectos presupuestarios requieren una aprobacion burocrética pre-
via. Este factor es de doble via, pues involucra, por una parte, los incentivos para hacer mas
competitivo el sector empresarial exportador y, por otra, los recursos necesarios para el
funcionamiento de los organismos que direccionan la paradiplomacia.

Antes de abordar los dos ultimos factores, corresponde realizar una diferenciacion en-
tre el posicionamiento y la visibilidad. La visibilidad hace referencia a la recordacion, que
tanto esta presenten una marca, en este caso, el nombre de la ciudad, en el contexto inter-
nacional. El posicionamiento tiene mas relacidn con la experiencia personal que se haya te-
nido, por lo tanto, implica un contacto mas directo que la visibilidad. No obstante, la visibi-
lidad puede aportar al posicionamiento.

El factor de posicionamiento es el cuarto en importancia. Implica los esfuerzos del ac-
tor subnacional por atraer y realizar eventos de talla internacional en su territorio, con la
finalidad de posicionarse en el contexto internacional. Este factor, ademas, implica que el
actor subnacional tenga capacidades instaladas en materia logistica para la atencion del
evento y en materia de infraestructura en general, como hoteles, sistemas de transporte y
seguridad.

El Ultimo factor de la paradiplomacia es el factor de visibilidad. Este implica los mecanis-
mos para construir una imagen internacional de la ciudad, tales como el disefio y puesta en
marcha de una marca de ciudad y la apuesta por obtener reconocimientos internacionales.

De los factores del desarrollo endégeno, el mas importante es el principal. Este agrupa
casi la totalidad de los indicadores del desarrollo enddgeno. Su denominacién como factor
principal se debe a que los indicadores agrupados son muy heterogéneos entre ellos, aun-
que guardan relacion. Este factor se puede definir como el factor determinante del desarro-
llo enddgeno, en virtud de abarcar la mayoria de indicadores. El factor secundario, por su
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parte, integra dos indicadores también bastante heterogéneos. Este puede ser definido
como el factor determinante de la calidad de vida.

Por ultimo, es importante recalcar que los factores construidos deben ser analizados
como un todo en el contexto de la endodiplomacia, ya que lo importante no es cada factor
per se sino las relaciones entre ellos y los efectos de dichas relaciones.

5. Conclusiones

La paradiplomacia es uno de los temas en boga en la disciplina de las Relaciones Inter-
nacionales. Al igual que otros temas nuevos en esta disciplina, es cada vez mas comun en-
contrarlo en libros y articulos académicos, en tesis y en ponencias cientificas. A pesar de no
ser un fendmeno reciente, la paradiplomacia de los actores subnacionales ha tomado fuerza
en las ultimas décadas, tanto como fendmeno y como objeto de estudio.

El estudio de la paradiplomacia no ha sido particularmente desarrollado por las escue-
las de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de Colombia. Los estudios de Relaciones
Internacionales que emanan de este pais tienen una inclinacién preponderante hacia el ana-
lisis de la politica exterior colombiana. Ha sido predominante el estudio de los vinculos del
Estado colombiano con los Estados Unidos de América, ya sea por sus acercamientos o dis-
tanciamientos. Sin embargo, como lo mencionan Gonzélez y Mesa (2018), en la ultima dé-
cada se observa una interesante ampliacién de estos estudios que cubren tematicas especi-
ficas de la politica exterior colombiana, anteriormente poco exploradas, como el rol de ac-
tores no estatales, los quiebres y continuidades entre la politica exterior de los diferentes
gobiernos y, de forma mas actual y respondiendo a la coyuntura histdrica del pais, los estu-
dios de la politica exterior en el contexto del posconflicto. No obstante, no se observa una
apertura hacia nuevos aspectos de las relaciones internacionales.

Otra particularidad de los estudios en Relaciones Internacionales de la academia co-
lombiana es que los estudios cuantitativos son minoritarios. También hay grandes vacios en
la enseflanza de esta metodologia. La razén de presentar detalladamente la metodologia
acd aplicada fue hacer los resultados mas comprensibles, asi como también invitar al desa-
rrollo de nuevos estudios en esta disciplina, aplicando este tipo de métodos.

La paradiplomacia de los actores subnacionales no ha sido una prioridad de la acade-
mia colombiana. Por lo tanto, este articulo se convierte en un insumo y en una invitaciéon
para que se exploren estos aspectos dentro de la disciplina de las Relaciones Internaciona-
les. Vale la pena resaltar que la paradiplomacia es un campo muy amplio y puede ser anali-
zado desde diferentes disciplinas, dpticas y métodos, tal como se propone en este articulo,
al determinar la relacion entre paradiplomacia y desarrollo enddgeno, con una mixtura de
enfoques metodoldgicos.

En esta investigacion se pretendid responder si la paradiplomacia genera desarrollo
enddgeno. De acuerdo a los analisis planteados, es posible afirmar que la hipdtesis de esta
investigacidn se cumple. Por lo tanto, las dindmicas de desarrollo endégeno de la ciudad de
Medellin, Colombia, son resultado de su paradiplomacia como actor subnacional en las re-

ESTUDIOS



Juan Camilo Mesa Bedoya

laciones internacionales. Como se pudo constatar a partir de los analisis cualitativos y cuan-
titativos que se llevaron a cabo, es posible afirmar que en el caso particular del actor subna-
cional que constituye la ciudad de Medellin, la paradiplomacia si genera desarrollo, bajo una
perspectiva del desarrollo enddgeno, por lo que estariamos ante un caso de endodiploma-
cia. Pero para realizar esta afirmacion primero fue necesario hacer una amplia documenta-
cidn, para que el modelo conceptual propuesto se convirtiera en un modelo estadistico con
resultados concluyentes.

Lo primero que se reviso fueron los aspectos tedricos. Por lo tanto, se concluye que
existe un sustento teodrico sélido para la endodiplomacia, el cual se apoya en los aportes
tedricos en los que se insertan tanto la paradiplomacia como el desarrollo enddgeno y se
nutre de los hallazgos de esta investigacion. En el campo disciplinal de las Relaciones Inter-
nacionales, vale la pena resaltar que la visidn realista no contempla siquiera la relevancia de
los actores subnacionales en las relaciones internacionales; por tanto, los andlisis en esta
materia se deben orientar por la corriente liberal-institucionalista.

No obstante, los aportes de este articulo controvierten algunas de las dimensiones
tedricas que se propusieron alrededor de los determinantes de la paradiplomacia. Esto tiene
una explicacidn. Muchos de los determinantes de la paradiplomacia fueron conceptualiza-
dos a partir de investigaciones cualitativas, en las que no se determind el impacto real de
los determinantes ni las posibles relaciones resultantes de ellos, mientras que una vez apli-
cados los instrumentos cuantitativos se pudo constatar que la existencia de cinco factores
determinantes de la paradiplomacia y dos factores determinantes del desarrollo endégeno.
Lo que se ha evidenciado aqui, entonces, es la validez de la mixtura de enfoques, de tal
manera que las futuras investigaciones en torno a la paradiplomacia tengan resultados mas
concluyentes.

Posteriormente, se analizaron los diferentes enfoques en los que se ha abordado la
paradiplomacia. Esta toma diversas expresiones y manifestaciones de acuerdo a dos carac-
teristicas. La primera, debido a los diferentes contextos en los que se desarrollay la segunda,
a que su abordaje académico en las Relaciones Internacionales también se ha conducido por
diversos enfoques. Esto permite afirmar que esta area del conocimiento tiene ain mucho
potencial para la investigacion académica, no solo para suplir vacios sino para generar nue-
vos enfoques tedricos, conceptuales y metodoldgicos. Muestra de ello es la posibilidad de
este articulo de proponer un nuevo concepto, como es la endodiplomacia, en el amplio es-
pectro de posibilidades que permite la paradiplomacia.

Los efectos de paradiplomacia de la ciudad de Medellin se ven reflejados en el desa-
rrollo enddégeno de ciudad. Como se pudo observar, cada uno de los indicadores de la para-
diplomacia generaron un efecto, en menor o mayor medida, en los indicadores del desarro-
llo enddgeno. Por lo tanto, no es factible asumir el desarrollo endégeno de la ciudad como
una variable independiente sino, por el contrario, debe ser interpretado como una variable
que depende de la paradiplomacia.

El concepto aca propuesto, la endodiplomacia, pretende llenar un vacio tedrico, con-
ceptual y metodoldgico en la disciplina de las Relaciones Internacionales. Este hace referen-
cia a un tipo de paradiplomacia que se origina en el interior de los Estados, sean federales,
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unitarios o regionales, y es conducido por sus unidades administrativas de menor nivel —que
acd hemos denominado actores subnacionales— con el fin de generar procesos de desarrollo
enddgeno en sus territorios. Por lo tanto, la paradiplomacia es una herramienta para el
desarrollo enddgeno.

Para explicar la endodiplomacia de un actor subnacional es necesario recurrir al ana-
lisis de los cinco factores de la paradiplomacia formulados en esta investigacion: factor es-
tratégico, factor institucional, factor presupuestal, factor de posicionamiento y factor de vi-
sibilidad. También deben ser incluidos los dos indicadores del desarrollo endégeno, a saber,
factor principal y factor secundario. Estos factores deben ser analizados como un todo en el
contexto de la endodiplomacia, puesto que la importancia de los mismos radica en las rela-
ciones entre ellos y los efectos de dichas relaciones.

6. Referencias Bibliograficas

Arellanes, P. (2008). El Federalismo y Municipio Contemporaneo en las Relaciones
Internacionales: El Caso Mexicano. Argentina Global(18).

Astroza, P. (2016). Les activités internationales des régions chiliennes un embryon de
diplomatie subétatique? Thése (Dissertation) Université catholique de Louvain.

Balthazar, L. (1999). The Quebec experience: Success or failure? Regional & Federal Studies,
153-169.

Bernal, J., Martines, M.-D., & Sanchez, J. (2004). Modelizacién de los factores mas
importantes que caracterizan un sitio en la red. X/l Jornadas de ASEPUMA.

Borgéa, A. (2002). A diplomacia federativa. Brasilia: Centro Altos Estudos, Ministério das
Relagdes Exteriores.

Botero, M. (2010). La imposible misién de internacionalizar regiones en un Estado centralista:
El caso colombiano. Administracion & Desarrollo, 145-158.

Bouthoul, G., & Carrére, R. (1976). Le défi de la guerre, 1740-1974: duex siécles de guerres et
révolutions. Paris: Presses Universitaires de France.

Braumoeller, B., & Anne, S. (2004). The Promise and Perils of Statistics in International
Relations. En D. Sprinz, & Y. Wolinsky-Nahmias, Models, numbers, and cases.
Methods for Studying International Relations (pags. 129-151). Ann Arbor THE
UNIVERSITY OF MICHIGAN PRESS : The University of Michigan Press.

Bueno De Mesquita, B. (1975). Measuring Systemic Polarity.- Journal of Conflict Resolution.
Journal of Conflict Resolution(19), 187-216.

Bussiéres, M. (2009). Las relaciones internacionales de Quebec. En Z. Zeraoui, Regionalizacion
y paradiplomacia: La politica internacional de las regiones (pags. 139-166).
Puebla: Montiel &Soriano Editores S.A & Tecnoldgico de Monterrey.

Calduch, R. (2006). Aplicacién de indicadores en las Relaciones Internacionales: indice de
inseguridad politica nacional. Relaciones Internacionales, 45-77.

ESTUDIOS



Juan Camilo Mesa Bedoya

Calvento, M. (2012). La participacion internacional de los estados subnacionales. El caso de
los gobiernos municipales de tamafio intermedio de la provincia de Buenos
Aires. Argentina: tesis de doctorado en Ciencias Politicas de la Universidad
Nacional de San Martin.

Calvento, M. (2014). La insercidn Internacional de los actores subnacionales: analisis de un
proceso contemporaneo. Interagdes, 15(2), 301-313.

Calvento, M. (2015). Hacia un concepto multidimensional de la politica y la gestidn
internacional subestatal. En M. Calvento, Procesos y actores en la gestion de la
politica internacional subestatal (pags. 13-41). Tandil: ANPCyT-UNCPBA.

Calvento, M. (2016). La politica internacional subnacional: una propuesta para el abordaje del
accionar contempordneo en Argentina. Desafios, 293-332.

Calvento, M. (2019). La Politica Internacional Subnacional: una propuesta para el abordaje del
accionar contempordaneo en Argentina. Desafios, 28(1), 295-332.
doi:dx.doi.org/10.12804/desafios28.1.2016.07

Calvento, M., & Rolandi, M. (2015). Reconfiguracion de la Cooperacién Sur-Sury la
participacién internacional de los actores subnacionales. Revista Mexicana de
Ciencias Politicas y Sociales, 315-348.

Calvento, M., Lorenzo, N., & Herrero, M. (2014). Analisis tedrico-empirico de la gestion
internacional de los actores subnacionales: una propuesta de abordaje para
las ciudades intermedias. CONfines, 10(20), 35-58.

Carmona, F. (2014). Un ejemplo de ACP paso a paso. Departament d’Estad istica.

Colacrai, M. (2010). El tejido de relaciones bilaterales desde el dmbito subnacional. Desarrollo
de una innovadora interdependencia entre Argentina y Chile. En L. Maira, La
politica internacional subnacional en América Latina (pags. 305-328). Buenos
Aires: Libros del Zorzal.

Colacrai, M. (2013). El rol de las ciudades en el actual escenario internacional y en los
procesos de integracion regional: ni tanto, ni tan poco. Integracion y
Cooperacion Internacional(14), 4-20.

Colacrai, M., & Zubelzu, G. (2004). Las vinculaciones externas y la capacidad de gestion
internacional desplegadas por las provincias argentinas en la ultima década:
una lectura desde las relaciones internacionales. En T. Vigevani, T. Wanderley,
& M. Barrero, A Dimensdo Subnacional e como Relagdes Internacionais (pags.
313-344). Sdo Paulo: UNESP.

Cornago, N. (2000). Exploring the global dimensions of paradiplomacy Functional and
normative dynamics in the global spreading of subnational involvement in
international affairs. Ottawa: Forum of Federations.

Dalla, A. (2004). El marco juridico institucional para la gestion internacional de los actores
subnacionales gubernamentales en Argentina. Integracion & Comercio(21), 11-
26.

Deustsch, K. (1970). Political Communication at the International Level. Problems of Definition

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.



Paradiplomacia y Desarrollo Endégeno. Estudio de caso de la ciudad de Medellin. 2000-2015. (225 - 269)

and Measurement (1 ed.). New York: Handem, Co.

Dominguez, R. (2009). Las relaciones exteriores de Massachusetts e lllinois. En Z. Zeraoui,
Regionalizacion y paradiplomacia: La politica internacional de las regiones
(pags. 121-138). Puebla: Montiel &Soriano Editores S.A & Tecnoldgico de
Monterrey.

Duchacek, I. D. (1986). Territorial Dimension of Politics: Within, Among and Across Nations.
Boulder: Westview Press.

Duchacek, I. D. (1984). The international Dimension of Subnational SelfGovernment. Publius:
The Journal of Federalism(14), 5-31.

Duchacek, I. D. (1984). The International Dimension of Subnational Self-Government. Publius:
The Journal of Federalism, 14(4), 5-31.

Duchacek, I. D. (1986b). International Competence of Subnational Governments: Borderlines
and Beyond. En O. J. Martinez, Across Boundaries: Transborder Interaction in
Comparative Perspective. El Paso: Texas Western Press.

Duchacek, I. D. (1988). Multicommunal and Bicommunal Polities and Their International
Relations. En I. D. Duchacek, D. Latouche, & G. Stevenson, Perforated
Sovereignties and International Relations: Trans-Sovereign Contacts of
Subnational Governments. New York & London: Greenwood Press.

Duchacek, I. D. (1990). Perforated sovereignties: toward a typology of new actors in
international relations. En H. J. Michelmann, & P. Soldatos, Federalism and
international relations: the role of subnational untis. New York: Oxford
University Press.

Duchacek, I. D. (1990). Perforated Sovereignties: Towards a Typology of New Actors in
International Relations. En H. J. Michelmann, & P. Soldatos, Federalism and
International Relations. The role of subnational untis (pags. 1-33). New York:
Oxford University Press.

Esposto, L., Simonoff, A., & Zapata, V. (2009). La gestion subnacional de las relaciones
internacionales en el marco de la globalizacién. El caso de la provincia de
Buenos Aires. En Z. Zeraoui, Regionalizacion y paradiplomacia: La politica
internacional de las regiones (pags. 167-182). Puebla: Montiel &Soriano
Editores S.A & Tecnoldgico de Monterrey.

Fisher, R. (1990). Statistical methods and Scientific inference: A Re-issue of Statistical Methods
for Research Workers, The Design of Experiments, and Statistical Methods and
Scientific Inference. Oxford University Press: Oxford.

Fornell, C., & Larcker, D. (1981). Evaluating Structural Equation Models with Unobservable
Variables and Measurement Error. Journal of Marketing Research, 18(1), 39-50.

Fronzaglia, M. (2005). Unidades subnacionais: um estudo de caso sobre a cidade de Sao
Paulo-de 2001 a 2004. Campinas: Unicamp, tesis de Maestria.

Fronzaglia, M. L. (2005). Unidades subnacionais e relagdes internacionais : um estudo de caso
sobre a cidade de S3o Paulo - de 2001 a 2004 . Campinas, Brasil: Tesis de

ESTUDIOS



Juan Camilo Mesa Bedoya

maestria en ciencia politica.

Garcia, C. (1996). La Actividad Exterior de las Entidades Politicas Subestatales. Estudios
Politicos (Nueva Epoca)(91), 235-264.

Gonzélez, C., & Mesa, J. (2016). Multilateralismo chino, égiro hacia el revisionismo? El caso
del BRICS y el G20. En M. Staiano, L. Bogado, & L. Bono, Estudios sobre la
Republica Popular China: relaciones internacionales y politica interna (pags.
17-32). La Plata: Universidad Nacional de La Plata.

Gonzadlez, L. (2009). La paradiplomacia de Nuevo Ledn en los procesos de integracién
subregional. En Z. Zeraoui, Regionalizacion y paradiplomacia. La politica
internacional de las regiones (pags. 87-120). Puebla: Montiel & Soriano
Editores S.A & Tecnoldgico de Monterrey.

Gutiérrez, J. (2009). La cooperacion internacional como herramienta para la gestion municipal
en Colombia. Revista ciencias estratégicas, 9-21.

Gutiérrez, J. (2011). Cooperacidn internacional descentralizada para la gestion publica
departamental y municipal en Colombia. Revista de Relaciones
Interancionales, Estrategia y Seguridad, 63-88.

Gutiérrez-Camps, A. (2013). “Local Efforts and Global Impacts: a City-Diplomacy Initiative on
Decentralisation. Perspectives: Review of International Affairs, 21(2), 49-61.

Haas, M. (1970). International Subsystems: Stability and Polarity. American Political Science
Review(64), 98-123.

Hansen, R. (1969). Regional Integration. Reflections on a Decade of Theoretical Efforts. Wolrd
Politics, 21, 242-271.

Hart, J. (1976). Three approaches to the measurement of power in international relations.
International Organization, 30, 289-305.

Herrero, M. (2017). La politica internacional subnacional de un municipio intermedio:
reflexiones sobre el caso de Bahia Blanca. Revista Iberoamericana de Estudios
Municipales, 8(15), 5-33.

Keating, M. (1999). Regions and International Affairs: Motives, Opportunities and Strategies.
En F. Aldecoa, & M. Keating, Paradiplomacy in action: the foreign re lat ions of
subnational governments (pags. 1-16). London; Portland: Frank Cass
Publishers.

Kincaid, J. (2003). Foreign Relations of Sub-national Units. Constituent Diplomacy in Federal
Systems. En R. Blindenbacher, & A. Koller, Federalism in a Changing World:
Learning from Each Other (pags. 74-96). St. Gallen: McGill-Queen's Press.

Kincaid, J. (2013). The International Competences of US States and their Local Governments.
En F. Aldecoa, & M. Keating, Paradiplomacy in action: the foreign relations of
subnational governments (pags. 111-133). New York: Routledge.

Lara, R. F. (2014). Una tipologia para el estudio de la proyeccién internacional de las ciudades.
En A. B. Rodriguez, & O. F. Contreras, La construccion del futuro: los retos de

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.



Paradiplomacia y Desarrollo Endégeno. Estudio de caso de la ciudad de Medellin. 2000-2015. (225 - 269)

las ciencias sociales en méxico (pags. 293-310). Tijuana: CESMECA-UNICACH,
Tuxla Gutiérrez y COMECSO.

Lindberg, L. (1970). Political Integration as a Multidimensional Phenomenon Requiring
Multivariate Measurement. International Organization, 24(4), 649-731.

Maira, L. (2009). Argentina y Chile: Una experiencia dindmica de paradiplomacia . En Z.
Zeraoui, Regionalizacion y paradiplomacia: La politica internacional de las
regiones en el contexto de la integracion sudamericana (pags. 253-266).
Puebla: Montiel &Soriano Editores S.A & Tecnolégico de Monterrey.

Mediavilla, M., & Salvat, E. (2004). Propuesta de un Indicador Sintético de Desarrollo
Enddégeno. Una aproximacién para la Region Metropolitana de Barcelona.
Barcelona: Congreso de la Asociacion Espaiiola de Ciencias Regionales.

Mesa Bedoya, J. C. (2019). Paradiplomacia y Desarrollo Endogeno. Estudio de caso de la
ciudad de Medellin. 2000-2015. La Plata: Tesis doctoral.

Molina, G. (2011). Administracion publica y procesos de internacionalizacion de ciudades: el
caso de Medellin 1998-2010 (Vol. 1). Medellin, Antioquia, Colombia:
Departamento de publicaciones Universidad Nacional de Colombia.

Nganje, F. (2014). The Developmental Paradiplomacy of South African Provinces: Context,
Scope and the Challenge of Coordination. The Hague Journal of Diplomacy,
119-149.

Nganje, F. (2014a). Paradiplomacy and the democratisation of foreign policy in South Africa.
South African Journal of International Affairs, 89-107.

Paquin, S. (2004a). Paradiplomatie et relations internationales. Théorie des stratégies
internationales des régions face a la mondialisation. Québec: P.1.E.-Peter Lang.

Paquin, S. (2004b). La paradiplomatie identitaire : Le Québec, la Catalogne et |a Flandre en
relations internationales. Politique et Sociétés, 203-237.

Ponce, E. (2008). La dimension internacional de los municipios mexicanos: Marco tedrico-
normativo y practica de una realidad. En C. Davila, J. Schiavon, & R. Veldzquez,
Diplomacia local: Las relaciones internacionales de las entidades federativas
mexicanas. México D.F: Universidad Nacional Auténoma de México.

Salomdn, M. (1993). Las ciudades y el desarrollo de su papel internacional. Papers revista de
sociologia, 127-141.

Salomon, M. (2002). La Teoria de las Relaciones internacionales en los albores del siglo XXI.
Didlogo, disidencia, aproximaciones. Revista electronica de estudios
internacionales (REEI), 1-59.

Salomon, M. (2009). Paradiplomacia de regiones y paradiplomacia de ciudades: Los casos de
Rio Grande do Sul y de Porto Alegre. En Z. Zeraoui, Regionalizacion y
paradiplomacia: La politica internacional de las regiones (pags. 227-252).
Puebla: Montiel & Soriano Editores S.A & Tecnoldgico de Monterrey.

Schiavon, J. (2004). La politica externa de las entidades federativas mexicanas: un estudio

ESTUDIOS



Juan Camilo Mesa Bedoya

comparativo con seis federaciones. Integracion & comercio(21), 109-138.

Schiavon, J. (2010a). Las relaciones exteriores de los gobiernos estatales: El caso de México.
En L. Maira, La Politica Internacional Subnacional en América Latina (pags.
135-176). Buenos Aires: Libros del Zorzal.

Schiavon, J. (2010c). La diplomacia local de los gobiernos estatales en México (2000-2010).
(201).

Schiavon, J. A. (2010). Las relaciones internacionales de los gobiernos estatales en México en
la década 2000-2009. En B. Torres, & G. Vega, Relaciones Internacionales; v. 12
Los grandes problemas de México (Primera ed., pags. 241-284). México D.F: El
Colegio de México.

Schiavon, J. A., & Veldzquez Flores, R. (2008). Las relaciones exteriores de los gobiernos
locales: un acercamiento tedrico-conceptual. En C. Davila, J. A. Schiavon, & R.
Veldzquez Flores, Diplomacia local, las relaciones internacionales de las
entidades federativas mexicanas (pags. 23-38). México D.F: Universidad
Nacional Auténoma de México.

Schiavon, J., & Veldzquez, R. (2009). La paradiplomacia de las entidades federativas de
México. En Z. Zeraoui, Regionalizacion y paradiplomacia. La politica
internacional de las regiones. (pags. 67-86). Puebla: Montiel & Soriano
Editores S.A & Tecnolégico de Monterrey.

Silva, V., & Moran, C. (2010). Relaciones subnacionales. El caso de Chile y Argentina. En L.
Maira, La politica internacional subnacional en América Latina (pags. 259-204).
Buenos Aires: Libros del Zorzal.

Soldatos, P. (1990). An Explanatory Framework for the Study of Federated States as Foreign-
policy Actors. En H. J. Michelman, & P. Soldatos, Federalism and International
Relations. The role of Subnational Units (pags. 34-53). New York: Oxford
University Press.

Soldatos, P. (1993). Cascading Subnational Paradiplomacy in an Interdepentent and
Transnational World. En D. M. Brown, & E. H. Fry, States and Provinces in the
international economy (pags. 45-64). Berkeley: Institute of Governamental
Studies Press University of California & Institute of Intergovernamental
Relations Queen's University.

Ugalde, A. (2006a). La accidn exterior de los Actores Gubernamentales No Centrales: un
fendmeno creciente y de alcance mundial. Politika, 115-128.

Vazquez Barquero, A. (1983). Industrialization in Rural Areas. The Spanish Case. Senigallia:
Informe presentado en la reunién del OCDE.

Vazquez Barquero, A. (1988). Desarrollo local, una estrategia de creacion de empleo. Madrid:
Piramide.

Vazquez Barquero, A. (1999). Desarrollo, redes e innovacion. Lecciones sobre desarrollo
enddgeno. Madrid: Ediciones Piramide S.A.

Vazquez Barquero, A. (2005). Las nuevas fuerzas del desarrollo (Primera ed.). Barcelona,

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.



Paradiplomacia y Desarrollo Endégeno. Estudio de caso de la ciudad de Medellin. 2000-2015. (225 - 269)

Espafia: Antoni Bosch.

Vazquez Barquero, A. (2007). Desarrollo endégeno. Teorias y politicas de desarrollo
territorial. Investigaciones Regionales, 183-201.

Veldzquez, R. (2006). Paradiplomacia mexicana: Las relaciones exteriores de las entidades
federativas. Revista de Relaciones Internacionales de la UNAM, 123-149.

Veldzquez, R., & Schiavon, J. (2013). Los tres niveles de andlisis y las relaciones
internacionales de los gobiernos locales de México. En Z. Zeraoui, Teoria y
Prdctica de la Paradiplomacia (pags. 171-194). Puebla: Montiel & Soriano
Editores - Tecnoldgico de Monterrey.

Vigevani, T. (2004). El marco juridico e institucional para la gestién internacional de los
actores subnacionales gubernamentales de Brasil. Integracion y Comercio, Afio
8(21), 27-46.

Vigevani, T., & Figueiredo, D. (2012). Acciones y problemas de la paradiplomacia en Brasil. En
L. Maira, La politica internacional subnacional en América Latina (pags. 177-
208). Buenos Aires: Libros del Zorzal.

Von Neumann, J., & Morgenstern, O. (1944). Theory of Games and Economic Behavior.
Princeton: Princeton University Press.

Zamora, E. (2016). Bogota, Cali y Medellin en el escenario internacional (2001-2012. Desafios,
247-293.

Zepeda, R. (2018). La paradiplomacia de las provincias canadienses: los casos de Quebec,
Alberta y Columbia Britdnica. Revista de Relaciones Internacionales de la
UNAM, 53-77.

ESTUDIOS



N
3

'
%

-
»
«

PENSAMIENTO
PROPIO

PUBLICACION TRILINGUE DE CIENCIAS SOCIALES DE
AMERICA LATINAY EL CARIBE

América Latina v el Caribe en un mundo en transicién:
actores extrarregionales v estrategias latinoamericanas

Edicion 2 cargo de Andrés Serbin, Carolina Silva Pedroso
y Andrei Serbin Pont

CO]ZBOIH&DIES:
Luis Fernando Ayerbe, Carola Ramon-Berjano, Anna Ayuso, Jorge Heine,
Han Sesha;:}'ee, Leyde E. Rodriguez Hernindez, Ariel Gonzilez Levaggi,
Jaime Baeza Freer, John Griffiths Spielman, Nikolai Dobronravin,
Victor Jeifetz, Guilherme Casardes, Marcela Franzoni,
Tomds Gonzilez Bergez, Carolina Cepeda, Alan Fairlie Reinoso,
Gian Luca Gardini, Vladimir Rouvinski, Gilberto Rodrigues,
Lincoln Bizzozero y Omar Everleny Pérez Villanueva

EDICION ANIVERSARIO - VOLUMEN DOBLE

49-50

ENERO-JUNIO / JULIO-DICIEMBRE 2019/ ANO 24

YA ESTA DISPONIBLE EL NUEVO NUMERO DE

PENSAMIENTO PROPIO:

érica Latinay el GME en und

Mundo en Transicion:
Actores Extrarregionales y
Estrategias Latinoamericanas

cries &

ik



T 1

Revista

Relaciones Internacionales
https://revistas.unlp.edu.ar/RRII-IRI
Vol 29 - n2 59/2020

Tesis

Estado-empresas transnacionales: cam-
bios en el régimen de soluciéon de contro-
versias inversor-Estado y redefinicion de
la soberania a la luz de la proteccion de
los derechos humanos

Magdalena Bas Vilizzio

Resumen: En medio de la crisis de legitimidad del régimen de solucion de controversias
inversor-Estado, la dindmica de la relacidn Estado-empresas transnacionales impacta en tres
areas. En primer lugar, permea en la conducta de los Estados que, a posteriori de
controversias emblemdticas o congelamiento normativo, abandonaron el régimen o
propusieron acuerdos “balanceados”. Asimismo, la dindmica se retroalimenta con los casos
concretos de controversias, especialmente aquellos que involucran temas de derechos
humanos (medioambiente sano, salud publica, derecho humano al agua, etc.). Y,
finalmente, se manifiesta en la transicidn hacia el nuevo concepto de soberania (soberania
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State-translational businesses: changes in dispute resolution
frameworks regarding investors and the State. Redefining
sovereignty in the light of the protection of human rights1

Magdalena Bas Vilizzio2

Abstract: In the midst of the legitimacy crisis of investor-State dispute resolution frame-
works, the dynamics of the relationship between States and transnational businesses im-
pacts on three areas. Firstly, it permeates the behavior of States that, after emblematic dis-
putes or regulatory chills, abandoned the framework or suggested “balanced” agreements.
Secondly, the dynamics are fed back with specific disputes, especially those involving human
rights (healthy environment, public health, human right to water, etc.). Finally, it manifests
in the transition towards the new concept of sovereignty (regulatory sovereignty) based on
the protection of public policy space, whose heart is the right to regulate, especially in mat-
ters of human rights and public interest.

Key words: State, Transnational businesses, Investor-State Dispute Resolution, Sovereignty

1 Resumen de la tesis del Doctorado en Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata
presentada por la autora y dirigida por LINCOLN BIZZOZERO. La version completa de la misma esta publicada
en la pagina del IRI
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1. Punto de partida

El régimen internacional de proteccion de inversiones, en el que se enmarca el régi-
men internacional de solucién de controversias inversor-Estado, tuvo su momento de auge
en la década de los noventa con la celebracion de casi la mitad de los acuerdos actuales,
gracias a su impulso por el consenso de Washington y otras instituciones vinculadas a la
gobernanza del régimen, como la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD por su sigla en inglés). A pesar de haberse construido una red de mas
de 3500 acuerdos en materia de inversiones3, que establecen prérroga de jurisdiccion al
arbitraje internacional inversor-Estado, los mecanismos de solucién de controversias inver-
sor-Estado comenzaron a emplease de manera mas dinamica a partir de la primera década
del siglo XXI: de los 1061 casos conocidos, 326 corresponden a la primera década del siglo
XXly 653 a la segunda.

En esta evolucién actlian como catalizadores las crisis econdmicas atravesadas por los
dos principales Estados demandados. Este es el caso de Argentina, Estado nimero 1 en el
ranking del Policy Investment Hub de la UNCTAD (62 demandas)4. Las medidas tomadas para
paliar los efectos de crisis econdmica del afio 2001 dan lugar a 37 de demandas de inversores
extranjeros, en particular producto de las normas que imponen la conversién a pesos argen-
tinos de los precios y tasas en contratos publicos y el abandono de las clausulas de ajuste en
monedas extranjeras o parametros internacionales.

La situacidn de Argentina no es diferente a la de Espafia, Estado nimero 3 en el ran-
king (52 demandas)5. Puntualmente, el paralelismo se puede trazar con las 47 controversias
en el sector energias renovables, particularmente energia solar. Las demandas tienen como
base los recortes y posterior eliminacién de los beneficios a las energias renovables que
forman parte del paquete de medidas tomado por el Estado para mitigar los efectos de la
crisis econdmica 2008-2014. La problematica de Espafia y los arbitrajes de las energias re-
novables generan un nuevo aumento en el numero de demandas registradas, en particular
en 2015, aflo en que se inician 83 arbitrajes, 18 correspondientes a las demandas a Espafia.

En la actualidad, el régimen de solucién de controversias inversor-Estado atraviesa
una crisis de legitimidad. Entre las criticas recibidas se destaca que las demandas o amena-
zas de demandas de inversores extranjeros inciden negativamente sobre el espacio de poli-
tica publica del Estado, especialmente sobre su corazdn: el derecho de regular. Este efecto
se da, en primer lugar, en términos de congelamiento o paralisis normativa dentro del pro-
pio Estado u otros que, para evitar verse involucrados en disputas, se abstienen de regular,
fendmeno que es advertido en el “Cuarto reporte del Experto Independiente sobre la pro-
mocidn de un orden internacional democratico y equitativo” (ONU 2015). En segundo lugar,
los tribunales arbitrales se han convertido en érganos de contralor externo de la actividad o

3 Entre tratados bilaterales de inversiones (TBI), capitulos de inversiones en tratados de libre comercio, capi-
tulos de inversiones en tratados plurilaterales.

4 Datos al 31 de julio de 2020. Fecha de consulta: 25 de noviembre de 2020.
5 Datos al 31 de julio de 2020. Fecha de consulta: 25 de noviembre de 2020.
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inactividad estatal (Hernandez Gonzélez, 2017; Postiga: 2013, p. 182; Van Hurten y Loughlin,
2016, p. 149), incluso politicas vinculadas a la proteccidn de los derechos humanos (salud
publica, derechos de las comunidades indigenas, acceso al agua y saneamiento, entre otros)
y el medioambiente.

