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LiJie*

PREFACIO
¢POR QUE CHINA DEBE PERSISTIR
EN LA REFORMAY LA APERTURA?

HOY EN DIA, las relaciones de China con el mundo estan experimen-
tando profundos cambios sin precedentes, lo que se refleja principal-
mente en dos aspectos.

En primer lugar, China se encuentra en un periodo crucial de me-
jorar la calidad de la reforma y del desarrollo. Si da un paso adelante,
podra realizar el objetivo de construir una sociedad acomodada de
manera integral, podra atravesar la trampa del ingreso medio, el in-
greso nacional pasaréa del nivel bajo al medio en las filas de los paises
de ingresos medios y altos, y se revelard atin mas la superioridad de la
teoria, el sistema y la cultura del camino del socialismo con peculia-
ridades chinas. Si contintia avanzando, podra lograr el segundo obje-
tivo centenario y materializar el suefio chino de la gran revitalizacién
de la nacién china. Nos encontramos en un gran momento, asi como
en una gran era, en la que se requiere tener un valor extraordinario y
un esfuerzo excepcional.

En segundo lugar, China esta acercandose al centro del escenario
mundial. El hecho de que un pais socialista en vias de desarrollo como
China entre al centro del escenario mundial tiene una inevitabilidad
histérica, es decir, sucedera tarde o temprano. Pero también tiene una
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contingencia, que consiste en que desde 2008, debido al profundo
impacto de la crisis financiera internacional, Estados Unidos y otros
paises occidentales comenzaron una recuperacion lenta; sin embar-
go, no han logrado tener mucho éxito y su influencia internacional
viene disminuyendo. Mientras tanto, China aprovecha la oportunidad
para seguir adelante y ha aumentado significativamente su influen-
cia internacional. No obstante, nos queda mucho por hacer para con-
solidar dicha situacién y tenemos que esforzarnos mas para hacerla
irreversible. La clave consiste en superar el “talén de Aquiles” en la
innovacion, resolver absolutamente las principales contradicciones,
y evitar la “trampa de Tucidides” en la relacién entre las principales
potencias. Solo asi se podra garantizar que nada detenga la tendencia
del desarrollo en general de China, incluso después de que Estados
Unidos y otros paises occidentales se recuperen completamente. Se
requiere una lucha larga y dificil para conseguir un contexto interna-
cional favorable para China. Y es necesario hacer méas esfuerzos para
consolidarlo.

El futuro desarrollo de China depende de cinco aspectos, los cua-
les pueden ser resumidos en los siguientes ejes temaéticos.

EJE 1: EL MERCADO

Los productos y el mercado, tanto en China como en el extranjero,
cuentan con una larga historia. Sin embargo, fue la era del gran de-
sarrollo del capitalismo en la que se lograron expandir la fabricacién
de productos y la economia mercantil primero a todo el pais y luego a
todo el mundo, formando un mercado interno unificado, un mercado
regional y hasta una globalizacién econémica.

Hoy en dia, la economia de mercado, que es estandarizada,
unificada, conveniente y eficiente, se ha convertido en la platafor-
ma para la globalizacién y la integracién regional de la economia, y
también en la plataforma internacional de flujos de finanzas, comer-
cio, capital, tecnologia, personas calificadas e informaciones. Por lo
tanto, algunos consideran la economia de mercado como una paten-
te del capitalismo y piensan que China debe tomar el camino de la
privatizacioén capitalista complementando la leccién del capitalismo,
ya que se practica la economia de mercado en China. Sin embargo,
ces esto cierto?

En el siglo XXI, tres acontecimientos han cambiado por completo
la situacion en la que el sistema de la economia de mercado capitalista
domina en todo el mundo. En primer lugar, desde que se lanzé la segun-
da ronda de reformas orientadas a establecer y perfeccionar un siste-
ma de economia de mercado socialista de manera integral, el camino
del socialismo con peculiaridades chinas ha obtenido considerables
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logros y China se ha convertido en la segunda economia mas grande
del mundo. En segundo lugar, los paises de mercados emergentes ya
se encuentran en una via rapida de desarrollo econémico, convirtién-
dose en un nuevo motor para promover el desarrollo econémico, lo
cual ha provocado cambios en el panorama de la economia mundial.
En tercer lugar, los paises capitalistas occidentales, encabezados por
Estados Unidos y los de la Unién Europea, se encuentran en medio
de un desarrollo a largo plazo desde la crisis financiera internacio-
nal de 2008. Justamente, estos tres acontecimientos contribuyeron al
“Consenso de Hangzhou”, adoptado en la Cumbre del G20 celebrada
en la homologa ciudad china en septiembre de 2016.

Esto muestra que todos los caminos conducen a Roma y “solo
uno mismo sabe si el zapato le queda bien o no”. Ademas, también
revela que el establecimiento y desarrollo del sistema de la economia
de mercado no es un modelo o una opcién exclusivamente capitalista.
En realidad, la mayoria de los paises en vias de desarrollo, incluyen-
do a China, considerando su propia realidad como punto de partida,
también pueden establecer y desarrollar libremente una economia de
mercado caracterizada por la unificacién interna y la apertura al mun-
do exterior, combinando las leyes generales de la economia de mer-
cado con las propias condiciones y caracteristicas de su pais. Asi se
ponen en evidencia la diversidad internacional y la enorme inclusién
de la economia de mercado.

Esta es una nueva configuracién creada por la propia légica del
mercado. Asimismo, es un nuevo panorama para la revitalizacién y el
desarrollo del marxismo en el siglo XXI, y especialmente para la ma-
terializacion de la gran revitalizacion de la nacién china.

EJE 2: EL CAPITAL

El dinero, la compraventa mercantil, el préstamo y el empleo, todos
tienen una larga historia. Sin embargo, dichos elementos, una vez
combinados con el modelo de produccién capitalista, se convirtieron
en una plataforma para la proliferacién de capitales. El modelo de
produccion capitalista, por un lado, ha logrado gobernar el pais con la
ayuda del poder del capital y, por otro lado, ha conseguido consolidar
constantemente el control de la economia mundial, incluyendo sus
normas de funcionamiento, por medio de la combinacién estrecha del
poder del capital con el poder generado por la revolucién tecnolégi-
ca y la revolucién industrial. Hasta ahora, el control sobre el sistema
econémico mundial solo se ha conseguido a través de la competencia
interna entre los paises capitalistas desarrollados. Quien tiene mas ca-
pitales y finanzas, manda. En realidad, esto es simplemente el reflejo
de la hegemonia en el sector econémico.
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Para el proletariado, que no tenia nada bajo el dominio del capi-
tal, un paso importante dado después de alcanzar el poder estatal me-
diante la revolucién social fue la proteccién de los desposeidos. Esto
es natural, porque el capital, como riqueza social o nacional, al fin y
al cabo, es creado por los trabajadores. Sin embargo, ¢qué deberia ha-
cerse después de eso? La responsabilidad de resolver dicho problema
finalmente ha caido sobre el Partido Comunista de China (PCCh), que
se ha dedicado a la reforma y la apertura.

El éxito del socialismo con peculiaridades chinas ha demostrado
que no se debe ignorar el poder del capital si el PCCh desea completar
el proceso de modernizacién nacional y cumplir la gran revitalizacién
de la nacién. El poder del capital, a pesar de su atributo de clase y
del sistema social, fundamentalmente depende de quién lo domine,
de que esté dominado por un tipo de sistema y de a quién sirve. El
capitalismo crea y maneja el poder del capital. De manera similar, el
socialismo, que también necesita el capital, puede asimismo dominar,
crear y manejar completamente el poder del capital.

El nuevo tema que se enfrenta, en la continuidad y el desarrollo
del marxismo, consiste en cémo el socialismo domina, crea y mane-
ja el poder del capital. En general, se deben resolver principalmente
tres cuestiones. En primer lugar, en términos domésticos, c6mo los
comunistas pueden controlar, usar y multiplicar el capital sin conver-
tirse en prisioneros del mismo capital. En segundo lugar, en términos
internacionales, cémo los paises socialistas pueden controlar el ca-
pital internacional, realizar la cooperacién internacional de capital
y efectuar inversiones internacionales con capitales internos, mien-
tras reducen riesgos financieros y garantizan la seguridad financiera
nacional y la seguridad del capital. En tercer lugar, en términos del
objetivo de la multiplicacién del capital, deben resolver el problema
de la anormalidad en la distribucién y las operaciones de capital en
dicho proceso, evitar la “trampa del ingreso medio” y esforzarse en
expandir los grupos de ingresos medios, formando gradualmente una
estructura de distribucién “en forma de oliva”, y al mismo tiempo,
a través del desarrollo compartido, eliminar finalmente la pobreza y
la explotacién consiguiendo la prosperidad comun. Solo asi podran
cambiarse fundamentalmente las relaciones entre la fuerza de trabajo
y la fuerza de capital, es decir, de la fuerza de capital rige la fuerza de
trabajo pasando a la fuerza de trabajo el dominio de la fuerza de ca-
pital. Este milagro solo podra lograrse bajo el sistema del socialismo
con peculiaridades chinas.

Este problema histérico solo se conseguira resolver durante el
proceso de desarrollo del marxismo en el siglo XXI y en la China
contemporanea.
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EJE 3: LA GOBERNACION DEL PAIS SEGUN LA LEY
Desarrollar la gobernaciéon del pais segtin la ley supone la tendencia
general del desarrollo en la actualidad.

Inicialmente, las revoluciones burguesas permitieron que la go-
bernacién del pais segtin los deseos de alguien o de un grupo se trans-
formara en una gobernacién del pais seguin la ley. El capitalismo no
solo establecié la posicién dominante de toda la sociedad, sino tam-
bién sistematizé las teorias contra la teologia, el poder religioso y la
monarquia feudal, y legalizé un sistema establecido después de la re-
volucién que era beneficioso para el propio desarrollo del capitalismo.
Después de varios siglos de evolucién, se lograron formar un discurso
en las ciencias sociales y un Estado de derecho del capitalismo.

Justamente hubo dos grandes cambios durante dicho proceso.
Uno fue la inclusién de la ideologia en el campo académico, y el otro
fue el hacer invisible el monopolio burgués (es decir, la dictadura de la
burguesia). A través de la inclusién de la ideologia en el campo acadé-
mico, se consiguié que la ideologia nacional burguesa tuviera un fuer-
te apoyo teérico y un discurso académico, y convirtié a la ideologia
en un llamado “valor universal” que debia ser replicado y difundido
en el mundo. A través de la invisibilidad de la dictadura de la burgue-
sia, la voluntad estatal de la burguesia logré aparecer bajo la forma
de “contrato social”, es decir, de la ley. Las dictaduras, mediante la
gobernacién segun la ley, adquieren caracteristicas de invisibilidad,
flexibilidad y universalidad, y logran cubrirse con el manto sagrado de
las elecciones democraticas, los arreglos institucionales, los procedi-
mientos legales, entre otros.