A la luz de lo anterior, este trabajo busca analizar la dindmica de la relacién entre los
principales actores vinculados a la inversidon extranjera —Estados y empresas transnaciona-
les—, en el marco del régimen de solucién de controversias inversor-Estado. Desprendién-
dose de dicho objetivo general, se plantearon tres objetivos especificos, a saber: 1) examinar
las alternativas que se plantearon frente al régimen de solucion de controversias inversor-
Estado (periodo 2007-presente), su fundamento y el rol de los actores involucrados; 2) de-
terminar cual es el impacto de la regulacidn estatal sobre temas vinculados a derechos hu-
manos en casos concretos de controversias inversor-Estado que involucren a Estados de Su-
damérica y la UE; y 3) valorar si el concepto de soberania ha evolucionado hacia una nueva
definicion, que parte de supuestos diferentes a los que propone Krasner, explicativa de los
cambios en el régimen de solucidén de controversias inversor-Estado, y en caso afirmativo
identificar sus caracteristicas y su fundamento.

En cuanto a la estrategia metodoldgica, conforme a sus objetivos esta investigacion es
explicativa y busca establecer por qué ocurre un fendmeno internacional en concreto. En
relacidn con la dimensidn temporal, se trata de un estudio longitudinal, ya que el fenémeno
es observado a lo largo de un periodo de tiempo extenso (2007-presente) a los efectos de
comprender su propia dinamica. La eleccion del marco temporal responde a que el afio 2007
marca uno de los hitos en el régimen: Bolivia se convirtié en el primer Estado del mundo en
retirarse del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI)
al denunciar el Convenio de Washington. Asimismo, el 2007 fue la antesala de la crisis global
de 2008, instancia que abre una nueva etapa en la que se cuestiona el modelo de gober-
nanza neoliberal que, estructurado desde la década del noventa, dio cabida a la fase de
construccion y auge del régimen de proteccién de inversiones®.

La unidad de analisis es la relacion Estado-empresa transnacional, en tanto actores de
las relaciones internacionales y en términos del Derecho Internacional Publico: la relacidn
existente entre el Estado como sujeto originario, pleno e indiscutido y la empresa transna-
cional como un sujeto nuevo, limitado y discutido. Si bien se trata de una relacién de poder,

6 Sornarajah (2015) plantea que existen cuatro fases en la evolucién del régimen, en cada una identifica fuer-
zas en pugna que forman, universalizan, construyen o destruyen el régimen internacional de proteccidn de
inversiones. De esta forma, se identifican: 1) la fase formativa caracterizada por la puja entre la proteccién
diplomatica sin restricciones (propulsada especialmente desde Estados Unidos) y la doctrina Calvo (América
Latina); 2) la fase de universalizacion de los conflictos cuyo centro es la colisidn entre la féormula Hull relativa
a la expropiacién y debida compensacion (Estados Unidos y aliados) y la universalizacién de la doctrina Calvo
junto a la defensa de la soberania permanente sobre los recursos naturales; 3) la fase neoliberal que tiene
como foco al consenso de Washington y la construccidn del régimen internacional de proteccion de inversio-
nes enmarcado en un red de mas de 3500 TBI; y 4) la fase actual es la que presenta la lucha entre la conti-
nuacion de la fase neoliberal y la resistencia al neoliberalismo a fin que el régimen no proteja exclusivamente
a la inversién extranjera.
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en este trabajo el foco esta puesto en la dinamica de la relacion en el marco del régimen de
solucion de controversias inversor-Estado y no en el analisis del poder per se.

En vista de lo anterior, las unidades de observacion son tres: 1) la red de tratados que
sostiene el régimen de solucién de controversias inversor-Estado, al prever el arbitraje ad
hoc como mecanismo para resolver las disputas que puedan surgir; 2) los casos concretos
de controversias que son dirimidas por los tribunales arbitrales ad hoc, tanto las terminadas
como las pendientes; y 3) las alternativas al régimen de solucidén de controversias inversor-
Estado, tanto en términos de creacion de una nueva institucionalidad, tratados que plantean
exclusiones sectoriales o totales del arbitraje inversor-Estado, como de disidencia (retiro del
régimen al que se pertenecia). El universo de analisis es acotado por el recorte temporal
(2007-presente) y geografico (Estados de Sudamérica y la Unidn Europea), sin perjuicio del
aporte que pueda realizarse de elementos contrafacticos para analizar la evolucién de los
conceptos involucrados o brindar perspectivas desde otras regiones del globo, con el fin de
enriquecer el analisis y no perder la visidn sistémica que esta tematica requiere.

Este articulo se estructura en cuatro partes: en primer lugar se presenta el marco ted-
rico de la investigacidn (apartado 2) y a continuacion se dedica un apartado a cada objetivo
especifico con sus respectivas conclusiones parciales (apartados 3, 4 y 5). El trabajo cierra
con unas reflexiones finales y un epilogo a modo de actualizacidn al mes de noviembre de
2020.

2. Articulacion de un marco tedrico para la relacion Estado-empresas trans-
nacionales

El disefio de investigacion es un protocolo de todas las tareas que demanda la ejecu-
cidn de la investigacion, por tanto comprende un conjunto de decisiones interconectadas
relativas al marco tedrico, los objetivos y la metodologia (Sautu et al., 2005). Habiendo he-
cho referencia a los dos ultimos, este apartado se dedicara al primero.

El marco tedrico articulado para esta investigacion parte de la teoria de los regimenes
internacionales a los efectos de comprender el funcionamiento del sistema internacional,
en lo que concierne a las relaciones entre Estados y empresas transnacionales, puntual-
mente en el marco del régimen de solucion de controversias inversor-Estado. Este, como
parte de un régimen mayor, el de proteccidn internacional de inversiones, puede ser defi-
nido como “un conjunto implicito o explicito de principios, normas, reglas y procedimientos
de toma de decisidn alrededor de los cuales las expectativas de los distintos actores conver-
gen en un area determinada de las relaciones internacionales” (Krasner, 1983, p. 2).

Desde el punto de vista juridico, los regimenes estan conformados por normas juridi-
cas que recogen principios y reglas que no necesariamente son compartidos por otros regi-
menes. Este fendmeno, actualmente se conoce con el nombre de fragmentacion del Dere-
cho Internacional General en regimenes autocontenidos o especiales, cuyos riesgos son ana-
lizados por la Comision de Derecho Internacional de la Asamblea General (ONU, 2006). La
extension de los temas susceptibles de regulacidn internacional retroalimenta la existencia
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de los regimenes y una potencial tensidn cuando las normas en vigor que componen cada
uno de los conjuntos brindan soluciones opuestas.

Siguiendo el andlisis de los modelos en pugna en el sistema internacional propuesto
por Consani (2008.2016)7, en el régimen de solucion de controversias inversor-Estado, el
modelo institucional de las relaciones internacionales se presenta de manera preponde-
rante, dado su alto grado de institucionalizacidn y subordinacién del poder al Derecho. Sin
embargo, el modelo relacional continda ejerciendo tensiones, que no son mas que manifes-
taciones de la soberania de los Estados8. De hecho, la eleccidn de ingresar, permanecer o
abandonar un régimen estd directamente vinculada al atributo de la soberania, concepto ha
tenido a lo largo del tiempo: soberania de interdependencia, interna, westfaliana y legal
internacional (Krasner, 2001).

Ahora bien, no debe confundirse soberania, como atributo de los Estados, con auto-
nomia, esto es, “la maxima capacidad de decision propia que se puede tener, tomando en
cuenta los condicionamientos del mundo real” (Puig, 1980: 148). Es el efectivo goce de la
autonomia, y no necesariamente el atributo de la soberania, lo que le permite al Estado
articular y lograr objetivos de manera independiente de las demandas o intereses de enti-
dades internas o externas (Russell y Tokatlian, 2001). Por consiguiente y respecto a los me-
canismos de solucidon de controversias inversor-Estado, cobra especial interés el planteo de
Rapoport y Miguez (2014) respecto a la pérdida de poder de decisidon de los Estados durante
el periodo de auge del consenso de Washington y la necesidad de recuperar el control sobre
los movimientos de capital y las inversiones, entre otros puntos, para fortalecer la relacién
de los Estados de la regidn con el resto del mundo.

La capacidad de accidn de los Estados también puede verse menguada frente a las
presiones de empresas transnacionales, por intermedio de demandas o amenazas de de-
mandas y la consecuente paralisis o congelamiento normativo. Esto “podria disuadir en el
futuro a los Estados, de tomar medidas para respetar, proteger y cumplir sus obligaciones
en materia de derechos humanos vy, por lo tanto, tiene un efecto negativo en el orden inter-
nacional democratico y equitativo” (ONU, 2015, p. 12), al tiempo de posicionar a las empre-
sas transnacionales como creadoras de normas juridicas (Arato, 2015: 283). Es en este punto
que puede visualizarse un cambio en el equilibro de poder entre Estados y empresas trans-
nacionales (Strange, 2001). El fenédmeno del posible condicionamiento del espacio de poli-
tica publica (base de la soberania), por parte del régimen internacional de solucién de con-
troversias inversor-Estado (UNCTAD, 2003, p. 145), se manifiesta de manera diferente a la
intervencion en sentido militar (erosion de la soberania westfaliana). No obstante, se per-
cibe una pérdida progresiva de la autoridad real del Estado, al minimizar sus competencias

7 Consani plantea un abordaje dialéctico abierto entre el poder y el Derecho en el cual se enmarcan ambos
modelos, dado que los modelos son ideales y no se presentan de manera pura en las relaciones internacio-
nales.

8 Un estudio especifico del régimen de solucion de controversias inversor-Estado desde la perspectiva de los
dos modelos de las relaciones internacionales puede verse en Bas Vilizzio (2018).
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en términos de Strange (2001, p. 73-74) y autolimitarse buscando inversiones de empresas
transnacionales (Bermejo Garcia, 2015, p. 95)9.

En suma, en lailustracidn 1 puede verse una aproximacion en conjunto de los diferen-
tes aportes que conforman la base tedrica de este trabajo.

llustracion 1: Marco tedrico, una aproximacién en conjunto
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Fuente: Elaboracion propia.

9 Si bien excede los objetivos de este trabajo, es pertinente sefialar que se sigue la posicion minoritaria de la
doctrina minoritaria que afirma que las empresas transnacionales pueden ser consideradas sujetos de Dere-
cho Internacional Publico, aunque de caracter menor o limitado. Su subjetividad es oponible al Estado que
las haya reconocido (no es erga omnes), si bien en el marco de un TBI u otro acuerdo de proteccién de inver-
siones, un Estado reconoce virtualmente a todas las empresas nacionales del otro Estado parte, cuyas inver-
siones en su territorio son protegidas. Asimismo, la subjetividad de las empresas se focaliza en las disposicio-
nes de los instrumentos juridicos en los que se enmarquen sus derechos y obligaciones.
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3. Alternativas al régimen internacional de solucidn de controversias inver-
sor-Estado

i. Abandono del régimen de solucidn de controversias inversor-Estado

Para comprender la dindmica de la relacién Estado-empresas transnacionales en el
marco de la solucién de controversias inversor-Estado, en primer lugar, se analizan cuales
son las alternativas planteadas por los Estados frente al régimen de solucion de controver-
sias inversor-Estado (periodo 2007- presente), su fundamento y el rol de los actores involu-
crados. Las alternativas se dividieron en dos grupos: aquellas que implican el abandono del
régimen y aquellas que proponen nuevos modelos de acuerdos en busqueda de un balance
o exclusién del régimen.

Hasta el afio 2007, inicio del marco temporal de esta investigacion, no existian ante-
cedentes de abandono del régimen. El pionero es Bolivia en 2007 mediante la denuncia del
Convenio de Washington constitutivo del CIADI, seguido en 2009 por Ecuador y en 2012 por
Venezuela. Asimismo, Bolivia consolidé su proceso con la terminacién de los TBI en vigor
(salvo cuatro), Venezuela Unicamente denuncid el TBI con Paises Bajos en el marco del cual
se registré el mayor nimero de casos en su contra. La situacién de Ecuador muestra una
diferencia sustancial al desandar el camino recorrido. A partir de 2017, una vez presentado
el Informe de la Comision para la Auditoria Integral Ciudadana de los Tratados de Proteccion
Reciproca de Inversiones y del Sistema de Arbitraje Internacional en Materia de Inversiones
(CAITISA), Ecuador denuncid los TBI que alin estaban en vigor. No obstante, el afio siguiente
el Gobierno de Lenin Moreno incluyé el arbitraje inversor-Estado dentro de la reforma del
Cddigo Orgénico de la Produccion.

Por otro lado, Sudafrica constituye el Unico disidente africano, al haber terminado diez
de sus TBI luego del impacto del caso Piero Foresti (caso CIADI nimero ARB(AF)/07/1). Los
inversores cuestionaron las medidas tomadas para paliar los efectos del apartheid y posibi-
litar el acceso a la poblacidn histéricamente desfavorecida a la explotacién minera. A los
motivos coyunturales se le suman otros de caracter politico-ideoldgico (salida del apartheid
y sostenimiento de un modelo democratico de inclusiéon) y juridico (aplicacidén a sectores
concretos del derecho a la igualdad consagrado en la Constitucion de 1994). En definitiva,
el caso Piero Foresti es una proyeccion de los costos de la lucha de Sudéfrica por laigualdad.

Los disidentes sudamericanos también son movidos por la coyuntura, en particular la
experiencia como demandados en arbitrajes de inversiones. Ejemplo de esta problematica
son los casos Chevron Il contra Ecuador (Corte Permanente de Arbitraje caso nimero 2007-
02) o Aguas del Tunari contra Bolivia (CIADI caso nimero ARB/02/3). Ambas tienen conno-
taciones econdmicas pero también sociales y medioambientales e involucran el efectivo
goce de derechos humanos, como es el derecho humano al agua.

Los disidentes del régimen de solucién de controversias inversor-Estado, ya sea por
abandono total o parcial, también fundan su conducta en motivos politicos. Bolivia, Ecuador
y Venezuela dieron los principales pasos para la salida del sistema durante gobiernos de
corte progresista: primera presidencia de Evo Morales (2006-2010), segunda presidencia de
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Rafael Correa (2009-2013) y tercera presidencia de Hugo Chavez (2007-2013). Estos priori-
zaron una agenda de derechos sociales, proteccién del medioambiente y de los recursos
estratégicos (hidrocarburos y gas, particularmente). Las reformas constitucionales de Bolivia
(2009) y Ecuador (2008) aportaron dos elementos que determinan cambios en su politica
exterior y refuerzan las posiciones estatales desde una perspectiva juridica: la consagracién
de los derechos de la naturaleza (siendo las industrias extractivas el centro de la mayoria de
las demandas), y la prohibicidn de prérroga de jurisdiccidn al arbitraje internacional, salvo a
tribunales de procesos de integracion latinoamericanos y caribefios.

Aplicando la teoria de los regimenes internacionales y la tipologia creada en 2017
(miembros, externos y disidentes) (Bas Vilizzio, 2017), los cuatro Estados bajo analisis son
disidentes. Esto significa que formaron parte del régimen: contaban con TBI en vigor y tres
de ellos adhirieron al Convenio de Washington dejando de lado los preceptos de la doctrina
Calvo. Sin embargo, en afos posteriores decidieron abandonar el régimen mediante la ter-
minacion de todos o algunos de dichos instrumentos.

Inicialmente, la tipologia se completd con los miembros —los Estados que son parte
del régimen y no presentaron cambios en su posicion (figura residual) — y los externos —
Estados que historicamente se ubicaron fuera del régimen. En esta investigacion se refor-
muld la tipologia y se ubicd a los Estados en un tablero segun: 1) se encuentren dentro o
fuera del régimen bajo analisis, y 2) hayan cambiado o mantenido su posicion. De esta
forma, a los miembros, disidentes y externos se agrego el grupo de los confrontadores. Estos
son Estados que, sin abandonar el régimen, presentan cambios en su posicion original, es-
pecialmente mediante la propuesta de creacién de un régimen alternativo o paralelo o bus-
can un escaso empleo del actual. India y los 23 miembros de la Unidon Europea firmantes del
acuerdo de terminacidn de los TBI entre ellos (5 de mayo de 2020) se ubican en la categoria
de confrontadores (véanse apartados 3.2 y 5.2 respectivamente).

ii. Nuevos acuerdos: entre un nuevo equilibrio en el régimen y la exclusién del
arbitraje inversor-Estado

Ademas de los Estados que optaron por el abandono del régimen de solucién de con-
troversias inversor-Estado, las alternativas planteadas incluyen la celebracion de tratados
que buscaban un balance o exclusion del régimen. Tres ejemplos fueron identificados: los
acuerdos de cooperacion y facilitacion de inversiones (ACFI) de Brasil, el Acuerdo Integral y
Progresivo de Asociacion Transpacifico (CPTPP por su sigla en inglés) y el modelo de TBI de
la India de 2016.

El caso de Brasil es emblematico para Sudamérica, mas alla del nuevo modelo de tra-
tado de inversiones ACFI. Brasil es Estado del continente que histéricamente ha mantenido
el caracter de externo al régimen, y el nuevo modelo de tratado sostiene su posicidn, ya que
excluye la solucion de disputas iniciadas por inversores extranjeros. Los motivos constitu-
cionales prevalecen sobre los politicos. Desde el punto de vista juridico, en 2002 el Congreso
considerd que los TBI eran contrarios a la Constitucion al establecer una jurisdiccion dife-
rente a la doméstica y privilegiar mas al inversor extranjero, al darle derecho a demandar al
Estado ante un tribunal arbitral internacional, mientras que el inversor nacional no puede
hacerlo. La misma ldgica impera en los ACFl, asi como el fin de defender la autonomia estatal

ESTUDIOS



Magdalena Bas Vilizzio

con independencia de los aspectos politico-ideoldgicos. En este sentido, la negociacion de
ACFl comenzé en 2015 y continla hasta la actualidad (gobiernos de Dilma Rousseff, Michel
Temer vy Jair Bolsonaro). El modelo ACFI fue replicado en el Mercosur (2017) y Brasil propuso
su discusion a nivel de la OMC (2018).

En segundo lugar, se identificd la situacion del Acuerdo Integral y Progresivo de Aso-
ciacién Transpacifico (CPTPP por su sigla en inglés), el acuerdo sigue en lineas generales los
modelos mas actuales de TBI en lo que respecta a los mecanismos de arbitraje inversor-
Estado. No obstante, tiene la particularidad de excluir las medidas de control del tabaco. La
experiencia de Australia (caso Philip Morris Asial0) y el enfriamiento regulatorio en Nueva
Zelanda impulsaron esta decision. La excepcidn de las medidas de control del tabaco es una
innovacidn que ya ha comenzado a replicarse en otros acuerdos, a saber: enmienda del TLC
Singapur-Australia y TBI Singapur — Kazajistan. No es posible afirmar que se trata de una
tendencia, pero ya no es un caso aislado.

El dltimo ejemplo lo presenta el nuevo modelo de TBI de India (2016), que cuenta con
un complejo procedimiento para agotar la jurisdiccion doméstica, paso obligatorio y previo
a dar inicio al arbitraje internacional. Si bien el mecanismo no impide ni prohibe los arbitra-
jes, su complejidad desmotivara su inicio y operara como mecanismo de proteccion estatal
frente a demandas infundadas. La causa mas profunda que lleva a India a terminar con sus
TBly elaborar un nuevo modelo de acuerdo también es coyuntural, principalmente los efec-
tos del caso White Industries (arbitraje no institucionalizado).

En suma, en relacidn con el primer objetivo de investigacidn, se concluye que, si bien
los motivos que movieron a los Estados examinados son coyunturales, politicos y juridicos,
el centro se encuentra en la proteccidn de su soberania regulatoria (véase apartado 5) me-
diante el ejercicio de la soberania legal internacional (que le permite celebrar o terminar
tratados). De esta manera, se concreta el ejercicio pleno de la autonomia, esto es, determi-
nar cudles son las medidas a tomar en materia econdmica, social, politica, cultural, etc. sin
injerencia de terceros Estados ni actores no estatales. Este ultimo punto es significativo, ya
gue la autonomia puede ser vulnerada por empresas transnacionales en caso de paralisis o
congelamiento normativo.

Asimismo, en las dos categorias de alternativas se visualiza una tendencia al retorno
del Estado a parcelas de poder de las que previamente el Estado se habia retirado: prérroga
de jurisdiccion hacia el arbitraje internacional para resolver disputas con inversores extran-
jeros y eleccidn de las dreas que no seran susceptibles de controversias en la materia. La
autonomia se ve fortalecida al priorizarse la jurisdiccion doméstica (Sudafrica, Brasil) y las
jurisdicciones regionales (Bolivia, Ecuador, Venezuela) o al complejizar el pasaje a la juris-
diccion internacional (India).

4. Controversias inversor-Estado que involucran a los derechos humanos

10 Caso Corte Permanente de Arbitraje nimero 2012 — 2.
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i Controversias que involucran el derecho a un medioambiente sano y
equilibrado

Dentro de los aspectos coyunturales analizados en el apartado anterior, se destacan
las disputas vinculadas a temas de derechos humanos, en cuyo marco impactan y colisionan
normas de dos regimenes juridicos autocontenidos o especiales: el de proteccidn interna-
cional de inversiones y el de proteccidn internacional de los derechos humanos, producto
de la fragmentacién del Derecho Internacional. En este sentido se seleccionaron seis con-
troversias principales, las tres primeras vinculadas al derecho humano a vivir en un me-
dioambiente sano: 1) Pac Rim contra El Salvador (caso CIADI nimero ARB/09/12), con rela-
cién a la no renovacion de un permiso de explotacion minera; 2) Eco Oro contra Colombia
(caso CIADI nimero ARB/16/41), relativo a la no autorizacidn de una licencia de explotacion
minera en base a la Ley de proteccion de paramos; y 3) Masdar contra Espaia (caso CIADI
numero ARB/14/1), vinculado a la transicién energética, en concreto a medidas contrarias a
los subsidios al sector energias renovables (recortes y posterior suspension) con el objetivo
de mitigar los efectos de la crisis econdmica espafiola (2008-2014).

En el segundo grupo de controversias se incluyen las disputas: 1) Philip Morris contra
Uruguay (caso CIADI ARB/10/7), relativo a las medidas de control del tabaco instrumentadas
en proteccidn del derecho humano a la salud publica y en seguimiento a normas de la Orga-
nizacién Internacional de la Salud; 2) Bear Creek contra PerU (caso CIADI numero
ARB/14/21), en el que el tribunal se expide sobre la vinculacion entre los conflictos sociales
y la no obtencién de una licencia social por parte de la empresa conforme a las normas de
la Organizacién Internacional del Trabajo; y 3) Urbaser contra Argentina (caso CIADI nimero
ARB/07/26), disputa en la que por primera vez un tribunal arbitral incorpora la perspectiva
de derechos humanos (derecho humano al agua) en base a la reconvencién de Argentina.

Con relacion al primer grupo de disputas, es esencial tener presente que el aumento
de demandas en el arbitraje de inversiones entre la década de los noventa y primera década
del siglo XXI coincidié con una creciente preocupacion internacional por la proteccion del
medioambiente (Sornarajah, 2015: 333). En dichas disputas entra en juego, ademas de las
normas del régimen de proteccion de los derechos humanos, un principio general del Dere-
cho Internacional como es la soberania permanente sobre los recursos naturales. Se trata
de una norma de jus cogens, esto es, una norma imperativa de Derecho Internacional Ge-
neral, por oposicién a una norma dispositiva, como las que habitualmente se incluyen en los
TBI. En consecuencia, cualquier norma que nazca en contra de una de jus cogens es absolu-
tamente nula en aplicacidn del articulo 53 de la Convencidn de Viena de Derecho de los
tratados entre Estados11.

11 En relacién con los derechos humanos, Echaide (2016) afirma que estos son normas de naturaleza erga
omnes (cardacter objetivo, obligaciones del Estado frente a la comunidad internacional en su conjunto) a dife-
rencia de las disposiciones derivadas de los TBI que son de caracter subjetivo al regular una relacion bilateral
en particular. La relacion de las normas erga omnes frente a las demas normas se encuentra en términos de
prioridad en su cumplimiento no refiere a la validez. Diferente seria el caso si se consideran los derechos
humanos como normas de jus cogens, debate que excede los objetivos de este trabajo.
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Por otra parte, los riesgos del régimen internacional de proteccidn de inversiones, y
en particular el régimen de solucidn de controversias inversor-Estado, quedan de manifiesto
con la erosidn del espacio de politica pubica, especialmente en las situaciones de congela-
miento normativo constatadas. Estas se presentan tanto en el caso Pac Rim contra El Salva-
dor (sancidn por el Parlamento de la ley que prohibe la mega mineria metalica una vez co-
nocido el laudo favorable), como en el caso Philip Morris contra Uruguay (comienzo del pro-
ceso hacia la implementacion del empaque neutro de cigarrillos una vez conocido el conte-
nido del laudo). El caso Philip Morris Asia contra Australia también es una controversia des-
tacable en este aspecto, pero el efecto del congelamiento normativo tiene lugar en su ve-
cino, Nueva Zelanda, quien detiene el debate parlamentario relativo al empaque neutro de
cigarrillos hasta tanto no fuera emitido el laudo.

El examen del caso Masdar contra Espafia aporta otros elementos a la investigacion.
En este, el inversor extranjero invoca el Tratado de la Carta de la Energia frente a la suspen-
sion, y posterior eliminacidn, de los subsidios a las energias renovables. Se trata de medidas
de retroceso en materia del derecho a vivir en un medioambiente sano. No se prioriza la
transicion hacia energias mas limpias, sino medidas para alcanzar la salida de la crisis eco-
ndémica de Espafia. Ahora bien, no dejan de ser medidas tomadas en ejercicio valido del
derecho de regular.

ii. Controversias que involucran los derechos a la salud, al agua y de los pue-
blos indigenas

En relacion con el siguiente grupo de controversias analizadas, esto es, casos Philip
Morris contra Uruguay, Urbaser contra Argentina y Bear Creek contra Peru, se reafirma la
conclusidn de que las medidas cuestionadas por los inversores extranjeros se dieron en si-
tuaciones de ejercicio valido del derecho de regular. Suponer que el ordenamiento juridico
en el cual confiaron e invirtieron iba a mantenerse incambiado no se ajusta a los hechos
(sistema internacional dinamico, impactos de las politicas exteriores de otros Estados, cam-
bios sociales y econdmicos) ni al Derecho (no cercenamiento de los poderes regulatorios).
La puja entre estabilidad y flexibilidad debe laudarse sin perder de vista el atributo de la
soberania.

Adicionalmente, los tres casos traen al debate el cuestionamiento sobre cémo hacer
valer los derechos humanos por parte de los Estados. Las demandas reconvencionales no
siempre estan previstas en los acuerdos internacionales en los que se basa la controversia;
por tanto, otros caminos pueden darse en la presentacidn de escritos amici curiae, pero su
peso durante el arbitraje no es asimilable al de una demanda o contrademanda. El proyecto
revisado del Instrumento juridicamente vinculante para regular, en el marco del Derecho
Internacional de los derechos humanos (2019), las actividades de las empresas transnacio-
nales y otras empresas, establece la competencia de los tribunales domésticos. Sin embargo,
aun si se lograra construir una jurisprudencia sélida y con principios comunes en un grupo
relevante de Estados, un tribunal doméstico no tendra el mismo impacto en la conducta de
las empresas transnacionales que la creacion de una institucion internacional que entienda
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en la materia y se encargue de cruzar ambos regimenes internacionales (proteccion de los
derechos humanos y proteccion de las inversiones)12.

Para el caso Bear Creek puede sefalarse otro aspecto fundamental: el régimen no
prevé la participacion de las comunidades locales, esto es, aquellos grupos humanos que
reciben el impacto directo del desarrollo de las actividades vinculadas a la inversion. Aun si
el Derecho Internacional de las Inversiones es relacional, esto es, define y regula las relacio-
nes entre los actores involucrados y afectados por la inversion extranjera, las comunidades
locales son un “actor ausente” (Perrone, 2019, p. 16). Su participacion se ha limitado a la
presentacion de amici curiae durante un proceso arbitral, ya que no tienen locus standi ante
los tribunales de inversiones. Sin embargo, en disputas vinculadas a mineria, petréleo y
aguas las comunidades locales han jugado un rol central en el origen o desarrollo de la con-
troversia. Ejemplo de lo anterior son las controversias bajo andlisis, asi como Chevron contra
Ecuador y Aguas del Tunari contra Bolivia, respectivamente.

Siguiendo la logica del proyecto revisado del Instrumento juridicamente vinculante
para regular, en el marco del Derecho Internacional de los derechos humanos, las activida-
des de las empresas transnacionales y otras empresas (2019), son los Estados los titulares
de la obligacion de proteger los derechos humanos. Dado que deben contemplarse los limi-
tes al espacio de politica publica, por tanto es posible afirmar junto a Perrone que

Es verdad que el Derecho Internacional de las Inversiones no impide que
los Estados regulen para proteger los intereses de las comunidades locales
ni impide que los tribunales locales juzguen que los inversores extranjeros
son responsables de los dafos. Pero hay limitaciones a esto, porque los
Estados necesitan crear un buen clima de inversion, atraer inversores ex-
tranjeros y, en ultima instancia, enfrentar restricciones financieras para
compensar a los inversores extranjeros, incluso cuando son conscientes de
la mala conducta del inversor extranjero.13 (2019, p. 21).

En vista de lo anterior, con respecto al objetivo especifico nimero dos, como primera
conclusidn se retoma el abordaje de Strange respecto al poder ganado por las empresas
transnacionales que les ha permitido iniciar arbitrajes a los Estados receptores de la inver-
sidn, aun en caso de medidas en proteccidn de los derechos humanos y otras que hacen al
derecho de regular. De esta manera, se reafirma la idea de que los tribunales arbitrales ad
hoc se comportan como érganos de contralor externo de los actos u omisiones estatales,
como plantean autores como Hernandez Gonzalez (2017), Postiga (2013, p. 182) y Van Hur-
ten y Loughlin (2016, p. 149).

12 Si bien un nuevo balance del régimen internacional de proteccién de inversiones necesariamente debe ir
de la mano de un instrumento de tales caracteristicas, este deberia forjarse dentro del propio régimen para
evitar una vision fragmentada y autondmica entre ambos.

13 Texto original en inglés: “It is true that international investment law does not prevent states from regulat-
ing to protect local community interests or hinder local courts from finding foreign investors responsible for
damages. But there are limitations to this because states need to create a good investment climate, attract
foreign investors and, ultimately, face financial constraints to compensate foreign investors, as where they
were aware of the foreign investor’s misconduct.”
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Las disputas que involucran derechos fundamentales se destacan como leading cases,
dadas sus implicancias sistémicas y domésticas en términos de erosidn del derecho de re-
gular. Sin embargo, el cuestionamiento corporativo no se focaliza exclusivamente en esta
materia y, cuando lo hace, no distingue entre medidas de avance en la proteccidon (ejemplo:
caso Philip Morris contra Uruguay) o de retroceso (ejemplo: caso Masdar contra Espafia).
Esto lleva a la tercera conclusion, que refiere al medio mas eficiente para hacer valer la pro-
teccion de los derechos humanos en mecanismos que no los tienen en cuenta. Por consi-
guiente, si el acuerdo internacional lo autoriza, son las demandas reconvencionales el ca-
mino mas directo frente a otras posibilidades, como ser los escritos amici curiae. Esto es sin
perjuicio de la relevancia de estos ultimos como medio para escuchar las “voces ausentes”
de los grupos directamente afectados por las inversiones extranjeras.

5. Soberaniaregulatoria: étransicion hacia un nuevo concepto de soberania?

i. El espacio de politica publica como base de la soberania

Partiendo de los elementos constatados en el apartado anterior, en particular la ero-
sion del espacio de politica publica por los mecanismos de solucion de controversias inver-
sor-Estado, en este apartado se busca valorar si el concepto de soberania ha evolucionado
hacia una nueva definicién, que se funda en supuestos diferentes a los que propone Krasner
en “Soberania. Hipocresia organizada” (2001), identificar sus caracteristicas y su funda-
mento. Ninguna de las cuatro proyecciones del abordaje de Krasner, soberania de interde-
pendencia, soberania westfaliana, soberania interna y soberania legal internacional, tiene
como centro el espacio de politica publica.

En su informe del afio 2003 (etapa actual del régimen internacional de proteccién de
inversiones), la UNCTAD reconoce tardiamente que los mecanismos de solucién de disputas
entre inversores y Estados erosionan el espacio de politica publica:

Su base es el derecho de regular, una prerrogativa soberana que deriva del
control del Estado sobre su territorio y es un elemento fundamental en el
régimen juridico internacional de la soberania del Estado. A pesar que los
paises receptores de la inversion limitan su autonomia regulatoria como
resultado de politicas de liberalizaciéon —y tienen su autonomia limitada por
ser parte de un proceso mas amplio de globalizacidn econémica—los acuer-
dos internacionales de inversiones generan problemas particulares en re-
lacidn con este punto. Estos acuerdos internacionales, como otros textos
legales, son especificaciones de obligaciones legales que limitan la autono-
mia soberana de las partes.14 (p. 145)

14 Texto original en inglés: “Its foundation is the right to regulate, a sovereign prerogative that arises out of
a State’s control over its own territory and that is a fundamental element in the international legal regime of
State sovereignty. Although host countries already limit their regulatory autonomy as a result of liberalization
policies—and have their autonomy limited as part of the wider process of economic globalization—IIAs create
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Los dos conceptos en tension son la estabilidad (en cuanto a la proteccién de la inver-
sidn extranjera) y la flexibilidad (en cuanto a la proteccidn del espacio de politica publica del
Estado). Esta tensidon pone en evidencia el desafio que implica para los Estados, particular-
mente aquellos en desarrollo, lograr un balance entre la liberalizacién econdmica y las poli-
ticas de desarrollo sostenible (Ghiotto, 2017, p. 65, 69).

Los efectos de la erosion del espacio de politica publica se constatan particularmente
bajo el efecto de la paralisis o congelamiento normativo, esto es, la abstencidn de regular o
continuar un proceso normativo (discusion, elaboracion, sancion, implementacion o en-
trada en vigor) frente a una demanda o amenaza de demanda. Esta es la situacion de El
Salvador, cuyo parlamento no aprobd la ley que prohibe la mega mineria metalica hasta
tanto no tuvo un laudo a su favor (caso Pac Rim). Incluso, el congelamiento o paralisis nor-
mativa puede darse en otros Estados que, al encontrarse en una situacion similar, sean di-
suadidos de regular. Este ultimo fue el caso de Nueva Zelanda frente al arbitraje que Philip
Morris Asia habia iniciado contra Australia por el empaque neutro de cigarrillos (caso Corte
Permanente de Arbitraje nimero 2021-2).

Sin embargo, desde el inicio del siglo XXI se perciben movimientos de transicion hacia
un nuevo concepto de soberania, cuya base es el espacio de politica publica y su corazén el
derecho de regular: |la soberania regulatoria. El nuevo concepto tiene notas de autoridad y
legitimidad, al igual que la soberania interna, pero no cuenta con notas de control. Asi-
mismo, es un concepto absoluto, por oposicion a la afirmacion de la Corte Permanente de
Justicia Internacional en el caso del vapor Wimbledon (1923). La Corte sostiene que la sobe-
rania estatal no puede verse erosionada por la asuncién de compromisos internacionales,
puesto que esta actividad se realiza justamente en ejercicio de la soberania. Puntualmente,
indica que:

La Corte rechaza que la celebracion de cualquier tratado por el cual un Es-
tado se obligue a hacer o no hacer determinado acto implique un aban-
dono de su soberania. No hay duda de que una convencion que crea obli-
gaciones de este tipo restringe el ejercicio de los derechos soberanos del
Estado, en el sentido que requiere que ellos sean ejercidos de determinada
manera. Pero el derecho de ser parte de compromisos internacionales es
un atributo de la soberania estatal.'® (parrafo 35 in fine)

Sin embargo, este ejercicio tiene un limite, que es el derecho de regular. La soberania
regulatoria es la que plantea el limite al accionar estatal, para justamente no ingresar en el
circulo vicioso que propone la sentencia de 1923: si el Estado al celebrar tratados no ero-
siona su soberania, puede desarrollar esta prdactica hasta perder todas las caracteristicas y

distinctive issues in this connection. Such international agreements, like other legal texts, are specifications
of legal obligations that limit the sovereign autonomy of the parties.”

15 Texto original en inglés: “The Court declines to see in the conclusion of any Treaty by which a State under-
takes to perform or refrain from performing a particular act an abandonment of its sovereignty. No doubt
any convention creating an obligation of this kind places a restriction upon the exercise of the sovereign rights
of the State, in the sense that it requires them to be exercised in a certain way. But the right of entering into
international engagements is an attribute of State sovereignty.”
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desaparecer como tal. Por consiguiente el Estado dejaria de ser Estado, aunque la Corte
afirme que los tratados no erosionan su soberanialé6.

Las limitaciones, si existieran, refieren a la autonomia, como condicion y no atributo
del Estado. La autonomia estd representada en la eleccién de los mecanismos que permitan
al Estado desarrollarse como mejor lo entienda y, por ende, ejercer su condicidon de sobe-
rano. En términos juridicos, la autonomia se manifiesta en el principio de libre determina-
cién de los pueblos que establece el derecho de estos a elegir libremente su condicidn poli-
tica y, por tanto, determinar de forma auténoma las politicas de desarrollo econémico, so-
cial y cultural, excluida de su ejercicio cualquier forma de injerencia externa.

Las relaciones internacionales, como disciplina, estan en constante movimiento. Aun
no esta definida la determinacion de las areas de regulacion contenidas dentro del derecho
de regular como corazon del espacio de politica publica y que, por tanto, no pueden ser
objeto de injerencia externa. La soberania regulatoria es un concepto en construccidn, sin
perjuicio de que del andlisis realizado se pueda inferir que debe incluirse la proteccion del
medioambiente, la proteccion de los derechos humanos o la seguridad nacional como areas
generales, y la proteccion de la salud publica o las medidas de control del tabaco, en parti-
cular.

ii. Soberania regulatoria, un concepto en transicion

El nuevo concepto de soberania surge en un momento histdrico significativo: crisis de
la globalizacion y crisis del multilateralismo, que retroalimentan la crisis de legitimidad del
régimen de solucion de controversias inversor-Estado. La primera manifestacion es el retiro
de Bolivia del CIADI en 2007, afio previo a la crisis global de 2008 que genera un quiebre en
la globalizacion como modelo de gobernanza neoliberal, articulado en torno a dos ideas
fuerza: el debilitamiento del Estado y la dispersion del poder hacia actores no estatales junto
a nuevas dinamicas de dependencia, desigualdad, dominacién y exclusion (del Arenal,
2009). La globalizacién no se desvanece en 2008, pero se da inicio a un momento de transi-
cién o crisis.

Este momento se manifiesta en cuatro fendmenos identificados por Sanahuja (2018),
a saber: 1) modificaciones en la distribucidn del poder; 2) debilitamiento del modelo econé-
mico de transnacionalizacion de la produccidn basado en el off-shoring; 3) agotamiento del
modelo en términos sociales y medioambientales, especialmente en lo que respecta al ex-
tractivismo y a la segregacidon como plantea Sassen (2011); y 4) falencias en la gobernanza
doméstica e internacional.

La crisis de las instituciones de Bretton Woods — Organizacion Mundial del Comercio,
cuna del régimen de solucion de controversias inversor-Estado, genera el ambiente ideal

16 Se es soberano o no se es, en otras palabras, se es Estado o no se es, sin posibilidad de graduacion (sobe-
rano al 100%, 90%, 80%, etc.)
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para el momento de mayor critica de los mecanismos arbitrales y la presentacién de pro-
puestas alternativas. Es en este marco que comienza a gestarse el nuevo concepto de sobe-
rania, al constatar los Estados su erosion y plantear la necesidad de cambios profundos.

¢Es la solucién de controversias el catalizador de la necesidad de reforma del régimen
internacional de proteccidn de inversiones? Esta pregunta puede verse reforzada si se tiene
en cuenta que en otra institucion tipica del multilateralismo como es la Organizacién Mun-
dial del Comercio, también su sistema de solucidn de disputas esta en crisis, en particular el
Organo de Apelaciones. Los mecanismos de solucién de disputas que involucran a Estados
soberanos pueden poner en jaque politicas domésticas y permear directamente en los po-
deres regulatorios. En otros términos, el nucleo de la respuesta estd en el concepto de so-
beraniay la erosion del espacio de politica publica por los mecanismos de solucion de dispu-
tas cuando las normas sustantivas no establecen limites claros.

Ejemplos de manifestaciones de la transicién hacia la soberania regulatoria son: los
casos de abandono del régimen (Bolivia, Ecuador, Venezuela y Sudafrica, con diferente al-
cance cada uno), la celebracion de tratados que buscan un balance (el CPTPP por la excep-
cién de las medidas de control del tabaco, y el modelo de TBI de India de 2016 que fortalece
la jurisdiccion doméstica), o los tratados que excluyen los mecanismos de arbitraje inversor-
Estado (los ACFI de Brasil) (véase apartados 3.1y 3.2).

Otra manifestacion estd representada en el texto del TBI Marruecos-Nigeria, que in-
corpora disposiciones con mayor grado de proteccidn del espacio de politica publica. Estos
son ejemplos de cdmo la soberania regulatoria es un concepto que excede el ambito do-
méstico de los Estados y busca transformar las instituciones internacionales (proceso que
se construye desde el interior al exterior). Asimismo, a nivel de los principios que componen
el régimen de solucion de controversias inversor-Estado, un nuevo principio se deriva del
principio general y busca limitar el principio general de proteccién de la inversidn extranjera
(principio de proteccién del derecho de regular). Este proceso aun no esta consolidado.

La posicion de la Union Europea también puede ser sefialada como ejemplo de tran-
sicién hacia la soberania regulatoria; no obstante, se trata de una posiciéon de mayor com-
plejidad y fragmentacién. Por un lado, por efecto del caso Achmea, al interior se rechazan
los arbitrajes intra-Union Europea y sus laudos se consideran nulos. Asimismo, el 5 de mayo
de 2020, 23 de los 27 miembros firmaron un acuerdo para terminar los TBI entre ellos17. El
texto del acuerdo establece la terminacidn de los TBI en vigor entre los firmantes (125 en
total) y es innovador al establecer que las cladusulas de ultractividad no produciran efectos
juridicos. Al tiempo de lo anterior, para las relaciones con terceros Estados, los miembros
de la Unién Europea mantienen los TBI en vigor, incluso el Tratado de la Carta de la Ener-
gial8, en el cual la Unién Europea es parte per se. Asimismo, a nivel de los acuerdos con

17 No son parte del tratado Austria e Irlanda, firmando de la declaracién del 24 de octubre de 2019, ni Suecia
y Finlandia que no acompafian el proceso negociador desde el inicio.

18 El tratado se encuentra en proceso de renegociacion, proceso que incluye la propuesta del sistema de
tribunales de inversion de la Unidn Europea.
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terceros, el bloque estd negociando la incorporacidon de un sistema de tribunales de inver-
siones, que, de concretarse, a mediano plazo actuard en paralelo con el régimen actual.
Conforme a la reformulacion de la tipologia de Estados segln su posicidn respecto al régi-
men, la Unidn Europea junto a India son confrontadores.

El ciclo de negociacidn o renegociacion de acuerdos comerciales y/o de inversiones
con terceros Estados o grupos de Estados se encuentra en marcha. Ejemplo de lo anterior
es la modernizacion del acuerdo con México y el Acuerdo Econémico y Comercial Global
(CETA) entre la Unidn Europea y Canada, cuyo capitulo vinculado al sistema de tribunales de
inversion no esta en vigor y tiene fuerte resistencia de parlamentos locales belgas. Por otra
parte, en el Acuerdo Mercosur-Union Europea se excluyeron los mecanismos tradicionales
de arbitraje de inversiones19 vy, a nivel multilateral, no se han avanzado con la negociacién
de un sistema multilateral de tribunales de inversiones20.

En suma, la soberania es un concepto que tiene plena vigencia en el sistema interna-
cional, pero sufre transformaciones a lo largo de la historia. El concepto de soberania regu-
latoria aln se encuentra en construccidn. Esta dando pasos para moldear las instituciones
internacionales (proceso desde el interior al exterior del Estado), esto es, la reconstruccion
del régimen internacional de solucién de controversias inversor-Estado.

6. Reflexiones finales

La dindmica de la relacién Estado-empresas transnacionales en el marco del régimen
de solucién de controversias inversor-Estado puede explicarse de manera grafica mediante
la unidn de tres circulos en un diagrama de Venn (véase ilustracién 2). En el primero se en-
cuentran las alternativas al régimen actual que los Estados presentan en materia de trata-
dos, ya sea su abandono mediante la denuncia de los acuerdos en vigor, la exclusién del
régimen de los acuerdos de inversiones o la elaboracién de instrumentos que buscan un
mayor balance en el régimen. Los Estados involucrados en las alternativas son motivados
por aspectos politico-ideoldgicos, juridicos (especialmente el respeto a las normas constitu-
cionales) y coyunturales (la experiencia como demandados en arbitrajes inversor-Estado).

En funcién de la experiencia en el régimen, se destacan aquellas controversias las que
se cuestionan politicas publicas vinculadas a la mayor proteccién de los derechos humanos.
Sin embargo, los arbitrajes tienen como objeto el cuestionamiento de medidas de extensién
de la regulacidn en materia de avances en derechos humanos pero también de retroceso,
asi como cualquier otro cambio regulatorio que realice el Estado. En definitiva, el cumpli-
miento del Estado de su funcién de regular impulsa a las empresas transnacionales a iniciar
arbitrajes, sea cual sea el contenido concreto de dichas nuevas medidas.

Ahora bien, es la proteccidn del espacio de politica publica, o mas precisamente de su
nucleo (el derecho de regular), lo que lleva a constatar la transicion hacia un nuevo concepto

19 Para un analisis de los motivos véase Bas Vilizzio (2019).

20 La Comision cuenta con mandato negociador desde el afio 2018.
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de soberania: la soberania regulatoria. Justamente, esta se basa en la proteccién del espacio
de politica publica y se manifiesta en las diferentes alternativas que han propuesto los Esta-
dos frente al régimen actual. Esto es, su abandono total o parcial, su exclusién de los acuer-
dos de inversiones, la celebracion de acuerdos de mayor balance (exclusiones sectoriales o
reforzamiento de la jurisdiccion doméstica), asi como nuevos acuerdos que profundizan en
la proteccion del espacio de politica publica.

llustracion 2: Relacion Estado-empresas transnacionales: una sintesis

Alternativas frente al
régimen internacional de
solucidn de controversias

inversor-Estado en materia
de tratados

’ Reconfiguracion . Se destaca:
del régimen derechos
internacional humanos
Relacion
Estado-ET
N v
Soberania Casos concretos de
regulatoria Espacio de controversias
(concepto en politica inversor-Estado
transicion) publica
A 4

Fuente: Elaboracion propia.

El concepto de soberania regulatoria que propone este trabajo cuenta con las notas
de autoridad y legitimidad, pero carece de la nota de control. La autoridad se expresa en el
entendimiento de que en la soberania regulatoria el Estado no admite invitaciones validas
para su erosidon o condicionamiento, porque correria el riesgo de vulnerar su sustento: el
espacio de politica publica. Si existieran limitaciones, estas serian a la autonomia estatal,
como condicidn y no atributo del Estado. En este punto el concepto se posiciona en la vereda
opuesta a la clasica sentencia de la Corte Permanente de Justicia en el asunto del vapor
Wimbledon. La soberania regulatoria no se focaliza en la capacidad de elegir entre diferen-
tes politicas publicas: esta eleccidén esta en el ambito de la autonomia, como ejercicio del
principio de libre determinacion de los pueblos.
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En la actualidad, no es posible identificar con precisién un elenco de actos estatales o
areas de regulacion que conformen la soberania regulatoria, ni un criterio univoco para de-
terminarlo. Si bien el trazado de los limites de la soberania regulatoria se encuentra en cons-
truccidn, las normas analizadas permiten inferir que se encuentran incluidos las normas so-
bre seguridad estatal, medioambiente, salud, y medidas de control del tabaco, posicionando
en la cuspide a la proteccidn de los derechos humanos. Asi se podria evitar el congelamiento
o paralisis regulatoria en dichas areas. Es por esto que la nota fundamental de la soberania
regulatoria es la legitimidad, tanto en términos juridicos (defensa de un conjunto de nor-
mas) como socioldgicos (apoyo de las audiencias relevantes que aceptan dichas normas
como las orientadoras de la conducta a seguir).

El concepto de soberania regulatoria, aun sin haber cristalizado su evolucidn, surge en
un contexto de crisis de la globalizacion y del multilateralismo. Justamente, el régimen in-
ternacional de proteccién de inversiones tiene su momento de auge durante la globaliza-
cién, enmarcado en una tendencia hacia la desregulacion, apertura econémica y privatiza-
cidn de la justicia propulsadas por las instituciones vinculadas a la gobernanza del sistema.
En consecuencia, este punto de inflexién en el sistema actia como catalizador de reivindi-
caciones soberanas y evolucidon hacia la proteccidn del espacio de politica publica. En este
sentido, la experiencia de los Estados, como demandados en el régimen de solucidn de con-
troversias inversor-Estado, ha sido uno de los elementos que marcan el camino.

En suma, sesenta afios después de la celebracidn del primer TBI, el régimen interna-
cional de solucién de controversias inversor-Estado presenta quiebres cada vez mas visibles.
La relacion Estado-empresas transnacionales transita entre dos ideas en pugna: la estabili-
dad en la proteccion de la inversidn y la flexibilidad desde la logica de la proteccidn del es-
pacio de politica publica. La evolucién hacia un régimen mas justo y balanceado, sea cual
sea el camino, necesariamente debera tener presente la proteccion del espacio de politica
publica o correra el riesgo de perder toda legitimidad.

7. Epilogo

La tesis doctoral que da origen a este articulo fue terminada en noviembre de 2019.
En 2020 otra crisis irrumpe en el sistema internacional: la pandemia del nuevo coronavirus
(covid-19), crisis que puede ser considerada como una crisis dentro de otra mayor —la crisis
de la globalizacién (Sanahuja: 2020). Una pandemia —o sindemia, para considerar los facto-
res bioldgicos y sociales como propone Horton (2020, p.396) —, a primera vista no tiene nin-
guna relacién con el régimen de solucién de controversias inversor-Estado. Sin embargo, las
medidas adoptadas por los Estados para paliar los efectos sanitarios, econdmicos y sociales
del virus pueden ser terreno fértil para demandas de inversores extranjeros21.

El informe de la UNCTAD de mayo de 2020 advierte que el posible aumento en el nu-
mero de demandas tiene como motivo que gran parte de la red de acuerdos internacionales

21 Un andlisis especifico de los impactos de la pandemia de covid-19 en el régimen de solucion de controver-
sias inversor-Estado puede verse en Bas Vilizzio (2020).
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de inversiones fueron celebrados en momentos histdricos en los que temas como el me-
dioambiente o la salud publica tenian menos trascendencia en la agenda internacional22.
Por consiguiente, los acuerdos no suelen plantear excepciones a los arbitrajes en estas ma-
terias. En este contexto, frente a eventuales demandas podria argumentarse que las medi-
das adoptadas se enmarcan en la eximente de estado de necesidad como eximente de res-
ponsabilidad por incumplimiento de normas internacionales (articulo 25 de la Resolucién
AG/56/83). No obstante, no debe perderse de vista que la decisién siempre estard en manos
de un tribunal arbitral ad hoc y que en ocasiones anteriores la jurisprudencia no ha sido
consistente, incluso ante la misma situacion de hecho23.

Es por este motivo que, desde la academia y la sociedad civil organizada, se propone
la limitacion en el acceso a los arbitrajes que tengan como base el cuestionamiento de me-
didas sanitarias, econdmicas y sociales adoptadas a fin de paliar los efectos del covid-19, asi
como la moratoria de los arbitrajes en curso (ACAFREMIN et al., 2020; CCSI, 2020; Gallagher
y Kozul-Wright, 2020). La propuesta no solucionaria el problema de fondo; sin embargo,
evitaria el rechazo de solicitudes de extension de plazo para las actuaciones planteadas por
Estados como Bolivia en el marco de los procesos en su contra24. Asimismo, fortaleceria la
soberania regulatoria de los Estados que busquen acelerar los procedimientos de obtencion
de licencias obligatorias para medicamentos y vacunas contra el covid-19, como se ha avan-
zado en Alemania25, Ecuador®® y Chile?’.
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O se vive la vida de un consumidor dependiente de los desarrollos tecnoldgi-

cos o materiales, entregado al supuesto progreso, o se reencuentra la propia res-
ponsabilidad interior, que se dirige no sélo hacia uno mismo, sino también hacia los
demds.

Esculpir en el tiempo

Andrei Tarkovski

La cultura digital se basa en el dedo que numera, mientras que la historia es
una narracioén que se cuenta. La historia no numera. Numerar es una categoria pos-
histérica. Lo narrativo pierde enormemente relevancia. Hoy todo se hace numerable
para poder traducirlo al lenguaje del rendimiento y la eficiencia. Ademds, el niumero
hace que todo sea comparable. Lo tunico numerable es el rendimiento y la eficiencia.
Asi es como hoy todo lo que no es numerable deja de ser. Pero ser es un narrar 'y no
un numerar. El numerar carece de lenguaje, que es historia y recuerdo. La digitaliza-

cion aumenta el ruido de la comunicacion. No sélo acaba con el silencio, sino también
con lo tdctil, con lo material, con los aromas, con los colores fragantes, sobre todo
con la gravedad de la tierra. La palabra humano viene de humus, tierra. La tierra es
nuestro espacio de resonancia, que nos llena de dicha. Cuando abandonamos la tierra
nos abandona la dicha.
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Un jardin para redimir al hombre digital.

Byung-Chui-Han

Desde tiempos inmemoriales se ha asignado a los medios mecénicos, sean ya rudi-
mentarios o sofisticados, la capacidad de modificar, para bien o para mal, habitos y costum-
bres de los seres humanos. En el caso particular de los conflictos armados, ello ha sido mas
que evidente desde la llustracion hasta nuestros dias, con datos que con el tiempo han sido
desmentidos por la realidad. E/ hombre decide en todo, sentenciaba el lider chino Mao Tse-
tung, a lo que podriamos agregar aquello de “las maquinas no hacen la historia, ayudan a
que los hombres la hagan” de Raymond Aron.

René Descartes, preocupado por las guerras religiosas que asolaban el continente eu-
ropeo y para las cuales carecia de una explicacion racional que fuera mas alla de la barbarie
de los hombres, buscé refugio en las matematicas y elaboré un método que perdura hasta
nuestros dias. El desarrollo de las matematicas le ofrecia a este destacado pensador francés
un lugar seguro, tranquilo y libre de cualquier contaminaciéon humana; este modo de ver las
cosas tendria luego una influencia transcendente sobre las ciencias sociales. Maquiavelo
(1469-1527), considerado en muchos sentidos como el padre de la ciencia politica, segin
Carl von Clausewitz brillante en lo politico pero con escasa vision en lo militar, subestimé en
su tiempo la importancia de la artilleria, que en su momento inauguré una revolucién militar
con el empleo de estas armas de fuego en los combates guardando una estrechisima rela-
cidon con el calculo matematico. La desconfianza del Florentino hacia este tipo de armas
tiene mas explicacion politica que militar. Para Maquiavelo, el progreso de la técnica militar
no se podia escindir de la fuerza moral y la abnegacion que deben animar a un ejército, éste
debe estar conformado por ciudadanos soldados entregados al servicio de su patria, de alli
el rechazo de los mercenarios que luchan por una paga y al servicio de quien llene sus alfor-
jas.

Magquiavelo, que abogaba por un papel destacado para la infanteria y asi quedo ex-
puesto en su Discurso sobre la primera década de Tito Livio, puede ser considerado como
un verdadero cldsico en la materia porque muchos de los problemas por él expuestos sub-
sisten en la actualidad. Estas ideas han tenido y tienen —quizas hoy con mas fuerza que an-
tafio— sus precursores y discipulos en el denominado lluminismo o Siglo de las Luces, con-
formando el sustrato fundamental de lo que podriamos considerar como “valores” occiden-
tales o bien la “razén” que, en realidad, no son Unicos ni exclusivos y deben necesariamente
entenderse con otras “razones”.

El lluminismo, fiel a sus principios, pensé al mundo como algo terminado, detenido en
el tiempo y el espacio, a partir de lo cual no cabrian nuevos descubrimientos y todas las
explicaciones podian remitirse a formulas matematicas. Influenciadas por los descubrimien-
tos y aportes al desarrollo cientifico de Isaac Newton y Galileo Galilei, quienes habian reali-
zado notables y significativas contribuciones al conocimiento humano, estas ideas, mas alla
de facilitar trascendentes desarrollos de la ciencia y la técnica, ejercieron una fuerte influen-
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cia en el campo de las ciencias sociales cuyas expresiones mas relevantes han sido el positi-
vismo y el marxismo. Sin embargo, ello no constituiria un obstaculo para ulteriores desarro-
llos efectuados por la teoria de la relatividad y la fisica cudntica.

Mark Horkheimer y Teodor Adorno en Dialéctica del lluminismo sostienen que esta
corriente del pensamiento expresa el movimiento real de la sociedad burguesa, mediante
un conjunto de ideas encarnadas tanto en personas como en instituciones. La verdad, en-
tonces, no sélo es conciencia racional sino también su configuracion de la realidad (Horkhei-
mer y Adorno, 2013, p. 9). En la obra citada sefialan estos autores: El espiritu no puede
menos que debilitarse cuando es consolidado como patrimonio cultural y distribuido con
fines de consumo (Horkheimer y Adorno, 2013, p. 10).

En su tiempo y aun hoy con las diferencias que marca la distancia, el gran programa
del lluminismo eray es liberar al mundo, a los seres humanos, de la magia y las supersticio-
nes. Objetivo éste parcialmente alcanzado pero que en sus fundamentos olvidd o ignoré a
la condicion humana, sus creencias y valores, que animan la accion y sentimientos de miles
de millones de personas. El lluminismo, en consecuencia, sustituye el concepto por la for-
mula: Todo lo que no se resuelve en nimero y en definitiva en lo uno, se convierte para el
Iluminismo en apariencia; el positivismo moderno confina esto a la literatura. Unidad es la
palabra de orden, desde Parménides a Russell, se continua exigiendo la destruccién de los
dioses y de las cualidades (Horkheimer y Adorno, 2013, p. 18). Un aspecto central de la con-
dicién humana, tal como Hegel lo exponia, lo conforma la angustia existencial basica, la dia-
léctica finito-infinito, que es comun a todos las mujeres y hombres y se define por la capa-
cidad que poseen para pensar el infinito sabiéndose finitos al mismo tiempo; hecho que no
sélo le confiere un gran valor a las creencias religiosas como respuesta trascendente, sino
que le ha permitido al miso tiempo configurarse como referencia para los codigos de convi-
vencia y comportamiento. Ello explica en alguna medida el auge de las religiones en este
mundo en que vivimos atravesado por la técnica y el materialismo.

El mito, entonces, aperece en el lluminismo y la naturaleza, en la pura objetividad.
Como bien lo sefialan Horkheimer y Adorno: asi como los mitos cumplen ya una obra ilumi-
nista, del mismo modo el luminismo se hunde a cada paso mas profundamente en la mito-
logia. Recibe la materia de los mitos para destruirlos y, como juez, incurre a su vez en el
encantamiento mitico (Horkheimer y Adorno, 2013: 22). El concepto ha sido desde el prin-
cipio un producto del pensamiento dialéctico, en el que cada cosa es lo que es sélo en la
medida en que se convierte en lo que no es, tratandose en este caso de la prueba dialéctica,
tan afin a Hegel y que consagra aquello de que el movimiento es lo Unico que permanece
de la desaparicion, a lo cual este fildsofo agrega “sélo Dios no tiene movimiento”, es lo Ab-
soluto. Por esta via son descartados los pensamientos fijos y los mundos terminados. El dog-
matismo de la llustracion y las ideas afines no tienen lugar o espacio en esta construccion.

Observan los autores citados: Platdn prohibié la poesia con el mismo gesto con el que
el positivismo prohibe las ideas (Horkheimer y Adorno, 2013, p. 29). Mediante la fe, la reli-
giosidad militante de la nueva edad —Torquemada, Lutero, Mahoma— ha pretendido conci-
liar espiritu y realidad. Pero la fe es un concepto privativo y se destruye como fe si no expone
continuamente su diferencia o su acuerdo con el saber (Horkheimer y Adorno, 2013: 30).
Desde que el lenguaje entrd en la historia, sus amos han sido magos y sacerdotes. Aquel que
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ofende los simbolos cae, en nombre de los poderes sobrenaturales, en manos de los tribu-
nales constituidos por los poderes terrestres. El luminismo ha devorado no sélo los simbo-
los sino también sus sucesores, los conceptos universales y de la metafisica, no habiendo
dejado mas que el miedo a lo colectivo, del cual éste ha nacido (Horkheimer y Adorno, 2013:
34).

Los romanticos reprochaban al lluminismo el método analitico, la reduccion a los ele-
mentos o la reflexion disolvente. Pero la falsedad del lluminismo esta en aquello mediante
lo cual el proceso se encuentra decidido por anticipado, identificando por adelantado el
mundo matematizado hasta el fondo con la verdad, de esta forma el pensamiento es iden-
tificado con la matematica. Se emancipa a las matematicas y se las eleva hasta prestarles un
cardacter absoluto. La nueva matematica idealizada se convierte —en términos modernos—
en una multiplicidad y en ritual del pensamiento. El procedimiento matematico se plantea
de esta manera como necesario y objetivo: transforma el pensamiento en cosa, en instru-
mento.

Se ha sefialado que, en la reduccidn del pensamiento a la categoria de aparato matema-
tico, se halla implicita la consagracion del mundo como medida de si mismo. Lo que parece un
triunfo de la racionalidad objetiva, la sumisidn de todo lo que existe al formalismo légico, es
pagado mediante la ddcil subordinacion de la razén a los datos inmediatos (Horkheimer y
Adorno, 2013, p. 38). En cierta medida, el lluminismo recae en la metodologia de la que nunca
ha sabido liberarse. En las grandes mutaciones de la civilizacion occidental desde la emergen-
cia de la religion olimpica hasta el Renacimiento, la Reforma y el ateismo burgués, cada vez
gue nuevos pueblos o clases expulsaron mas decididamente al mito, el temor a la naturaleza
incontrolada y amenazados, consecuencia de su misma matematizacion y objetivacién, fue
degradado a supersticion animista, y el dominio de la naturaleza interior y exterior fue conver-
tido en fin absoluto de la vida (Horkheimer y Adorno, 2013, p. 43).

El lluminismo es la filosofia que identifica la verdad con el sistema cientifico. La idea
de una ciencia que se comprende a si misma contradice el concepto mismo de ciencia con
la sancién —lograda como resultado por Kant— del sistema cientifico como forma de verdad,
el pensamiento sella su propia inutilidad, puesto que la ciencia es ejercitacion tedrica, no
menos ajena a la reflexion sobre los propios fines que otros tipos de trabajos bajo la presion
del sistema. Las doctrinas morales del lluminismo son testimonio de un esfuerzo desespe-
rado para hallar, en sustitucién de la religion debilitada, una razén intelectual para perdurar
en la sociedad incluso cuando el interés disminuye (Horkheimery Adorno, 2013, p. 98). Nada
de esto, sin embargo, ofrece una respuesta satisfactoria a la dialéctica finito-infinito de He-

gel.

En cierta forma, la razon —una vez caida la utopia— se ha convertido en una “finalidad
sin fin”, sostienen Horkheimer y Adorno que, justamente por ello, se puede utilizar para
cualquier fin. La condena de los sentimientos estaba implicita en la formalizacién de la razén
(Horkheimer y Adorno, 2013, p. 105). En este orden de ideas debemos indicar que la forma-
lizacion de la razén no es otra cosa que la expresion intelectual del modo mecanico de pro-
duccidén. El medio se transforma en fetiche y absorbe el placer. El dominio sobrevive como
fin para si mismo bajo la forma de poder econémico, el mercado como Dios que vino a la
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Tierra. Los consumidores quedan de esta manera reducidos a un material estadistico. Ob-
servan Horkheimer y Adorno que, a fin de defender las posiciones propias, se mantiene en
vida una economia en la cual, gracias al extremo desarrollo de la técnica, las masas del pro-
pio pais resultan ya, en principio, superfluas para la produccién. A causa de ello la posicion
del individuo se torna precaria (Horkheimer y Adorno, 2013, p. 167). La religion es incorpo-
rada como bien cultural pero no suprimida y/o superada.

Por otro lado, cada periodo de incertidumbres culturales e identitarias como el actual,
provoca un incremento de las formas radicales de religiosidad. Medio social incoherente,
valores que hierven por todos lados e individuos desorientados configuran un panorama en
el cual el mundo no estd claro y las personas no saben a qué atenerse. Ello lleva a la necesi-
dad de reaseguro y una vision mas o menos clara que explique muchas cosas. Observa Boris
Cyrulnik que la espiritualidad no esta separada del cuerpo ni de la cultura, sobre estos dos
pilares se proyecta hacia el cielo y la abstraccién no cae sola desde alli, emerge del encuen-
tro entre un cerebro capaz de representarse un mundo completamente ausente y un con-
texto cultural que da forma a esta dimensidn del espiritu (Cyrulnik, 2017, p. 167). El misterio
de la existencia, entonces, conduce a la espiritualidad y Dios emerge como un concepto to-
talmente abstracto. Cuando se recula para encontrar un sentido a la vida, cuando nos re-
presentamos los sucesos pasados, descubrimos el origen metafisico de nuestra existencia.
Escapamos de lo real para lanzarnos hacia Dios (Cyrulnik, 2017, p. 170).

Resulta curioso observar que en estos tiempos en que lo técnico practicamente ocupa
la totalidad del espacio social, transformando de alguna manera al ser humano en objeto o
mero espectador, los que podemos denominar cientificos abstractos, matematicos, fisicos
y aun economistas, aparecen como mas religiosos que los cientificos humanistas. Una expli-
cacion de este fendmeno puede encontrarse en el hecho de que un matematico emplea un
lenguaje para disecar mediante el pensamiento algunos segmentos de lo real desapercibido,
siendo las fdrmulas matematicas el resultado de un trabajo de abstraccidn casi metafisico.
Aqui debemos constatar que una buena parte de los dirigentes de movimientos islamicos,
en particular aquéllos mas radicalizados, presentan una formacién en lo que vulgarmente
se considera ciencias “duras”, es decir, fisico-matematicas o médicas. Por caso esta el punto
de vista de Ayman Al-Zawabhiri, actual nimero dos de Al Qaeda, pediatra egipcio de forma-
cidén que, al referirse al martir, “kamikaze” para otros, lo define como una suerte de misil
del pobre, municion inteligente, porque descansa sobre la accion humana, precisa, furtiva,
potente y sin trazas.

Carlos Marx, sin proponérselo quizas, fue un continuador destacado de las ideas ilu-
ministas, aunque con objetivos finales diferentes a los de sus exponentes originales, en par-
ticular los positivistas. Alexander Yakovlev, quien fuera el jefe de la ideologia en el Partido
Comunista de la Union Soviética en tiempos de Mijail Gorbachev, nos ofrece una serie in-
teresante de observaciones criticas acerca de la base tedrica del marxismo que contribuyen
al andlisis que aqui estamos efectuando.

El socialismo cientifico elabord una hipdtesis social que consiste esencialmente en la
pretension de reorganizar concretamente la existencia del hombre de manera acelerada
mediante la revolucidn. Esto iba mas alla de las estructuras de poder y del sistema milenario
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de la propiedad privada, también mas allad del campo espiritual, psicolégico y moral (Ya-
kovlev, 1993, p. 19).

Marx sostenia, por un lado, que la vida de la sociedad y el curso de la Historia obede-
cian a sus propias leyes objetivas, las cuales fijaban los limites de la libertad humana. Ello
puede asimilarse a la primera definicion del “dilema del determinismo” de Karl Popper. Por
otro lado, en el contexto politico y espiritual de su tiempo, Marx se vio obligado a combatir
el idealismo filoséfico y la accion del clericalismo sobre la vida, la conciencia y la politica.
Como nos ilustra Yakovlev, la ciencia es ante todo movimiento, duda, ignorancia, el Ser para
ella es un problema lleno de incdgnitas. Infinita es la busqueda de un sistema matematicoy
filosofico que permita resolver cientificamente este problema. El marxismo es el triunfo de
dogmas inamovibles. La ideologia Unica es la negacion de la creacion (Yakovlev, 1993, p. 24).

Sefiala el autor citado en otro pasaje de su obra que la idea del materialismo practico
y metafisico resulta particularmente cdmoda para seducir a la psicologia de masas: el mate-
rialismo es la filosofia mds simple y accesible. Es la fe en los objetos, los cuerpos, los bienes
materiales como realidad Unica. EI materialismo conduce ineluctablemente al fetichismo,
permite suprimir la cuestion de la opcion espiritual y, en consecuencia, de la responsabilidad
individual, del pecado y el arrepentimiento. El materialismo desarma espiritualmente al
hombre, lo hace permeable a la manipulacidn ideoldgica (Yakovlev, 1993, p. 33).

La naturaleza de la vida social, tanto como la naturaleza del ser humano, es universal
por su inconsistencia y el grado de incertidumbre que presenta, tal como lo han observado
desde hace siglos los grandes clasicos del pensamiento. En consecuencia, su movimiento
presenta siempre una cuota considerable de indeterminacidn y cualquier prondstico, por
definicion, se halla destinado a la imprecision.

Elhombre, en su ser socio histdrico real, el hombre como portador individual y creador
de valores, de ideas, de modos de vida, como objeto concreto de estudio sociologico, poli-
tolégico, culturoldgico, etc. no constituye el centro de la atencion de Marx (Yakovlev, 1993,
p. 62). La psicologia de la ensefianza marxista es la psicologia de la prédica, de la profecia,
del mesianismo y no de la ciencia (Yakovlev, 1993, p. 67).