Por supuesto, en el caso de China, la gobernacién del pais se-
gun la ley no puede copiar el modelo capitalista. Es menester integrar
organicamente la adhesion a la direccién del Partido Comunista de
China, la condicién del pueblo como duefio del pais y la gobernacién
del pais seguin la ley. Cabe sefialar que China también se enfrenta a
la tarea de cémo realizar la gobernacién del pais segin la ley, lo que
es un proceso largo y gradual. Por lo tanto, debemos llevar a cabo la
gobernacién integral del pais segiin la ley bajo la orientacién de las
decisiones tomadas en la IV Sesién Plenaria del XVIII Comité Central
del PCCh. Este problema también se conseguira resolver mediante el
desarrollo del marxismo en el siglo XXI y en la China contemporanea.

Aqui la clave consiste en resolver tres problemas principales. El
primero se trata de la solucién adecuada de la relacién entre adherir
a la direccion del Partido y defender la autoridad de la Constitucién
y la conviccion en el concepto del imperio de la ley. “¢Quién es el
soberano: el Partido o la ley?” es una proposicién falsa; en cam-
bio, “¢Quién es el soberano: el poder o la ley?” es una proposicién
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verdadera. El segundo problema se trata de la solucién adecuada de
la relacién entre mantener con firmeza la gobernacién del pais se-
gun la ley y adherir al Estado socialista de la dictadura democratica
popular. Al ser uno de los cuatro principios fundamentales, el pre-
cepto de persistir en el Estado socialista de la dictadura democréatica
popular, escrito en los Estatutos del Partido y la Constitucién, es in-
quebrantable. Sin embargo, la dictadura democratica popular debe
realizarse por medio del concepto del imperio de la ley y sus formas,
no por medio de otros conceptos o formas. El tercer problema se
trata de la solucién adecuada de la relacién entre la autoridad de
la gobernacién del pais segin la ley y la condicién del pueblo como
sujeto. El imperio de la ley del socialismo debe considerar al pueblo
como elemento central, y debe tener como propésito fundamental
el realizar, mantener, desarrollar y coordinar bien los intereses del
pueblo. Esta es la diferencia fundamental entre el imperio de la ley
del socialismo y el del capitalismo.

EJE 4: LA COMPARTICION

Tanto los logros de la civilizacién material como los de la civilizacién
espiritual deben ser compartidos por todo el pueblo y toda la socie-
dad, y no por ciertos grupos de interés. Esto se ha convertido en la
aspiracién comun de todas las naciones del mundo.

En este contexto, la distincién entre la comparticion en el entor-
no del sistema socialista y la comparticién en el entorno del sistema
capitalista es cada dia mas evidente. La comparticién en el entorno
del sistema capitalista consiste en esforzarse por buscar un punto de
equilibrio politico, un punto de equilibrio de interés y un punto de
equilibrio social bajo la premisa de asegurar que los intereses adqui-
ridos de unas pocas personas se satisfagan primero. Sin embargo, la
comparticién en el entorno del sistema socialista se realiza bajo la
orientacion del pensamiento de perseverar en la concepcion del desa-
rrollo que tiene al pueblo como elemento central. Mediante la profun-
dizacién integral de la reforma, se pone en practica la nueva concep-
cién del desarrollo, incluyendo al desarrollo compartido, con el fin de
romper las barreras de los intereses especiales, fortalecer la mejora del
nivel de vida de los habitantes de las zonas urbanas y rurales, acelerar
el proceso de la integracién urbano-rural, reajustar la estructura de
distribucién, esforzarse por expandir los grupos de ingresos medios y
aumentar de manera efectiva los ingresos de los campesinos y de los
grupos de bajos ingresos. La comparticion en el entorno del sistema
socialista es una manifestacién de la adhesion del PCCh al propésito
fundamental de servir de todo corazén al pueblo, lo cual se refleja en
que promover y realizar el desarrollo integral del ser humano es la
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exigencia esencial de la modernizacién socialista, y se revela en que el
desarrollo sirve al pueblo, se apoya en el pueblo, beneficia al pueblo y,
ademas, le permite al pueblo compartir sus beneficios.

Por supuesto, la comparticién no solo forma parte de la concep-
cién del desarrollo, sino que es también un requisito y, més ain, un
proceso de movimiento social de un nivel bajo a un nivel alto. La com-
particiéon no se consigue de la noche a la mafiana, pero tampoco se
trata de algo imposible de lograr o algo fuera de la realidad. Se trata
de compartir bajo la premisa de respetar las diferencias y las diversi-
dades; no se trata de igualitarismo, ni de una “talla iinica”.

¢Cémo podra conseguirse el desarrollo compartido de diferentes
niveles en las distintas etapas del desarrollo econémico y social, y que,
a su vez, las masas populares, sobre todo los grupos de bajos ingresos,
se sientan mas felices, mas satisfechas y mas beneficiadas por el de-
sarrollo compartido? Dicho problema también se debe resolver en el
marco del proceso de desarrollo del marxismo en el siglo XXI y en la
China contemporanea.

EJE 5: LA CONVIVENCIA

Bajo el impulso de la presente tendencia, caracterizada por la paz,
el desarrollo, la cooperacién y el beneficio compartido, los requisitos
generales de la época actual consisten en una convivencia armoniosa
entre naciones de diferentes sistemas sociales y de distintas historias
y culturas, y en la creacién de una comunidad de destino de la huma-
nidad para oponerse a todo tipo de hegemonia internacional, hegemo-
nia cultural, terrorismo y fuerzas extremistas.

La clave de la convivencia estd en la coexistencia pacifica entre
los paises socialistas y capitalistas. El capitalismo y el socialismo,
ya sea como sistema social o como ideologia, aunque no surgieron
al mismo tiempo, en cierto sentido puede decirse que conviven en
la misma época, que son dos sistemas sociales e ideologias que coe-
xisten, se enfrentan, compiten y aprenden mutuamente. Este es un
fenémeno sin precedentes en la historia del desarrollo social, lo que
demuestra que, desde el nacimiento del modelo de produccién capi-
talista, la época actual se caracteriza por una tendencia cada vez mas
evidente hacia la diversidad. Aquella época, dominada por un solo
modelo de produccién y un solo sistema social en el mundo, ya se
ha ido. Por lo tanto, deben abandonarse el pensamiento de la Guerra
Fria y las reglas del juego de suma cero si queremos mantener el
ritmo de avances de la época.

En la actualidad, la relacién entre el capitalismo y el socialismo
todavia no estd definida por la cuestién de quién eliminara a quién.
Durante mucho tiempo, los paises capitalistas han tenido siempre la
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intencién de destruir o de hacer evolucionar a los paises socialistas.
Aunque causaron la caida de la Unién Soviética y provocaron tempo-
ralmente un descenso del socialismo en el mundo, sin duda, el resulta-
do final sera el desarrollo vigoroso del socialismo con peculiaridades
chinas. Esto muestra que el socialismo tiene una fuerte vitalidad. Hoy
en dia, las relaciones internacionales son muy complejas, en las cua-
les se destacan una superpotencia y un mundo multipolar. Bajo este
contexto, el capitalismo y el socialismo tienen casi la misma fuerza, lo
que no se ha logrado a través de una guerra, ni de la Guerra Fria, sino
que se ha debido al desarrollo pacifico a largo plazo del socialismo
con peculiaridades chinas, y también a que se dejara de hablar del
“fin del socialismo” gracias a los logros obtenidos con la politica de
reforma y apertura. Asimismo, se debe también al hecho de que China
esté acercandose al centro del escenario mundial mediante su pro-
pio desarrollo pacifico y el aumento continuo de su fortaleza nacional
integral. Esto indica que el socialismo reemplazara definitivamente
al capitalismo. Sin embargo, para realizarlo se necesitara un largo
proceso de desarrollo histérico, que comprendera varias etapas. Una
de esas etapas importantes consistira en que los paises socialistas, a
través de su propia reforma y apertura, consigan realmente la misma
fuerza del capitalismo, lo que terminara con el bloqueo estratégico
que ejercen los paises occidentales de forma permanente contra los
paises socialistas.

En resumen, la convivencia entre el socialismo y el capitalismo
requiere resolver cuatro problemas. En primer lugar, se debe resolver
el problema de “las cuatro fes”, es decir, si uno no tiene una firme con-
fianza en si mismo, es imposible conseguir la confianza de los demas.
En segundo lugar, se debe resolver el problema de la independencia,
es decir, la soberania estatal, la seguridad nacional, el desarrollo y la
innovacién del pais no deben depender de otros. En tercer lugar, se
debe resolver el problema de la apertura al exterior y el intercambio y
el aprendizaje reciproco. En cuarto lugar, se debe resolver el problema
de la construccién de una capacidad de difusién internacional y de
una imagen del pais ante el mundo. La clave esta en cémo los paises
socialistas pueden impulsar invariablemente la reforma y apertura,
mientras contintian con firmeza y sin vacilacién en el camino socialis-
ta con sus propias caracteristicas.

Estamos convencidos de que la modernizacién se lograri si se-
guimos el camino del socialismo con peculiaridades chinas. Cuando
llegue ese momento, lo que los paises en desarrollo tendran al frente
no seré solo la opcién del camino de modernizacién capitalista de los
paises occidentales, sino también la opcién del camino de moderniza-
cién no capitalista de los paises en desarrollo como China. Asi como
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las civilizaciones material y espiritual del mundo son diversas y ricas,
la civilizacién del sistema mundial también debe ser diversa y rica.
Aquella época en la que dominaba solo un sistema ya acabé.

17












Yuan Dongzhen*

TRANSICION, RETOS Y SALIDA EN LOS
PRINCIPALES SISTEMAS POLITICOS
LATINOAMERICANOS

INTRODUCCION

En la primera mitad del siglo XIX, luego de haber obtenido su in-
dependencia, los paises latinoamericanos emprendieron una afanada
busqueda en cuanto a su régimen politico, partiendo de una “copia”
inicial de la experiencia europea y de un “trasplante” del modelo esta-
dounidense hasta un sistema democratico estable de variadas formas,
pasando por probar otros modelos conforme a sus propias situaciones
particulares. Sobre todo después de las ultimas dictaduras, a finales
de la década de los ochenta, se estableci6 en toda la regién el sistema
democratico y los casuales retrocesos y vacilaciones de algunos paises
no pudieron frenar la tendencia de consolidacién regional de la demo-
cracia. Sin embargo, los sistemas politicos de los paises latinoameri-
canos afrontan una serie de desafios, entre ellos, la falta de eficiencia
y capacidad ejecutora del régimen. En esencia, la salida consiste en
superar los defectos y debilidades inherentes, y mejorar la eficiencia y
la ejecucioén por medio de reformas e innovaciones.

* Yuan Dongzhen es investigador titular y subdirector general del Instituto de Amé-

rica Latina de la Academia China de Ciencias Sociales.
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1. EL SISTEMA POLITICO Y LOS CRITERIOS PARA SU EVALUACION
El sistema politico no solo constituye un signo importante de la ma-
durez del desarrollo politico de un pais, sino también un factor de
restriccién dominante para los intercambios y comunicaciones entre
paises de diferentes regimenes politicos. A medida que el nivel de coo-
peracién entre China y América Latina se va elevando en todos los
sentidos, los sistemas politicos de los paises latinoamericanos supo-
nen un tema de investigacion indispensable tanto para estudiar a La-
tinoamérica como para analizar la cooperacién sino-latinoamericana.