Vinculado al analisis de la necesidad, Marx sostenia que el ser social determina la con-
ciencia; por otro lado, si nos asumimos como rigurosamente dialécticos y abordamos la an-
titesis de esta proposicion, debemos preguntarnos épor qué la conciencia no determina a
su vez el ser social? Para el fundador de la 1° Internacional, entonces, la vida espiritual apa-
rece como algo de segundo orden, una derivacion del ser social. De alli, una de las condicio-
nes del materialismo dialéctico segun la cual la vida material de la sociedad no depende de
la voluntad humana; leyes eternas y maquinas producen la Historia. De acuerdo con este
punto de vista, no comprobado hasta ahora a pesar de muchos que creen en un ser social
predeterminado, matematico, la sociedad humana avanzaria hacia un futuro brillante sin
contramarchas ni retrocesos. Positivistas, iluministas y marxistas olvidan que tras la destruc-
cién de Roma por las tribus barbaras, tal como la Historia lo ensefia, la produccidon material
retrocedid muchas décadas. ¢Entonces?, como bien lo afirma Yakovlev, la voluntad no es
una fabula absurda.
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En tanto y en cuanto la conciencia comienza a determinar el ser social, el ser humano
se inserta en la esfera de la vida espiritual, lo que se traduce en categorias bien diferentes
de la naturaleza material, ella se estudia con la ayuda de otras ciencias —humanas—y re-
quiere la filosofia del espiritu sobre la cual se construyd la filosofia de Hegel. La reduccién
de la existencia humana y de su esencia a un sistema de relaciones econémicas de produc-
cidn se ha saldado por la reduccién de la filosofia de la vida y del caracter social del ser
humano a la problematica que, antes del marxismo y luego en el siglo XX, ocupd una posi-
cién dominante. La idea de un individuo como resultado de un conjunto de relaciones eco-
némicas, el mercado como Dios que vino a la Tierra, el deseo de remitir todas las contradic-
ciones de la existencia humana a las de la economia, eclipsaron, pusieron a un costado, los
factores humanos del ser social, el hecho de que el ser humano no sufre Unicamente la de-
sigualdad, sino también la fragilidad espiritual y corporal. El mundo y la vida plantean a los
humanos infinidad de problemas que tienen significado en si mismos y no pueden se resuel-
tos mediante la instalacion de relaciones de igualdad frente a los medios de produccion
como pensaba Marx.

Bien podemos sefialar que los medios materiales de la existencia son la condicién de
la actividad espiritual. De ello no existen dudas desde Aristdteles y antes también, tanto
como que la produccidn de medios de existencia es produccion de medios y no de fines.
Surge de aqui una pregunta ¢écuales son entonces las finalidades?, écual es el sentido de la
existencia humana? El pensamiento se ha enfrentado, y enfrenta, a estos interrogantes
desde que los humanos han aparecido en la Tierra. El hombre es un ser espiritual, necesita
antes que nada de saberes edificados, como resulta obvio, sobre una base material. ¢ Cémo,
entonces, construir los fundamentos sin pensar el conjunto del edificio? De esta manera
razona el marxismo, que se preocupa relativamente poco del sistema de valores reunidos
bajo el rétulo de “cultura”: La actividad econdmica del ser humano por sobre todas las cosas
es producto de la creacion, dicho de otra manera, de la busqueda de informacidn. El instru-
mento de la produccidn es el producto del espiritu inventivo, la técnica y toda la produccién
son enteramente espirituales. Lo mismo resulta valido para la organizacion social, ella es, en
una medida aln mayor, una creacidn del espiritu. Si Dios no existe, todo esta permitido,
sentenciaba Dostoievski.

En tal sentido, se sefald que, para Marx, lo ideal no es otra cosa que lo material tras-
plantado a la cabeza del hombre. Asi considera él todo el proceso del trabajo humano de
una forma puramente material, como un grado de energia muscular y cerebral (Yakovlev,
1993, p. 79). Aunque pueda sonar extrafo o provocativo, en cierto sentido podemos afirmar
que el marxismo ha triunfado en la globalizacion por medio del capitalismo salvaje que hoy
impera. Pensar al ser humano como engranaje de una gran maquinaria, dedicado al fin ul-
timo de acumulacion de bienes materiales y como consumidor de cosas (para algunos, por-
que no alcanza para todos) constituye un logro mayor y la confirmacién del pensamiento
positivista y materialista.

En el caso de Hegel, por ejemplo, la idea constituye el acto indispensable del sistema
material. El espiritu extrae el contenido ideal del Ser y, por medio de ello, encuentra la ver-
dad. Coherentemente con ello, Yakovlev ha dicho: “Ustedes suefian con suprimir la religion
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y el ateismo se ha convertido en una forma simple de religidn, un paganismo moderno, ne-
gandole al individuo el derecho a la autodeterminacion, la libertad de elegir. Cada religién
tiene sus profetas y el ateismo no es la excepcidn a la regla. Feuerbach y su religién de la
humanidad y Augusto Comte de los cuales Marx, con su religion del colectivismo comunista
y sus dogmas que rechazan todos los auténticos valores de las religiones precedentes, fue
el alumno. El resultado ha sido que la religion del ateismo tuvo sus padres de la iglesia, sus
profetas, sus iconos, sus tumbas, sus reliquias, sus santas escrituras, sus dogmas y sus here-
jes, su ortodoxia, sus arrepentidos y renunciamientos, y, naturalmente, su Inquisicidn, lle-
vada al fanatismo mas feroz por Stalin. Al separarse de un dios, el hombre se crea un idolo
sobre la Tierra, exige una nueva figura para adorar” (Yakovlev, 1993, p. 84). A pesar de ello,
los nuevos iconos y figuras para adorar bien podrian asimilarse al mercado, las tecnologias,
la sociedad de consumo, el hedonismo y la obtencidn de bienes materiales a cualquier pre-
cio, todo ello impregnado del salvese quien pueda y el individualismo.

Como ha sido sefalado, segiin Marx el modo de produccién de la vida material condi-
ciona el proceso socio politico y espiritual, ¢puede determinar un modo de produccion de
manera decisiva los puntos de vista, las ideas, las condiciones de los seres humanos de tal o
cual sociedad y la vida de ésta? En otros tiempos, la esclavitud existia en Grecia, en Roma,
en Egipto, en Babilonia y en Judea, y continué existiendo en otros paises del mundo, hasta
la presidencia de Lincoln en los Estados Unidos y la Asamblea de 1813 en el Rio de la Plata
para mencionar dos casos conocidos. La economia esclavista se ocupaba uniformemente en
todos lados de la agricultura y la ganaderia y, teniendo en cuenta la zona geografica, dispo-
nia mas o menos de las mismas herramientas de trabajo. ¢Se puede, partiendo de esta uni-
formidad relativa de la economia esclavista, comprender y deducir la diversidad infinita de
las culturas antiguas y de las épocas con sus ideas, creencias, sus instituciones, el pasaje del
paganismo al cristianismo esto que constituyd una conmocion gigantesca en la historia de
la humanidad? Si la economia determinaba el caracter de la cultura, cualquier historia po-
dria resumirse a la produccion material.

El principio mozartiano es que lo mas luminoso, lo mas precioso, es el hombre. Toda
la creacion terrestre, desde el primer fuego hasta la computadora, desde la rueda hasta las
estaciones espaciales, son la obra de personas de tipo mozartiano, de talentos y de indivi-
duos cultivados (Yakovlev, 1993, p. 293). Para sefialar en otro pasaje de su obra: “René Des-
cartes hacia de la matematica la clave para comprender el mundo, descifrar sus misterios.
Para él, el mundo abstracto transcripto en el lenguaje matematico era mas perfecto que las
creaciones de la madre naturaleza. Un mundo geométricamente puro, algebraicamente do-
cil, despareciendo instantdaneamente cuando se lo multiplicaba por cero. Un mundo sin sa-
bores ni colores, sin escalofrios, sin risas ni lagrimas, extrafio, parece, al barro de la vida, sus
incoherencias, la brutalidad, sus guerras, etc. En cuanto al hombre, Descartes veia en él un
mecanismo. El alma no se integraba en este esquema. Era necesario tomarla aparte. Des-
cartes propone una falsa creencia segun la cual el hombre podia conocer todos los secretos
del mundo y gobernarlo” (Yakovlev, 1993, p. 301).

A los efectos de esta presentacion, resulta importante en los textos que siguen anali-
zar la influencia que las ideas hasta aqui expuestas han tenido, y tienen, sobre los estudios
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polemoldgicos, es decir, sobre las teorias que explican o tratan de explicar los conflictos
armados y sobre la guerra misma.

En el contexto de importantes desarrollos tecnoldgicos, tales como la difusion del em-
pleo de las armas de fuego, entre los siglos XVII y XIX hicieron su aparicion pensadores que
vieron a estos artefactos ocupando un lugar central y excluyente en la teoria de la guerra.
Mauricio de Sajonia (1696-1750) consideraba a la guerra como un asunto pasible de ser so-
metido a reglas cientificas mediante su racionalizacién y ordenamiento en leyes. El conde
de Guibert (1743-1790), por su parte, considerado como el mejor autor militar de las Luces,
proponia adoptar los principios de Newton, Leibniz y D’Alambert para el estudio de las ope-
raciones militares; habiendo tenido su obra una gran influencia sobre la formacion militar
de su tiempo y en la construccion del modelo de Federico de Prusia. Sostenia que una sélida
formacién matematica resultaba imprescindible para cualquiera que condujera un choque
armado, también otorgod una importancia destacada a los estudios de geografia.

Adam von Billow (1757-1807) proponia la construccién de un sistema geométrico
para estudiar y programar las batallas, afirmando que las matematicas eran mas importan-
tes que el genio militar. Sostenia que la estrategia es la ciencia de los movimientos bélicos
fuera de la vista enemiga, la tactica los movimientos dentro de ella, definiendo el alcance a
partir de la distancia a la cual llegaba el proyectil del cafidon. Como resulta obvio, esta pre-
tendida teoria pierde su validez en un mundo de misiles intercontinentales u otros artefac-
tos que pueden ser proyectados a miles de kildmetros desde su lugar de lanzamiento. Dicho
de otra manera, una teoria para ser valida no debe ser inutilizable cuando cambian las con-
diciones que la generaron.

Napoledn Bonaparte, ademas de brillante conductor militar, era un eximio matema-
tico y echo por tierra estas ideas al dirigir en los campos de batalla a tropas de ciudadanos
franceses imbuidos del espiritu de la Revolucidén de 1789. A partir de alli, Carl von Clausewitz
elaboro su teoria de la guerra, que introduce como uno de los elementos centrales, ademas
de la dependencia de esta actividad de la politica, el valor y las fuerzas morales que animan
alos seres humanos, en lo que puede considerarse como una auténtica humanizacion de las
teorias hasta entonces vigentes.

En la actualidad, cuando se repasan los escenarios de los conflictos armados que han
sido denominados “asimétricos” —entre adversarios con niveles desproporcionados de sus
fuerzas— llegamos a concluir, aunque sea parcialmente, que la posesion de avanzados me-
dios tecnoldgicos y sofisticados sistemas de armas no garantizan el éxito de las operaciones
en un escenario particular. El caso de Afganistan, al cual puede sumarse Irak, es demostra-
tivo: entre dos y tres billones de ddlares se calcula el gasto de los Estados Unidos en estos
dos frentes sin que los resultados hasta ahora puedan ser considerados satisfactorios.

Concluida la invasidén norteamericana a Irak en 1992 —la Guerra del Golfo que tuvo
lugar luego de la invasion a Kuwait por parte de Saddam Hussein—, se afirmd una conviccion
entre las autoridades politicas de las grandes potencias acerca de que el desarrollo de siste-
mas de armas avanzados y muy precisas, constituia per se una garantia del triunfo en el
campo de batalla. Revolucidon de los Asuntos Militares (RMA en inglés) fue la denominacion
que adquirié este proyecto en los Estados Unidos a partir de las aplicaciones electrénicas,
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informaticas, telecomunicaciones y armas de precision con gran poder de fuego. Por ejem-
plo, en el escenario iraqui, el ejército norteamericano estaba compuesto, en los hechos, por
tres fuerzas, cincuenta mil soldados privados (nueva y curiosa terminologia para denominar
a los mercenarios), diez mil robots y ciento cuarenta mil soldados regulares. Tecnoldgica-
mente, la guerra inteligente debia imponerse en el campo de batalla, cosa que no ha ocu-
rrido hasta ahora.

El profesor de Oxford Hew Strachan observa con acierto que “[u]na estrategia exige
objetivos claros, enemigo identificable y un teatro de operaciones especifico” (Malis, 2014,
p. 22) ¢CAmo se aplica ésto a la “guerra mundial contra el terrorismo”? En estos casos vale
la pena recordar a Mark Twain cuando decia que para un martillo, todos los problemas son
clavos.

En algunas de las utopias sefialadas del lluminismo, positivistas y marxistas en el siglo
XIX, globalizadores hoy, consideraban a las guerras superadas gracias a los avances de la
ciencia y la tecnologia. Ocurre que los progresos morales de la humanidad son diferentes a
los progresos materiales: las opciones morales se relacionan con los grados de libertad y se
plantean para cada generacidn, se debe elegir entre el bien y el mal y no existe automatismo
en la construccion de un mundo libre y pacifico.

El modelo cultural occidental conforma un conjunto vasto, ambivalente y pleno de
contradicciones. Individualismo, sincretismo religioso, culto de la técnica y eclecticismo cul-
tural, pérdida de las raices culturales, el individuo como consumidor indiferenciado de bie-
nes y servicios, menos comunidad politica, etc. hacen que muchos autores sefialen con
acierto que no existe una sola razon occidental, sino varias razones, las cuales deben tratar
de convivir unas con otras y respetarse si no se quiere que el mundo estalle en pedazos.
Hubert Védrine lo sintetiza con aquello de que “Occidente perdid el monopolio del relato”
Rusia y China, por ejemplo, construidos ambos Estados a partir de una fuerte impronta so-
beranista de las relaciones internacionales ¢ pueden conformarse en el tiempo como alter-
nativa al “universalismo” democratico?

Si bien es cierto que tanto los dirigentes politicos como las fuerzas armadas de los
paises occidentales han efectuado progresos importantes en materia de control de sus efec-
tivos, también es cierto que esto aparece parcialmente contrabalanceado por lo que se ha
dado en llamar barbarizacion de grupos armados no estatales, por las guerras sin reglas,
aunque nunca desaparece el fin o intencidn politica. En las actuales condiciones, la asimetria
siempre ofrecera la posibilidad del cuerpo a cuerpo, obligando de esta manera al eventual
conductor de una maquina o un robot a dejar a éstos de lado para ganar. Aun integralmente
robotizada, la cuspide combatiente de una fuerza armada estara conducida por seres huma-
nos y sometida, cada vez mas, a los condicionamientos de la politica, de la responsabilidad
juridica y de la ética. La cara de la guerra (al menos es lo que se espera) sera la cara de un
ser humano mas alla de la cibernética.

Muchas criticas se han formulado a lo que algunos especialistas denominan “ejércitos
hiper tecnoldgicos” de rendimiento decreciente frente a sus adversarios, como ha sido men-
cionado en los casos de Irak y Afganistan. Por ejemplo, en 2006 a Israel le costo diez millones
de ddlares cada muerto de Hezbollah, lo que lleva al ex Secretario de Defensa de los Estados
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Unidos Robert Gates a plantear la necesidad de ejércitos mas rusticos, mas numerosos, mas
econdmicos, con mas efectivos y menos tecnologia. Es por ello que una posible alternativa
apunta a repensar en su totalidad los sistemas de Defensa para salir de la ultra especializa-
cién de las fuerzas armadas y del maximalismo tecnoldgico, avanzando hacia un modelo de
generalistas, modelo al cual el general Shinseki denomind “homocéntrico”. En un andlisis no
exento de polémica, el especialista francés Christian Malis observa que “[u]n retorno hacia
formas de conscripcion se justificaria aun mds cuando la superioridad militar basada en la
tecnologia no es suficiente para resolver los conflictos actuales, en los cuales la presencia
de gran cantidad de efectivos es a veces necesaria para controlar territorios” (Malis, 2014,
p. 199)

Confirmando de alguna manera lo hasta aqui sefialado en lo que respecta al rol del ser
humano en los conflictos armados contemporaneos sobre —no contra— la tecnologia y la
presencia permanente de la politica en las grandes decisiones de los Estados o las agrupa-
ciones humanas, debemos destacar la importancia de los medios en los escenarios actuales.
Hoy, el “centro de gravedad” no es Unicamente el ejército del adversario sino su opinion
publica. Nuevamente el nimero dos de Al Qaeda afirma: “yo le digo, estamos en una batalla
y mas de la mitad de esta batalla se juega en los medios: estamos inmersos en una carrera
para ganar los espiritus y corazones de nuestra umma (comunidad de los musulmanes)”.

Se sefala al respeto que en un campo de batalla ampliado al dominio de las percep-
ciones, nuestra sociedades mediatico reactivas son particularmente vulnerables. En la teoria
clasica de la guerrilla, el hecho de contar con un santuario -—un pais contiguo al teatro de
operaciones en el cual uno se puede refugiar— constituye un factor operacional decisivo.
Internet y el tiempo son los nuevos santuarios para el rebelde moderno. El tiempo, ante
todo, también se ha vuelto contra Occidente. Para las fuerzas occidentales, la contra insu-
rreccidn es una carrera contra reloj, los meses que pasan deterioran la paciencia de las po-
blaciones locales en sus paises de origen y de la retaguardia en las areas ocupadas (Malis,
2014, p. 29)

Otra cuestion expuesta en su tiempo por los iluministas, positivistas y, a su manera,
marxistas es aquella que sostiene la posibilidad del fin de los conflictos armados a partir de
un impetuoso desarrollo de la civilizacion, basado éste en la ciencia y la tecnologia. Platon,
Descartes, Spinoza, Erasmo, Kant, Clausewitz, Richard Owen, Comte, Einstein y Freud, entre
muchos otros notables pensadores lo imaginaron de esta manera. Sin embargo, quizas uno
de los mayores descubrimientos de la humanidad como es la energia nuclear, no sélo no
elimind las guerras, sino que permitio la fabricacion de armas con un poder destructivo sin
precedentes en la historia. Por ejemplo, en 1792 el sabio inglés Joseph Priestley estimaba
que a partir del tratado comercial entre Francia e Inglaterra, la humanidad entraba en una
nueva era, lejos de la “locura de la guerra”; en ese afilo Thomas Payne en “Los derechos del
hombre” sostenia que “si se permite al comercio adquirir proyeccion universal, los sistemas
de guerra seran extirpador”. El polaco Ivan Bloch, en “La guerra futura desde los puntos de
vista técnico, econdmico y politico” concluyé en 1880 en la imposibilidad de nuevas grandes
guerras dado el caracter mortal de los armamentos entonces modernos: las armas de tiro
rapido y la organizacién industrial de la sociedad hacian la guerra imposible desde un abor-
daje econdmico. Se sefiala con razén que “[e]l fin de la Guerra Fria permitié el estallido sin
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precedentes del comercio mundial y no la inversa” (Malis, 2014, p. 40). Para agregar en otro
parrafo, cabe recordar que se ha dicho que el mito de la Sociedad de las Naciones alargaba
el error de las utopias técnicas del tipo de la Nova Atlantis de Francis Bacon, significativa-
mente apreciada por Diderot, y mas ampliamente aun el error de las Luces francesas que
creian poder hacer retroceder y desaparecer la guerra con el progreso mecdnico de su mo-
vimiento y el retroceso de la ignorancia (Malis, 2014, p. 45).

El fildsofo coreano Byung-Chui-Han nos ofrece una interesante critica hacia el uso des-
medido de los avances cientifico tecnoldgicos y, de cierto modo, sobre la vida de las perso-
nas. Andrei Tarkovski completa la apreciacion desde otro punto de vista, coincidente con el
primero. He tratado aqui desarrollar un punto de vista acerca del empleo casi excluyente
que en nuestros dias se hace de las “maquinas”, como sentenciaba Aron y, en particular, su
presencia creciente tanto en las decisiones politicas como en los escenarios en los cuales
tienen lugar diferentes conflictos armados.

Resulta evidente que esta situacidn no es nueva y encuentra sus tedricos en Kant,
Descartes, iluministas y marxistas, sin olvidar a otros que se han destacado durante el siglo
XX y el actual XXI. Las citas de Aron y Mao Tsetung, asi como, entre otros, Maquiavelo o
Clausewitz, nos permiten reconsiderar los aportes de estos auténticos clasicos e iniciar un
debate fructifero y profundo.
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El 9 de noviembre de 1989 caia el muro de Berlin, una de las murallas mas emblema-
ticas del siglo XX. Una muralla que separaba a la ciudad en dos y que representaba la division
entre dos sistemas ideoldgicos, entre dos sistemas politicos, econdmicos y culturales; en
definitiva, entre dos mundos opuestos.

El muro se levanté en 1961, cuando las autoridades de |la Republica Democratica Ale-
mana —que formaba parte del bloque soviético— decidieron separar el sector oriental de la
ciudad. Su construccidn se inicié la noche del 13 de agosto de 1961, durante lo que se de-
nominé la segunda crisis de Berlin. Su objetivo fundamental era frenar la migracién de los
alemanes del este hacia Berlin Occidental y la RFA, a fin de aislar a la poblacién que habia
guedado del lado comunista de las tentaciones del capitalismo. En este sentido, es impor-
tante destacar que, como sostiene Procacci, entre 1949 y 1958 el éxodo hacia el oeste habia
alcanzado proporciones biblicas: mas de dos millones doscientos mil alemanes orientales
habian huido hacia Occidente. Veintiocho afios mas tarde, su caida cambiaria el mundo. De
hecho, la noche del 9 de noviembre de 1989 fue histdrica. Hacia las 22.30 horas, miles y
miles de manifestantes congregados en la Bornholmer Strasse consiguieron que se levan-
tara la primera barrera. A la medianoche, el resto de los puestos de control se habian des-
mantelado.

1 Magister en Relaciones Internacionales (Universidad Nacional de Tucuman), coordinadora del Departa-
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Indudablemente, este hecho representé un hito en la historia contemporanea, pues
marco un punto de inflexion en las relaciones internacionales y dio origen a otros dos pro-
cesos tan veloces como significativos: el ciclo de las revoluciones en la Europa del Este y la
reunificacion de Alemania.

1. La primera unificacidon de Alemania.

Los nacionalismos maduraron en la Europa del siglo XIX como una reaccion a dos pro-
cesos especificos: por un lado, al sistema de dominacidn napolednicay, por otro, a las deci-
siones del Congreso de Viena, donde se reunieron los lideres de la Pentarquia Europea que
habian derrotado a Bonaparte. Sus objetivos basicos fueron tres: primero, eliminar todo
vestigio de las ideologias revolucionarias liberales y reinstaurar el modelo de las monarquias
absolutas; en segundo lugar, restaurar las monarquias tradicionales en sus tronos; y, final-
mente, establecer un orden espacial y demografico que garantizara el equilibrio entre las
grandes.

En sus origenes, el nacionalismo surgié casi como un sentimiento y poseia un cariz
romantico, asociado a las letras, las artes y la cultura en general. Estaba estrechamente vin-
culado a la toma de conciencia de la identidad de los pueblos. Mas adelante, y en virtud de
distintos procesos que se dieron en el continente, se convirtié en una ideologia o en un
sistema de accidn politica. En otras palabras, se transformé en un conjunto de ideas y de
proyectos, cuya meta final era lograr que cada pueblo o nacidn, tuviera su propio Estado.2

“El nacionalismo europeo se gesto y se manifestd de diferentes maneras y cuando se
puso en movimiento, operd a través de diferentes vias. En los paises de Europa occidental
(Francia, Inglaterra, Espafia), donde la identidad nacional ya existia, el nacionalismo era mds
bien un estado de dnimo que se manifestaba cuando se cuestionaban sus intereses. En la
Europa del Este (Alemania, Austria, Polonia) la situacion era diferente pues habia grupos
nacionales que deseaban liberarse de la dominacidon extranjera y sofiaban con constituir Es-
tados independientes. Alli, el nacionalismo fue un movimiento centripeto que se materializo
como un programa de acciones deliberado y consiente”.

A mediados de siglo, ya existian grandes corrientes nacionalistas, especialmente el
Pangermanismo y el Paneslavismo. En general, estos movimientos fueron dirigidos por in-
telectuales y hombres de accidn que, en principio, eran moderados y se dedicaron a rescatar
y glorificar la lengua, la cultura y los habitos de sus pueblos. En una segunda etapa, pasaron
a la militancia politica, se radicalizaron y buscaron concretar la creacién de Estados sobera-
nos propios. Dichos movimientos transformarian la fisonomia europea durante todo el siglo
XIX y también durante todo el siglo XX.

2 Recordemos que, en esa época, existian en Europa grandes imperios, muchos de ellos multiculturales, lo
que suponia que las distintas minorias estaban gobernadas por élites a las que ellos consideraban extranjeros.
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Los casos de los alemanes y los italianos eran extraordinarios, pues, a fin de preservar
el principio de equilibrio, el Congreso de Viena habia establecido la prohibicién de que am-
bos pueblos se unificaran en un Estado. Esto obedecia a diversas razones, pero la mas im-
portante era que tanto Francia como Rusia temian que la constitucién de un poderoso Es-
tado aleman o italiano desajustara el Concierto Europeo. Esto generd —sobre todo entre los
alemanes— un profundo descontento, pues existia una aspiracion colectiva bastante signifi-
cativa de unificar a los grupos germanos bajo la autoridad de su propio gobierno.

Esta poblacion alemana estaba distribuida en tres areas especificas: Austria, Prusia y
39 pequenios Estados auténomos. Prusia tenia una economia sélida, un avanzado sistema
educativo, un poderoso ejército y era la lider de la liga aduanera desde 1818. En 1848 —y
como resultado de la revolucidn en Francia— se produjo un levantamiento nacionalista en
Berlin que fue sofocado. Esto generd que los lideres del movimiento pidieran a todos que
enviaran representantes a una Asamblea en la ciudad de Frankfurt a fin de discutir las vias
y las posibilidades de modificar la situacién. El objetivo era crear un Estado aleman libre y
democratico, para lo cual se pensaba adoptar una actitud pacifica y legalista. De hecho, los
delegados se pronunciaron explicitamente como contrarios al uso de la fuerza.

La primera cuestion que se tratd en este congreso fue cuales iban a ser los limites de
ese Estado aleman unificado. Esto generd un debate del cual surgieron dos posturas distin-
tas: los partidarios de la Gran Alemania, que aspiraban a unificar a Prusia con Austria y los
39 Estados, y los que creian en la Pequefia Alemania, es decir, en unir a Prusia con los 39
Estados, excluida a Austria.

A fines de 1848, este movimiento de unificacidon se estancd, debido a una serie de
equivocaciones y descoordinaciones. Sin embargo, la Asamblea de Frankfurt decidio incli-
narse por la opcidon de conformar una pequefia Alemania, con un régimen constitucional y
federal. Acto seguido —y a los efectos de avanzar hacia la meta lo mas pronto posible— le
ofrecieron al rey de Prusia la posibilidad de convertirse en el monarca de ese nuevo Estado
aleman. Sin embargo, el rey rechazoé la proposicion, porque entendia que esa Asamblea no
tenia ninguna legitimidad para ofrecerle la corona vy, por lo tanto, esta designacion no ten-
dria ningun valor. Con este hecho, la Asamblea se disolvid, lo que provocé un profundo sen-
timiento de fracaso.

Entre 1850 y 1870, Prusia y la Confederacion Germanica experimentaron un gran
desarrollo econdmico, cientifico y tecnoldgico. Eran los tiempos de la segunda revolucion
industrial, durante los cuales se registré un sostenido crecimiento del capitalismo. De hecho,
este fortalecimiento del Estado prusiano contribuyé a que sus dirigentes se dieran cuenta
de que —mas alla del nacionalismo- si los alemanes aspiraban a tener peso especifico propio
en Europa y en el sistema internacional, era crucial que se unieran y conformaran su propio
Estado. Sin embargo, existian diversos obstaculos para alcanzar este objetivo. Entre ellos,
pueden mencionarse la importancia de los particularismos, los intereses regionales y ciertas
rivalidades especificas. Asimismo, la marcada rivalidad entre Austria y Prusia también supo-
nia un problema. Austria queria mantener el statu quo consagrado en el Congreso de Viena
de 1815, ya que éste le aseguraba una importante influencia sobre la Confederacion Ger-
manica. Prusia, en tanto, aspiraba a encabezar la unificacidn y, para ello, debia enfrentarse
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con Austria. En tercer término, otras grandes potencias, como Francia y Rusia, también se
oponian a la unificacidn.

En 1862, Otto von Bismarck era el canciller de Prusia. Un junker de Brandemburgo,
conservador y antiliberal, que tampoco simpatizaba con el nacionalismo; sin embargo -y
como representante de la Realpolitik—, entendia que la creacidn de un Estado aleman bene-
ficiaria a Prusia, pues incrementaria notablemente sus dimensiones territoriales, demogra-
ficas y econdmicas; en otras palabras, la haria mucho mas poderosa.

“Con las ventajas de la unidad mds evidentes que nunca, con los ideales de 1848 aun
presentes, con un exagerado respeto por el Estado y por la nacidn, y con el habito de aceptar
los acontecimientos con juicios histaricos, los alemanes estaban preparados para lo que ocu-
rrio. No se unificaron por sus propios esfuerzos. Cayeron en brazos de Prusia”.

2. La estrategia de la unificacion. Las tres guerras.

Asi, y a fin de concretar el proceso de unificacion, Bismarck disefié una estrategia bé-
lica fundada en tres fases. En la primera, el objetivo era eliminar a Austria. Para ello, el can-
ciller prusiano considerd que lo mejor era usar la situacién de dos ducados —Schleswig y
Holstein— que estaban habitados por poblacidn alemana, pero que el Congreso de Viena
habia entregado a Dinamarca. Para ello, se estimularon los reclamos de la poblacién y
cuando esto se produjo, Bismarck convoco a Austria para que fuese su aliada en contra de
Dinamarca a fin de quitarle los ducados. En 1864, la alianza austro-prusiana fue a la guerra
y triunfd. A partir de ese momento, se cred una co-administracion austro-prusiana para los
ducados. Esta situacién cred rapidamente roces y fricciones, segun habia planeado Bis-
marck, lo cual generd las condiciones para la guerra con Austria.

Esta contienda se dio en 1866 y marco la segunda fase del proceso. Bismarck obtuvo
la neutralidad de Francia y celebrd un acuerdo con el Reino de Italia, que, a cambio de aliarse
a Prusia, recibiria el Véneto —que en ese momento estaba en manos de los austriacos—, con-
siguid la declaracion de neutralidad de Gran Bretafia e inicié una serie de provocaciones a
Viena. El ducado de Holstein fue ocupado por tropas prusianas, lo que provocd la reaccion
de Austria y se inicid la guerra. Los prusianos derrotaron facilmente a los austriacos en la
batalla de Sadowa. Los resultados de esta guerra dieron un fuerte impulso al proceso de
unificacion, pero no lograron completarlo. Los Estados del norte se unieron a Prusia, pero
los del sudeste siguieron ligados a Austria. La Confederacidon Alemana del Norte se consti-
tuy6 como un Estado federal, en el cual cada Estado conservaba un margen de autonomia.
Sin embargo, todos ellos cedian el manejo de las relaciones exteriores y el control de la
defensa comun a Prusia. Institucionalmente se conformdé con una Asamblea Nacional (el
Reichstag) y un consejo federal (el Bundesrath).

Esta confederacion firmo diferentes acuerdos con los Estados del Sur, fundamental-
mente en materia de convivencia y de comunicacion. En este tiempo, el gobierno prusiano
desplegd una intensa propaganda para sumar a estos Estados, pero sélo obtuvo la adhesidn
de Baden-Baden. Esto convencid a Bismarck de que la Unica forma de integrarlos era recu-
rrir, una vez mas, a la guerra. En este caso, el enemigo deberia ser un Estado que despertara
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desconfianza y hostilidad entre todos los alemanes, un Estado que fuera resistido por todos.
Ese Estado era Francia.

Luis Napoledn Il era una figura desprestigiada entre los alemanes, pues era un gober-
nante que podia ser facilmente manipulado. Por otra parte, Francia estaba resentida, por-
que, a pesar de haberse mantenido neutral, no habia ganado nada con la guerra austro-
prusiana. Finalmente, se sentia aislada y su emperador estaba buscando una oportunidad
para modificar esa situacion.

Conociendo estas circunstancias, Bismarck tejid una compleja serie de alianzas con
Gran Bretafia y con Rusia para profundizar este aislamiento. Finalmente, encontré una opor-
tunidad para provocar a Luis Napoledn. El motivo fue el conflicto planteado por la sucesion
del trono de Espafia que estaba vacante debido a que la reina Isabel Il habia sido destronada
por la revolucion de 1868. Esto motivo a que varios principes se presentaran como candida-
tos, alegando vinculos de sangre. La causa directa que dio lugar a la Guerra franco-prusiana
fue la presentacion, en 1869, de la candidatura de Leopoldo, principe de Hohenzollern-Sig-
maringen. El gobierno francés, alarmado ante la posibilidad de una alianza entre Prusia y
Espafia, amenazo a Prusia con declararle la guerra en el caso de que no se retirara la candi-
datura de Leopoldo. El embajador francés destinado en Berlin, el conde Vincent Benedetti,
fue enviado al balneario de Ems, en el noroeste de Alemania, actual estado de Renania-
Palatinado, donde se encontraba el rey prusiano Guillermo I. La misidn del diplomatico era
solicitar al monarca de Prusia que ordenara al principe Leopoldo retirar su candidatura. Gui-
llermo | accedid y el principe se retird. Sin embargo, Napoleon IlI, aun insatisfecho, decidié
humillar a Prusia, incluso a riesgo de provocar una guerra. El emperador le ordend a su mi-
nistro de Asuntos Exteriores que le exigiera a Guillermo | una carta personal en la que pre-
sentara sus disculpas a Napoledn Ill y prometiera que no se volveria a presentar la candida-
tura del principe de Hohenzollern en futuras ocasiones. Desde Ems, Guillermo | rechazod las
peticiones francesas. Ese mismo dia, Bismarck obtuvo la autorizacidén de Guillermo | para
hacer publico el comunicado, conocido como el telegrama de Ems, que contenia las deman-
das de Francia y la negativa de Prusia a cumplirlas. Bismarck modifico este documento a fin
de avergonzar a Francia, lo cual agravo el resentimiento de los franceses y entusiasmo a los
alemanes. Bismarck era consciente de que esta accion desencadenaria la guerra, pero sabia
que Prusia estaba preparada; ademas, contaba con el efecto psicoldgico que tendria una
declaracion de guerra por parte de Francia y confiaba en que esto quebraria las resistencias
de los estados alemanes del sur a integrarse con Prusia.

Francia le declaro la guerra a Prusia en 1870, un hecho que significé un éxito rotundo
para la estrategia de Bismarck. Los Estados del Sur, estimulados por un hondo sentido na-
cionalista y con el convencimiento de que se encontraban ante una guerra nacional, se unie-
ron a la Confederacién Alemana del Norte. Las grandes potencias se abstuvieron de inter-
venir en la contienda y el aparato bélico prusiano se encargd de decidir rapidamente las
acciones. Esta contienda cumplié con el logro de tres objetivos: por un lado, consagrar la
unificacion de Alemania; en segundo lugar, completar el proceso de unificacion italiana, ya
que Francia retiro sus tropas de Roma, y finalmente, precipito la caida del segundo imperio
francés.
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En 1871, y nada menos que en el Salén de los Espejos del palacio de Versalles, tuvo
lugar la proclamacién del Il Reich aleman, con Guillermo | como emperador. Alsaciay Lorena
pasaron a ser posesiones de Alemania; Francia debid pagar indemnizaciones; Rusia aprove-
cho la situacidn y volvié a ocupar sus bases en el Mar Negro, perdidas después de la Guerra
de Crimea; y Alemania se convirtiéo en uno de los principales centros de gravedad de las
relaciones internacionales.

“La guerra franco-prusiana y el genio estratégico y politico de Bismarck produjeron la
culminacion de dos procesos de unificacion europeos. Asi, se abria una nueva etapa para las
relaciones internacionales en el continente, la cual estaria marcada por la consolidacion de
Alemania como potencia hegemdnica y por la creacion de un nuevo equilibrio de poder en
Europa”.3

3. Lareunificacion de Alemania

En 1949, 78 afos después de la unificacion, y como consecuencia de la derrota ale-
mana en la Segunda Guerra Mundial y de los acuerdos firmados entre los vencedores, Ale-
mania era dividida en dos paises distintos: la Republica Federal de Alemania, con capital en
Bonn, y la Republica Democratica Alemana, con capital en Berlin.

Como ya hemos mencionado, 50 afios después, la caida del muro daba inicio al
proceso de reunificacidon, un proceso que se desarrollé en tiempo record y que termind
uniendo a los dos paises en uno solo. De hecho, si bien el mundo pensaba que una unién de
ambos territorios seria un proceso que demandaria afos, el 2 de julio de 1990, se concretd
la unidén econémica y monetaria, la cual fue confirmada y consolidada con la reunificacidon
politica, el 3 de octubre de 1990.

La linea de la unificacidn se inclind, en términos generales, en extender las reglas oc-
cidentales del funcionamiento del mercado a la Alemania comunista. De hecho, en la pro-
puesta presentada por el canciller Helmut Kohl, se establecian tres fases de desarrollo ex-
presadas en un plan de 10 puntos, entre los que se destacan: a) urgentes medidas de ayuda
a la RDA, b) maxima cooperacidn entre los dos Estados, c) elecciones libres en el Este y fin
de la economia planificada, y d) propuesta de una confederacidn con un parlamento comun.

En febrero de 1990, Kohly el primer ministro de la RDA, Hans Mondrov, anunciaron la
creacion de una comisidn de expertos, encargada de elaborar un proyecto de unién mone-
taria y econdmica de las dos Alemanias. Ante esta situacion, la URSS no pudo hacer gran
cosa, pues la desintegracidn de la RDA se realizé de manera irrefrenable. Gorbachov defen-
dié la canalizacion del movimiento, dando prioridad a un proceso diplomatico que tuviera
en cuenta los intereses de los cuatro vencedores de la IIGM y de las restantes naciones eu-
ropeas. Ademas, reconocié el derecho de los ciudadanos de los Estados alemanes a la auto-
determinacion.

3 Sanchez Andrés, Agustin.
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Las elecciones del 18 de marzo de 1990 en la RDA reprodujeron, en términos genera-
les, la estructura de la RFA. Gand la Democracia Cristiana; en segundo término, la Social
Democracia; y, en tercer lugar, el Partido Comunista. En mayo de ese afio, los gobiernos de
los dos Estados fijaron las modalidades de la unién monetaria, econémica y social y el Bun-
desbank se convirtié en la banca central de emisidn para las dos Alemanias, lo cual incluia
las rentas, los salarios, los arrendamientos y los alquileres de la RDA, que debian pagarse en
Deutsche Mark, sin alteracion nominal. Asimismo, se adoptd una tasa de conversién de 1 a
1 en los cambios de moneda de la RFA (el Deutsche Mark) respecto de la moneda de la RDA
(el Ostmark) y las deudas de empresas de la RDA fueron convertidas en una relaciéon de 1 a
2. La ultima etapa se dio con la Conferencia “4+2”: los cuatro vencedores de la IGM junto
con las dos Alemanias. En ella, se delimitaron las condiciones interiores y exteriores de la
unificacion. El 3 de octubre de 1990, se anuncié la re-unificacién y la nueva Alemania ocupé
su sitio en la ONU y se integré a la OTAN.

Ahora, si bien puede considerarse que la reunificacion fue exitosa en el plano politico
(de hecho, es clave para la consolidacién de un Estado el hecho de contar con el dominio de
todo su territorio), los costos econdmicos que se pagaron fueron enormes. Bajé el PBI, se
incrementaron los impuestos para los alemanes occidentales y se produjo un considerable
incremento del desempleo. De hecho, y segun el ex-canciller Helmut Schmidt, a pesar de su
éxito, hubo una serie de errores en el proceso de reunificacién que motivaron la subsistencia
de problemas hasta la actualidad. En primer término, se infravaloraron las dificultades; se
sobrevalord las posibilidades de la economia de mercado; el cambio de moneda tuvo un
criterio errado; hubo enormes vacios legales que dieron lugar a la industria del pleito y la
equiparacion de los salarios dispararon los costos econdmicos.

Sin embargo, y a pesar de los errores y las dificultades, la nueva Alemania unificada
pudo remontar la situacién e incluso mejorar paulatinamente sus indices de crecimiento.
Tanto es asi que, a partir del nuevo siglo, se convirtié en la locomotora de la Unién Europea,
una condicion que pudo verificarse en afios de crisis, en los que Alemania salié a salvar a
muchas de las economias en quiebra.

De esta manera, los alemanes volvieron a estar juntos vy, si bien persisten las dificulta-
des y los obstéaculos, lo que el mundo percibe hoy es un pais que se ha convertido en un
modelo para el sistema internacional. Indudablemente, muchos de los factores que lo ca-
racterizaron en el pasado se han transformado radicalmente, aunque Alemania sigue sor-
prendiendo por su capacidad para superarse, para insertarse en un mundo complejo y glo-
balizado y para brindarles a sus ciudadanos uno de los mejores niveles de vida que existen
en este planeta. jProst Deutschland!
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El derecho es un sistema normativo y, por lo tanto, se encuentra conformado no sélo
por normas y principios sino también por otros elementos que confluyen en lo que Higgins
denomina el “proceso autoritativo de toma de decisiones”. El derecho, en general, y espe-
cialmente el derecho internacional es la resultante no sélo de la autoridad, entendida como
competencia o facultad, sino también del poder vy, al utilizarlo, los actores dominantes pro-
curan establecer normas que sean favorables a sus intereses y posiciones.

Este es el tema al que Kyle M. Lascurettes, profesor adjunto de Asuntos Internaciona-
les en el Lewis & Clark College, dedica su nuevo libro, publicado por Oxford University Press.
Este joven académico, ganador del premio Kenneth N. Waltz a la mejor tesis en estudios de
seguridad, otorgado por la American Political Science Association, rebate el relato conven-
cional que sostiene que después de las grandes crisis los Estados buscan construir consensos
sobre los cuales establecer nuevas normas que regulen sus relaciones reciprocas.

El libro se encuentra estructurado en nueve capitulos. En el primero de ellos, el autor
analiza el orden internacional vigente y expone la estructura alrededor de la cual se articula
la obra. Lascurettes se rebela en contra de las afirmaciones de politicos, como el ex presi-
dente de los Estados Unidos Barack Obama, o académicos que arguyen a favor de las bon-
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dades del orden liberal internacional. Nos recuerda las dificultades por las que el orden in-
ternacional viene atravesando aun desde antes de la llegada de Trump al poder, a quien —
dice— no le interesa evitar la erosidn del orden internacional liberal, sino mas bien todo lo
contrario. Segun el autor, el origen y la evolucion del orden internacional contemporaneo
muestran mas continuidad del cambio y siguen un largo patrdn en el que los Estados pode-
rosos se dedican a construir el orden, no para ser benevolentes e inclusivos sino para excluir
a actores y entidades particulares en la politica mundial.

El capitulo 2 plantea cuestiones de conceptualizacidn y seleccion de casos, mientras
que el capitulo 3 aborda tanto la explicacion tedrica como el método y desarrolla su teoria
de los “érdenes de exclusion”. El autor afirma que las grandes potencias no son precisa-
mente magnanimas en la victoria y hacen uso propicio de estas ocasiones para crear marcos
normativos que los beneficien y, a la vez, en un juego de suma cero, afecten los intereses
de sus potenciales adversarios y socaven su influencia. Con ese fin, los actores dominantes
buscan establecer principios de orden para atacar y debilitar a aquellas entidades que creen
gue amenazan su seguridad futura y la perdurabilidad de su primacia.

Utilizando un enfoque macro en alcance y comparativo en método, en los siguientes
cinco capitulos, Lascurettes examina nueve momentos cruciales en la historia, producidos
después de grandes guerras, durante los cuales se han reformulado ciertas reglas funda-
mentales de las relaciones internacionales.

La construccion del orden “liberal” internacional de la segunda posguerra por parte
de Estados Unidos —basado en cuatro elementos: libre comercio, instituciones multilatera-
les, crecimiento de la democracia y valores liberales— justamente procuraba, a la vez que
expandir su poder e influencia, demonizar a la superpotencia adversaria y minar su autori-
dad y prestigio en diferentes partes del planeta. La finalizacion de la Guerra Fria fue otro de
esos momentos en los que la potencia vencedora establecié los “términos de la paz”, un
“nuevo orden internacional” como lo denominara George H. W. Bush a comienzos de los
afios 90 (Cap. 8).

En este sentido, lejos de esa visidn candida, Lascurettes asevera que la “inclusién” de
Alemania y Japdn en el orden creado después de la Segunda Guerra Mundial tuvo menos
que ver con la “generosidad” estadounidense que con su decision de contener la amenaza
que representaba la expansion del modelo de desarrollo propugnado por la Unidn Soviética
(Cap. 7). Por ello, considera que la construccion del orden es un elemento clave a través del
cual las grandes potencias persiguen la contencion de sus rivales, construyendo “drdenes
de exclusion” disefiados para impedir que sus rivales obtengan cualquier ventaja que pueda
representar una amenaza para la seguridad del creador del “nuevo” orden.

Entre los factores utilizados para ese fin, se encuentran:

a) Deslegitimar el camino elegido por el rival para ascender: por ejemplo, a principios de
1700, Gran Bretafa busco minar la estrategia de Luis XIV, que intentaba expandir su
poder en toda Europa a través de una serie de matrimonios que redibujarian las fron-
teras de Europa, estableciendo una prohibicion contra este tipo de practicas dinasti-
cas consagrada como principio general del orden internacional en los acuerdos de
paz de Utrecht de 1713;
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b) Socavar la base de poder de un rival: después de la Guerra de los Treinta Afos, los
estados victoriosos en la Paz de Westfalia de 1648 establecieron el principio de “so-
berania estatal”, por medio de una norma que otorgaba un importante grado de au-
tonomia a los principados pequefios destruyendo la base de poder del Sacro Imperio
Romano Germanico (Cap. 4); y

c) Alentar el ostracismo de un rival: influido por el temor al crecimiento del poder ruso
y la influencia comunista después de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos
disefid nuevas reglas del orden internacional que resaltaron diferencias entre los so-
viéticos y el resto de la comunidad internacional, llamando especialmente la aten-
cién sobre la importancia de los regimenes democraticos y las practicas de libre mer-
cado, con miras a aumentar el aislamiento y el cerco diplomatico de la ex Unidn So-
viética (Cap. 7).

A pesar de que expresan sus actividades con una retdrica mas liberal e inclusiva, los
lideres estadounidenses han actuado, en momentos clave de la historia, a partir de estos
mismos impulsos de exclusion. Después de la Primera Guerra Mundial y con la formacién de
la Liga de las Naciones, si bien la vision del presidente Woodrow Wilson de un nuevo orden
mundial se caracterizaba por aparecer como progresista e idealista, en realidad estuvo fuer-
temente influenciada por el deseo de suprimir el radicalismo que se desatd en diversas par-
tes del planeta después de la Revolucion Bolchevigue en Rusia (Cap. 6).

Con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, la aprension estadounidense ante la
intimidante amenaza planteada por la Unidn Soviética a fines de la década de 1940 es el
elemento mas importante para explicar el plan de fundacion de los Estados Unidos para el
orden liberal que incluye la OTAN y las organizaciones de Bretton Woods y permanece con
nosotros hasta el dia de hoy.

Al finalizar la Guerra Fria, Estados Unidos buscé expandir ese orden liberal, ya que,
incluso cuando la Guerra Fria estaba terminando a su favor, los funcionarios estadouniden-
ses tenian muy presente la amenaza rusa. En consecuencia, buscaron preservar el orden
liberal, insistiendo, por ejemplo, en que la OTAN perdurara y se expandiera, mientras que al
mismo tiempo blogueaban con éxito los esfuerzos rusos en favor de la construccion de un
sistema nuevo e inclusivo, anclado en la Conferencia sobre Seguridad y Cooperacién en Eu-
ropa (CSCE) (Cap. 8).

En el ultimo capitulo de su obra sobre el futuro del orden global, Lascurettes afirma
gue es una ilusion considerar al orden internacional liberal como red de contencidn frente
al ascenso de China. Este orden no limitara la competencia entre Estados Unidos y China,
sino mas bien puede llegar a acentuar la escritura de nuevas reglas de exclusion en los prin-
cipales escenarios en que se desarrollara la competencia sino-estadounidense. Por ello,
afirma que los funcionarios estadounidenses deben reconocer que el orden internacional
no es una red de seguridad frente a la politica de poder, sino justamente un producto de
esas politicas.

Esto trae aparejado una serie de implicaciones mas especificas para la relacion entre
Estados Unidos y China: ante una potencia hegemonica en declive y que parece haber abdi-
cado su rol de primacia, China continla ganando poder a expensas de Estados Unidos.
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El autor sugiere que los lideres estadounidenses deberian pensar en un escenario a
corto plazo y en uno de largo término. El objetivo a corto plazo seria hacer que China no se
sienta amenazada por los Estados Unidos. Al minimizar las diferencias y desacuerdos entre
los dos paises sobre la ideologia, los derechos humanos, la responsabilidad de las grandes
potencias frente a las potencias en desarrollo, etc., los lideres estadounidenses podrian ha-
cer prevalecer areas de convergencia donde los Estados Unidos y China comparten percep-
ciones de amenazas similares, sobre los peligros de extremismo, las armas de destruccion
masiva, los actores armados no estatales y amenazas transnacionales como pandemias y el
cambio climatico. Sin embargo, reconoce que adoptar esta estrategia seria dificil para las
élites estadounidenses, ya que significaria admitir que los Estados Unidos ya no controla la
“forma” del orden y, en cambio, solo puede empujarlo en una direccion “menos desfavora-
ble” para sus intereses.

Si emprende este camino con éxito podria prevenir una nueva confrontacion similar a
la Guerra Fria. Si, por el contrario, esta estrategia fracasa, Estados Unidos se vera impulsado
a profundizar su confrontacion con China y otras potencias en ascenso, como India y Tur-
quia, o que estan resurgiendo, como Rusia. Lascurettes considera que, en caso de que China
continde aumentando su poder sin que el PCCh tenga que hacer concesiones politicas signi-
ficativas en su pais, deberiamos esperar que los lideres estadounidenses “redirijan” el orden
para contrarrestar no solo el comportamiento chino sino también el modelo ideoldgico
chino de “capitalismo autoritario”, abogando por una defensa mas enérgica del respeto por
la democracia y los derechos humanos, entre otros principios del orden internacional liberal.

Es probable que China, en lugar de preservar el orden liberal, procure promover un
nuevo orden que apunte a resguardarlo frente a las amenazas que percibe. Si se mantienen
las tensiones existentes, probablemente China utilice una légica de exclusion como la sefia-
lada y busque establecer un orden basado en parte en el debilitamiento de los Estados Uni-
dos. En ese sentido, deben verse los esfuerzos actuales de China para desarrollar nuevos
foros que excluyan a los Estados Unidos —instituciones como la Organizacién de Cooperacién
de Shanghai y el Banco Asiatico de Infraestructura e Inversion.

Los lideres chinos no se han manifestado reacios al orden internacional liberal, sino
han aceptado algunos componentes importantes de ese orden que son favorables a los in-
tereses de China, como la estabilidad y la apertura econémica mundial, y es posible que
presionen para que esos elementos continuden. Sin embargo, rechazan enérgicamente los
intentos de profundizar en la politica interna de los Estados para juzgar cuestiones como el
tipo de régimen o las practicas de derechos humanos. Los cambios de orden mds importan-
tes que China favoreceria son la eliminacién de todos y cada uno de los escrutinios de las
practicas internas de los Estados como principio del orden. En lugar de continuar con un
orden capitalista liberal, China abogaria por un “orden capitalista agndstico” en el que los
gobiernos tengan rienda suelta para actuar como quieran dentro de sus fronteras.

Considero que el libro esboza conceptos y plantea escenarios que son plausibles. Sin
embargo, a mijuicio, se recuesta, quizas excesivamente, en Europa primero y en los Estados
Unidos después, sin tener en cuenta los cambios que el orden internacional ha experimen-
tado como consecuencia de la accién de potencias medianas o pequefias que, actuando
conjuntamente, han introducido modificaciones sustantivas al orden internacional vigente
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en distintos momentos de la historia. Ello puede apreciarse en diferentes espacios geogra-
ficos y momentos histéricos.

Los Estados surgidos de los procesos independentistas en América Latina a comienzos
del siglo XIX propusieron un conjunto de normas que buscaron contrarrestar el orden esta-
blecido. Los Estados latinoamericanos se encontraron con un derecho internacional que les
era desfavorable y procuraron introducir normas favorables a la perspectiva regional, como
reglas claras para la proteccidn de sus territorios (a través de la utilizacidn del uti possidetis);
los principios de igualdad juridica de los Estados y no intervencién; las doctrinas Calvo y
Drago, como respuesta a los abusos en las reclamaciones de los Estados dominantes; la con-
ciliacion y el arbitraje, como medios de solucidn de controversias entre Estados; la reduccion
y limitacidn de los armamentos navales; la regla del no reconocimiento de las conquistas
territoriales y el colonialismo; el reconocimiento de la beligerancia; la libertad de los mares
para los neutrales; los derechos de los extranjeros sobre la base de la igualdad civil con los
nacionales; y la codificacidn del derecho internacional. Una practica especialmente rele-
vante fue la del asilo diplomatico y territorial que no es reconocida a escala global.

De manera similar, los paises que no se sentian representados por ninguno de los “6r-
denes” surgidos después de la segunda Guerra Mundial crearon el “movimiento de los no
alineados” en Bandung en 1955. Estos Estados buscaron a su vez impugnar el nuevo orden
creado por las potencias victoriosas y procuraron introducir normas con las cuales morigerar
los efectos del orden establecido. Treinta y cinco afios mas tarde, al finalizar la Guerra Fria,
se produjeron cambios de poder en la politica mundial que generaron la aparicién de po-
tencias regionales que, entre otros elementos, influyeron en la gobernanza de la seguridad
regional. El denominado “espacio postsoviético” y América Latina son dos de esas regiones
donde el poder e influencia de Estados Unidos y Rusia ha sido desafiado por potencias en
ascenso (v.g. China e India).

Sin perjuicio de ello, la obra de Kyle Lascurettes representa una contribucidn sustan-
cial al estudio de las relaciones internacionales. Se trata de una investigacion de gran alcance
y profundidad, con un detallado analisis reflexivo que postula un innovador concepto de
“érdenes de exclusidén”, nocién que somete a examenes de congruencia y rastreo de proce-
sos. Por ello, aliento a su lectura y discusion, en el entendimiento de que ello enriquecera el
debate y estimulara el desarrollo de nuevos trabajos en la materia.

Ricardo Arredondo!
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Livro resenhado: Discurso Nacional e etnicidade em Africa. O caso da
Guiné-Bissau (1959-1994).

Autora: MONTEIRO, Artemisa Odila Candé. (2019)
Curitiba: Appres editora.
isbn: 9788547338855

No Brasil, sob a forte pressdo do Movimento Negro, a Lei n. 10.639 foi sancionada em
2003, trazendo a obrigatoriedade do ensino da Histdria e Cultura Africana e Afro-Brasileira
para as escolas de ensino fundamental e médio (Gomes, 2019). Desde entdo, as universida-
des brasileiras comecaram a se mobilizar para adicionar a disciplina de Histéria da Africa nos
cursos de graduacdo. As propostas de pesquisas na pds-graduacgdo sobre a tematica passa-
ram a se avolumar. Em 2011 aconteceram dois Simpdsios Tematicos de Histdria da Africa no
maior evento nacional voltado para as pesquisas na area de Histéria: a ANPUH Nacional, na
cidade de Sdo Paulo. Na mesma data, em assembleia, foi aprovado o GT de Histdria da
Africa. Desde entdo, vem se firmando um espaco mais sélido de pesquisa na area (Ribeiro e
Santos, 2013). Em paralelo, também foram implementadas as cotas étnico-raciais para o
ingresso de estudantes negros/as nas instituicdes de ensino superior no Brasil. Contudo, o
numero de pesquisadoras negras com doutorado no pais ainda € muito reduzido, sem atin-
gir sequer 3%. E no que se refere ao numero delas, que chegam ao corpo docente da pds-
graduacdo, essa porcentagem cai para 0,4% (Ferreira, 2019).

Em nivel internacional, a situacdo ndo é diferente para autores/as africanos/as, que
ainda sdo uma minoria ensurdecedora no campo cientifico: a sociéloga nigeriana Amina
Mama calcula que apenas 1% dos artigos cientificos publicados nos jornais de maior impacto
em lingua inglesa foram assinados por autores/as africanos. Se considerarmos ainda o
género —autoras mulheres africanas— este porcentual diminuiria drasticamente. Isto ndo sig-
nifica que as diversas instituicdes de ensino e pesquisa africanas ou os e as intelectuais afri-
canos/as radicados/as fora do seu continente ndo produzam conhecimento, Pelo contrario,
geopolitica da produgdo e difusdo de conhecimento reflete o impacto do racismo estrutural;
de forma tal que as pesquisas de autoria africana e sobre tematicas de estudos africanos
dificilmente sdo parte das dreas mais prestigiadas dos campos cientificos.

Por todos estes motivos, Discurso nacional e etnicidade em Africa: o caso da Guiné-
Bissau (1959-1994), escrito por a Artemisa Odila Candé Monteiro, é um livro de grande con-
tribuicdo para o conhecimento da Histdria dos paises lus6fonos e seus desafios na contem-
poraneidade. O livro é fruto da pesquisa de doutorado realizada pela autora em uma insti-
tuicdo chave: O centro de Estudos Afro-Orientais, da UFBA, Salvador Bahia, um reconhecido
polo de produgdo de conhecimento sobre Africa e Afro-Brasil. A UNILAB, onde a autora
atualmente trabalha, é uma universidade federal cujo projeto contém como principio a in-
ternacionalizagdo da educagdo universitaria, em acordos de cooperagdo internacional com
os paises africanos de lingua oficial portuguesa (PALOPs), o que supGe tanto um curriculo
orientado ao ensino e pesquisa em estudos africanos quanto a recepgdo de alunos africanos
oriundos daqueles paises. Portanto, a partir das institui¢des brasileiras e em didlogo com
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didspora negra brasileira, a autora elabora uma agenda de pesquisa particular, nesse espaco
intersticial que a sua experiéncia multi-situada |he permite (Hall, 2004). Uma agenda de pes-
quisa que ndo poderiamos chamar exatamente de enddgena, nos termos do célebre filésofo
Paulin Hountdonji (2008), pois ndo emerge de centros de produc¢do de conhecimento situa-
dos no continente; mas que certamente n3o é exdgena, pois responde as necessidades e
preocupacdes dos/as intelectuais africanos/as sobre o devir politico, social ou econémico
dos seus paises.

A pesquisa sobre Guiné Bissau aborda um tema ainda pouco explorado, contribuindo
no enriquecimento do debate brasileiro para o avangco e cumprimento da Lei N.
10.639/2003. Se debrugca sobre a questdo do Estado, da identidade nacional e a construcdo
das etnicidades em uma perspectiva histérica, assuntos que sdo preocupag¢do em diversos
estados pos-coloniais africanos. Em alguns sentidos, a autora recolhe elementos da histo-
riografia nacionalista. Por exemplo, a erudicdo e esfor¢o por documentar cada um dos pro-
cessos histdricos relatados em uma descricdo densa nos lembra ao pedido de Joseph Ki-
zerbo no primeiro capitulo da Histéria Geral da Africa (2013) para estudar a Histéria de Africa
em seus proprios termos. Além disso, a abordagem da questdo da cultura nacional apre-
senta uma nitida conexdao com o pensamento de Amilcar Cabral, principal lider na luta pela
independéncia em Cabo Verde e Guiné Bissau. Em outros aspectos, a obra retoma a agenda
pos-independéncia, abordando tematicas controversas sobre a constru¢do do Estado e
apresentando a reconstrugdo do processo histérico através de uma sociologia dos conflitos
multi-situada, o que bloqueia qualquer tentativa de leitura linear ou romantizada da histéria
nacional. Monteiro escolhe os conceitos etnicidade e nacionalismo, historicizando a sua
construgao, problematizando e ampliando o nosso entendimento deste debate e suas ma-
nifestagOes socioldgicas.

A obra, objeto desta resenha, é dividida em 5 capitulos, além da introduc&o e das con-
sideragoes finais:

No primeiro capitulo, intitulado O processo fundante do Estado-nagdo: nacionalismo
como instrumento de libertagdo, Artemisa Monteiro faz uma discussdo sobre as concepgGes
tedricas a respeito do nacionalismo, destacando a importancia da criacdo, difusdo e cons-
cientizacdo da ideia de “unidade” para uma Africa dividida, seja por sua diversidade organica
ou pelas invengdes dos colonizadores, com vistas a luta pela libertacdo dos paises luséfonos.
Destaca a importancia do fortalecimento de um nacionalismo especifico contra o colonia-
lismo, que se sobressaisse e unisse todas as etnias da Guiné-Bissau e Cabo-verde, sem dis-
tingcdo de raga, cor, religido ou classe social. Demonstra as complexidades dessa empreitada,
tendo em vista as divergéncias e tensGes impostas pelo colonialismo. No periodo colonial,
cada coldnia foi tratada de forma diferente e os habitantes seguiram caminhos distintos.
Cabo Verde desenvolveu grande nimero de “assimilados”, ou seja, individuos que adotaram
a cultura portuguesa, com dominio da lingua e do cristianismo, e com maior acesso a edu-
cagdo formal, inclusive ao ensino superior (em Portugal). Enquanto a maioria dos habitantes
de Guiné Bissau n3do havia se convertido, mantinha-se conectada as suas diversas culturas
e, consequentemente, eles eram excluidos de direitos basicos. A metrdpole fortalecia uma
politica de distingdo entre assimilados, mestigos e indigenas, intensificando progressiva-
mente as diferengas sociais e econémicas entre as duas coldnias. Desta forma, as realidades

LECTURAS



especificas traziam consigo ideias que tinham que ser trabalhadas, talhadas e encaminhadas
pelos partidos politicos. Paralelamente, Portugal acirrava seu dominio sobre as col6nias e
aumentava a repressdo contra as populagGes locais. O Partido Africano da Independéncia
da Guiné e Cabo Verde (PAIGC) assumiu a dianteira e buscou via pacifica de negociagdo com
Portugal, porém, depois da negagdo sistematica, decidiu-se pela luta armada pela indepen-
déncia.

No segundo capitulo, Da Guiné portuguesa a Guiné Bissau: a ocupagdo efetiva e as
guerras de pacificagdo, a autora contextualiza a chegada dos portugueses na costa ocidental
africana de modo a identificar como a escraviddo atlantica foi fundamental na desorgani-
zagdo das sociedades estabelecidas em Africa, prejudicando profunda e historicamente suas
economias. Os interesses pelas especiarias africanas — marfim, dmbar, almiscar, couro, ouro,
cobre e pimenta malagueta — movimentaram um forte comércio dentro do continente e,
com a chegada dos portugueses, se associaram ao escravismo. A autora defende que a cha-
mada escraviddo pré-existente no continente ndo se equiparava a desenvolvida pelos euro-
peus, entre muitos motivos, por fazer parte de um sistema que incorporava o escravizado a
linhagem da familia do senhor, com a perda da condicdo servil, enquanto os portugueses
destituiam os africanos e seus descendentes de sua humanidade, reduzindo-os a bens mé-
veis. Ao longo do século XX, as investidas portuguesas contra os colonizados se intensifica-
ram. Destaca-se a importancia da imposicdo do imposto de palhota no fomento a insatis-
fagdo e aos conflitos fisicos violentos. Assim, distingue-se dois grandes momentos de re-
sisténcia: resisténcia primaria, entre 1913 e 1936, e a resisténcia secundaria, a partir de
1952. O primeiro movimento era comandado por alguns segmentos étnicos e ndo tinha ca-
rater independentista, eram respostas as “campanhas de pacificagdo” portuguesas, pauta-
das na violéncia fisica e moral contra as tabancas, através de chacinas, pilhagens e perse-
guicdes. A resisténcia secunddria ja era marcada por organizagdes urbanas clandestinas, or-
ganizadas por uma elite intelectual, com intencdes independentistas. A luta armada se
tornou o ultimo recurso, com um discurso pautado no combate da exploragdo colonial, do
trabalho forgado, falta de oferta da educagdo formal, discriminagdo no servico publico e na
luta contra as discriminag¢es raciais, sociais e econdmicas entre nativos e assimilados. Dessa
forma, os assimilados se organizaram a partir da clandestinidade, tendo em vista a impossi-
bilidade de sua legalidade no regime colonial, como o PAIGC (1956), o Movimento de Liber-
tacdo da Guiné —MLG (1958) e a Frente de Libertagdo e Independéncia Nacional da Guiné —
FLING (1962). O foco da obra voltou-se para o PAIGC, tendo em vista a envergadura de suas
mobiliza¢Ges dentro dos paises e seu destaque internacional, sendo que o MLG era radical-
mente contra a unido de Guiné-Bissau e Cabo Verde e o FLING teve maior dificuldade de
adentrar o territdrio guineense e estabelecer atividades militares entre a populagao.

No terceiro capitulo, Amilcar Cabral e o contexto do pds-guerra: os acontecimentos
que impulsionaram a via armada na Guiné, Monteiro analisa como os movimentos pan-afri-
canos da década de 1950 se desenvolveram frente a conjuntura internacional pds segunda
guerra mundial. Demonstra como Portugal teve que reformular suas estratégias de ocu-
pagdo, negando a existéncia de colonias e pregando pela ideia de provincias ultramarinas.
Nesse mesmo momento histérico se destacou a obra do brasileiro Gilberto Freyre, com sua
teoria do lusotropicalismo, que justificaria uma capacidade dos portugueses em se adaptar
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aos trdpicos, contribuindo para o desenvolvimento das sociedades e estimulando a harmo-
nizagdo entre negros e brancos, com a elevagdo da representagdo portuguesa. A tese sofreu
forte resisténcia entre os africanos dos diversos espagos luséfonos. Amilcar Cabral e outros
articuladores do PAIGC evidenciaram internacionalmente as violéncias implementadas pelo
colonialismo com base no Massacre de Pindjiguiti e no Estatuto dos Indigenas das Provincias
da Guiné, Angola e Mogambique. A partir de 1959 houve maior participacdo das massas no
PAIGC e, consequentemente, aumentou a demanda da alfabetizagdo de seus membros, uma
vez que os nativos ndo podiam frequentar as escolas no colonialismo. Assim, o partido pas-
sou a oferecer uma instrugdo bdsica para capacita-los no dominio maior dos manejos da
lingua. Cabral, com pais caboverdianos e nascido em Guiné-Bissau, foi o principal articulador
da luta, reforcando a importancia da conscientizacdo da populagdo sobre sua situacdo de
exploracgdo, sobre as potencialidades da unidade e as estratégias da luta armada.

No quarto capitulo, A luta armada de libertagdo nacional e a consciéncia nacional:
uma andlise da conjuntura internacional, a autora apresenta uma narragao densa da rede
de acontecimentos e pessoas que contribuiram para a independéncia de Guiné Bissau nos
mais diversos cenarios, através de depoimentos, documentos e uma vasta bibliografia. A
narracdo dos processos esta organizada através de uma sociologia dos conflitos apresen-
tando as tensdes e as formas como os eventos acontecidos em Portugal, Inglaterra, Senegal
ou Guiné Conakry se entrelagam com a histéria guineense. A autora dedica cerca de 7 pagi-
nas a participagdo das mulheres, mostrando um valioso material de Historia Oral e trabalho
de arquivo, produzido através de entrevistas realizadas com ex-combatentes; embora este
ndo seja o foco do livro, o material emerge como uma linha promissdria de pesquisa, em
didlogo com a bibliografia produzida por mulheres africanas sobre as questGes de partici-
pagao politica em outros paises, e com possibilidades interpretativas parcialmente diferen-
ciadas da autora de referéncia nesta tematica, Patricia Godinho Gomes (2015).

No quinto capitulo, A Guiné Bissau no contexto das independéncias africanas e o nas-
cimento de um estado africano: desafios e possibilidades, novamente, a autora se propoe
inserir a reflexdo socioldgica sobre Guiné Bissau no debate ao respeito do carater do Estado
e a formagdo de identidades étnicas em contextos africanos. Este capitulo, de alguma forma
se inscreve na agenda de debate de Amilcar Cabral: a questdo da cultura e a formacgdo da
consciéncia nacional na construcdo do Estado pds-independéncia. E de salientar que Arte-
misa Monteiro aborda a questdo étnica e da consciéncia nacional relatando os processos
historicos através dos quais estas identidades se manifestam, e como essa abordagem ofe-
rece também um marco tedrico conceitual implicito e que confronta de forma aberta o es-
tigma de atemporalidade associado as identidades. Neste capitulo podemos também apre-
ciar um minucioso trabalho de arquivos e entrevistas, através dos quais vao se apresentando
os dilemas do periodo pds-independéncia, no que diz respeito as limitantes existentes na
maquinaria estatal, as diferengas ao interior do PAIGC e as formas de lidar com elas.

Apds essa breve explanagdo, ressaltamos o desafio de sintetizar os textos sem reduzir
a riqueza de suas discussdes. Destacamos a centralidade com que o tema da identidade e
unidade nacional é conduzido na obra, dando consisténcia ao enfrentamento das diversida-
des e discordancias em Africa. O conhecimento detalhado e bem documentado de 35 anos
da histdria guineense merece um destaque especial, pois o periodo analisado (1959-1994)
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condensa mudancas de cenario muito aceleradas, seja no clima politico, na ideologia, com
as aliangas e inclusive na prdpria institucionalidade do Estado guineense colonial e pds-in-
dependéncia. Sem duvida, muitos temas de Histéria da Africa demandam de quem pesquisa
uma ginastica intelectual redobrada, para abordar tematicas com as quais as teorias histé-
ricas ou sociolégicas disponiveis ndo foram pensadas ou n3o s3o adequadas. E neste desafio
que o livro Discurso Nacional e Etnicidade em Africa é bem sucedido.

i. Bibliografia

FERREIRA, Lola. Menos de 3% entre docentes da pds-graduacdo, doutoras negras desafiam
racismo na academia. Portal Geledés. Educagdo. 31/03/2019. Disponivel em:
https://www.geledes.org.br/menos-de-3-entre-docentes-da-pos-graduacao-
doutoras-negras-desafiam-racismo-na-academia/

Gomes, Nilma Lino. (2019) O movimento negro educador: saberes construidos nas lutas por
emancipagdo. Petrépolis, RJ: Vozes.

Gomes, Patricia Godinho. (2015) “O estado da arte dos estudos de género em Guiné Bissau:
um estudo preliminar”. En: Outros Tempos, Brasil. v. 12, n.19, pp. 168-189.

Hall, Stuart. (2004) A identidade Cultural na pds-modernidade. Rio de Janeiro: DP&A.