El sistema politico tiene mucha trascendencia debido a su natu-
raleza, sus caracteristicas y su propésito. En resumidas palabras, es la
suma de los principios y modos con los que en ciertas sociedades los
gobernantes llevan a cabo la dominacién politica, a través de admi-
nistraciones constituidas, y tiene arreglos y disposiciones implicitos
sobre la naturaleza del poder estatal y su organizacién, su distribu-
cién, su funcionamiento, etc. El sistema se caracteriza por ser amplio
y filtrante, ya que siempre que exista algtin fenémeno sociopolitico en
el ser humano, habra una serie de normas sobre relaciones politicas
que daran origen al régimen politico. Por lo tanto, este supone un
tema inevitable para cualquier pais. El sistema politico tiene como ob-
jetivo mantener cierto orden publico y modo de distribucién, ofrecer
servicios publicos vitales, ahorrar el costo de las actividades politicas
y proteger la seguridad y el interés de la comunidad.

Los criterios y las preferencias con los que se juzga el sistema
politico varian segtn las distintas posturas politicas, las posiciones
sociales y los valores de la gente. No obstante, existen algunos cri-
terios comunes u objetivos que son reconocidos por todo el mundo.
Un buen régimen politico debe contar, por lo menos, con las siguien-
tes condiciones. En primer lugar, un disefio razonable. El principal
criterio para valorar un sistema consiste en si este define explicita y
claramente el poder, la responsabilidad y la obligacién de las distin-
tas instituciones estatales y de los principales grupos de interés, si
dispone de un mecanismo de control y equilibrio mutuo, si estable-
ce algiin mecanismo sencillo y eficaz para tratar disputas y resolver
problemas, y si promueve los arreglos institucionales una vez surgi-
dos los problemas.

En segundo lugar, la integralidad. Un buen sistema nunca sera un
régimen fijo ni cerrado, sino uno abierto e inclusivo, con capacidad
de autocorrecciéon y que avance, se revise y se perfeccione constante-
mente. Es imposible que quienes disefien el sistema prevean todos los
conflictos de interés que se produzcan posteriormente, asi que este
solo puede ser perfeccionado a través de constantes mejoramientos y
correcciones a medida que se descubren fallos en la practica.
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En tercer lugar, la eficiencia. Por muy genial que sea el disefio, sin
la eficiencia no podra ser un buen sistema. Lo ideal no reside en si son
complicados o no los tramites, sino en si pueden resolver disputas y
conflictos, mantener el orden politico, social y publico, y proporcio-
nar servicios publicos vitales sin malgastar los recursos humanos y
econémicos.

Finalmente, en cuarto lugar, la fiabilidad, o sea, el grado de auto-
ridad que tiene ante el ptiblico. Cualquier institucion e individuo debe
actuar de conformidad con el régimen y las disposiciones legales.
Rendiran cuentas si violan el sistema y seran penalizados en caso de
infligir las leyes. Se debe asumir la responsabilidad en cuanto surjan
los problemas y, al presentarse disputas, solucionarlas conforme al
procedimiento y las vias legales e institucionales. Si no cumple estas
condiciones, no sera un buen régimen.

2. TRANSICION Y TENDENCIA EN LOS SISTEMAS POLITICOS
LATINOAMERICANOS

En resumen, los sistemas politicos de los paises latinoamericanos han
ido madurando, perfeccionandose y volviéndose eficaces, estables y
variados, lo cual se puede apreciar en los siguientes puntos.

2.1. EL MARCO DEL SISTEMA SE CONSOLIDA Y EL REGIMEN
CONSTITUCIONAL SE VUELVE MAS SOLIDO
La separacién de los tres poderes, resultado de la revolucién burguesa
moderna, es un principio vital en la estructura del régimen de los paises
contemporéneos. Los pensadores occidentales de la Tlustracién dividie-
ron el poder del Estado en tres sectores: el Poder Legislativo, el Ejecu-
tivo y el Judicial, esperando que los tres pudieran ser independientes
y restrictivos entre si, a fin de evitar el surgimiento de una dictadura
y una tiranfa, y defender la seguridad y la libertad de los ciudadanos.
Influenciados por este pensamiento y atraidos por el modelo es-
tadounidense, los paises latinoamericanos -luego de alcanzar su in-
dependencia en la primera mitad del siglo XIX- imitaron o trasplan-
taron los sistemas europeo y estadounidense para fijar un régimen de
Estado con los tres poderes separados, el cual, sin embargo, resulté
“desaclimatado” durante largo tiempo debido a la arraigada tradicién
dictatorial, el desarrollo econémico atrasado, la polarizacién social
y el clientelismo populista. Bajo una apariencia democratica, el cau-
dillismo y la oligarquia eran los factores dominantes, y el Gobierno
central no podia ejercer eficazmente su poder. Militares y civiles lu-
chaban entre si (Skidmore et al., 2014: 43). A finales de la década de
los setenta, se inicié en América Latina el periodo democratico mas
duradero de su historia. La democracia logré un avance continuo, es-
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table y generalizado, con un mecanismo mas eficaz de separacién y
equilibrio de poderes, y una postura maés fortalecida en las institu-
ciones legislativas y judiciales. Las reformas estatales y politicas que
tuvieron lugar en muchos paises desde la década de los noventa afian-
zaron y perfeccionaron atiin mas el sistema constitucional, acentuaron
el papel del Poder Legislativo y subrayaron la independencia de los
6rganos judiciales.

2.2. LA DICTADURA VA DESAPARECIENDO Y LA DEMOCRACIA SE VA
PERFECCIONANDO

El caudillismo y la oligarquia han sido, por tradicién, populares en
el escenario politico de América Latina. Muy a menudo se suspen-
dia una Constitucion, se derribaba un gobierno electo, se violaban los
derechos civiles, se restringia la libertad personal, se acababa con la
oposicién y se prohibia la libertad de expresién, de modo que la de-
mocracia en muchos paises de la regién era considerada inefectiva, e
incluso solo un nombre. Aunque después del proceso independentista
en muchos paises se formaron partidos politicos, estos no llegaban a
tener suficiente representatividad ni a desempenar un papel principal
en la vida politica debido a su falta de base civil y social, por lo que
terminaban siendo herramientas de lucha politica entre los distintos
grupos oligarquicos.

Ya en el siglo XX, las formaciones politicas empezaron a disponer
de una amplia base civil y social, de una mayor representatividad, asi
como de una posicién mas importante en la vida sociopolitica. Habia
un vinculo més estrecho entre los partidos, la politica y la democracia.
Sin embargo, como sucedié con frecuencia en las dictaduras militares,
el papel de los partidos era limitado y sus propios defectos también
restringian la eficacia de su funcionamiento (McDonald y Ruhl, 1989:
7-9). Tras la década de los setenta, conforme se consolidaba el proceso
de democratizacién y se perfeccionaba el régimen politico, el sistema
de partidos de los paises latinoamericanos fue madurando. Con un
papel méas destacado en el funcionamiento del régimen politico, los
partidos se han convertido en fuerzas politicas determinantes: partici-
pan ampliamente en la vida politica, convocan a movilizaciones, estan
en comunicacion con todos los elementos del régimen y participan en
las distintas areas de la vida sociopolitica.

Al mismo tiempo, la politica de los partidos ha ido madurando y
entablando un lazo estrecho entre las formaciones politicas, el siste-
ma electoral y la alternancia del gobierno, lo cual proporciona impor-
tantes medios y fuerza para el funcionamiento del régimen. La admi-
nistracién de los partidos se encuentra méas estandarizada. Tanto la
Constituciéon como la legislacién de cada pais definen de manera clara
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la posicion, el papel y las reglas de las actividades de los partidos, con
el propésito de incluirlos en el régimen politico del pais. A medida
que la politica de partidos mejora, el caudillismo y la oligarquia son
abandonados por la historia, mientras que la dictadura se va retirando
del escenario politico de América Latina.

2.3. EL SISTEMA ELECTORAL ES CADA VEZ MAS EFICAZ Y LA LEGITIMIDAD
DEL REGIMEN, MAS SOLIDA

Los sistemas electorales de los paises latinoamericanos se vienen per-
feccionando. En el siglo XIX, la participacion politica de los varones
en la regién era solo de entre un 2% y 4% (Wiarda, 1980: 46-47), y
en muchos paises la tasa de participacién electoral estaba por debajo
del 5%. Ademaés, para obtener el derecho a votar habia exigencias en
cuanto a ingresos econémicos, sexo, nivel de instruccion, entre otras
(Vanden y Prevost, 2002: 204; Bums y A-Charlip, 2009: 109). A medida
que se fueron ampliando los derechos ciudadanos en los paises lati-
noamericanos durante la segunda mitad del siglo XIX, se acrecenté el
derecho al sufragio. En la primera mitad del siglo XX se derogaron las
restricciones de votacién relacionadas con el sexo, la instruccién y los
ingresos econémicos (Skidmore y Smith, 1996: 76; Bethell, 2001: 99-
100), y se fij6 finalmente el principio del sufragio universal, con una
tasa de participacion electoral que llegé a ser entre un 40% y 50%, casi
igual que la de EE.UU. (Wiarda, 1980: 43).

Con la ampliacién de los derechos civiles, el sistema electoral fue
madurando. En muchos paises se promulgé la Ley Electoral, por lo
que el derecho al sufragio fue incluido en la Constitucién y los proce-
dimientos legales. En la regién surgieron, principalmente, tres tipos
de sistemas electorales: el sistema de votacién por mayoria simple,
el de dos rondas de votacion y el de representacion proporcional. La
mayoria de los paises adoptaron el primero o el segundo para elegir al
presidente, y el primero o el tercero para los comicios parlamentarios.
Con la profundizacién de la democracia iniciada a finales de la década
de los setenta, cada vez mas paises fueron sustituyendo el tradicional
principio de mayoria simple por el de mayoria absoluta o el de las dos
rondas de votacion, con la finalidad de incrementar la legitimidad del
presidente electo.

Hasta el afio 2015, 14 paises de América Latina aplicaban el prin-
cipio de mayoria absoluta. De ellos, 10 establecian que el presidente
solo podia ser elegido en primera vuelta si el nimero de votos supera-
ba el 50%. En los cuatro paises restantes se estipulaba que para poder
ser electo en primera vuelta hacia falta ganar un 35% a 45% de los
votos vélidos, ademés de sacar una determinada diferencia respecto
al candidato que ocupaba el segundo lugar. Asimismo, cada vez mas
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paises fueron utilizando en sus elecciones parlamentarias el sistema
de representacion proporcional, con el fin de mejorar la representati-
vidad del Poder Legislativo. Para algunos especialistas, un tema vital
en las reformas politicas de los paises latinoamericanos en los tltimos
anos ha sido la adopcién mas amplia de un sistema de representacion
proporcional, abandonando asi el principio tradicional de mayoria
simple (Casas-Zamora et al., 2016: 39-40).

2.4. EL REGIMEN GUBERNAMENTAL SE VA ESTABILIZANDO Y SU
FUNCIONAMIENTO CUENTA CON UNA GARANTIA INSTITUCIONAL MAS
FIRME

Tradicionalmente, debido a los defectos del sistema, la alternancia
del partido gobernante solia derivar en el reemplazo de muchos fun-
cionarios, lo cual provocaba un gran impacto en el funcionamiento
normal del Gobierno y mucho desgaste en la eficiencia ejecutiva.
Por eso, los paises latinoamericanos han impulsado la creacién y
perfeccionamiento de un sistema moderno de servicio civil, con el
fin de ofrecer una garantia institucional para la marcha del régimen.
El sistema de servicio civil (llamado también “sistema de servidores
publicos o funcionarios”) es el principal signo de un moderno régi-
men gubernamental.

A pesar de las notables diferencias en madurez y plenitud entre
los distintos paises latinoamericanos, este sistema ha ido madurando,
e incluso en algunos paises, como Brasil y Argentina, ha avanzado
mucho!. En estos paises, que tienen un sélido sistema de servicio civil,
los funcionarios gozan de empleos estables. Se han creado entidades
especializadas en la capacitacion de la burocracia y existen también
instituciones especialmente encargadas de la organizacién del siste-
ma de servicio civil, del reclutamiento y formacién del personal, de
la fijacién de salarios, de la evaluacién de rendimientos y del otorga-
miento de premios y sanciones.

En la década de los ochenta algunos paises como Venezuela,
Uruguay, Panamd, entre otros, ya contaban con un sistema buro-
cratico bastante maduro y completo (Dongzhen y Shicheng, 2004:
30-33). Desde luego, hay paises en los que este sistema atin no esta
perfeccionado ni tiene una neutralidad politica. Y para muchos pai-
ses que ya lo tienen instalado, el propio sistema padece numerosos
fallos que son dificiles de superar. Supone un arduo trabajo imple-

1 Segun evaluaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la puntua-
cién media del sistema burocratico de los Estados latinoamericanos es de 42 (de
un total de 100), mientras que la de Brasil llega hasta 93, lo cual demuestra que el
sistema brasilefio ya esta maduro (Llano Carbonell, 2016: 35).
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mentar con eficacia un mecanismo de premiacién al mérito, pues a
distintos niveles existen fenémenos como el mecenazgo politico, el
nepotismo, etc. La calidad de los funcionarios deja mucho que de-
sear (Llano Carbonell, 2016: 35-39).

2.5. EL SISTEMA HA PASADO DE SER UNICO A MULTIPLE Y PRESENTA
DISENOS MAS ABIERTOS E INTEGRALES

Los sistemas politicos de los paises latinoamericanos no tienen carac-
teristicas idénticas. Aparte de Cuba, de los 32 paises de la regién, en 20
hay una separacién de poderes Legislativo, Ejecutivo Y Judicial (Vene-
zuela y otros paises han innovado y creado un modelo de separacion en
cinco poderes), mientras que los otros 12 paises caribefios, que se inde-
pendizaron después de la Segunda Guerra Mundial, han adoptado un
mecanismo hibrido de “integracién parlamentaria y administrativa”.

Respecto a la estructura estatal (es decir, la forma de gestionar las
relaciones entre el Estado y las diferentes localidades del pais, entre
el Gobierno central y los gobiernos locales), Brasil, México, Argen-
tina y Venezuela implementaron un régimen federal y en el resto de
la regién hay una estructura de Estado centralizada. Se registra una
diferencia también en la composicion de los Gobiernos. En México y
algunos otros paises no hay cargo de vicepresidente ni de primer mi-
nistro (o de presidente del Consejo de Ministros). Sin embargo, el car-
go de primer vicepresidente existe en no pocos paises, y el de segundo
vicepresidente figura en Perti y Argentina, entre otros.

Tampoco son iguales los Parlamentos ni la Constitucién. En 19
paises se aplica el régimen bicameral, mientras que en 14, el unicame-
ral. La variedad de las formas muestra que los sistemas politicos de
los paises latinoamericanos son mas maduros e integrales, puesto que
en su disefio han tomado en cuenta su propia situacién politica y sus
condiciones nacionales.

3.LOS RETOS DE LOS SISTEMAS POLITICOS LATINOAMERICANOS
Los sistemas politicos de los paises latinoamericanos se enfrentan a
multiples retos.

3.1. DEBILIDADES DEL SISTEMA POLITICO

Las debilidades del sistema politico se manifiestan principalmente
en la “democracia de bajo grado”. Segtin un estudio realizado por al-
gunos expertos locales hace mas de diez afos, la libertad civil en la
regién no ha mejorado de manera evidente después de 1988. A princi-
pios de este siglo, de 21 paises de la zona, solo poco més de 10 respeta-
ban plenamente los derechos politicos de sus ciudadanos (incluyendo
los derechos al referéndum, al voto secreto, a la exencién de presién
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externa, etc.) y solo 6 respetaban plenamente la libertad ciudadana
(incluyendo las libertades de asociacién, expresion, participacién en
organizaciones sociales, exenciéon de perjuicio por abuso de poder,
etc.). Los expertos creen que, pese a la consolidacién de la democracia
electoral en la regién, atin falta mucho por hacer en cuanto a la pro-
fundizacién de la democracia.

Aunque la ciudadania cuenta con el derecho al sufragio, carece de
la proteccién de otros derechos concedidos por el sistema democrati-
co (FLACSO-Chile, 2003: 18-19). Segtin Oscar Arias Sanchez, expresi-
dente de Costa Rica y Premio Nobel de la Paz,

[...] existen paises en donde los Gobiernos son elegidos, pero las libertades
individuales no son respetadas. En otros, las libertades individuales son
reconocidas, pero no exigibles por la ausencia de 6rganos judiciales fuertes
y transparentes [...]. La democracia en la regién no puede considerarse
plena en tanto subsistan estas deficiencias, aun en presencia de elecciones
libres y justas” (Arias, 2015).

En 2015, el reconocido think tank britdnico Economist Intelligence
Unit (EIU) presenté un estudio sobre la situacién de la democracia
liberal implementada, para lo cual clasificé a los paises en cuatro ca-
tegorias: democracias plenas, democracias imperfectas, regimenes
hibridos y regimenes autoritarios. Segin este organismo, esta clasifi-
cacidn no solo tiene en cuenta el clasico acceso a las urnas, sino tam-
bién otros cinco elementos: proceso electoral y pluralismo, libertades
civiles, funcionalidad del Gobierno, participacién politica y cultura
politica. El informe sefala que pese al avance de la democratizacién
en América Latina en las tltimas décadas, la democracia en muchos
paises de la regién aun es fragil, con bajo nivel de participacion politi-
ca y una débil cultura politica. Ademas, indica que si bien la mayoria
de los paises de la region han logrado elecciones libres y justas y un
respeto a las libertades civiles, presentan un estancamiento en su pro-
ceso democratico (Chamy, 2015).

Segun EIU, excepto pocas “democracias plenas” y “regimenes
autoritarios”?, la mayor parte de los paises latinoamericanos son con-
siderados “democracias imperfectas” o “regimenes hibridos”. Chile,
Brasil, Panam4, Argentina, México, Colombia, Perti, El Salvador y
Paraguay pertenecen al grupo de “democracias imperfectas”, ya que,

2 Segun el informe, en toda América Latina solo Uruguay y Costa Rica pertenecen
a la categoria de “democracias plenas”, donde no solo se respetan la libertad ciuda-
dana y la voluntad politica, sino que también se toma este respeto como base politica
y cultural en el camino hacia la prosperidad democréatica. Ademas, el informe sefiala
que en Cuba y Haiti rige el “régimen autoritario”.
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aunque tienen comicios libres y justos y respetan las libertades civiles
basicas, presentan debilidades en gobernabilidad, ademas de un bajo
nivel de participacién y una cultura politica poco desarrollada.

Ecuador, Honduras, Guatemala, Bolivia, Nicaragua y Venezuela
son considerados “regimenes hibridos”, donde el Estado de Derecho
es débil, el Poder Judicial no es totalmente independiente, existen irre-
gularidades sustanciales en las elecciones que las alejan de ser libres
o justas, el Gobierno presiona a la oposicién y hay serias debilidades
maés prevalentes que en las “democracias imperfectas”®. Un especia-
lista sefial6 que a pesar de que la democracia se ha consolidado en
la conformacién de los sistemas politicos latinoamericanos, ello no
significa que hayan desaparecido otros modelos anteriores en la vida
politica. El populismo, la revolucién y sus inercias pueden subsistir
largo tiempo bajo la fachada y la formalidad democratica del sistema
politico (Montobbio, 2013).

Otros creen que, por un lado, la democracia convive con el caudi-
llismo tradicional en la politica, por lo que América Latina nunca se
ha liberado de la sombra de la “democracia virtual”; y, por otro lado,
los defectos de los sistemas politicos de la regiéon aumentan el riesgo
de un fallo politico. Debido a la amplia presencia de la “democracia de
bajo grado” y a la falta de una democracia plena, en casi todos los pai-
ses latinoamericanos hay un sentimiento de frustracién en cuanto al
funcionamiento de la democracia (Casas-Zamora et al., 2016: 17-18).

3.2. UN ATRASO EN LA CAPACIDAD DEL SISTEMA

La manifestacién de la capacidad atrasada del sistema consiste en la
falta de capacidad para equilibrar los poderes, asi como en la baja
eficiencia y poca independencia de las instituciones judiciales. Como
hemos mencionado antes, después de su independencia los paises la-
tinoamericanos imitaron, copiaron y trasplantaron el modelo del ré-
gimen estadounidense con la separacion de los tres poderes. Sin em-
bargo, dadas las tradiciones histéricas y culturales y las condiciones
politicas de la regién, dicho modelo, lejos de ser perfecto y eficiente,
no ha cumplido con el objetivo previsto: el Poder Ejecutivo suele tener
demasiado poder y las instituciones legislativas y judiciales son muy
débiles o no desempefian debidamente su rol.

3 Sin embargo, algunos intelectuales no estin de acuerdo con la clasificacion
de EIU. Por ejemplo, segtin Francisco Panizza, profesor catedratico de la London
School of Economics (LSE), no existen democracias perfectas, aunque la democra-
cia en Chile, Brasil y Uruguay, en general, es de buena calidad. También critica a la
EIU al considerar imprecisas las clasificaciones de “democracias imperfectas” y la de
“regimenes hibridos”.
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En no pocos paises la separacién de los tres poderes queda solo
en el plano nominal e, incluso, los Parlamentos se han convertido en
una consultoria del Gobierno (Vanden y Prevost, 2002: 184-185). Tras
la segunda mitad del siglo XX se impusieron ciertas restricciones en
el poder de los 6rganos administrativos, mientras se iba consolidando
y fortaleciendo la posicién del Poder Legislativo y el Poder Judicial.
Sobre todo después de la década de los noventa, la reforma estatal en
la regién dio un paso maés al fortalecer los Parlamentos y el sistema de
justicia, los cuales han adquirido bastante independencia.

Pero la situacién no es igual en todos los paises de la regién: en
algunos, el papel y la posicién de las caAmaras atin no son estables, y
las relaciones entre los tres poderes tampoco son equilibradas, pues
los 6rganos legislativos y judiciales son relativamente débiles; en
otros, las instituciones administrativas pueden, incluso, controlar el
Parlamento y la justicia; mientras que en algunos paises atin esta por
perfeccionarse el sistema de comisiones parlamentarias y las caAmaras
carecen de facultades para vetar las propuestas del Ejecutivo o plan-
tear mociones.