Hountdoniji, Paulin. (2008) Conhecimento de Africa, Conhecimento de Africanos. Duas Pers-
pectivas sobre os Estudos Africanos. En: Revista Critica de Ciéncias sociais,
Coimbra, v. 80, pp. 149-160.

Ki-Zerbo, Joseph. (2013) “Introdugdo Geral”. En Joseph KI ZERBO (Ed.) Histdria Geral da
Africa, t.1, Brasilia: Cortez Editora y UNESCO, pp. XXXI- LVII

Mama, A. (2007) “Is It Ethical to Study Africa? Preliminary Thoughts on Scholarship and Free-
dom”, African Studies Review, Cambridge, v. 50, t.1, pp 1-26.
doi:10.2307/20065338.

RIBEIRO, Alexandre Vleira; SANTOS, Vanicleia Silva. "De que Africa estamos falando” (1): pers-
pectivas da pesquisa histérica e do ensino de Histéria da Africa (do século XI &
primeira metade do século XIX). XVII Simpdsio Nacional de Histéria. Conheci-
mento Histdrico e didlogo social. ANPUH. Natal, RN. 19/08/2020.
http://www.snh2013.anpuh.org/simposio/view?ID_SIMPOSIO=1066

Marcelle Carvalho? y Natalia Cabanillas®

2 Doutoranda em Histdria na Universidade Federal do Ceara. E-mail: marcellecarvalho@alu.ufc.br

3 Professora no Instituto de Humanidades da Universidade da Integragdo Internacional da Lusofonia Afrobra-
sileira- UNILAB, Ceard. Email: nataliacabanillas@gmail.com

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.


https://www.geledes.org.br/menos-de-3-entre-docentes-da-pos-graduacao-doutoras-negras-desafiam-racismo-na-academia/
https://www.geledes.org.br/menos-de-3-entre-docentes-da-pos-graduacao-doutoras-negras-desafiam-racismo-na-academia/
http://www.snh2013.anpuh.org/simposio/view?ID_SIMPOSIO=1066
mailto:marcellecarvalho@alu.ufc.br
mailto:nataliacabanillas@gmail.com

éLatinoamérica dividida? Procesos de integracion y cooperacion sur-
sur

Quito, Ecuador: Instituto de Altos
Estudios Nacionales, 2016

ISBN imp.: 978-9942-950-61-1
ISBN elec.: 978-9942-950-54-3
238pp.

Bruno Ayllén (editor)

El amanecer de este nuevo siglo en América Latina trajo consigo una serie de retos
para enfrentar el atraso por las crisis del pasado. El sistema internacional marcaba cambios
para los actores, su politica exterior y las agendas, encaminadas a pensar hacia el desarrollo.
Sin lugar a dudas, en la democracia, las naciones son el fruto de lo que sus individuos y
grupos sociales impulsan. Junto con los lideres politicos, actian en el sistema internacional
proyectando intereses estratégicos y solidarios. La cooperacion internacional es una herra-
mienta que mayormente condiciona las acciones y sus repercusiones en el plano internacio-
nal. Los Estados, mediante su politica exterior, planifican y proyectan sus intereses de
cooperacion y diseiian el alcance que desean lograr. Asi la cooperacion sur-sur juega un rol
importante en la regidn. Sobre todo, en estas dos décadas los paises han apostado a la
cooperacion sur-sur como una medida alternativa para compartir sus experiencias en capa-
cidades, pero también con fines politicos y econdmicos.

La obra ¢ Latinoamérica dividida? Procesos de integracion y cooperacion sur-sur ofrece
una mirada multifacética sobre la cooperacion sur-sur, su alcance, logros y perspectivas de
integracion y desarrollo. Los temas estan expuestos en tres secciones. La primera parte trata
sobre la situacidon y perspectivas de los regionalismos e integraciéon en América Latina. La
segunda seccion introduce la cooperacion sur-sur en un contexto desde las experiencias la-
tinoamericanas. Y la tercera se atribuye a las perspectivas de la sociedad organizada sobre
la integracion y la cooperacidn sur-sur. De esta manera, un grupo de expertos aportan al
entendimiento del auge de la cooperacidn sur-sur como una ventana al conocimiento en las
Relaciones Internacionales, la integracion y la politica exterior.

En la primera seccidn se abordan tres temas para explicar la situacidn y perspectivas
de los regionalismos e integracion en América Latina. Se precisa que los regionalismos en
América Latina son un reflejo de la desarmonizacién y heterogeneidad que existe en la re-
gion. ¢La Unasur y CELAC, representantes del etiquetado regionalismo latinoamericano pos-
liberal y postneoliberal, favorecen una fractura en Latinoamérica y alejan los objetivos de
desarrollo en la regién? Con perspectivas del materialismo histérico y de la descolonialidad,
se identifican identidades y regionalidades que no estan en el radar hegemonico de integra-
cion. El cambio social se da con la identificacién de patrones ontoldgicos y epistemoldgicos
acordes a la regidn. Para ello, la Economia Politica Internacional critica, acompafiada de las
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teorias de modernidad y colonialidad, estudian la compatibilidad de varias fracturas identi-
tarias para reconocer las dimensiones politicas del regionalismo. En este contexto, los lazos
de la integracion exigen de la cooperacidén un medio para la actuacién y consolidacién en el
plano local, regional y global.

Por lo tanto, existe una interaccidn entre la integracidn y la cooperacion desde el sur
global. No obstante, primero desde una perspectiva de colonialidad del sur global y la inte-
gracién latinoamericana, se debe comprender el significado del sur. ¢Se puede homologar
el término “sur” con paises en desarrollo o tercer mundo? Surasky nos dice que hay que
entender el sur desde la ldgica del sur, con su heterogeneidad, y romper las dimensiones
que surgen del Occidente: norte-sur, desarrollados-subdesarrollados/en desarrollo, ricos-
pobres. Desde la heterogeneidad, Surasky (2016, pag 53) reflexiona que "El Sur es una cons-
truccidn de poder como su no-poder". Por lo tanto, la cooperacién es una herramienta en
la compresion de la cooperacidn sur-sur y su historia impregnada de un contenido politico.
Partiendo de que la cooperacidn sur-sur es la interaccion entre dos o mas paises en desa-
rrollo que tienen objetivos en comun, se piensa que hay posibilidad de construir una identi-
dad latinoamericana por estar en constante didlogo y recuperando discursos y saberes ocul-
tos en el ejercicio del poder. La cooperacidn sur-sur y los procesos de integracion multidi-
mensional toman en consideracion saberes y culturas histdricas, y geograficamente presen-
tan un nuevo discurso mediante el didlogo con una diversidad como valor.

La politica internacional de América Latina asiste para contextualizar el ejercicio de
politicas exteriores mas auténomas en la regién y entender los procesos de integracién en
un marco histdrico, asi como el papel de Brasil en la construccidn de un orden regional sud-
americano. El libro argumenta que el regionalismo, a partir de los 2000, volvié mas hetero-
génea a la region, debido a varios factores internos, como los modelos de integracidn, la
democracia, el liderazgo y la politica exterior, entre otros. Brasil y México, como las mayores
economias de la region, no han tenido un liderazgo sélido ni sostenido. Ninguno de ellos
articula un consenso latinoamericano y sus agendas de politica exterior tienen diferentes
enfoques, aunque ha habido débiles intentos de consolidar una region.

En definitiva, en esta primera parte, el aporte de la obra constituye una oportunidad
para entender la relacion de la integracion en Latinoamérica y el rol de la cooperacidn. Los
tres articulos ofrecen una amplia explicacién del proceso de integracion y los regionalismos
que caracterizan la region. El entendimiento del sur desde el sur lleva a la comprensién del
rol de Brasil en la construccién del orden regional sudamericano. Estos procesos de integra-
ciéon son fuentes del desarrollo de la cooperacion sur-sur. De esta forma, la diversidad y
heterogeneidad de la regidn son analizadas a profundidad desde los tres enfoques vy, sin
lugar a dudas, esta es la mayor fortaleza de esta seccion.

Asi se encontrara una acertada explicacion sobre el tercer momento del regionalismo
en Latinoamérica, y particularmente en América del Sur, también llamado posthegemonico,
a partir de los afios 2000. Su caracteristica principal fue la convergencia de gobiernos de
izquierda y centroizquierda en Sudamérica. Uruguay, Argentina, Brasil, Bolivia, Ecuador y
Venezuela fueron los paises que protagonizaron esta etapa en la subregidn. La orientacion
politica e ideoldgica tuvo en comun hacer frente al neoliberalismo y la globalizacién. Sin
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embargo, las acciones en estos paises fueron diversas debido, precisamente, a su heteroge-
neidad. Los modelos productivos, los modelos democraticos y su politica exterior conlleva-
ron a estos Estados a unirse y mantener procesos de regionalizacién y de cooperacién. Para
un estudioso que quiera incursionar en temas latinoamericanos y sudamericanos, este ma-
terial es un buen recurso para su contextualizacion.

La segunda seccidn explica las experiencias de la cooperacion sur-sur en distintos pai-
ses de América Latina. Precisamente, la obra examina tres paises: Ecuador, Brasil y México,
y se obtiene informacidn de gran utilidad para la comprension de la interaccion cooperante,
aunque queda un vacio por conocer otros casos en la regidn. Busca analizar casos concretos
de cooperacidn sur-sur y la agenda politica de los Estados concernidos. Sobre el panorama
de la cooperacion sur-sur en América Latina y Caribe en el siglo XXI, la obra nos lleva a pre-
guntarnos si la cooperacién sur-sur llegé a un fin de ciclo a consecuencia de las crisis econo-
micas y politicas. Desde 2011 esta herramienta, utilizada bajo el liderazgo de Brasil y Vene-
zuela, encontro dificultades para mantener su vitalidad. Se constituyd es un mecanismo para
la construccidn de alianzas. Como instrumento de politica exterior, favorece la insercién in-
ternacional, incluye el didlogo politico y la cooperacidn técnica, y se aifade la cooperacion
econdmica, financiera y comercial. Asi, se plantea que la politica exterior se vincula con la
cooperacion sur-sur y con el fortalecimiento de las relaciones bilaterales y regionales.

Durante la primera y segunda década del siglo XXI, en Ecuador, en particular, el sumak
kawsay dio un tinte significativo a la cooperacidn sur-sur, siendo éste su mejor momento.
Ecuador busco reinsertarse en el contexto internacional, a partir de 2007. El autor sostiene
que el giro de la cooperacion tuvo como principal connotacidn rever las asimetrias del poder
politico y econdmico internacional. En este sentido, la cooperacion sur-sur fue un gran im-
pulsor para la cohesion entre los paises en desarrollo y para conformar bloques regionales
y transregionales. El “buen vivir” fue el sello que, conjuntamente con el cambio de la matriz
productiva, motivd una cooperacion técnica. Esta cooperacion se caracterizé por el inter-
cambio de conocimientos, buenas practicas y aprendizaje mutuo. De esta manera, Ecuador
esperd circunscribirse en la economia del conocimiento para impulsar la innovacion y la pro-
ductividad basada en su propio talento humano. Es asi que uno de los programas mas visi-
bles fue recibir a académicos de todo el mundo para que compartieran sus conocimientos y
fortalecer capacidades internas.

En cuanto a Brasil, se argumenta que su politica exterior tiene una doble naturaleza:
politica de Estado y politica publica. Se situa, asi, en las fronteras entre lo internacional y lo
nacional. Su posicidn en el sistema internacional y una idea construida de tradicidn diplo-
matica y de principios politicos como derechos humanos, no intervencion, igualdad y sobe-
rania, son las caracteristicas que lo identifican. En Brasil, diversos actores estatales y no es-
tatales defienden intereses publicos, colectivos y econdmicos. En esta obra, se sostiene que
la politica exterior de Brasil no es neutra. Tiene tensiones entre intereses econdomicos y po-
liticos. Los procesos de democratizacion de la politica y de mundializacidon de mercado, ade-
mas de la internacionalizacion de la sociedad, juegan un rol en la politica exterior. El poder
blando cobra importancia en la construccidn de alianzas y coaliciones en un orden mundial
menos asimétrico, con una diplomacia universalista, con vision estratégica en procesos de
decisidn de la gobernanza mundial.
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Por su parte, México, como pais emergente, con una politica exterior mas activa en el
sistema internacional, mediante una renovada agenda de politicas de cooperacion interna-
cional y especificamente de la cooperacidn sur-sur, despliega acciones, tanto con paises en
desarrollo cuanto en el contexto externo. Mediante el poder blando, la cooperacién sur-sur,
mas alla de las acciones solidarias, ayuda a los Estados a abrirse paso al contexto internacio-
nal y posicionarse entre los paises hegemodnicos del norte. Les permite tener presencia en
organismos internacionales y hacer contrapeso a los paises del norte. Segun el autor del
acdpite, la cooperacion sur-sur como instrumento de politica exterior contribuye a mejorar
capacidades nacionales y a conseguir visibilidad en el exterior. De este modo, se fortalece
su presencia y capacidades de negociacion, ampliando su poder blando en las relaciones
internacionales. Por lo tanto, los intereses nacionales y la politica exterior se materializan
mediante la cooperacion sur-sur.

La tercera parte trata sobre las perspectivas de la sociedad latinoamericana en la in-
tegracion y la cooperacidn sur-sur. Tres autores con el suficiente conocimiento ponen de
manifiesto uno de los componentes de la integracidn y cooperacién internacional: los acto-
res sociales y los derechos humanos en las agendas. En este proceso, los actores sociales
para el desarrollo juegan un papel importante y, en ocasiones, determinante. La sociedad
civil incide y potencia la integracidn y la cooperacion sur-sur. La recopilacion de experien-
cias, los avances y desafios de la sociedad civil organizada fortalecen la cooperacion sur-sur
como un horizonte alternativo. Asimismo, la cooperacidn y los grupos sociales colaboran
para alcanzar la misma capacidad. Los didlogos y una mayor participacion para la elabora-
cién de politicas de integracion y de cooperacion son considerados como bienes publicos
globales. Las capacidades estatales y sociales con estandares internacionales mejoran la
construccion de sistemas nacionales de rendicidn de cuentas y el fortalecimiento de grupos.
Se espera de la cooperacion sur-sur la creacidn de politicas de desarrollo que apoyen la so-
berania y sirvan de alternativa para el compromiso global y la integracion regional. Por lo
tanto, se hace necesaria la relacién de la cooperacion sur-sur con los grupos sociales, para
favorecer la apropiacion democratica en un marco alternativo de colaboracion.

Con una mirada general en la cooperacién internacional, la obra argumenta de forma
convincente que resulta oportuno construir un espacio socioorganizativo para el entrecru-
zamiento de las naciones de desarrollo y la cooperacidn. Entre el poder del Estado y de las
corporaciones, las organizaciones aparecen con igual poder, regido por las relaciones de la
asociacion. Los autores resaltan dos aspectos: a) la participacidon de la empresa mediante
una ideologia para diluir las contradicciones sociales y b) las organizaciones no gubernamen-
tales constituidas como solidarias y contestatarias. En la relacion Estado y sociedad, el arre-
glo institucional y la redefinicion de sus objetivos tienen una légica.

Finalmente, se plantea que los derechos humanos no pueden ser ajenos a la coopera-
cidén sur-sur. Constituyen una propuesta de renovacion del desarrollo. Las agendas y la ac-
tuacién de los actores definen y disputan un espacio en la estructura y gobernanza del sis-
tema. En el contexto del cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la com-
parecencia cada vez mas evidente de grupos sociales y el sector privado. Este libro nos invita
a repensar el desarrollo. Nos alienta a reconocer la importancia de la solidaridad y los dere-
chos humanos como centrales para un desarrollo inclusivo. Las oportunidades y desafios del
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enfoque de derechos humanos presuponen una renovacion de las agendas de desarrollo y
de las practicas de cooperacion solidaria en los grupos y movimientos sociales como actores
centrales del proceso.

En esta obra se tiene un cimulo de experiencias y conocimientos para abordar el tema
de la cooperacion sur-sur desde un enfoque de integracion regional. Esta dirigido a profe-
sionales, diplomaticos y tomadores de decisiones, y principalmente a investigadores y estu-
diantes que desean incursionar en esta modalidad de cooperacion, que cada vez se con-
vierte en un tema central de las agendas de politica exterior de nuestros paises. Sus autores
se preocuparon por ofrecer un diagnoéstico desde el sur global, lo que contribuye a la teoria
de las Relaciones Internacionales y de la cooperacidn. Los temas seleccionados impulsan el
estudio de nuevos tdpicos que, al no estar considerados en esta version, quedan pendientes
para nuevas investigaciones y publicaciones en esta agradable tarea de la investigacion in-
ternacional, como, por ejemplo, el aporte de la cooperacion sur-sur a los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible, en la gobernanza de politicas publicas, en paises de renta media, en la
educacion y la salud, entre otros importantes temas para América Latina.

Jenny Cedefio Alcivar*

Titulo de la reseiia: Conflicto armado sirio, ¢una guerra mas del Medio
Oriente o inicio del Armagedon?

Titulo del libro: "Conflicto armado en Siria: Campo de batalla geopoli-
tico por el Medio Oriente"

Autor del libro: Janiel David Melamed Visbal

Universidad del Norte de Colombia,
Barranquilla, (2020)

277 pp.
ISBN 978-958-789-176-8

“Los reunieron en el lugar que en hebreo se llama Ar-
mageddn (o sea, cerros de Meguido)”
Apocalipsis 16:16

La obra a cargo de Janiel David Melamed Visbal, titulada “Conflicto armado en Siria.
Campo de batalla geopolitico por el Medio Oriente”, que acaba de publicar la Universidad
del Norte de Colombia, constituye un esfuerzo intelectual que gira alrededor del caso sirio,
que es sometido a analisis a partir de un riguroso marco tedrico-metodoldgico que recoge
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las mejores tradiciones de las Relaciones Internacionales como disciplina auténoma del co-
nocimiento.

Efectivamente, el lector tiene en sus manos un texto Unico —e inédito— por su conte-
nido y alcances, respaldado por més de 330 fuentes consultadas y citadas, la abrumadora
mayoria en idioma inglés, como buen libro de asuntos internacionales que se precie de serlo.

Tal como su titulo lo pone de relieve, el analisis gira alrededor de un conflicto armado
de caracter no internacional (CANI), caracterizado por infracciones graves del derecho inter-
nacional humanitario (DIH), tales como sitios y bloqueos a poblados, ataques desproporcio-
nados en zonas urbanas densamente pobladas y ataques indiscriminados contra civiles, eje-
cuciones sumarias, asesinatos masivos, violaciones, torturas, mutilaciones, toma de rehe-
nes, uso de escudos humanos y afectacidn de servicios esenciales, incluyendo ambulancias,
abastecimiento de agua y mercados, de conformidad con el Comité Internacional de la Cruz
Roja (CICR).

Se trata de una crisis humanitaria sin parangén en las ultimas décadas que, de acuerdo
con la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), desde el estallido de las hostilidades a me-
diados de 2011, supera las 100.000 victimas (la mayoria, poblacidn civil), que ha obligado a
mas de la mitad de la poblacidn siria a abandonar sus hogares. Se estima en mas de cinco
millones el nimero de personas que se han refugiado en terceros paises y en aproximada-
mente seis millones, los desplazados internos.

Ahora bien, para entender esta verdadera catastrofe, debe considerarse seriamente
la dimensidn religiosa en la region del Medio Oriente, cuna y espacio geografico de los luga-
res mas sagrados de las tres grandes religiones monoteistas y probablemente principal fac-
tor u obstaculo para lograr una paz duradera. Asi, para quien suscribe, detras de la violencia
protagonizada por las fuerzas armadas sirias y los grupos rebeldes que se oponen al régimen
politico de Damasco, subyace en el Islam la divisidon entre chiitas y sunnitas, cisma que tiene
su origen en una controversia sobre la sucesién de Mahoma. Mientras los chiitas sostienen
que la sucesion del Profeta es por descendencia, los sunnitas consideran que dicha sucesién
debe ser electiva. Por tanto, el lector se encuentra ante el ambito religioso que atraviesa —
como eje trasversal— esta region inestable por excelencia y que alcanza su maxima expresion
en el proceso de destruccidn de Siria.

El autor reconoce que “Damasco es mencionada 35 veces en el Antiguo Testamento y
20 en el Nuevo Testamento” (p. 18), ademas de ser considerada ciudad sagrada por el Coran.

A la divisidn entre chiitas y sunnitas, se suma en el conflicto armado en Siria, una amal-
gama de grupos combatientes de oposicidn con clara raigambre religiosa, en gran medida
fundamentalista y partidaria de la Yihad o guerra santa islamica.

Y es que conviene no perder de vista que en el Medio Oriente se concentran los
lugares mas sagrados de las tres grandes religiones monoteistas. A la Meca y Medina se
suma Jerusalén y, en gran parte, el interés de Israel por ocupar y colonizar Cisjordania y
los Altos del Golan responde a imperativos religiosos. Por ejemplo, Hebrén es la ciudad en
la que descansan los restos de los grandes patriarcas.
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Llama la atencion el Libro del Apocalipsis del Nuevo Testamento, que da cuenta de
Armageddn como la ubicacidon profetizada de una reunidn de ejércitos para una batalla du-
rante los ultimos tiempos, traducida como la antigua ciudad de Megido o Meguido, la cual
es mencionada doce veces en el Antiguo Testamento. Por ello, cabe preguntarse si el con-
flicto armado sirio podria ser el inicio del Armageddn anunciado en el Evangelio.

Como quiera que sea, tal como lo destaca el autor, el conflicto armado en Siria se
inserta en el marco de la —de por si convulsionada— regidn del Medio Oriente, amenazando
con desestabilizar a sus vecinos, particularmente el Libano (donde se estima que los refu-
giados sirios equivalen al 25% de su poblacion), Irak (con un flujo de refugiados mayorita-
riamente sunies, frente a un gobierno que apoya tacitamente el régimen de al-Asad) y Tur-
quia (en donde, ademas del arribo de una masa de musulmanes sunies —la mayoria de los
tres millones setecientos mil sirios que habitan en Turquia— que amenaza con provocar ten-
siones sectarias y étnicas con la poblacidn local, se verifica una preocupacion por el fortale-
cimiento del Partido Democratico Sirio, a la sazdn aliado del Partido de los Trabajadores del
Kurdistan (PKK) en el norte de Siria), y Jordania (mas de medio millén de refugiados sirios
ponen en entredicho el equilibrio financiero de Amman, preocupado asimismo por el futuro
retorno de los yihadistas jordanos que combaten con los grupos afiliados a al-Qaeda)).

Si bien el CICR califica la situacion de Siria como CANI, no se debe soslayar la injerencia
de terceros actores, magnificamente diseccionada por Melamed Visbal de la mano de la
pormenorizada apreciacion de sus intereses en la regién del Medio Oriente.

De ahi que no deba sorprender que la oposicidn siria se encuentre financiada y armada
por Estados mayoritariamente sunies, como Arabia Saudi, Qatar y Turquia, al tiempo que se
refuerza con la llegada de combatientes sunies yihadistas de todo el mundo, especialmente
de Europa. En contraste, el régimen de Damasco recibe tanto apoyo chii de Irdan, como de la
milicia libanesa chii Hezbollah, organizacidén que propugna la creacion de un Estado Islamico
en El Libano, en el que el Islam se constituya en un Unico principio que debe regir tanto la
vida publica como privada. Y, finalmente, a todo ello se suma la intervencion de terceros
actores con intereses propios, principalmente Estados Unidos y Rusia.

Recapitulando, la obra de Janiel David Melamed Visbal se erige en una fuente de con-
sulta obligada para todo aquel que quiera conocer las raices, contenidos, alcances y notas
esenciales del conflicto armado que, desde hace aproximadamente nueve afios, desgarra a
la sociedad siria en dos posiciones irreconciliables, en un escenario enrarecido por la inje-
rencia directa e indirecta de actores externos que persiguen sus propios intereses naciona-
les.

¢De ddnde se desprende el titulo de esta resefa? ¢Podria considerarse el conflicto
armado en Siria una guerra mas del Medio Oriente o el principio del Armageddn que anuncia
el Evangelio? El lector tiene la Ultima palabra.

Marcos Pablo Moloeznik**

* Profesor-Investigador de la Universidad de Guadalajara e Investigador Nacional CONACYT
(México) - 2017 William J. Perry Award for Excellence in Security and Defense Education, National Defense
University, Washington, D.C.
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éPor qué somos tan parroquiales? Una breve historia internacional de
Colombia

Editorial Critica-Coleccidn Bicentenario
1819-2019, Bogota, 2019

Autora del libro: Sandra Borda
120pp.
ISBN: 9789584276650

Con una presentacion a modo de excusa para el publico académico del cual ella emer-
gid, o mejor auin, como una declaracion de principios, Sandra Borda explica las motivaciones
mas intimas que la instaron a aventurarse en la escritura de este ensayo de divulgacion. Y
ese es el tono con el que se escribe la primera parte del libro y con el que debe leerse. Para
los académicos mas ortodoxos, este trabajo es un llamado de atencion bastante sutil, e in-
cluso una provocacidn, con el que la autora les insta a pensar en audiencias mas amplias y
en sacar la educacion de las aulas a las calles, al ciudadano de a pie, ese individuo que ac-
tualmente hace presencia en las redes sociales, que opina sobre todo y de todo como siem-
pre lo hizo, pero hoy de forma mas visible... y, claro, desde lugares comunes.

El libro consta de cinco capitulos que pueden agruparse en dos gruesos momentos, el
primero circunscrito al largo siglo XIX, en el que Panama es la columna vertebral de varias
de las observaciones analiticas efectuadas por la autora; el segundo, asociado con el periodo
post Segunda Guerra Mundial, en el que la Guerra Fria, el conflicto interno y la guerra anti-
drogas son los ejes de discusion.

En el primer momento, S. Borda explica que las relaciones internacionales decimono-
nicas latinoamericanas fueron lideradas por Colombia, al menos en el contexto de la primera
fase postcolonial. En esta primera parte del libro, la autora, inspirada en David Bushnell,
reproduce la hipdtesis de aquella historiografia ponderada acerca de la pérdida de ese te-
rritorio y el trauma que esto produjo en el nacionalismo colombiano; dicho acontecimiento
—segun Borda— afectd las formas, tacticas y estrategias de la diplomacia colombiana deci-
monodnica y simultdneamente contribuyd a construir el atavismo politico con el que hemos
tejido nuestras narrativas nacionales tanto como el parroquialismo con el que se fue defi-
niendo la agenda internacional decimondnica.

En este primer momento del libro, las metéforas elegidas por S. Borda, tal vez inspira-
das en los sketches de humor que circulan en redes y donde se compara a los paises del
mundo con las edades de la vida, le dan el tono de cercania que busca capturar audiencias
amplias e invitarlas a reflexionar sobre la importancia de la politica tanto en las escalas in-
ternas como internacionales. También recurre a la literatura para dejarnos claro que el pa-
rroquialismo con el que ella bautiza las tendencias diplomaticas colombianas del largo siglo
XIX son como esos 100 afios de soledad que alguna vez conocimos de la mano de “Gabo”.
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Asi las cosas, el primer segmento del libro (capitulos 1, 2 y 3) tiene a Panama como el
hilo de Ariadna en la constitucion de las relaciones internacionales colombianas en el he-
misferio occidental. Claramente la autora enfatiza que la separacion o pérdida de Panama —
proceso que no reconoce como independencia— es el punto de inflexién y una de las razones
para explicar porque Colombia pasé del “ruido al silencio diplomatico”. En este segmento
hubiera sido interesante incluir el proceso como el pais se suscribié al Tratado de Versalles
y a la Organizacién Internacional del Trabajo (O.1.T.).

También hubiera resultado Gtil al historiar, pensando en términos de divulgacién, que
la formacion de las relaciones internacionales colombianas se hubiera enlazado un poco mas
con el proceso de constitucion del capitalismo en el pais; proceso que, como hemos apren-
dido de la mano de expertos, como José Antonio Ocampo, fue penoso, tardio y lento. Pensar
las dinamicas de las exportaciones e importaciones antes y después del despegue cafetero
hubiera contribuido a reforzar la idea de cdmo y por qué los distintos gobiernos que se men-
cionan en el libro le apostaron a lo que —desde mi punto de vista— bien podria denominarse
diplomacia cafetera. Es de anotar que S. Borda no deja de lado los datos del café y menciona
como la Federacidén Nacional de Cafeteros llegd a opacar a la Cancilleria durante los afios
treinta del siglo pasado.

Asimismo, menciona el papel que misiones como la Kemmerer tuvieron en la institu-
cionalizacion estatal. En este punto, y pensando en una posible segunda edicion, podria re-
sultar util no olvidar mencionar que durante el siglo XX los gobiernos latinoamericanos con-
temporaneos apostaron por las misiones de expertos internacionales para modernizar sus
respectivos paises®. Podria mencionarse que el Ministerio de Agricultura colombiano con-
tratd en 1906 a Charles Deneumostier para desarrollar la Misidn Belga de agricultura, cuyo
objetivo era fortalecer el incremento del comercio de abonos y herramientas agricolas entre
los dos paises®. También seria interesante mencionar que ademas de la Kemmerer’ de 1923,
el gobierno de Pedro Nel Ospina® contratd en 1929 la Misién Manchester (International Cot-
ton Federation), misidn que habia visitado exitosamente Brasil entre 1921y 1923, cuyo ob-
jetivo fue promover el cultivo y aprovechamiento del algoddn, y entre cuyas conclusiones
aconsejo la creacidn de un Servicio Nacional del algodén (Cotton Service) en coordinacion
con los gobiernos nacional y departamentales, asi como el establecimiento de fincas para la

5 Alejandro Vera Vasallo, “La inversidn extranjera y el desarrollo competitivo en América Latina y el Caribe”,
Revista de la Cepal, N° 60 (diciembre 1996):129-150; Alfredo Eric Calcagno, Informe sobre las inversiones
directas extranjeras en América Latina, Cuadernos de la Cepal, Santiago de Chile, 1980.

6 Anne Marie Van Broeck y Luis Fernando Molina, “Presencia belga en Colombia: ciencia, cultura, tecnologia
y educacién”, Boletin Cultural y Bibliogrdfico, Vol. XXXIV, N°44, (1997): 47-71.

7 Angela Mejia de Lépez, “Algunos aspectos de la administracion de pedro Nel Ospina (1922-1926)", Docu-
mento Especial N° 14, Seccidn Sociologia Politica, Facultad de Ciencias Humanas, Universidad Nacional de
Colombia (1978).

8 Bernardo Tovar Zambrano, La intervencién econémica del Estado en Colombia, 1914-1936 (Bogota: Banco
Popular, 1984): 135-154; Paul W. Drake, The Money Doctor in the Andes: The Kemmerer Missions, 1923-1933,
(Durham: Duke University Press, 1989): 30-75; Banco de la Republica, Kemmerer y el Banco de la Republica:
diarios y documentos, (Bogota: Banco de la Republica, 1994); James Henderson, La modernizacién en Colom-
bia. Los afios de Laureano Gomez, 1889-1965, (Medellin: Universidad Nacional de Colombia, 2006): 168-169.
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experimentacién con métodos modernos de cultivo, a manera de campos demostrativos®.
Estos datos podrian ayudar a mostrar que, en cuanto a acuerdos bilaterales en el largo siglo
XIX, si bien el pais estrechaba lazos con Estados Unidos, no dejé de lado a Europa, idea que
la autora presenta en varios puntos del libro.

En el segundo momento, el libro cambia no sélo de temporalidad sino también el
acento de la escritura, que deja en el olvido las metaforas literarias y la idea del parroquia-
lismo. Da la sensacion de que esta parte hubiera sido escrita con bastante anterioridad, pues
se acerca mas a las formas tradicionales de los textos académicos que a los de divulgacidn.
Tal vez es la misma dinamica de las relaciones internacionales globales la que pone el tono
circunspecto, pues en este segmento del libro (capitulos 4 y 5) se pone énfasis en las logicas
de la Guerra Fria, para ratificar la existencia de una bipolaridad mundial con la que el pais
bailé en el plano de sus relaciones diplomaticas.

En este segmento del libro, la autora nos explica, mas implicita que explicitamente,
por qué el nuestro es un pais conservador con una cultura politica intolerante y catdlica, al
narrar como existié una politica antisemita aun bajo la directriz de gobiernos liberales, como
el de Eduardo Santos. Esta idea ratifica los principios morales, éticos, estéticos y politicos
heredados del ultimo tercio del siglo XIX, cuando los gobiernos Regeneradores pensaron un
nacionalismo cosmopolital® en el que el viaje a Europa fue el signo para construir la identi-
dad nacional, ya en el siglo XX se cambid a Europa por Estados Unidos como ese referente
para construir nuestra identidad nacional.

Esta dindmica tuvo un giro en la década del setenta del siglo XX, seguin explica S. Borda,
circunstancia que le volvio a dar a Colombia una posicion de liderazgo relativo en la arena
publica internacional, pero esta vez en la escala latinoamericana. Lo que se evidencio en el
“disefio y construccidn del Pacto Andino” (p. 65), cuyo objetivo ha sido velar por los intere-
ses politicos y econdmicos de la region andina, al promover las industrias regionales y armar
un bloque de proteccidn institucional con los competidores no vinculados con la comunidad
andina. Fueron los setenta afios de madurez diplomatica, pues se aprendid con el presidente
Lopez que “se puede ser critico de Estados Unidos sin necesidad de ser enemigo, ni de ser
hostil...” (p. 66). En estos afios, Colombia se acerca de nuevo a Panama, pero esta vez para
apoyarle a recuperar su soberania sobre el canal; circunstancia que me insta a preguntar:
¢No se trato esto de habilidad politica por parte de Colombia? éPodria decirse que el pais
supo jugar sus cartas para no perder privilegios al usar el canal interocednico?

Dos giros mas: con Turbay Ayala, el pais termind por inscribir el conflicto armado in-
terno en la légica bipolar mundial a fin de llamar la atencion y obtener ayuda de Estados
Unidos, que por un periodo de casi dos décadas (1950-1970) habia descuidado a Colombia.
La estrategia se complicé con el ascenso del narcotrafico y la politica antidrogas de Ronald

9 Arno S. Pearse, “Colombia, with Special Reference to Cotton”, Report of the Journey of the International
Cotton Mission through the Republic of Colombia, (Manchester: General Secretary of the International Fed-
eration of Master Cotton Spinners and Manufacturers Association, 1926): 95-96, 106-107.

10 Frédéric Martinez, El nacionalismo cosmopolita. La referencia europea en la construccion nacional en Co-
lombia (1845-1900), Banco de la Republica- Instituto Francés de Estudios Andinos, Bogota, 2001.
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Reagan. Belisario Betancourt volvié a meter el conflicto armado al saco de la politica nacio-
nal, argumentando que este no tenia relacidn alguna con las dinamicas de la Guerra Fria. En
este péndulo entre internacionalizar o no la politica interna, se culminé el siglo XX y se trans-
formd nuevamente la dinamica de las relaciones internacionales colombianas.