Las instituciones judiciales en la regién no son capaces de ofrecer
servicios convenientes a toda la ciudadania ni satisfacer sus necesida-
des. Los casos se procesan y juzgan muy lentamente, lo que da lugar
a su frecuente acumulacién, con un coste judicial relativamente alto.
Ademas, hay demasiada burocracia en el Parlamento y el Poder Judi-
cial. Los paises latinoamericanos ya tienen establecidos un completo
marco judicial y un sistema legal; no obstante, el mecanismo tiene en
general poca eficiencia y el sistema juridico, una mala ejecucion.

En la mayoria de los paises de la regién se aplica el sistema de
derecho continental, el cual, basado en una Constitucién y varios
c6digos, contiene todo tipo de leyes, disposiciones legales, reglas,
normas, comunicados, resoluciones administrativas, etc., y ademas
se hace una constante agregacién y renovacién, de modo que es un
sistema legal completo con mdltiples contenidos. El sistema judicial
de los paises latinoamericanos es una herencia del colonialismo ibé-
rico (espanol y portugués), suele dar énfasis al “derecho escrito” y al
“principio literal”. El juicio suele seguir el procedimiento legislado, no
admite pruebas orales y depende exclusivamente del derecho escrito,
oponiéndose a las costumbres y la jurisprudencia (Jianmin, 2010: 40).
En comparacion con el sistema anglosajon, que resalta la jurispru-
dencia y el derecho consuetudinario, al sistema juridico de los paises
latinoamericanos le falta eficiencia. Bajo la influencia de la tradicién
politica espafiola de siglos, la ciudadania de esta regién tiene ya una
fuerte conciencia del Estado de Derecho y un concepto claro de sus
propios derechos, pero sin un suficiente sentido de sus obligaciones
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legales, lo que provoca una mala eficiencia del sistema juridico y su
falta de ejecucion, lo que se ve con frecuencia en el incumplimiento de
las leyes o las ejecuciones no rigurosas de las mismas.

Las instituciones judiciales de los paises latinoamericanos dispo-
nen de poca independencia*. La regién carece de una auténtica tra-
dicién en la independencia de la justicia. El Poder Judicial siempre
se sitila en una posicién subordinada, dependiendo en gran medida,
directa o indirectamente, de las instituciones administrativas enca-
bezadas por el presidente. Las administraciones u otras autoridades
influyen facilmente en los jueces y tribunales de distintos niveles. En
la mayoria de los casos, los jueces ejercen su cargo por designacién
(aunque el Parlamento puede tomar parte en la nominacién de los
candidatos), excepto en pocos paises en los que son elegidos (por
ejemplo, la Asamblea Legislativa de Costa Rica interviene en la elec-
cién de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia).

En algunos paises los magistrados de la Corte Suprema no son vi-
talicios, sino que tienen una determinada duracioén, los cuales son re-
novados mediante designacion o eleccién una vez cumplido el periodo
de servicio. A pesar de que las leyes estipulan que tanto los jueces
como los tribunales cuentan con la facultad de efectuar sus labores en
forma independiente, en la practica cotidiana su independencia se ve
presionada con intensidad por los 6rganos administrativos —que tie-
nen ventajas en la estructura del poder- y por todo tipo de entidades
econdémicas.

Los paises latinoamericanos intentan fomentar la independencia
judicial por medio de reformas. Algunos se enfocan en mejorar las
funciones de los organismos administrativos de la justicia, como, por
ejemplo, crear un sistema de jueces vitalicios que garantice y forta-
lezca la independencia de los jueces y de la justicia, o constituir con-
sejos de la judicatura compuestos por distintos érganos del Gobierno
y la sociedad civil, a fin de incrementar la representatividad del Po-
der Judicial. Cabe sefialar que los consejos de la judicatura varian en
distintos paises. En algunos, el consejo pertenece a las autoridades
judiciales y no es independiente; en otros esta subordinado a la Corte
Suprema de Justicia; mientras que hay paises en los que es indepen-
diente de ella. Las funciones tampoco son iguales en cada pais, como
nombrar jueces, regular la disciplina de los jueces o ejercer la admi-
nistracién de los departamentos judiciales (Benavides Vanegas et al.,
2016: 26). Pese a que los paises de la regién tienen como objetivo la
independencia judicial, todavia no han llegado a esta meta.

4  Sobre los defectos de los sistemas judiciales de los Estados latinoamericanos,
ver: Rowat, Malik y Dakolias (1995).
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3.3. RIESGOS EN EL FUNCIONAMIENTO ESTANCADO DEL SISTEMA POLITICO
El riesgo en el funcionamiento estancado del régimen politico radica
primero en la falta de capacidad para resolver una crisis. Los sistemas
politicos de los paises latinoamericanos no cuentan con una buena
capacidad para solucionar las crisis politicas, lo cual genera que algu-
nos paises sufran frecuentemente este tipo de crisis, empeorando el
problema de la gobernabilidad.

Después de la década de los setenta, América Latina inici6 el
ciclo democratico mas duradero de su historia. En vista de los in-
mensos dafios que habian producido las dictaduras tradicionales, el
pueblo anhelaba la profundizacién de la democracia, la consolida-
cion de la misma, un crecimiento econémico y un avance social bajo
un sistema democratico. Sin embargo, la realidad ha decepcionado
a la mayoria de la ciudadania. Muchos paises no solo no han con-
seguido un desarrollo socioeconémico saludable, sino que tampoco
han eliminado los defectos y debilidades de su sistema politico. Las
elecciones normales no han significado el mejoramiento de la cali-
dad democritica. El régimen politico carece de la capacidad para
solucionar crisis politicas y sociales, lo que causa la presencia cons-
tante de crisis institucionales.

Segun estudios hechos por especialistas latinoamericanos, solo
en la década de los noventa surgieron alrededor de 20 crisis institu-
cionales en la regiéon (FLACSO-Chile, 2003). En los afios recientes
estallaron crisis politicas en paises como Honduras (2009), Ecuador
(2010), Paraguay (2012), Brasil (2015-2016), Venezuela (tras 2014),
entre otros, lo que destaca la inmadurez de los sistemas politicos y su
falta de capacidad para resolver las crisis.

3.4. LA POCA CREDIBILIDAD DE LA CIUDADANIA EN EL SISTEMA POLITICO
Las debilidades del sistema politico, el atraso en la capacidad del
sistema y el riesgo del funcionamiento estancado del régimen poli-
tico conducen, como resultado, a una insatisfaccién publica sobre el
sistema politico y las instituciones, la cual se manifiesta de distintas
maneras, como en el descenso de la credibilidad del régimen, la insa-
tisfaccion en los resultados y la eficiencia del Gobierno y de las insti-
tuciones publicas, la falta de autoconfianza del pais y la disminucién
de la participacién politica.

Segun el estudio hecho por el think tank Latinobarémetro, en-
tre 1995 y 2013 se registré una disminucién en el apoyo al sistema
democréatico en 7 paises: Costa Rica, México, Uruguay, Panam4,
Honduras, Nicaragua y El Salvador, y en 2013 hubo un 57% de insa-
tisfacciéon con el funcionamiento de la democracia (Corp. Latinobaro-
metro, 2013: 17-21, 34). Un estudio del Centro de Investigaciones Pew
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en 2015 revel6é que América Latina es la regiéon donde la ciudadania
estd mas disgustada con la forma en que funciona su sistema politico,
solo superada por Medio Oriente, con una tasa media de insatisfac-
cién hacia el régimen politico del 59%), cifra que lleg6 hasta el 75% y
el 71% en Colombia y Brasil, respectivamente, y que también fue bas-
tante elevada en Argentina (68%), Pera (62%) y México (59%). Segun
este organismo, la razén por la que los ciudadanos se sienten insatis-
fechos con el sistema politico y las instituciones reside principalmente
en la decepcién con la gobernabilidad de los dirigentes, el desagrado
con la justicia del régimen politico y la desconfianza en los politicos
(Notimérica, 2015).

4. LA SALIDA PARA LOS SISTEMAS POLITICOS LATINOAMERICANOS
Basicamente hablando, la salida para los sistemas politicos de los pai-
ses latinoamericanos consiste en, por medio de reformas e innovacio-
nes, superar las debilidades del régimen, mejorar su eficiencia y su
capacidad ejecutora, y eliminar tanto los defectos existentes como la
influencia negativa de la cultura politica tradicional.

4.1. SUPERAR LAS DEBILIDADES DEL SISTEMA POR MEDIO DE REFORMAS
Desde la década de los noventa, los paises latinoamericanos vienen
intentando corregir las debilidades del sistema mediante las llama-
das “reformas estatales” y reformas institucionales. Las medidas
son las siguientes: Fortalecer la fiscalizacién del poder, sobre todo,
la contencién y supervision de las instituciones administrativas por
parte de los poderes Legislativo y Judicial. Segiin un experto lati-
noamericano, la democracia no solo significa comicios y acceso al
poder, sino también el fortalecimiento de las competencias de los
Parlamentos y de la independencia de la justicia para crear autén-
ticos “controles y equilibrios” en la relacién entre los tres poderes,
asf como la descentralizacion del poder politico, el establecimien-
to de entidades administrativas profesionales en las localidades y
la fijacién de los principios de igualdad, mérito y responsabilidad
(Montobbio, 2013).

De hecho, las “reformas estatales” o las reformas politicas en la
regién van dirigiéndose, con distintos ritmos, a este camino. Durante
el proceso de reformas, los Estados latinoamericanos han fortalecido
tanto los controles y equilibrios entre los tres poderes como la fisca-
lizacién interna de ellos mismos, transformando esta tltima, la fisca-
lizacién entre las instituciones legislativas y administrativas, y entre
el Poder Judicial y Ejecutivo, en un arreglo institucional duradero. A
través de las reformas, los Parlamentos de muchos paises han adquiri-
do bastante autonomia y autoridad, renovando su tradicional imagen

33



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

“simbdlica”. Ademas, los Estados latinoamericanos se han interesado
en la fiscalizacién social. No son pocos los paises que han tomado
medidas o mecanismos como la publicacién de boletines oficiales, la
creacion de entidades de consultoria, la proteccién de los fiscales y
los denunciantes, la convocatoria a audiencias, etc., para enfatizar el
papel fiscalizador de la ciudadania, especialmente de los medios de
prensa (Gémez-Tagle y Sonnleitner, 2012: 36).

Otro asunto importante es perfeccionar el mecanismo de con-
trol de la burocracia para elevar la eficiencia institucional. Los
paises latinoamericanos prestan mucha atencién a la seleccién,
designacion, evaluacién y promocién de los funcionarios, y han
amenguado el impacto en los trabajos cotidianos del Gobierno de-
bido basicamente a los cambios periddicos del partido gobernante.
Con el fin de perfeccionar el sistema burocratico, muchos paises
han instaurado el mecanismo de “premio al mérito” y han mejora-
do las cualidades de los funcionarios, a fin de eliminar la influen-
cia del tradicional “mecenazgo politico”, a la vez que han tomado
medidas primordiales como la instauracién de un mecanismo an-
ticorrupcion, el mejoramiento de la eficiencia de la administracion
y los departamentos ptiblicos y el fomento de la gobernabilidad.
Todos los Estados latinoamericanos han establecido mecanismos
o medidas anticorrupcién y algunos de ellos han elaborado una
Ley Anticorrupcién. Esto ha contribuido a reforzar la fiscalizacion
en los 6rganos estatales y los departamentos publicos, ademas de
esclarecer el c6digo de conducta de la burocracia, imponer estric-
tamente una declaracién de bienes y sancionar severamente el en-
riquecimiento ilicito y los delitos contra la propiedad publica o de
prevaricacién. Argentina y otros paises estipulan que la declaracién
de bienes se aplica tanto a los funcionarios de las instituciones ad-
ministrativas como a los del Poder Legislativo y Judicial, la cual se
da a conocer publicamente (Baiyi, 2015: 95).