Finalmente, S. Borda narra cdmo Colombia se ajusto a las estrategias de la guerra an-
tidrogas norteamericana a fin de obtener recursos —monetarios, militares y politicos— para
librar su propia guerra con los carteles de la droga; estrategia que durante los gobiernos de
Pastrana A. (1998-2002), Uribe V. (2002-2010) y Santos C. (2010-2018) no se mantuvo como
prioridad, sino que pasod a un segundo plano (casi inexistente) para darle relevancia a com-
batir el conflicto armado interno, creando asi los ciclos discursivos de paz-guerra-paz con los
que se selld el inicio del siglo XXI. Estos ciclos ayudan a comprender cémo los acercamientos
a la agenda publica internacional, por un lado, han proporcionado beneficios econdmicos al
pais, Diplomacia para la Paz y Plan Colombia, por ejemplo, con los que se ha financiado la
profesionalizacidn y tecnificacion del ejército; y, por otro, han inclinado la balanza ideoldgica
cada vez mas a la derecha.

El libro es una invitacidn a pensar cronoldgica, no histéricamente, la politica interna-
cional. Su titulo es categdrico y no recoge el texto en su totalidad, pues el segundo momento
de las relaciones internacionales no parece haber sido tan parroquial como el primero. Se
traté de un momento en el que Colombia jugd a tejer lazos con Estados Unidos, pero en el
gue opto por ver a sus vecinos suramericanos como pares con los que negociar para consti-
tuir la Comunidad Andina. En el segundo momento del libro, la agenda publica internacional
muestra mas bien como la personalidad presidencial dicto las formas y orientd los acerca-
mientos o distanciamientos con Estados Unidos. El vacio en esta historia esta en Europa,
que, si bien es mencionada, no es incluida en la misma profundidad que se hace con Estados
Unidos. Valdria la pena, entonces, pensar en ampliar un poco este punto.

Finalmente, cabria agradecer a Sandra por presentar un texto en lenguas vernaculas
para que ciudadanos del comun, como yo, podamos acercarnos a entender como y por qué
las relaciones internacionales inciden en nuestra politica interna, y como los atavismos de
nuestras culturas politicas terminan encapsulados en la arena publica internacional.

Sonia M. Jaimes!!

11 Historiadora. Correo electrénico: sonmil@gmail.com — Universidad Nacional de Colombia — Universidad
Andia Simén Bolivar
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En un contexto en el que la salud global se encuentra en el centro de atencién de
todos, Amy S. Patterson nos invita a analizar el complejo relacionamiento entre el sistema
de Global Health Governance (Gobernanza de Salud Global) y la regién africana, buscando
profundizar en una tematica poco explorada como es el rol de los actores africanos en la
diplomacia de salud mundial.

La Gobernanza de Salud Global es entendida como “aquellas instituciones, reglas y
procesos formales e informales que rigen la actuacién colectiva de los Estados, las organiza-
ciones intergubernamentales (OIG), las organizaciones no gubernamentales (ONG), las fun-
daciones, el sector privado y otros actores no estatales en problemdticas de salud mundial”.
Asuvez, a ella se le atribuyen dos componentes: la diplomacia de salud mundial, que incluye
el disefio de politicas globales y la demarcacidn de problematicas de salud; y la implemen-
tacion estatal de estas politicas.

El continente africano, en su caracter de mayor beneficiario de fondos econdmicos
destinados a proyectos de salud y como sujeto de importantes programas y politicas mun-
diales, se encuentra fuertemente vinculado al sistema de gobernanza de salud global, aun-
que muchas veces su papel dentro de él se vea menoscabado bajo la figura de los Estados y
organismos intergubernamentales donantes.

La investigacion realizada por Patterson, una académica especializada en Estudios
Africanos con amplia experiencia de trabajo de campo en el continente africano, cuenta con
un valor agregado al promover un estudio que parte de la perspectiva del Africa Subsaha-
riana, con la intencién de dilucidar en el marco de las multiples acciones de salud global cual
es el nivel de participacidn de la regidn en las instancias de decision e implementacién en
materia de gobernanza y qué lleva a estos paises a acatar o no estas iniciativas.

Con este fin, Africa and Global Health Governance toma en consideracion tres condi-
ciones de salud: la pandemia del SIDA, el brote de ébola de 2014-2015 en Africa occidental
y el aumento de la prevalencia de enfermedades no transmisibles (ENT).
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Esta seleccidn, si bien diversa, responde a la necesidad de limitar las variables que dan
forma a las reacciones de los Estados al elegir temas que resultan similares en cuanto a la
atencidn que han recibido de las instituciones de salud global (aunque esta atencién no
siempre se vea reflejada en programas y recursos), registran tasas de mortalidad y morbili-
dad sin precedentes, y permiten evaluar las distintas formas de reaccion de la sociedad. A
su vez, estas condiciones de salud posibilitan el analisis del comportamiento de los Estados
africanos frente a la gobernanza de salud global en extensos periodos de tiempo (con el
SIDA), en momentos de crisis (con el Ebola) y en el caso de una problematica de salud emer-
gente (con las ENT).

Utilizando una metodologia clara, Patterson introduce en el primer capitulo el marco
tedrico utilizado para esta investigacion, destacando la débil teorizacidn relacionada con la
tematica en contraposicion al alto nivel normativo existente en torno a ella. De esta manera,
la autora remarca las insuficiencias tedricas presentes a la hora de analizar el comporta-
miento de agencia de la regidn africana en su vinculacion con los sistemas de gobernanza.

En consecuencia, con el fin de hallar un marco adecuado, la autora identifica tres pa-
trones de participacion seguidos por la regién en su vinculacion con la gobernanza de salud
mundial: la aceptacion, el desafio y la ambivalencia.

En el modelo de aceptacidn, existe un consenso general sobre la necesidad de disefiar
e implementar las “mejores practicas” de salud global. Por su parte, el desafio consiste en
el rechazo o en el cambio de disefio e implementacion de los programas y normas, negando
las problematicas de salud o su gravedad. En cuanto a la ambivalencia, ésta se caracteriza
por lainaccion o la accidn poco entusiasta en laimplementacidn de politicas, con un limitado
apoyo retdrico y financiero por parte de los Estados.

Estos patrones no siempre se manifiestan en estado puro ni se adaptan estrictamente
al comportamiento de los paises. Los modelos son dindmicos y pueden variar con el trans-
curso del tiempo o de las circunstancias. Asi, mientras el desafio tiende a ser la respuesta
inicial, la aceptacion puede suceder con el paso del tiempo. A su vez, los modelos sirven para
demostrar la capacidad de agencia de los Estados africanos en su decision de moldear, in-
fluenciar, rechazar, aceptar, ignorar o criticar las normas y politicas establecidas.

No obstante, para comprender por qué se producen estos patrones de participacion
por parte de los Estados africanos en la gobernanza de salud global es necesario identificar
cuales son los incentivos politicos que fomentan o desalientan dicha participacién. Estos
incentivos estan presentes en tres niveles de analisis: a nivel internacional, en las estructuras
estatales africanas y a nivel societal.

Con un enfoque multiple, la investigacion logra desarrollar con mayor claridad cémo
los factores internacionales (como los programas de salud gestados por los donantes) inter-
actuan con las consideraciones politicas nacionales y con las acciones sociales locales, dando
forma a la participacion de Africa en los procesos de gobernanza de la salud.

De esta manera, a lo largo de los siguientes capitulos, la autora analiza con mayor
detalle las problematicas de salud (SIDA, Ebola y ENT) e identifica los patrones (aceptacion,
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desafio y ambivalencia) seguidos por los Estados, considerando los distintos niveles (inter-
nacional, estatal y societal) en los cuales se manifiestan los incentivos politicos que deter-
minan el compromiso en el disefio e implementacion de politicas de salud mundial.

El segundo capitulo analiza la pandemia del SIDA, desde su auge en Africa en la década
del ochenta, y detalla el proceso que llevd al continente africano desde el desafio (en su
etapa inicial) a la aceptacion (a principio de la década de 2000) de la gobernanza de salud
global en el disefio y la implementacidon de politicas en torno a esta pandemia.

Por su parte, el tercer capitulo desarrolla el brote del Ebola en 2014-2015 en Africa
occidental, una enfermedad contagiosa y con altos indices de mortalidad, donde primo el
desafio como respuesta frente a las politicas sanitarias globales para la vigilancia y el control
de la enfermedad.

Y, por ultimo, el cuarto capitulo profundiza en las acciones desarrolladas en torno a
las enfermedades no transmisibles (ENT), catalogadas asi a aquellas enfermedades “que no
son el resultado de un agente infeccioso, que a menudo son crdénicas y que generalmente
no tienen una cura completa”. El caso de las ENT, resulta util para ejemplificar el patron de
ambivalencia, ya que la mayoria de los paises africanos han estado ausentes en la gober-
nanza de salud global en materia de prevencion y control de estas enfermedades.

Mediante una investigacién exhaustiva y bien documentada, Amy S. Patterson logra
sintetizar, en un libro claro y de lectura agil, el complejo entramado que involucra el relacio-
namiento del continente africano con la gobernanza de salud global. Utilizando datos cuali-
tativos y cuantitativos, sus fuentes incluyen el seguimiento de bases de datos, viajes de es-
tudio, grupos focales y mas de doscientas entrevistas realizadas entre 2005 y 2017. Este
extenso y a la vez valioso proceso de investigacion se ve reflejado en el detallado contenido
de cada capitulo, que logra un correcto desarrollo de cada tema.

A manera de conclusion, Africa and Global Health Governance logra destacarse al
desarrollar una tematica poco explorada con un enfoque propio. Un nuevo marco tedrico
se desprende del libro, el que permite nuevas perspectivas de analisis que pueden dar luz a
la compleja trama que involucra la participacion de los Estados débiles en la gobernanza de
salud global. Sin dudas, representa una base fundamental para futuras investigaciones.

Julieta H. Heduvan?'?

12 Licenciada en Relaciones Internacionales (UNICEN), Miembro del Grupo Jévenes Investigadores (IRI-
UNLP), julietaheduvan@gmail.com
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tions in Everyday Life.

Editores: Diana C. Parry, Corey W. Johnson, Simone Fullagar.
Editorial: Palgrave MacMillan
Suiza, 2019.
ISBN 978-3-319-95300-7

Autores: Diana C. Parry, Luc S. Cousineau, Corey W. Johnson, y Simone Fullagar; Aimée
Morrison; Ashley Love; Dawn E. Trussell, Jen Apgar, y Laura Kovac; Luc S. Cousineau, Har-
rison Oakes, y Corey W. Johnson; Simone Fullagar e lesha Small; Teresa Swist y Philippa
Collin; Katie Lebel, Ann Pegoraro, y Alanna Harman; Annaleise Depper, Simone Fullagar,
y Jessica Francombe-Webb; Emma Rich.

El libro parte de una pregunta: ¢ Qué dilemas plantea el uso de las actuales y diversas
tecnologias en nuestra vida cotidiana? En particular, el foco esta puesto en los dilemas que
refieren a la transformacion de las identidades de género vy las relaciones de poder en las
sociedades democraticas a partir de la proliferacidn de tecnologias digitales promovidas por
grandes corporaciones y nuevos espacios virtuales.

Partiendo de un enfoque interdisciplinario, el libro se divide en tres secciones, las cua-
les compilan articulos que abordan una gran diversidad de temdticas en las que esos dilemas
se observan. La primera seccidn explora cdmo teorizar sobre la influencia de una pluralidad
de voces virtuales en torno a la interseccion de género e in/justicia, y presenta perspectivas
tedricas feministas que indagan sobre el impacto de la inclusion del mundo digital y espacios
sociales en el activismo feminista. Asimismo, esta seccidn explora los cruces entre el mundo
digital, raza, género y la creacion de contra-micro- narrativas 2.0. Segun los autores, estas
tecnologias de conexidén son complejas y perpettan formas de subyugacion e inequidades.
La mal llamada “venganza porno”, que en realidad es violencia machista en formato digital,
es un ejemplo; también la difusion de discursos de odio anti-feministas o de ultra-derecha,
entre otros. Al mismo tiempo, sin embargo, el uso de esas tecnologias provocan formas de
resistencia, creatividad y subversion feminista. En el capitulo “Digital Black Feminism”, Ash-
ley Love describe cdmo los hashtags en las redes sociales crean un espacio colectivo de visi-
bilizacion, denuncia y resistencia para el feminismo negro. Segun la autora, mas que una
ruptura, el mundo digital habilita la continuacion de una pedagogia publica informal histo-
rica, propia del feminismo negro.

La segunda seccion gira en torno a las innovaciones metodoldgicas que habilitan nue-
vas miradas en torno a la transformacion social de las relaciones de género, culturas digita-
les y justicia social. Explorar el universo digital supone oportunidades y desafios para los
investigadores. En ese sentido, el uso exclusivo de metodologias tradicionales de investiga-
cidn es puesto en discusion por autores que plantean que ellas ya no alcanzan para com-
prender esa realidad virtual en permanente movimiento. En cambio, remarcan la necesidad
de nuevas estrategias de investigacion y, al mismo tiempo, describen cuestiones éticas que
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se presentan en el proceso de investigacion. Cousineau, Oakes y Johnson, en su capitulo
“Apnography: Modifing Etnography for App-Based Culture”, proponen partir de una mirada
etnografica queer al investigar las apps de geolocalizacién (GSNAs). Esta metodologia habi-
lita otra formas de entender la naturaleza entrelazada entre lo digital y real, las cuestiones
de poder e influencia de perfiles tanto sobre los usuarios como los investigadores, la impor-
tancia del espacio y el lugar, del contexto y la temporalidad en decisiones y practicas de
investigacion.

Por ultimo, la tercera seccidn del libro explora como la tecnologia digital estd mol-
deando las relaciones entre diversos publicos —ciudadanos, activistas, hacedores politicos—
en términos de transformacién de injusticias de género. Salud mental, deporte y represen-
taciones sociales de las mujeres son las tematicas abordadas en esta seccion. Como sefiala
Emma Rich en el articulo “Making Gender and Motherhood Through Pedagogies of Digital
Health and Fitness Consumption: Soon It Made Us More Active as a Family”, las tecnologias
digitales han revolucionado las practicas y politicas de atencién médica, han cambiando pro-
fundamente las formas en las que el conocimiento sobre salud se crea, accede, utiliza e in-
terpreta. La autora indaga, en particular, sobre las aplicaciones que se enfocan en promover
la salud como estilo de vida, a modo de mecanismos de medicina preventiva/asistencia sa-
nitaria (¢ Cudntas Apps podemos encontrar sobre estos temas?). Estas tecnologias median
digitalmente entre la salud y el fitness, y canalizan la produccién y consumismo de repre-
sentaciones individuales y sociales de género que se generan en esa relacion.

En un mundo en el que la tecnologia forma parte de nuestras vidas cotidianas, el libro
se destaca, en primer lugar, por subrayar la necesidad de repensar los impactos de esas
tecnologias digitales contempordneas en las relaciones de poder, las representaciones de
género e incluso en nuestra salud mental. Como reflejan los articulos que componen este
libro, las perspectivas feministas y queer en su diversidad habilitan nuevas formas de abor-
dar y analizar esa realidad real-virtual, cambiante, en constante movimiento, injusta pero
portadora de un potencial revolucionario a la vez, que llama a reflexionar sobre las metodo-
logias de investigacion, a imaginar nuevas, a replantear quién y cdmo se es investigador, asi
como reflexionar sobre los compromisos éticos que tenemos con esa realidad. Especial-
mente a la luz de los eventos y acontecimientos del afio 2020, que han acelerado los proce-
sos de digitalizacion, los dilemas digitales planteados en el libro parecen ineludibles para el
ejercicio de la investigacion.

Maira Cortez*®

13 Lic. en Relaciones Internacionales (U.N.R.), Grupo de J6venes Investigadores del I.R.I.
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En el mundo contempordaneo las personas interactlan diariamente a través de diver-
sos dispositivos que estan conectados a Internet, lo que forma un sistema de redes masivo,
al cual se denomina “ciberespacio”. Los autores reconocen que todo lo que esta conectado
comparte informacion con el mundo entero y, cada vez mas, todos dependemos de este
mundo tecnoldgico, es decir, todo en la actualidad depende del ecosistema del ciberespacio.

Para el desarrollo de este libro, los autores se enfocaron, principalmente, en analizar
las interacciones entre los individuos, grupos y Estados en el ciberespacio, y observaron los
desafios que se presentan. El ciberespacio es el Unico ambiente perplejo, referido por el
Departamento de Defensa de Estados Unidos como el dominio de las operaciones junto a
otros dominios de combate —de tierra, mar, aire y espacio. Hay que tener en consideracién
que este espacio es artificial, depende de las estructuras fisicas, ldgicas y humanas, e inter-
viene en los sectores econdmicos, politicos, sociales, técnicos y ambientales.

M3s alld del analisis desarrollado sobre el ciberespacio, esta obra se aboca a hablar
sobre este espacio y la seguridad. De hecho, actualmente muchos Estados estan abiertos a
invertir en recursos abundantes para el desarrollo de los programas cibernéticos civiles y
militares para ambos propdsitos tanto ofensivos como defensivos.

El libro, a lo largo de sus diez capitulos, abarca una variedad de conceptos, problemas
practicos y debates politicos centrales para comprender la seguridad dentro de la red tec-
noldgica. Ellos mencionan que, desde la creacidn de las computadoras hasta la actualidad,
la seguridad tuvo un rol relevante —y mas con la expansién de Internet. El ciberespacio es
ahora una nueva seguridad global, un asunto que trasciende las fronteras nacionales, cultu-
rales y sociales.

Cada seccidn aborda las complejidades y desafios de la ciberseguridad en el mundo
contemporaneo. El nlcleo central de todas las partes es que estas asocian al ciberespacio a
un dominio complejo socio-técnico y econdmico, el cual se torné importante gracias al di-
sefio y manipulacion humana.

Las Relaciones Internacionales, como disciplina, presentan diferentes perspectivas
analiticas. La ciberseguridad se puede analizar desde la mirada del realismo, liberalismo y
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constructivismo. Ademas, se la puede estudiar desde los distintos niveles —desde lo indivi-
dual a lo organizacional, lo local a lo nacional e internacional, donde las crecientes normas
de gobernanza redefinen las interacciones entre los humanos. Tanto las interacciones entre
actores como la estructura del ciberespacio son los temas centrales de este trabajo.

Tras la explicacidon de la historia y definicion del ciberespacio, los autores trazan el
desarrollo de la gobernanza en este espacio, examinan las tensiones politicas entre sus dis-
tintos modelos y abarcan los desafios sustanciales que los gobiernos deben enfrentar frente
a las caracteristicas fisicas y virtuales que presenta. Esto es una combinacidn histérica entre
la innovacion y la adaptacion hacia esos desafios orientados al desarrollo de un sistema de
redes. Puntualmente trabajan el tema de la estructura de Internet gubernamental enfocada
en las multiples partes interesadas, en las instituciones multilaterales, y las entidades priva-
das.

Es relevante explicar cdmo las capacidades cibernéticas se desarrollan en los actores
tanto estatales como no estatales y cdmo la expansidn de estas capacidades genera insegu-
ridades. Las capacidades cibernéticas deben dirigirse hacia las dreas centrales asociadas a la
seguridad de computadoras y redes, a saber: la confidencialidad, integridad, disponibilidad
de campus, redes y sus datos residenciales o datos de transito.

Se presenta una distincion de las capacidades del ciberespacio frente a las de la ciné-
tica bajo los aspectos de reversibilidad, efectos directos e indirectos, costos-beneficios,
desarrollo e investigacién, mantencion y adquisicion, retornabilidad y proliferacién. Por ul-
timo, los autores se preguntan si lo cibernético es un arma y constatan que no solamente
hace mas practicas las interacciones entre los actores, sino también que existen amenazas
dentro de este espacio. El anonimato que provee Internet es constantemente un tema a
debatir. Ladrones, peddfilos e incluso terroristas disfrazan su verdadera identidad para po-
der llevar a cabo sus intenciones. Por ejemplo, existen las llamadas "operacidn de bandera
falsa", es decir, acciones mediante las cuales una persona hace creer que un ataque provino
de otro Estado gracias a los disfraces de Internet.

Los autores promueven una mirada sobre la complejidad de la seguridad nacional y su
implicancia en la evolucion del dominio artificial que ha llegado a introducirse en la vida
moderna. Aparte de la seguridad nacional, este apartado engloba los términos de ciberpo-
der y estrategia. Nos recuerdan que nuestra disciplina comprende al poder como manera
de influir sobre otros, precisamente, en sus recursos econémicos, demograficos, politicos y
socio-culturales, mientras que la seguridad nacional se enfoca en la proteccion de los valores
nacionales. Para ello, los Estados utilizan varios instrumentos como la diplomacia, informa-
cién, capacidades militares y econdmicas.

Otra de las tematicas incluye un analisis técnico respecto a los sistemas informaticos
en hardware y software para que tanto las personas, pequefias organizaciones y Estados
estén atentos y, de esta manera, puedan resguardar sus datos y privacidad, ya que, el uso
de Internet deja a todos expuestos a los ataques constantes de ladrones de datos, cibera-
menazas, ciberacoso e incluso ciberterrorismo.

Para los delincuentes, el ciberespacio es donde reside y transita la mayoria de la ri-
queza y la informacién del mundo cada dia. Contrariamente, para los “hacktivistas”, es la
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nueva plaza publica, con cantidades moderadas de anonimato, lo que les permite formar
grupos robustos capaces de trabajar juntos con bajos costos para las comunicaciones y la
organizacidn. Por su parte, los terroristas mediante el ciberespacio pueden llegar a muchos
reclutas potenciales y pueden elevar su poder en relacion con los Estados a un menor costo
pero con un alto retorno de la inversion.

Relacionado con esos temas, diversos autores debaten sobre la hipotesis de si la gue-
rra cibernética ya es una realidad. Si bien resaltan que definitivamente no lo es al estilo de
definicién de Clausewitz, dado que no suelen darse a través de las redes los ataques violen-
tos, si han servido como canal para poder orquestar ataques terroristas, como el acontecido
en Paris, Francia en 2015.

Con los recientes desarrollos de Internet, distintos actores no estatales han podido
inmiscuirse y atacar espacios fisicos de otros Estados, como los ataques a centrifugadoras
iranies a manos de hackers norteamericanos e israelies. En este tipo de acciones, los atacan-
tes no pueden discernirse con facilidad gracias a la capacidad de anonimato, lo que perjudica
llevar adelante sanciones contra ellos.

A la postre, se elabora un analisis sobre la ampliacién de la democracia como conse-
cuencia del ciberespacio, casos como la Primavera Arabe o la situacion del Euromaidan. Sin
embargo, esto ha sido también un ataque a la privacidad, por ejemplo, el caso de Snowden
del afio 2013. Utilizando como excusa la persecucion de los criminales, los Estados se inmis-
cuyen cada vez mas en las vidas de las personas, guardando la informacién de cada pagina
web visitada o cada correo enviado, lo que ha permitido a paises mas autoritarios como
China y Rusia—donde la libertad en la esfera cibernética no es tal— perseguir a los disidentes.

Sin duda, el mundo del manana nos tendra aun mas intercomunicados, con un enorme
trafico de datos constantes a través del ciberespacio. A medida que los humanos inviertan
mas tiempo y recursos en este espacio, el ambito digital serd cada vez mas multifacético y
también lo sera la seguridad cibernética. Se espera un aumento en el uso de la Inteligencia
Artificial y del Internet de las Cosas, lo que hace necesario un mayor resguardo de la priva-
cidad de nuestros datos. Para poder manejar esta informacion correctamente, los autores
establecen la necesidad de cooperar entre todos los sectores nacionales, asi como entre
Estados, donde las capacidades del factor humano seran cruciales. Comprender las tenden-
cias actuales y los futuros alternativos, asi, proporciona una buena base para considerar la
necesidad de nuevas politicas y regulaciones de ciberseguridad.

Golman, Ludmila!4; Torres, Ariadna®®
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Esta obra nos invita a analizar y explorar lo que Hitomi Koyama define como “el pro-
blema de la historia” en Japdn, esto es “un término que invoca la incapacidad de la nacion
para hacerse responsable de su pasado ‘imperial’”.

La mencidén de las “mujeres de confort” es el disparador que utilizara el autor para
introducirnos al problema de la historia de Japdn. Estas mujeres, quienes fueron esclavas
sexuales durante la ocupacidn japonesa de los paises del Pacifico y este asiatico, comenza-
ron a exigir al gobierno japonés, hacia finales de la Guerra Fria, que se responsabilizara por
los crimenes cometidos contra ellas; exigieron que el Estado se disculpara. Esto colocé a los
japoneses en un problema que parecia haberse ocultado por mas de 50 afios: el de como
enfrentarse, analizar y contar su historia, aspecto Ultimo en el que las opiniones académicas
se polarizaron, al confrontar las iniciativas japonesas de discutir con sus vecinos acerca de
como redactar su historia, contra aquellos que sostienen que un Estado soberano debe po-
der decidir de qué manera hacerlo.

El problema de la historia, segiin nuestro autor, es presentado como una pregunta
acerca de cdmo navegar y crear consistencia entre la historia de la nacion y la historia mun-
dial, a través del relato nacional de pasado. En contraste, este libro pretende demostrar que
la mencionada navegacidn no es tan directa cuando la historia mundial es entendida como
eurocéntrica.

En relacidn con esto ultimo, el capitulo “On the recursivity of the politics oh history”
nos introduce a una historia del historicismo y su relacién con la agencia®®. Nos sintetiza la
relacidn entre el historicismo que formularon Dipesh Chacrabarty y Ranajit Guha y la escri-
tura de la historia en la formacion de las relaciones internacionales en la modernidad y en
el nombre de una mision civilizatoria, para luego contrastarla con la manera en la que el
régimen colonialista japonés se apropio de ella desde su occidentalizacion (a mediados del
siglo XIX), y cdmo evoluciond a lo largo del tiempo. El autor sostiene la necesidad de ubicar
al historicismo en el contexto politico europeo, pero fundamentalmente en el aleman, para

16 Capacidad que posee un agente para actuar en el mundo. Bandura, A. (2001). Social cognitive theory: An
agentic perspective. Annual Review of Psychology, 52, 1-26. The Agency (1956). Describes the form of agency.
En: https://es.wikipedia.org/wiki/Agencia_(filosof%C3%ADa)
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recuperar una version alternativa del concepto, de la cual argumenta que existen dos: uno
que permite la existencia de la agencia y otro que la niega.

Este capitulo, ademas, examina el camino que dio lugar a la existencia de esas dos
versiones de historicismo, lo cual logré al no considerar a Occidente como ente Unico y mo-
nolitico, sino como uno dentro del cual existian distintas entidades que diferian en sus nive-
les de desarrollo. Partiendo de ese punto, identifica dos maneras de comprender la historia:
una como un proceso externo y otra como un medio por el cual el hombre puede realizar
sus objetivos. Este uUltimo es un tipo de historicismo cultural cuyas raices se encuentran en
la filosofia germana, el cual se distingue del civilizacional ya que el primero se rebela contra
la imposicidn de un estandar externo. En este sentido, el primero habilita la agencia, mien-
tras que el segundo la niega.

El segundo y tercer capitulos, “On the rise and demise of civilizational history in Meiji
Japan” y “The assertion: Japan as the subject of world history” respectivamente, narran la
relacidon que Japdn entablo con las dos alternativas de historicismo conocidas en el capitulo
anterior. Veremos que, en un primer momento, los intelectuales Meiji abrazaron aquel que
niega la agencia, pero que, a medida que comienzan a reconocer que la historia civilizacional
y el sostenimiento del orden eurocéntrico se soportan mutuamente, se da un cambio de
orientacion hacia el historicismo que permite o habilita la agencia.

Koyama asocia el primer tipo de historicismo al franco-britanico, naciones que consi-
deraban a Asia como un ente atrasado. Esta idea de atraso fue retomada por los académicos
japoneses y replicada sobre aquellos que fueron objeto de su colonialismo, como la penin-
sula de Corea en 1910.

El segundo tipo de historicismo es asociado al germano y a la nocién que ellos poseen
de la cultura, expresada en el concepto de kultur. Este, segiin Koyama, proveyd una alterna-
tiva para pensar la relacion de Asia con la historia. De esta forma, hacia finales del siglo XIX,
se comienza a apreciar un deslizamiento hacia un historicismo de caracteristicas nacionalis-
tas y una reevaluacion de Asia en términos culturales. Esto sera utilizado para crear un en-
tramado tedrico que servird de justificativo al imperialismo japonés en Asia entre la década
de 1910y 1940.

“On the postwar palimpsest subject of history” es el cuarto y Ultimo capitulo de esta
obra. Comienza examinando el desarrollo de la narrativa histdrica durante el periodo de
ocupacién estadounidense posterior a la derrota en la guerra. Durante este periodo, el autor
aprecia un proceso de supresion de todo elemento de exaltacion nacionalista presente en
la narrativa histérica japonesa?’, la culpa del conflicto es atribuida a los militares y al Empe-
rador, y los movimientos autonomistas (fundamentalmente de cardcter socialista-comu-
nista) que denunciaban la presencia occidental en Asia como un regreso al colonialismo son
suprimidos.

17 Ejemplo mas grafico de ello fue la censura de la que se vieron objeto los libros de texto en las escuelas,
pero esta tarea se realiz6 de tal manera (cubriendo pasajes militaristas con tinta sin ningun tipo de método
estandarizado) que mantenia presente lo que pretendia ocultar.
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De esta forma, el autor observa que, durante la Guerra Fria y con la ocupacion esta-
dounidense, los japoneses se convierten en sujetos pasivos de la historia, unos meros ob-
servadores de hechos. Esta pasividad es trasladada a la teoria justificativa de la conducta
imperialista. En la perspectiva de los intelectuales, la guerra fue determinada por condicio-
namientos estructurales, por lo que el Estado no tenia agencia o responsabilidad sobre ella.
Por lo tanto, Kayama sostiene que “una importante consecuencia de la politica de la pos-
guerra fue la ausencia o la eliminacion de un sujeto que pudiera responder a las victimas
asiaticas.”

En la misma linea de pensamiento, se presenta en esta obra al critico literario Naruhito
Kato. Este sostiene que, bajo la ocupaciéon estadounidense, Japdn carecidé de agencia y fue
bajo su dependencia que la nacidn evitod constituirse en un sujeto que pudiera hacerse res-
ponsable frente a Asia, la cual es necesaria para que pueda responder a sus victimas.

En poco mas de 150 paginas, esta compleja obra nos provee un examen profundo
acerca de cémo las formas de narrar la historia y la autopercepcién que una nacién posee
de si misma influyen y son influidas por el entorno.

Mendiburu, Rodolfo Francisco®
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Tras la finalizacidn del periodo de la Guerra Fria, muchos tedricos consideraban que
con él llegaria también el fin a la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN). En
este sentido, la academia entendié pertinente analizar la razén por la cual dicha organiza-
cidn internacional persistia tras la desaparicion del enemigo comun que habia justificado su
existencia.

Contextualizando el periodo de la posguerra seglin la OTAN, un nuevo mundo con un
nuevo orden internacional se avecinaba en donde no se presentarian los clasicos conflictos
conocidos hasta el momento, en donde disminuiria la posibilidad de grandes contiendas ar-
madas y en donde las nuevas amenazas para el orden internacional se vislumbrarian en

18 Lic. en Relaciones Internacionales (UNICEN). Ex Miembro del Grupo Joven del IRI.
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cuestiones étnicas y nacionalistas. En este marco, el rol de la organizacidn tenderia a abogar
por nuevas estrategias de multilateralismo y representacion de los valores democraticos y
liberales de los miembros que la integran.

En esta obra se analizara el rol que la autora le designd a la estrecha relacion esgrimida
entre los Estados Unidos y la OTAN para entender la supervivencia de esta ultima. En rigor,
se desarrolla un analisis a lo largo del libro que justifica la persistencia debido a los factores
de legitimidad y utilidad que la organizacion le provee a las acciones llevadas adelante por
los Estados Unidos.

Segun el marco conceptual, las teorias de equilibrio de amenazas son las que han ana-
lizado mas detalladamente los motivos por los cuales se han formado las alianzas teniendo
en consideracidn la mejora de la seguridad interna y el compromiso de la alianza por parte
de los estados.

Al final de la Guerra Fria, la OTAN sufrié un "sindrome de crisis de alianza", entendido
como el debate sobre la viabilidad de mantener la alianza en tiempos de paz y la preocupa-
cidn de que su desaparicidn fuera inminente. La persistencia de la OTAN, entonces, puede
entenderse como el producto de los esfuerzos deliberados y estratégicos de los Estados Uni-
dos para sostenerla conforme los dos principales motivos para hacerlo: la legitimidad y la
utilidad.

A la postre, el libro evalta la relacidn entre Estados Unidos y la OTAN en el contexto
de los compromisos militares mas recientes de los Estados Unidos, a saber, las intervencio-
nes en Kosovo, Afganistan, Irak, y Libia.

En lo que concierne al primer conflicto, la intervencién en Bosnia llevo a los Estados
Unidos a creer que, si queria una accion rapida y decisiva en Kosovo, tendria que asumir un
papel de liderazgo para decidir el alcance de la participacion de la OTAN. Ante la amenaza a
la estabilidad en los Balcanes y en Europa propagada a finales del siglo XX y la inaccion eu-
ropea, Estados Unidos se posiciond al frente de las misiones de establecimiento de la paz en
dicha region y desde ese momento su liderazgo comenzé a sembrar su rol dentro de la or-
ganizacion.

Como el caso de Kosovo lo demuestra, el gobierno de Clinton usé a la OTAN con fines
de legitimidad y utilidad. Por un lado, porque la legitimidad conferida por la OTAN fue par-
ticularmente importante, considerando que los aliados carecian de autorizacidn para el uso
de la fuerza en Kosovo y, por el otro lado, porque el papel de la OTAN validd la existencia de
la alianza en términos politicos y militares: la unidad de los aliados y su habilidad para eje-
cutar misiones.

Mientras que en el segundo conflicto se analiza el proceso inicial de toma de decisio-
nes de los Estados Unidos en el conflicto con Afganistan y la decision de no comprometer a
la OTAN desde el principio, se sostiene que esta decision reflejé la incapacidad percibida de
la alianza para enfrentar adecuadamente la nueva amenaza del terrorismo y la preocupa-
cion de los aliados europeos en general no apoyaban la idea de que el terrorismo represen-
tara una amenaza global y, por lo tanto, era necesario manejarlo a través de canales inter-
nacionales. Tomando una postura similar sobre la invasidn de Irak en 2003, se sugiere que
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la crisis no solo reflejé las actitudes estadounidenses sobre la capacidad de la OTAN sino
también reveld debilidades en la adaptabilidad de la OTAN. El conflicto de Afganistan pro-
porciono dos oportunidades Unicas para la OTAN. En primer lugar, pudo demostrar su utili-
dad a los Estados Unidos y tener un impacto en la conduccidon de la guerra. En segundo lugar,
se evidencid su capacidad de evolucionar para satisfacer las demandas del nuevo entorno
de amenazas y asegurar que siguieran siendo relevantes y persistieran en el periodo poste-
rior al de la Guerra Fria.