Hay también la necesidad de mejorar los principios de la com-
peticién politica para forjar la legitimidad del sistema. En general,
los Estados latinoamericanos consideran la reforma electoral como
el aspecto medular de las reformas politicas, con miras a aumentar
la confianza publica en el sistema electoral. Después de la década de
los setenta, todos los paises de la regién han experimentado reformas
electorales. Entre 1978 y 2015 se registraron 250 reformas relaciona-
das con el sufragio en 18 paises. En algunos se han llevado a cabo més
de 20 reformas (36 en Ecuador, 24 en Pert y 23 en México), mientras
que en la mayoria, entre 6 y 19 (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Co-
lombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panamad, Republica Dominicana y Venezuela).
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Estas reformas se han enfocado en redisefiar y reorganizar las
instituciones electorales para fortalecer sus funciones, acentuar la jus-
ticia competitiva y la estabilidad de los partidos, modernizar la tecno-
logia para la votacién, promover la integralidad de las instituciones
electorales, y fomentar el Estado de Derecho, asi como la confianza
publica en el proceso electoral. Las medidas méas usuales han sido
fijar la proporcién de candidatos y candidatas (35 veces en 18 paises),
volver a distribuir las circunscripciones electorales (34 veces en 15
paises), permitir la reeleccion del presidente (27 veces en 15 paises),
modificar el tamafio del Parlamento (25 veces en 12 paises) y fijar el
mecanismo de eleccién primaria de los candidatos dentro de los parti-
dos (23 veces en 16 paises) (Casas-Zamora et al., 2016: 34-39).

Es una tendencia comun en los Estados latinoamericanos el co-
rregir las debilidades del sistema mediante reformas; sin embargo,
varian los enfoques en diferentes paises. Como se descubren cada vez
mas los defectos del sistema politico, especialmente del sistema elec-
toral, a menudo se generan fricciones y disputas internas provocadas
por el sufragio. Después de 2014, México, Honduras y otros paises
formularon planes de reformas politicas y electorales, con vistas a per-
feccionar las reglas y el procedimiento de votacion y reducir el riesgo
politico concerniente (PAC, 2014). Algunos paises prestan mayor aten-
cién a ampliar la participacion. Por ejemplo, Chile derogé el sistema
de doble nominacién que beneficiaba a las dos poderosas alianzas de
partidos y era desfavorable para los partidos pequerfios, y lo ha sus-
tituido por uno que favorece el aumento de la representatividad (EI!
Nuevo Herald, 2014). Paises como México, Bolivia, Venezuela, Co-
lombia y Panama han adoptado un régimen hibrido, que consiste en
nominar a varios candidatos en una misma circunscripcién para las
elecciones parlamentarias. Asimismo, en las elecciones presidenciales
de 9 paises ya se permite la participacion de candidatos independien-
tes (Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, Paraguay, Republi-
ca Dominicana, Venezuela y México), y cada vez mas paises conceden
el derecho de sufragio a los ciudadanos que radican en el extranjero
(actualmente 14 paises lo permiten) (Casas-Zamora et al., 2016: 48).

Cabe mencionar que las reformas nacionales de los Estados la-
tinoamericanos tienen como punto medular y enfoque las reformas
electorales y carecen de una planificacién completa y sistematica de
las reformas del régimen. Los efectos de esas reformas, o no se perci-
ben con evidencia en muchos paises, o todavia son dificiles de evaluar
en otros. En algunos paises han surgido disputas e incluso repetidas
restauraciones. Por lo tanto, las reformas atiin no han logrado des-
arraigar los defectos de los sistemas politicos de América Latina ni
superar los muchos aprietos que estan afrontando.
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4.2. MEJORAR LA EFICIENCIA Y LA CAPACIDAD EJECUTORA DEL SISTEMA
MEDIANTE INNOVACIONES

En general los paises latinoamericanos toman como medidas funda-
mentales para mejorar las capacidades institucionales el cambio de
los conceptos judiciales tradicionales y el fortalecimiento de la efi-
ciencia y la capacidad ejecutora del sistema juridico. En los altimos
30 afos, las reformas en el sistema judicial de los paises latinoameri-
canos se han enfocado en lo siguiente:
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1. Mejorar los servicios judiciales. Muchos paises impulsan refor-

mas institucionales en el Gobierno y las administraciones ju-
diciales, creando tribunales especiales para resolver conflictos,
a fin de elevar la competitividad de las instituciones judiciales
y, ademas, implementan nuevos mecanismos para acelerar los
procesos judiciales y solucionar eficazmente todo tipo de dis-
putas. Muchos paises simplifican el procedimiento judicial y
perfeccionan la legislacién para acelerar los juicios y reducir
los casos acumulados, a la vez que brindan servicios judiciales
apropiados a toda la ciudadania para satisfacer sus demandas
basicas en esta area, lo que hace que mas gente disfrute de los
beneficios de la imparcialidad de la justicia.

. Consolidar el mecanismo constitucional de proteccién de los

derechos civiles. Casi todos los Estados latinoamericanos han
incluido los derechos ciudadanos en su Carta Magna para cons-
titucionalizarlos y garantizar su proteccién constitucional; por
ejemplo, instaurar el mecanismo constitucional para proteger
los derechos de los menores y los de edad mas avanzada, am-
pliar los derechos basicos, crear el mecanismo de participacion
ciudadana, extender los derechos de las etnias minoritarias, in-
cluir los derechos judiciales de los indigenas, etcétera.

. Crear nuevos organismos de justicia para reforzar la garantia

judicial. En Bolivia, Ecuador y Colombia se han establecido
una Corte Constitucional o un Tribunal Constitucional auténo-
mos, asi como 6rganos judiciales para resolver conflictos elec-
torales. Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, Pert y
la Reptblica Dominicana disponen tanto de una Corte Cons-
titucional como de un Tribunal Electoral, mientras que Costa
Rica, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Uruguay no tienen
Corte ni Tribunal Constitucional, pero si un Tribunal Electoral
auténomo bajo el marco estatal. Los paises de América Latina
han reforzado las funciones del Tribunal Electoral y su auto-
nomia, otorgandole la personalidad juridica para ampliar sus
competencias, lo cual ha conducido, en un sentido legal, a un
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cambio en la jerarquia de justicia, puesto que el Tribunal Su-
premo de Justicia ya no es el tinico érgano de ultima instancia.

.Empujar la reforma del procedimiento judicial para crear un
nuevo modelo. Con la finalidad de asegurar que todos puedan
gozar de los servicios judiciales y de amparar los derechos
fundamentales de la ciudadania, los paises latinoamericanos
ponen énfasis en el disefio de un mecanismo de proteccién es-
pecial de los derechos civiles, de manera que han establecido
un nuevo modelo de procedimientos para ciudadanos, trabaja-
dores y familias. Ademas, han mejorado las facultades y la efi-
ciencia de las instituciones judiciales e instaurado un modelo
que corresponde a los paises democraticos.

. Transferir algunas competencias al Poder Ejecutivo para ele-
var la eficiencia de las instituciones judiciales. Se ceden a los
O6rganos administrativos algunas de las funciones encargadas
anteriormente al Poder Judicial, como los tramites en regis-
tros y certificaciones (matrimonio, divisién del hogar, heren-
cia, modificaciones de asuntos civiles, etc.) y algunas funciones
judiciales (como lo relacionado con el consumo), con el fin de
promover el amparo y servicios judiciales mas generalizados.

.Implementar en el procedimiento judicial nuevos mecanismos
de cara a los conflictos. La mayoria de los paises ya tienen es-
tablecido un sistema de mediacién y arbitraje, que permite a
las partes relacionadas resolver los conflictos y los problemas
por si solas, bajo los principios de solucién mediante la media-
cién y el arbitraje. En la mayoria de los paises también se ha
implementado el mecanismo de adjudicacién para resolver las
discrepancias econémicas y comerciales y conciliar las dispu-
tas civiles, laborales o familiares. La implementacién del me-
canismo de mediacién permite a las partes implicadas buscar
la intervencién y mediacién de terceros, quienes ayudan a so-
lucionar los problemas y conflictos.

Las reformas y renovaciones antes mencionadas son ttiles para
incrementar la eficiencia del Poder Judicial; sin embargo, también
tienen bastantes limitaciones. Segiin algunos especialistas, muchas
de estas medidas no son conocidas por la ciudadania, sino solo por
pequeiias agrupaciones de abogados, jueces y de quienes estan im-
plicados. Los objetivos de las reformas son diferentes en distintos
paises y los contenidos, muy variados, por lo que resulta dificil hacer
una evaluacion sobre los efectos de las reformas judiciales en Amé-
rica Latina en los dltimos 30 afios. Dichas reformas no han mejora-
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do de manera notable la eficiencia de las instituciones judiciales, ni
han eliminado todas las debilidades del sistema judicial. Tampoco
ha crecido la confianza publica en el sistema judicial®.

4.3. CORREGIR LAS DEBILIDADES EXISTENTES DEL SISTEMA
MEDIANTE MEJORAS EN EL PROCEDIMIENTO CONCERNIENTE

En primer lugar, se debe ampliar la representatividad del sistema. La
insuficiencia en la representatividad de los sistemas politicos de la
regién se manifiesta principalmente en dos aspectos: por un lado, los
representantes de ciertos grupos sociales tienen pocas posibilidades
de ser nominados o nombrados como autoridades, por lo que la re-
presentatividad no se muestra plenamente en el régimen politico. En
2002 solo el 15% de los diputados, el 12% de los senadores y el 13% de
los ministros en América Latina eran mujeres. Los representantes de
comunidades nativas tienen poca proporcién en los cargos de eleccion
popular; por ejemplo, en Pert son el 47% de toda la poblacién, pero
solo un 8% de ellos est4 en el Parlamento, cifras que son, respectiva-
mente, 43% vy 3,3% en Ecuador, 66% y 12,4% en Guatemala y 71% y
25,2% en Bolivia (IDB, 2007: 173-174).

Diez afios después, aunque sigue siendo insuficiente, la represen-
tatividad de ciertos grupos en los érganos politicos ha logrado ciertas
mejoras. En la actualidad, el porcentaje de mujeres en las instituciones
estatales de algunos paises se ha incrementado de un 30% (como Ar-
gentina en 1991, Brasil en 1997, Perti y Honduras en 2000 y Panama en
2007) a un 40% (Honduras en 2012 y Chile en 2015), e incluso a un 50%
(Costa Rica en 2009, Venezuela en 2008, Ecuador y Nicaragua en 2009,
México en 2014 y Honduras en 2017) (Casas-Zamora ef al., 2016: 47).

Por otro lado, algunas clases sociales carecen de influencia en
cuanto al disefio de politicas. En todos los Estados latinoamericanos
abundan los marginados, los pobres, los trabajadores de menores in-
gresos, los campesinos y personas que, en general, carecen de recursos
econémicos, los cuales cuentan con poca influencia politica, excepto
el derecho al voto. Entre 1978 y 2015 los paises de la regién llevaron
a cabo varias olas de reformas politicas con la intencién de incluir a
dichos grupos en el sistema politico (Casas-Zamora et al., 2016: 13).
Ademas brindaron nuevas garantias a algunos grupos especiales (j6-
venes, indigenas, mujeres, etc.) mediante la constitucionalizacién de
los derechos bésicos (Benavides Vanegas et al., 2016: 15). No obstante,
estas reformas no han logrado suprimir la existencia de los politicos

5 En esta parte, todos los datos acerca de las reformas judiciales de los paises
latinoamericanos, excepto explicaciones especiales, provienen de: Benavides Vane-
gas et al. (2016).
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poderosos en la regién, e incluso han dado lugar a nuevos “peces gor-
dos en el Poder Judicial”, ya que los que tienen poder obtienen nor-
malmente més beneficios en las reformas (Benavides Vanegas et al.,
2016: 32). Entre la gente comun y corriente se cree ampliamente que
los ricos tienen una mayor influencia en la politica y los pobres, una
menor. Por lo tanto, en términos generales, los politicos carecen de la
confianza publica (Notimérica, 2015).

En segundo lugar, se vienen regularizando las actividades de
los partidos. Para quitar restricciones al sistema, acrecentadas por
los defectos en el desarrollo de los partidos, muchos paises de la
regién impulsan reformas que estan relacionadas con el avance
de las formaciones politicas y el perfeccionamiento del sistema de
partidos. Desde finales de la década de los setenta, los Estados la-
tinoamericanos han ido regulando las actividades de los partidos y
perfeccionando las reglas concernientes a través de reformas cons-
titucionales o de una legislacién electoral. Seis paises han promul-
gado una Ley De Partidos Politicos®, cuyo contenido incluye los
requisitos basicos para la fundacién de partidos, la personalidad
juridica de los partidos y su administracién, normas de injerencia
de las autoridades competentes estatales en las actividades de los
partidos, la estructura interna y el mecanismo democratico dentro
de los partidos, el financiamiento de los partidos, la creacién de
alianzas politicas o la unién con otros partidos, la anulacién de los
partidos, entre otros aspectos.

En algunos paises también se han dictado estipulaciones sobre
candidaturas independientes, la renuncia de los miembros a un par-
tido o la afiliacién a otro (Zovatto, s/f: 22-23). A la vez, los Estados
latinoamericanos han intentado introducir un mecanismo de compe-
tencia en las elecciones internas de los partidos y promover, ademas,
reformas relacionadas con la organizacién interna de los partidos y la
democracia dentro de los mismos, mediante mejoras en las reglas de
seleccion; por ejemplo, han establecido una proporcién de hombres
y mujeres en las listas de candidatos de los partidos y un mecanismo
de eleccién primaria de los candidatos dentro de los partidos (Casas-
Zamora et al., 2016: 37-38).

6  Antes de esta ronda de democratizacién, la mayoria de los Estados latinoamerica-
nos habia hecho ya una serie de estipulaciones explicitas sobre los partidos politicos y
el sistema de partidos. Después de Uruguay (en 1934), otros paises también incluyeron
las disposiciones que rigen las actividades de los partidos en la Constitucién, a saber:
Republica Dominicana, Brasil, Ecuador, Costa Rica, Guatemala y Panama en la dé-
cada de los cuarenta; El Salvador y Honduras en la década de los cincuenta; Bolivia,
Paraguay y Venezuela en la década de los sesenta; Chile y México antes de 1978; Pert
y Nicaragua en 1979, Colombia en 1991 y Argentina en 1994. Ver: Zovatto (s/f: 18-19).
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Por ultimo, en tercer lugar, se ha reforzado la iniciativa de los
votantes y se ha debilitado el control de los partidos en los candida-
tos. Para superar la crisis de representatividad politica de los partidos,
cada vez mas paises han dejado atrds modelos tradicionales como la
“lista cerrada de candidatos” y la “Gnica candidatura”, y han adopta-
do diversas reformas combinadas para incrementar la representati-
vidad de los candidatos. Actualmente, salvo pocos paises (Argentina,
Costa Rica, Guatemala, Nicaragua, Paraguay y Uruguay) que siguen
con la tradicional “lista cerrada de candidatos”, los demés paises han
utilizado sin excepcién un modelo hibrido que consiste en nominar
a varios candidatos en una misma circunscripcién en las elecciones
parlamentarias. En ocho paises (Panamad, Pert, Colombia, Ecuador,
Brasil, Honduras, Republica Dominicana y El Salvador) se aplican el
“mecanismo de votacién prioritaria” y la “lista no cerrada de candida-
tos”. Todo ello responde a las dudas y presién sobre la legitimidad del
sistema politico por parte de la ciudadania.

Estas medidas tomadas por los Estados latinoamericanos han
tenido un rol positivo en la regularizacién de las actividades de los
partidos, en la fiscalizacién de los partidos y del sistema por parte de
la ciudadania, asi como en el perfeccionamiento de la democracia. Sin
embargo, es dificil corregir los defectos inherentes de los partidos de
la regi6n en aspectos como el ideario, la organizacién, la autocons-
truccién, la capacidad gobernadora, etc., y eliminar las restricciones
institucionales formadas y empeoradas por dichos defectos.

4.4. SALIR DE LA TRADICION CLIENTELISTA Y LIBRARSE DE LOS
ELEMENTOS NEGATIVOS DE LA CULTURA POLITICA TRADICIONAL

El clientelismo y el proteccionismo son elementos importantes de la
cultura politica tradicional de América Latina. En la sociedad lati-
noamericana, en la que existe una enorme disparidad de derechos y
privilegios, los impotentes suelen buscar el amparo de los poderosos,
lo cual da origen a todo tipo de relaciones o alianzas entre los dos
grupos (Fan, 2009: 162). Segtin muchos intelectuales, el clientelismo
y el proteccionismo pueden remontarse a la época colonial, cuando
se originaron por las relaciones de dependencia y de jerarquia entre
latifundistas y peones.

El clientelismo, que se refiere a los vinculos entre duefios y sir-
vientes, entre protectores y protegidos, supone un lazo especial de fi-
delidad y obligacién personal. La tradicién ibérica, de Esparia y Portu-
gal, nutrié las costumbres clientelistas y proteccionistas de los paises
latinoamericanos. Segtn la tradicional teoria politica de la peninsula
ibérica, que duda de la capacidad de administracién social de la ciu-
dadania, la sociedad debe ser gobernada y dirigida por las “élites na-
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turales”, y la gente comun y corriente tiene que aceptar su propia po-
sicién en la vida social porque es un arreglo de Dios en funcién de las
leyes naturales del cosmos (Dongzhen y Shicheng, 2004: 35-36). Por
lo tanto, se consideran naturales y razonables las relaciones entre pa-
trén y cliente, las de amparar y ser amparado, incluso la dominacién
autoritaria. Se considera que los protectores y el dominio de las élites
son otorgados por Dios. Por un lado, los patrones tienen la respon-
sabilidad de cuidar el interés, la remuneracién y la demanda de los
protegidos, asi como darles la ayuda econémica necesaria. Por otro
lado, los clientes tienen la obligacién de ser fieles con sus protectores
y ofrecerles lealtad, apoyo y servicios.

En América Latina, sobre la base de este lazo personal entre pro-
tectores y protegidos, estos suelen ser firmes partidarios de aquellos
en la politica. Ahi es donde se forman el clientelismo y el proteccio-
nismo politico, que suponen un rasgo importante de los partidos, las
agrupaciones politicas y los movimientos politicos de esta region, y
que traen graves consecuencias al avance politico y la construccién
del sistema politico del pais.

En primer lugar, provocan una tendencia individualista en el de-
sarrollo de los partidos de los Estados latinoamericanos. Algunos de
los partidos, que tienen un evidente caracter individualista, resultan
ser, en la practica, una herramienta personal de su lider en la politica.
En el interior de los partidos suele haber varios grupos o facciones
encabezadas por algin individuo. Algunos partidos dependen dema-
siado del destino de sus lideres, cuyo ascenso y caida deciden también
los del partido.

En segundo lugar, la pervivencia del clientelismo y el proteccionis-
mo genera corrupcion, teje una red de relaciones entre los que ostentan
el poder y agrava la contienda politica, por lo que no favorece la instau-
raciéon y consolidacién de un sistema politico integral. Por ultimo, el
clientelismo y el proteccionismo, que perjudican la raiz de la democra-
cia representativa, se han convertido en importantes genes culturales
del creciente populismo en América Latina (Dirmoser, 2005: 28-41).

Sumergida en un ambiente clientelista y proteccionista, la ciuda-
dania de la regién tiene ya formado el culto a la personalidad de un
lider y muestra una preferencia por la ilusién politica. Tanto los politi-
cos elocuentes —que proponen atractivos esléganes y hermosas ilusio-
nes y hacen generosas promesas— como los dirigentes —que muestran
encanto y carisma- suelen tener mas seguidores y reciben con facili-
dad un apoyo publico en América Latina.

Los lideres politicos de estilo duro y con aires de caudillo, pese a
sus defectos autoritarios o dictatoriales, siempre son vistos como héroes
que fomentan el desarrollo nacional, la fundacién del Estado nacién
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y la lucha contra la injerencia extranjera (Skidmore et al., 2014: 268),
mientras que quienes no tienen este caracter son considerados débiles, e
incluso son cuestionados por su falta de carisma o de capacidad. Segtin
el especialista espafiol Carlos Malamud, el mesianismo es la condicién
tradicional para el nacimiento del populismo en los Estados latinoame-
ricanos. El mesianismo y el caudillismo son dos fenémenos usuales que
traen efectos negativos a los sistemas de la regiéon. Mucha gente cree que
solo los lideres carismaéticos pueden impulsar un proceso de reformas,
por lo que muchos siguen esperando con anhelo la aparicién de reden-
tores y libertadores de tipo caudillista para que acaben maravillosamen-
te con todos los sufrimientos del pais. Asimismo, no son pocos los que
ponen sus esperanzas en estos redentores y caudillos para lograr la jus-
ticia social, convencidos de que solo ellos pueden resolver los conflictos
que inquietan su pais y traer asi la paz y la prosperidad.

A Malamud le parece que los latinoamericanos piensan errénea-
mente que las figuras caudillistas son insustituibles (como el “lider
maximo” de una revolucién), lo cual conduce facilmente a la aceptaciéon
yla ponderacién del populismo (Malamud, 2010: 97). Al mismo tiempo,
la ciudadania guarda una actitud preferente sobre la utopia politica;
por eso, es facilmente cautivada por lemas politicos vacios e, incluso, a
menudo tiene fantasias politicas poco realistas. Segtiin Malamud y otros
especialistas, los latinoamericanos prefieren las utopias politicas antes
que confiar en las instituciones estatales (Malamud, 2010: 111), ya que
tienen bastante desconfianza en el régimen democratico y en la propia
democracia. Evidentemente, tanto el clientelismo y el proteccionismo
como el culto a la personalidad de los lideres y la preferencia a la fan-
tasfa politica son contradictorios con los sistemas politicos maduros.
A la hora de afrontar los desafios de los sistemas politicos de América
Latina, serd un paso imprescindible suprimir los factores negativos de
la tradicional cultura politica de esta regién.
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POPULISMO EN AMERICA LATINA: UN DEBATE
ENTRE LA TEORIA Y LA PRACTICA**

INTRODUCCION

Durante mucho tiempo el populismo fue un fenémeno relativamente
aislado, circunscrito principalmente a los movimientos populistas del
siglo XIX en Rusia y Estados Unidos, y a los regimenes populistas en
América Latina en las décadas de los cuarenta y cincuenta, como el
peronismo en Argentina, el cardenismo en México, el varguismo en
Brasil, entre otros. El macartismo que estaba de moda por la misma
época en Estados Unidos, fue visto también como un populismo de
derecha.