Tras el “11 de septiembre”, Bush identificé a Irak —tercer conflicto— como uno de los
tres miembros del "Eje del Mal". Se esperaba que los altos niveles de apoyo publico interno
reforzarian el apoyo de la comunidad internacional en la guerra contra el terror. Cuando
Naciones Unidas no autorizo el uso de la fuerza, el gobierno de Bush recurrid primero a sus
aliados de la OTAN vy luego a Estados individuales para formar una coalicion, en busca de
legitimar su accionar. Estados Unidos finalmente invadid Irak en marzo de 2003, y lo hizo
con un "Coalicion de los dispuestos" compuesta por mas de 40 Estados, pero sin el respaldo
de las dos principales organizaciones. En los meses posteriores a la invasién de 2003, el de-
bate entre los Estados Unidos y aliados opuestos a las acciones en Irak (Francia y Alemania)
continuaron en el Consejo Atlantico. El dafio a corto plazo en la relacion entre Estados Uni-
dos y la OTAN fue inmediatamente evidente (cherry picking plan). Estados Unidos apeld a la
alianza para obtener apoyo en la capacitacion de nuevas fuerzas de seguridad iraquies y la
OTAN cumplid al establecer la Misién de Entrenamiento de la OTAN-Irak (NTM-I). Esto se
debid a que el Consejo de Seguridad aprobd la RCSNU 1546 en junio de 2004, en la que se
reconoce la solicitud del gobierno iraqui de la necesidad de una fuerza multinacional que
ayudara en la reconstruccién del pais. El caso de Irak proporciona informacidn valiosa sobre
los efectos de la no participacion de la OTAN en la legitimidad de la intervencion. Mientras
gue la mision de Estados Unidos fue una campafia de éxito para encontrar armas de des-
truccién masiva en el mejor de los casos, las disputas entre los aliados y la ausencia de la
OTAN en la Operacidn Libertad Iraqui daiié aun mas la legitimidad de la operacion y la per-
cepcion de adhesidn de los Estados Unidos a las normas internacionales.

Finalmente, se analiza la cuestion de Libia. La perpetuacion en el gobierno durante 42
afios del autoritario Muammar Gadafi se convirtié en el barril de pdélvora que dispard una
ola de manifestaciones democraticas y en favor de los derechos sociales en Libia. El cre-
ciente descontento frente a las disparidades econdmicas, los avances en comunicacion, el
advenimiento de las redes sociales y una serie de eventos nacionales inspiraron un levanta-
miento de intelectuales, estudiantes y trabajadores petroleros. Aunque la comunidad inter-
nacional estaba monitoreando de cerca los levantamientos de la Primavera Arabe, la inter-
vencion no fue inminente hasta que el régimen de Gadafi dio una brutal respuesta a las
protestas relativamente pacificas en mediados de febrero. A partir de marzo de 2011, los
activos aéreos y maritimos de la OTAN se desplegaron con consentimiento de la ONU. El
objetivo fue triple: imponer un embargo de armas, mantener una zona de exclusion aérea
sobre Libia y garantizar la proteccion de los civiles libios. En esta operacion se presencié una
mayor participacion de estados miembro en la intervencion (Francia y Gran Bretafa) y un
rol de los Estados Unidos como socio igualitario y no como lider indiscutido, asi como tam-
bién se resalto la importancia de la legitimidad de la operacion estadounidense (que contd
con el apoyo del Consejo de Seguridad y de varias organizaciones regionales).
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En sintesis, las explicaciones utilitarias para la persistencia de la OTAN identifican ex-
presamente la legitimacién como una caracteristica de las organizaciones internacionales.

La aparicion de los conflictos de Kosovo, Afganistan, Irak y Libia, desafiaron el rol de la
organizacidén y demostraron la importancia que representaba para los Estados Unidos (pais
que ejercié mayormente su poder politico y militar) garantizar la supervivencia de la OTAN.

La evolucion, persistencia y capacidad de la OTAN para coordinar una coalicion multi-
nacional que no tenia comparacidn con ninguna otra organizacion internacional es, en gran
parte, el resultado del liderazgo continuo de los Estados Unidos dentro de la alianza, lo que
confirma las hipdtesis esgrimidas por la autora.

Como lo revelaron los conflictos en los Balcanes, Afganistan, Irak y Libia, Estados Uni-
dos fue capaz de participar en operaciones militares en todo el mundo sin el apoyo de sus
aliados europeos. Sin embargo, el valor de la OTAN mejor¢ la utilidad y la legitimidad de las
acciones asi como también acompafid a la capacidad de remodelar la alianza segun fue ne-
cesario para hacerla mas eficiente en el rol multilateral.

El entorno posterior a la Segunda Guerra Mundial llevé a décadas de dominio de los
Estados Unidos y la creacion de un sistema internacional basado en los intereses estadouni-
denses. Muchos sefialaron a las instituciones establecidas por los Estados Unidos después
de la Segunda Guerra Mundial como una fuente de continuidad y cambio en el nuevo en-
torno.

El inesperado final, repentino y pacifico, de la Guerra Fria caus6 una incertidumbre
temporal en los Estados Unidos. Como la Unica superpotencia, cada uno de los conflictos
antes mencionados demostro a los responsables politicos que Estados Unidos tenia mucho
gue ganar y mucho mas que perder con el nuevo equilibrio de poder, lo que llevé a un de-
bate feroz sobre si su estado hegemaonico valia mas para los Estados Unidos. '

Como lo demuestra este analisis de las relaciones entre Estados Unidos y la OTAN,
Estados Unidos ha seguido valorando el multilateralismo para la participacién en conflictos.
A pesar de su estado hegemanico, que ha permanecido relativamente indiscutible en la era
posterior a la Guerra Fria, regularmente involucra a sus aliados. Aunque Estados Unidos
mantiene la capacidad militar para actuar de manera unilateral, contina manteniendo sus
contribuciones a la OTAN para mejorar las capacidades de la alianza.

Sin embargo, la politica actual puede ser la mayor amenaza para la OTAN. La alianza
no sdlo sufriria pérdidas militares, politicas y econdmicas, tal vez en un grado lo suficiente-
mente severo como para despojar su capacidad de perseverar o forzarla a ser reconstruida
sin la participacién estadounidense, sino los Estados Unidos probablemente perderian im-
portantes ventajas. Reemplazar o renunciar a la alianza podria obstaculizar la transparencia
y la unidad entre los Estados Unidos y sus contrapartes de Europa occidental, amenazar la
busqueda de valores importantes para los responsables politicos estadounidenses, incluida
la proliferacidn y legitimacidon de normas, y obstaculizar la capacidad de participar militar-
mente de manera mas efectiva.

Como reflexidn, es relevante resaltar que es recién después de la Guerra Fria cuando
se comienza a destacar el valor que tienen las organizaciones internacionales en un mundo
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sin conflictos clasico; es decir, no nacen Unicamente con un propdsito bélico para luego des-
aparecer. En tal sentido, este libro es de suma importancia para comprender que el mundo
se rige bajo alianzas conformadas no solamente entre los Estados sino también entre acto-
res no estatales. Cada actor hoy en dia cumple su rol en este nuevo orden multilateral. Un
Estado hegemdnico no puede mantenerse solo en el poder esperando que su percepcion
sea positiva solamente por su capacidad militar, como lo han demostrado los diferentes
conflictos aqui analizados.

Bontomasi, Maria Pilar'®; Golman, Ludmila®

Historiographical Investigations in International Relations

Coleccién: The Palgrave Macmillan
History of International Thought

Editores: Brian C Schmidt y Nicolas Guilhot

Editorial y afo: Palgrave Macmillan,
2019

226 paginas
ISBN: 978-3-31978-035-1

El presente volumen busca aportar a la vertiente reflectivista de las Relaciones Inter-
nacionales a través de un analisis de la historiografia del pensamiento internacional. A partir
de ello, la obra también supone una ponderacion del desarrollo disciplinar en si mismo.

Para esto, Brian C. Schmidt y Nicolas Guilhot recopilaron su vasta experiencia en pu-
blicaciones al respecto a lo largo de las ultimas tres décadas. A partir de los afios ochenta,
el desarrollo tedrico de las Relaciones Internacionales tuvo un renovado impulso, tanto en
cantidad de produccion cientifica como por la intensidad de los debates tedricos al interior
del campo. El espiritu del proyecto colectivo que ambos autores editan es el de un verda-
dero giro (énuevamente?) hacia la historia.

La historia disciplinar de las Relaciones Internacionales también ha contribuido a situar
en una perspectiva mas internacional un campo que se ha definido predominantemente
desde el punto de vista de los Estados Unidos, ya que los investigadores han comenzado a
rastrear y situar el desarrollo de la teoria en sus diferentes contextos nacionales. De este
modo, a la narrativa principal del desarrollo tedrico en los Estados Unidos, los trabajos re-
cientes arrojan luz sobre la especificidad de los casos europeos o no occidentales, asi como
las interconexiones entre estos.

19 Lic. en Ciencia Politica — UBA. Miembro del Grupo de Jévenes Investigadores del IRI

20 Lic. en Relaciones Internacionales — UNLa. Miembro del Grupo de Jévenes Investigadores del IRI.
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En esta maniobra, Schmidt y Guilhot recogen los aportes de diferentes autores para
recabar una extensa bibliografia asociada al titulo del libro. Como sefiala David Long en el
prefacio, se nos ordena no conformarnos con los limites de la disciplina, cuestionar las fron-
teras y abrir espacios tanto geograficos como intelectuales, tirar de los hilos y buscar pistas.
En un tono provocador contra las corrientes candnicas de Relaciones Internacionales, se nos
recuerdan “los prejuicios eurocéntricos y racistas de las relaciones internacionales académi-
cas en sus origenes y en la historia posterior” (p. vi). Ya sea desde perspectivas feministas,
poscoloniales o criticas, se subrayan los vacios que los intelectuales del campo dejaron en
el siglo XX.

Como se argumenta a lo largo del volumen, estas reflexiones cobran especial relevan-
cia en el estado actual de la disciplina, donde las principales escuelas ya no pueden mostrar
teorias claramente definidas y coherentes, hoy reveladas como simplificaciones estilizadas.
En efecto, revisar cuidadosamente la historia intelectual de las Relaciones Internacionales
tiene sus beneficios epistemoldgicos y metodoldgicos.

Luego de la introduccion, el capitulo de Duncan Bell examina las comunidades unver-
sitarias y cientificas asociadas al mundo universitario. Este es un capitulo que bien puede
inscribirse dentro de la escuela de historia global (Global History). En su recorrido por los
siglos XX y XXI, profesor de Cambridge recuerda que “las Ciencias Sociales hacen de bisagra
entre el poder y el conocimiento en el mundo moderno” (p.15).

Bell aporta al volumen una convincente postura en favor del andlisis de la constitucion
y cambio de las diferentes comunidades de investigacidon que estudian y a la vez influyen en
el mundo politico. Critica la narrativa progresista de la disciplina que, mas alla de su vision
del pasado simplista, ha servido de poderoso dispositivo de legitimacion de ciertas posicio-
nes sustantivas en las Relaciones Internacionales desde la posguerra (en particular las del
realismo politico) y ciertas orientaciones metodoldgicas (en particular el neopositivismo).

En el tercer capitulo, Michael Williams propone un inusual abordaje del pensamiento
del principal exponente del realismo clasico, Hans Morgenthau. En clave de historia intelec-
tual, se analiza la relacidn entre los postulados del autor y la estética. Se retoma el pesi-
mismo antropologico del realismo para enfatizar la inhibicion creativa que esta escuela cen-
tral para teoria de las Relaciones Internacionales generd respecto del analisis del sistema
internacional. De manera interesante, se traza un paralelismo entre la evolucidn de la his-
toria del arte para el momento en el que Morgenthau escribe (de las biografias aisladas de
los artistas al estudio de las corrientes y estilos en su conjunto) y las propias propuestas
programaticas del autor aleman sobre lo que debia ser una teoria de las relaciones interna-
cionales (dejar la historia diplomatica y observar las tendencias del orden internacional).

Con este enfoque novedoso, Williams propone reflexionar acerca de como el realismo
politico en Relaciones Internacionales construyd la propuesta de que una politica exterior
eficaz y responsable podria ser mejorada creando una suerte de “publico informado” con
una comprension razonable de las realidades de la politica internacional. Los realistas, en
definitiva, se propusieron naturalizar un juicio publico tanto de los lideres como de la comu-
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nidad politica. Nuevamente, esto es histéricamente situado: en la época de politica de ma-
sas de entreguerras era esencial que el genio politico fuera reconocido y apoyado por el
pueblo si queria tener éxito.

En el cuarto capitulo, Lucian Ashworth realiza un aporte que se deja de ver de manera
transversal en todo el libro: la necesidad de reconciliar a las Relaciones Internacionales con
la Historia. Se achaca el excesivo “presentismo” de la disciplina, cuyos tedricos han olvidado
lo imbricada que ha estado con el pasado y las reflexiones sobre este. Ashworth recurre a
poderosos ejemplos de renovacidn historiografica, como las recientes interpretaciones del
apaciguamiento de Chamberlain a la Alemania de Hitler, para evidenciar cémo el autodis-
tanciamiento de los internacionalistas del desarrollo intelectual de los historiadores opera
en detrimento de la vitalidad disciplinar.

De manera similar, el quinto capitulo, escrito por Or Rosenboim, presenta innovadores
enfoques para mirar la historiografia de las Relaciones Internacionales. La autora nos aleja
de las narrativas de los grandes debates de la disciplina y las concepciones convencionales
al cuestionar las fronteras tradicionales de los escritos de los internacionalistas. Rosenboim
trabaja con las categorias de “hilos” y “fronteras” del desarrollo disciplinar para encuadrar
las construcciones tedricas y ordenar las principales preocupaciones, protagonistas y obje-
tivos de la disciplina en su desarrollo centenario.

Remitiéndose a la microhistoria de Carlo Ginzburg, Rosenboim propone relacionar lo
micro (el texto, el autor) con lo macro (el contexto intelectual y politico). Estos aportes son
especialmente prometedores para deconstruir los mitos sobre los cuales la autoimagen de
las Relaciones Internacionales se fue construyendo. Las implicancias de la propuesta no son
secundarias: quedan en evidencia la arbitrariedad de la subdivisién de la disciplina en "es-
cuelas" y su interaccidn en los afamados "grandes debates". Tanto en los circulos académi-
cos como en la esfera publica estas construcciones tuvieron por objeto ofrecer un marco
explicativo esquematico, ya resuelto, del desarrollo histdrico de las Relaciones Internacio-
nales como campo disciplinar.

El sexto capitulo, de Brian Schmidt, acompafia a los autores precedentes en la bus-
queda de mayor didlogo de la comunidad internacionalista con sus colegas politélogos y
demas cientistas sociales afines a la hora de analizar ciertos fenédmenos que pueden exami-
narse mejor con una metodologia actualizada. Ademas, propone pensar la historia de las
Relaciones Internacionales pautada por los distintos cambios “internos” (es decir, aquellos
causados por las diferentes orientaciones de quienes se autopercibian como intelectuales
de la disciplina) antes que por los “externos” (esto es, los factores estructurales que también
condicionaron el desarrollo tedrico).

Deteniéndose mas puntualmente en el terreno de la economia politica internacional
(EPI), en el séptimo capitulo, John M. Hobson enumera los ostensibles sesgos eurocéntricos
en las Relaciones Internacionales. El académico britanico rastrea los ultimos treinta afios de
historiografia sobre la EPI para luego referirse a esta primera en forma general.

Con un profundo mensaje pedagdgico, Hobson argumenta puntillosamente la inevita-
bilidad no solo de escribir, sino también de ensefiar, una historiografia de las Relaciones
Internacionales para una mejor comprension de las discusiones, pasadas y presentes, del
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campo en si mismo. De acuerdo con el planteo del autor, a praxis de la historiografia disci-
plinar en el siglo XX fue necesariamente un proyecto profundamente politico que buscé ca-
lificar el camino que la disciplina fue tomando. En consecuencia, se habilitaban planteos
prescriptivos ya fuera para avanzar radicalmente en nuevas direcciones futuras —en el caso
de las propuestas tedricas mas criticas— o bien para nutrir proyectos defensivos y conserva-
dores que perpetuaran el status quo del desarrollo disciplinar.

En el ultimo capitulo, lan Hall ofrece una mirada interesante acerca de la Escuela In-
glesa. A través de un trabajo historiografico, se le presentan al lector los momentos claves
del derrotero de las Relaciones Internacionales en relacién con la importancia que la Historia
tenia para la sociedad y los politicos, asi como los distintos motivos histéricos y debates
tedricos por los cuales estas percepciones fueron cambiando. Tal como expone Hall, es no-
torio el papel preponderante de los historiadores en el estudio de las Relaciones Internacio-
nales en el caso britanico, asi como la carga particular que tiene la Historia en la sociedad
britanica. Este capitulo es un aporte intelectual que reconcilia la interpretacion histérica con
las Relaciones Internacionales.

Para concluir, John G. Gunnell realiza una sintesis final de los principales puntos del
volumen. Gunnell defiende una revisidn permanente de las teorias y las propuestas intelec-
tuales de Relaciones Internacionales, actividad que implica pensar histéricamente. La pro-
puesta apunta a mantener un buen ejercicio critico de la practica tedrica para lograr buenas
teorias que resulten practicas para el mundo que quieren explicar.

En suma, la obra Investigaciones Historiogrdficas en Relaciones Internacionales ofrece
un amplio panorama de la historia disciplinar. En la misma medida, opera como una hoja de
ruta que contiene las invitaciones a la reflexidn en los puntos necesarios para un buen ejer-
cicio del pensamiento cientifico internacionalista.

Debe decirse, sin embargo, que a pesar de su propuesta critica, el volumen reproduce
el sesgo anglosajon de la disciplina, pues todos sus autores pertenecen a paises y centros de
investigacion hegemonicos. Ademas, unicamente Or Rosenboim es mujer, de entre una de-
cena de autores. Con todo, el volumen editado por Palgrave Macmillan es indispensable
para cualquier estudioso de las Relaciones Internacionales, en formacion o con experiencia.

Tomas Listrani?!

21 Grupo Jévenes Investigadores (IRI — UNLP), Universidad Torcuato Di Tella
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RIEILIACIIIONIE'S
INTERNACIONALES

1. Politica editorial

La Revista Relaciones Internacionales es una publicacién semestral del Instituto de Re-
laciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata. La misma publica articulos
académicos previamente sometidos a arbitraje externo y ciego con la finalidad de alcanzar
un nivel de excelencia. El Comité de Redaccion recibe las propuestas de articulos y corrobora
que sus formatos se ajusten a los requeridos, luego el texto es remitido a dos especialistas
que proceden a su evaluacién, en lo concerniente a los contenidos y su exposicion. El in-
forme presentado por los evaluadores puede resultar en la publicacién del articulo sin cam-
bios, en su publicacion a condicion de efectuarle ciertas modificaciones o bien en su no pu-
blicacion.

Los articulos refieren a un amplio abanico de cuestiones ligadas a la politica, al dere-
cho y a la economia internacional y son evaluados de acuerdo a su originalidad, al aporte
gue supongan para el campo de las Relaciones Internacionales y a su consistencia tedrica y
empirica. Son consideradas las contribuciones que puedan hacerse desde perspectivas dis-
ciplinares distintas a las Relaciones Internacionales, pues se comprende que el proceso de
transformacion por el que atraviesa actualmente el mundo requiere de una mirada trans-
disciplinaria y creativa. Se publican, asimismo, Reflexiones que el Comité Editorial considere
relevantes y Lecturas de libros relacionados con la tematica.

Los puntos de vista expresados en los Estudios y en las Reflexiones, asi como en las
Lecturas son de exclusiva responsabilidad de sus autores y no comprometen a institucién
alguna. Asimismo, no pueden ser reproducidos sin autorizacion.

Los trabajos presentados deberan adaptarse a las normas de publicacién de la Revista.
Toda correspondencia que quiera establecerse con la Revista debe hacerse a través de re-
vista@iri.edu.ar.

i Etica y buenas practicas

La Revista Relaciones Internacionales suscribe a estandares de ética y buenas practi-
cas de publicaciones académicas. En funcidn de ello, garantiza el anonimato y la confiden-
cialidad durante el proceso de evaluacidn por pares (para ambas partes) y la imparcialidad
en el tratamiento de los trabajos enviados, valorando Unicamente el contenido segun crite-
rios de calidad e interés para la comunidad cientifica, con independencia de otro tipo de
intereses y sin discriminacién de ningun tipo.

La Revista garantiza la revision de los trabajos por parte de dos especialistas del tipo
"doble ciego", en caso de discrepancia solicitara una tercera revision. El Comité Editorial
aceptara, solicitara cambios o rechazara un escrito segun las consideraciones de los reviso-
res. El mismo se reserva el derecho de rechazar un escrito cuando éste no se adecue a la
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tematica de la Revista o cuando se comprueben plagios, reiteracién excesiva de contenidos
o duplicacidn de publicaciones. Asimismo, podra rechazar envios por incumplimiento de las
normas de publicacion.

Es responsabilidad de los autores proponer para su evaluacién trabajos inéditos, ori-

ginales, de autoria propia, que no hayan sido parcial o totalmente publicados en ningin
soporte, y adecuados a las normas de ética de publicaciones académicas. Ade-mds, el autor
se compromete a no someter paralelamente el trabajo a evalucacidn en otras publicaciones.
Los autores deberan, asimismo, explicitar en su manuscrito la fuente de financiamiento, si
existiere, que haya sido utilizada para la elaboracién de la investigacion.

ii. Normas de Publicacion

Los trabajos propuestos para su evaluacién deberan ser originales, no admitiéndose la
presentacion de trabajos que hayan sido parcial o integramente publicados en cual-
quier soporte. El autor se compromete a no someter paralelamente el articulo a eva-
luacidn de otras publicaciones.

Los escritos inéditos deben estar relacionados con las dreas disciplinarias que integran
la revista.

Sélo se aceptaran archivos de texto editables.
Podran estar redactados en espafiol, inglés o francés.

Los textos deben ser remitidos a la revista a través del sistema Open Journal System
en el Portal de Revistas de la UNLP, en la siguiente direccion
http://revistas.unlp.edu.ar/RRII-IRI/index. La redaccion de la revista acusara recibo de
los originales en un plazo de quince dias habiles desde su recepcién.

La extension de los trabajos no podra ser menor de 10 paginas ni mayor de 25, a espa-
cioy medio, Times New Roman, cuerpo 12; en papel tamafio A4, con numeracion con-
secutiva de todas las paginas incluyendo la bibliografia. Margenes: 1,5 derecha; 2,5
izquierda; 2,5 superior; 2 inferior. En esa cantidad de paginas deberdn incluirse un re-
sumen en inglés y espafiol (que no exceda las 120 palabras), 4-7 palabras clave en am-
bos idiomas, acotaciones (sélo las necesarias), tablas y/o graficos y bibliografia.

Las citas bibliograficas deberan integrarse en el cuerpo del articulo a través del si-
guiente formato: (Autor/es, afio: pagina). En caso de haber varias referencias a los/las
mismos autores/as, en el mismo afio, la distincion se hard de la siguiente forma: Primer
texto: (Autor/es, afio a: paginas); Segundo texto: (Autor/es, afio b: péginas); Tercer
texto: (Autor/es, afio c: paginas). Las citas de Internet deben mencionar autor (en caso
de tenerlo), afio: pagina; el link completo de la pagina web y la fecha de consulta.

La bibliografia correspondiente a las citas bibliograficas debera incluirse al final del
texto, respetando el siguiente formato:

- Libros: Autor/es (afio de publicacion), Titulo, lugar de edicion: editorial.

- Capitulos en obras colectivas: Autor/es (afio de publicacidn), "Titulo", en, compila-
dor/es o editor/es, Titulo de la obra colectiva, lugar de edicion: editorial, paginas del
capitulo (ej.: pp. 15-33).
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- Articulos en revistas: Autor/es (afio de edicidn), "Titulo", nombre de la revista, lugar
de edicién, volumen o tomo, niumero, paginas del articulo (ej.: pp. 8-36). Volumen
se escribird: v.; tomo: t.; nUmero: n?; pagina/as: p./pp. Cuando se refiere a informa-
cién de periddicos que no tenga autor, se debe realizar de la siguiente manera: Nom-
bre del periddico, fecha abreviada, Ciudad, Pais. Cuando se trata de un autor institu-
cional colocar: Nombre completo de la Institucidon en mayuscula (siglas), (Afio), “Ti-
tulo”.

9. Las citas textuales situadas en el cuerpo del texto y de una extensiéon mayor a cinco
lineas (extraidas de libros, revistas, periddicos, documentos, testimonios de infor-
mantes, entrevistas, etc.) serdn en cuerpo 10, en parrafo con sangria 1 cm.

10. El titulo que encabeza la colaboracidn se escribira en negritas en el idioma original
del articulo y en inglés, si ésta no fuera la lengua del trabajo.

11. En un archivo distinto debera incluir la informacién siguiente: Nombre y curriculum
breve del autor (5 renglones maximo), ademas de correo electrdnico.

12. Las imagenes, cuadros, tablas y diagramas deberan enviarse en archivo separado,
estar generados en blanco y negro o escala de grises y tener una resolucién de, al
menos, 200 dpi.

13. Las Lecturas de libros y nUmero especiales de revistas de Relaciones Internacionales
deberan respetar el mismo formato que los articulos.

Politicas de plagio

La politica de la revista es publicar trabajos originales, redactados por quienes decla-
ran su autoria, e inéditos, no pueden haber sido publicados previamente en ningiin medio
impreso o electroénico.

Ante las limitaciones de los programas de deteccidn automatica plagio con el idioma
castellano y a fin de dar respuesta a aspectos mas amplios que se inscriben como practicas
de plagio -entre ellos las traducciones, la fragmentacién de resultados o “salami slicing”,
duplicacién, entre otros- la revista implementa un procedimiento especifico para evitarlo, a
saber:

Al momento de la presentacidn de un articulo, se les solicita a las/os autoras/es que
declaren que el articulo no ha sido publicado previamente ni enviado a otras revistas para
evaluacién. Ademas, se les pide que declaren que estan siguiendo las Directrices para los
Autores, en las cuales se establece que los articulos a postularse deben ser originales.

Al recibirlo -y previo a comenzar el proceso de evaluacion-, se utilizan herramientas
de buisqueda en Internet, a fin de rastrear otras obras de los/as autores/as y cotejar el titulo,
fragmentos del resumen, del apartado metodolégico y de los resultados del articulo presen-
tado a revisidn, a fin de corroborar la originalidad y evitar practicas de plagio.

Al enviarlo a evaluar los pares revisores, se solicita a los evaluadores también prestar
atencidn a posibles indicadores de plagio, ya que ellos son quienes conocen las fuentes y la
literatura sobre el tema.
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La revista considera como plagio a las practicas que se listan y explican a continuacién:
Plagio directo. Se incurre en este tipo cuando:
Hay omisién de la autoria y no se indica con comillas lo tomado de otro texto.

Se realizan cambios minimos en el texto de otro (se modifica la estructura de la oracidn, se
sustituyen minusculas por mayusculas o viceversa, se usan sindnimos, etc.) y se presenta
como original.

Plagio por el uso inadecuado de la parafrasis, se realiza cuando:

Aunque se anota la autoria, el texto original se reproduce con unos pocos cambios que no
constituyen parafrasis.

Plagio complejo usando una referencia, se comete cuando:

Existe la referencia de autoria original, pero se sefialan con inexactitud las paginas de la
fuente.

Parafraseo en que se resumen textos extensos, pero con muy poca o ninguna indicacion de
que corresponden a parafrasis.

Ausencia de comillas en palabras y frases del texto original que se reproducen textualmente.
Plagio con comillas sueltas, se realiza cuando:

Se continta reproduciendo una cita textual una vez que se han cerrado comillas o se omite
que las frases anteriores corresponden a la misma cita.

El parafraseo como plagio, ocurre cuando:
Hay parafraseo y no se anota la referencia de la fuente original.

El parafraseo es continuo y extenso, no se afiade material que permita interaccién o enri-
quezca la informacidn, a pesar de que se menciona la fuente.

Los trabajos académicos —que exigen pensamientos originales y reflexiones criticas
sobre los puntos de vista de otras personas— se convierten en textos que no superan la re-
peticidn de otros textos académicos.

No se identifican claramente, como tales, los pasajes parafraseados.
No se considera plagio cuando:
No domina por sobre el trabajo de quien escribe.

Se utiliza para permitir al autor interactuar criticamente con los puntos de vista de
otra persona.

El argumento del texto original es re-escrito en palabras diferentes.
El “auto-plagio” o fraude de reciclaje, se comete cuando:
Se le cambia la apariencia a un trabajo y se presenta como si fuera otro distinto.

Se omite la indicacion de que el trabajo esta siendo reciclado, es decir, que es un trabajo
anteriormente publicado pero con correcciones o nuevos agregados.
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No se considera autoplagio cuando:

El trabajo previo es base para una contribucidn nueva, y deben repetirse partes clave para
explicar y defender los nuevos argumentos.

El autor considera que lo que ya dijo no se puede decir de mejor manera para la nueva
publicacion.

La repeticidn no supera el 30% del trabajo original.
Aspectos éticos y conflictos de Intereses

La publicacién de [La revista] es el resultado colectivo del trabajo y esfuerzo de auto-
res/as, editores/as y evaluadores/as que se interesan en el desarrollo de la ciencia para el
desarrollo social y cultural. Por dicho motivo, y en el marco de la politica de acceso abierto
que se impulsa la Universidad Nacional de La Plata, la revista no cobrard a los/as autores/as
ningun cargo por la publicacién, quedando disponibles inmediatamente los articulos en ac-
ceso abierto.

Los editores de la revista se comprometen a evitar la existencia de cualquier conflicto
de interés entre los actores que participan en la produccién. Todo texto enviado serd eva-
luado por su contenido intelectual evitando que interfiera en el proceso la pertenencia ét-
nica o nacional de los autores, su género, su orientacién sexual, sus creencias religiosas, o
su filosofia politica. Del mismo modo se desestimaran aquellas evaluaciones externas que
interpongan cualquier posicién personal a la calidad del trabajo.

Se les solicita a los autores y a los evaluadores que manifiesten de antemano los con-
flictos de intereses relevantes que pudieran llegar a tener, asi pueden ser tenidos en cuenta
a la hora de asignar las evaluaciones. Si surgiera algun conflicto posterior a la publicacién de
la contribucion, de ser necesario, se realizara una retractacién o la manifestacion del hecho.

Se entiende como “conflicto de interés” la situacion en la cual se produce una diver-
gencia entre los intereses personales de un individuo y sus responsabilidades respecto a las
actividades cientificas que lleva a cabo, ya sea como autores, revisores y miembros del co-
mité editorial, que puedan influir en su juicio critico y en la integridad de sus acciones. Los
conflictos de interés pueden ser:

Econdmicos: cuando el participante (autor/revisor/editor) ha recibido o espera recibir
dinero por las actividades relacionadas con la investigacion y su difusion

Académicos: cuando los revisores o editores adhieren a una determinada tendencia
metodoldgica o ideoldgica de manera tal que pueden estar sesgados para evaluar el trabajo
de otros. Por esta razon se les solicita que se manifiesten con anterioridad.

Relaciones personales o laborales: cuando los participantes (autores/revisores/edito-
res) tienen algun tipo de vinculo de amistad, enemistad o de relacidon laboral. Para evitarlo,
los editores deberan tener en cuenta las fuentes de financiamiento y la afiliacién de los au-
tores, para elegir evaluadores que no pertenezcan a esos circulos especificos.

Lineamientos internacionales
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A partir de analizar los problemas especificos de la préctica editorial cientifica, distin-
tas entidades a nivel internacional se han dado a la tarea de consensuar criterios y generar
guias y documentos que brindan soporte tanto a editores como a autores, entre ellas:

COPE | Committee on Publication Ethics
International Committee of Medical Journal Editors
Council of Science Editors

Office of Research Integrity (ORI) | U.S. Department of Health & Human Services

Los editores de la revista consideraran directrices y guias que han sido consensuadas
a nivel internacional para resolver los problemas especificos de la practica editorial cienti-
fica. Se tendra en cuenta principalmente las instrucciones brindadas por COPE | Committee
on Publication Ethics. Asimismo, se consideraran lineamientos de otras organizaciones de
reconocido prestigio internacional como International Committee of Medical Journal Edi-
tors, Council of Science Editors y Office of Research Integrity (ORI) | U.S. Department of
Health & Human Services

Se invita a los/as autores/as, investigadores/as y revisores/as a interiorizarse en los
lineamientos internacionales vinculados a ética en publicacidn, especificamente los enlaza-
dos a continuacion, para evitar faltas que podrian generarse por su desconocimiento.

COPE | Committee on Publication Ethics
Provee lineamientos a seguir en los siguientes casos:
Qué hacer si sospecha que una publicacién es redundante o duplicada
Sospecha de publicacién redundante en un manuscrito recibido
Sospecha de publicaciéon redundante en un articulo publicado
Qué hacer si sospecha que hay plagio
Sospecha de plagio en un manuscrito recibido
Sospecha de plagio en un articulo publicado
Qué hacer si sospecha que hay datos inventados
Sospecha de datos inventados en un manuscrito recibido
Sospecha de datos inventados en un articulo 44publicado
Cambios de autoria
El autor correspondiente solicita afiadir un autor adicional antes de la publicacién
El autor correspondiente solicita eliminar un autor antes de la publicacidn
Solicitud para agregar un autor adicional después de la publicacién

Solicitud para eliminar un autor después de la publicacién
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https://publicationethics.org/
http://www.icmje.org/
https://www.councilscienceeditors.org/resource-library/editorial-policies/white-paper-on-publication-ethics/
https://ori.hhs.gov/
http://revistas.unla.edu.ar/saludcolectiva/pages/view/EPublicacion#ORI
https://publicationethics.org/
https://publicationethics.org/
https://publicationethics.org/files/Spanish%20%281%29.pdf
http://revistas.unla.edu.ar/public/journals/1/imagenes/COPE01b.pdf
http://revistas.unla.edu.ar/public/journals/1/imagenes/COPE02b.pdf
http://revistas.unla.edu.ar/public/journals/1/imagenes/COPE03b.pdf

Qué hacer si sospecha la existencia de autores anénimos, invitados o de la autoria regalada
Coémo detectar los problemas con la autoria

Qué hacer si el revisor sospecha que hay un conflicto de interés no revelado en un manus-
crito recibido

Qué hacer si un lector sospecha que hay conflicto de interés no declarado en un articulo
publicado

Qué hacer si sospecha que hay un problema de ética en un manuscrito recibido

Qué hacer si sospecha que un revisor se ha apropiado de las ideas o los datos de un autor
Gestion por parte de COPE de las reclamaciones contra los editores

International Committee of Medical Journal Editors

Uniform Requirements for Manuscripts Submitted to Biomedical Journals: Writing and Ed-
iting for Biomedical Publications

Ultima actualizacién: diciembre 2017

Council of Science Editors

CSE's White Paper on Promoting Integrity in Scientific Journal Publications

Ultima actualizacién: mayo 2018

Office of Research Integrity (ORI) | U.S. Department of Health & Human Services

Avoiding plagiarism, self-plagiarism, and other questionable writing practices: A guide to
ethical writing

Ultima actualizacién: 2015
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http://www.icmje.org/recommendations/
http://www.icmje.org/recommendations/
http://www.icmje.org/recommendations/
http://www.councilscienceeditors.org/resource-library/editorial-policies/white-paper-on-publication-ethics/
http://www.councilscienceeditors.org/resource-library/editorial-policies/white-paper-on-publication-ethics/
http://ori.hhs.gov/avoiding-plagiarism-self-plagiarism-and-other-questionable-writing-practices-guide-ethical-writing
http://ori.hhs.gov/avoiding-plagiarism-self-plagiarism-and-other-questionable-writing-practices-guide-ethical-writing
http://ori.hhs.gov/avoiding-plagiarism-self-plagiarism-and-other-questionable-writing-practices-guide-ethical-writing