Sin embargo, a partir de la década de los ochenta, y especialmente
en el presente siglo, el populismo se convirtié rdpidamente en una ten-
dencia politica global. Los populistas de derecha han arrasado en Eu-
ropa, como el italiano Silvio Berlusconi, el holandés Geert Wilders, el
austriaco Jorg Haider y la francesa Marine Le Pen. En América Latina,
lideres populistas de izquierda como Hugo Chévez y Nicolds Maduro
en Venezuela, Evo Morales en Bolivia y Rafael Correa en Ecuador, elec-
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tos presidentes en sus respectivos paises, cambiaron el mapa politico
de aquella regién. En Estados Unidos, el Tea Party fue claramente un
factor importante que llevé al cierre del Gobierno en 2013, mientras
que los populistas Sarah Palin y Ted Cruz han renovado la imagen del
conservadurismo estadounidense, ademas de Donald Trump, otro po-
pulista conservador que llegé a la Presidencia de ese pais.

En Asia-Pacifico, populistas como el exprimer ministro de Tai-
landia Thaksin Shinawatra, el expresidente de Filipinas Joseph Es-
trada, la australiana Pauline Hanson y el neozelandés Winston Peters
dejaron una huella indeleble en la historia de sus respectivos paises.
En Africa también ha habido lideres populistas como Yoweri Museve-
ni en Uganda, Michael Sata en Zambia y Jacob Zuma en Sudéfrica.
El fenémeno populista, perteneciente a otra época y limitado a algu-
nas zonas del mundo, ahora esta de moda globalmente. Como sefiala
un académico occidental, parece que vivimos en una era populista
(Moffitt, 2016: 1).

Este fenémeno ha revitalizado un debate académico en torno al
populismo, especialmente el de la extrema derecha en Europa y el de
la izquierda en América Latina. Vale la pena mencionar que aunque la
investigacién actual del populismo se ha centrado principalmente en
regiones y paises especificos, han comenzado a surgir en varias regio-
nes, e incluso en el mundo, estudios comparativos sobre este tema'.
Sin embargo, a pesar del incremento de estudios sobre el populismo y
de los logros tedricos, debido a los puntos de vista diferentes, hay una
gran disputa en cuanto a la definicién y valoracién de este término.
En este contexto, trato de enfatizar algunos problemas en torno al
populismo y propongo una idea propia.

1. EL CONCEPTO DE POPULISMO
El concepto de populismo provoca un debate constante entre mu-
chos académicos, que no han llegado a un consenso hasta ahora, y es
previsible que no puedan lograrlo en un futuro lejano. El académico
ecuatoriano Carlos de la Torre (2010: 2-3) enumeré6 ocho significados
diferentes en torno al populismo en América Latina antes de 1998.
Debido a la problematica utilizacién de este término, toda literatura
académica al respecto debe contar con cierto espacio para aclarar la
propia conceptualizacion.

Por tanto, desde la década de los ochenta, Ian Roxborough (1984:
14) y Rafael Quintero (1980; citado en De la Torre, 2010: 3) propusie-
ron eliminar este concepto de las ciencias sociales. Méas tarde, Ampa-
ro Menéndez-Carrién (1992; citada en De la Torre, 2010: 3) también

1 Ver: Mudde y Rovira Kaltwasser (2012, 2013), Moffitt (2016).
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argumenté que el concepto de populismo se habia agotado. En los
ultimos afios, algunos académicos han indicado que, debido a la falta
de consenso y al uso arbitrario, este concepto habia perdido su signi-
ficado (Mudde, 2015: 431).

Sin embargo, a pesar del abuso y mal uso del término populis-
mo, todavia hay una gran parte de académicos que lo valoran, porque
las experiencias politicas conceptualizadas por el populismo compar-
ten algunas caracteristicas comunes, las cuales ayudan a identificar
y comparar ciertos casos. Otros argumentan que el inagotable deba-
te sobre el populismo muestra que hay algo importante y resonante
estrechamente relacionado con este concepto (Moffitt, 2016: 11). La
enorme cantidad de estudios acerca del populismo es una sélida prue-
ba del valor de este concepto.

En lo que respecta al populismo latinoamericano, a pesar de la
existencia de diversas posiciones, la comprensiéon de este concepto
puede ser dividida en dos grandes categorias. Por un lado, se lo consi-
dera como un modelo econémico relacionado directamente con la in-
dustrializacién por sustitucién de importaciones y el keynesianismo;
por otro lado, se lo considera como un concepto politico.

Tanto los economistas del liberalismo como los intelectuales de
la teoria de la dependencia han tratado de vincular el populismo en
América Latina con las politicas econémicas. Intelectuales como Gui-
llermo O’Donnell y James Malloy argumentan que el populismo es una
politica econémica y social, aplicada por algunos paises latinoameri-
canos en las primeras fases de la industrializacién por sustitucién de
importaciones. El crecimiento econémico ha llevado a los lideres po-
liticos a obtener apoyo politico a través de la implementacién de po-
liticas inclusivas y redistributivas. Tales politicas se enfrentan con las
exclusivas, que benefician el capital extranjero, la concentracién de
recursos econémicos y la opresién de las necesidades de los ciudada-
nos (Malloy, 1977; citado en De la Torre, 2010: 2). Los economistas del
liberalismo como Riidiger Dornbusch y Sebastidn Edwards conside-
ran el objetivo de la redistribucién como el ntcleo del paradigma po-
pulista, y sostienen que desde la perspectiva de la politica econémica,
el populismo enfatiza el crecimiento y la redistribucién de ingresos,
ignora los riesgos de la inflacién, los déficits fiscales y las restricciones
externas, y descuida la reaccién de la economia hacia una politica eco-
némica en la que el Gobierno no respeta las reglas del mercado. Ellos
sefnalan que el propésito de definir el populismo en tal paradigma no
es enfatizar la correccién del conservadurismo econémico, sino mos-
trar que, en el largo plazo, el populismo est4d condenado al fracaso, y
que cuando falla los grupos sociales tienen que pagar un alto precio
(Dornbusch y Edwards, 1991: 9).
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Desde una perspectiva econémica relativamente menos rigurosa,
Robert R. Kaufman y Barbara Stallings piensan que el populismo es
una serie de politicas econémicas que se han disefiado para alcanzar
objetivos politicos especificos. Esos objetivos politicos son: (1) movilizar
el apoyo dentro del trabajo organizado y los grupos de clase media y
baja; (2) obtener un respaldo complementario desde negocios orienta-
dos a nivel nacional; y (3) aislar politicamente a la oligarquia rural, las
empresas extranjeras y las élites industriales nacionales de gran escala.
Las politicas econémicas para alcanzar estos objetivos incluyen, pero no
se limitan a: (1) déficits presupuestarios para estimular la demanda in-
terna; (2) aumentos salariales nominales mas controles de precios para
efectuar la redistribucién del ingreso; y (3) control o apreciacién del tipo
de cambio para reducir la inflacién y aumentar salarios y ganancias en
los sectores de bienes no transables (Dornbusch y Edwards, 1991: 16).

Seguin los intelectuales anteriormente mencionados, la deuda y la
crisis econémica que experimentaron los paises latinoamericanos en la
década de los ochenta se debieron, precisamente, a las politicas eco-
némicas populistas. Sin embargo, otros estudiosos cuestionan esta opi-
nién. Por ejemplo, Tan Roxborough, profesor britanico de sociologia e
historia, no est4 de acuerdo con la idea de que el populismo sea vincu-
lado con la industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI). El
indica que en Brasil la ISI comenz6 en la década de los treinta, mientras
que la politica populista surgi6 entre fines de la década de los cuaren-
ta y el segundo mandato de Getulio Vargas (1951-1954). Ademas, otros
estudiosos han hecho notar que el populismo también aparece en la so-
ciedad agricola y no tiene relacién directa con politicas econémicas es-
pecificas. En Bolivia, Ecuador y Per, el populismo surgié mucho antes
que el comienzo de la ISI (De la Torre y Arnson, 2013a: 16). Incluso en el
proceso de la ISI en Brasil, Argentina y México, los gobiernos populistas
no se limitaron a un tipo determinado de politicas econémicas y socia-
les. Por ejemplo, el gobierno de Perén introdujo una politica de redistri-
bucién expansiva a fines de la década de los cuarenta y una politica de
austeridad bastante ortodoxa a comienzos de la década de los cincuenta.

Desde una perspectiva mas politica, Paul W. Drake piensa que el
populismo debe tener tres elementos: (1) inspirar a la gente a través
de la movilizacién politica, consignas y simbolos repetidos; (2) contar
con la unién de diferentes clases, principalmente de la clase traba-
jadora, pero también de aquella parte de la clase alta que dirige los
sindicatos; y (3) una serie de reformas politicas orientadas a promover
el desarrollo econémico sin causar el estallido de una lucha de clases,
que ayude a extender el papel del Estado en la economia e incluya a
los trabajadores en el proceso de industrializacién a través de la mejo-
ra de la redistribucién del ingreso (Drake, 1982: 218).
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Kurt Weyland destaca atin mas la naturaleza politica del con-
cepto de populismo. Drake cree que el populismo esta relacionado
con la intervencién estatal en la economia, pero Weyland elimina
directamente los factores socioeconémicos de este concepto, al argu-
mentar que el populismo es un término puramente politico. Weyland
cree que el populismo se define mejor como una estrategia politica
mediante la cual un lider personalista busca o ejerce el poder guber-
namental basado en un apoyo directo sin intermediarios ni institu-
cionalidad, desde un gran numero de seguidores sin organizacion.
Esta relacion directa y personal pasa por alto a las organizaciones
intermediarias establecidas o las desinstitucionaliza, para que estas
puedan seguir la voluntad de lideres populistas. La mayoria de los
seguidores carecen de vinculos institucionalizados con el lider y, por
lo tanto, constituyen una masa sin organizacién en la arena politica
donde el lider los atrae (aunque pueden participar en organizaciones
locales). Un lider carismético gana un amplio, difuso pero intenso
apoyo desde una masa muy desorganizada “representando” al pue-
blo que se siente excluido o marginado de la vida politica nacional,
y prometiendo rescatarlo de la crisis, las amenazas y los enemigos.
El lider hace un llamamiento a la gente para que lo ayude en su
esfuerzo heroico por regenerar la nacién, combatir los grupos privi-
legiados y sus intereses especiales, y reformar las instituciones “co-
rruptas” establecidas (Weyland, 2001: 14).

La razo6n por la que Kurt Weyland define al populismo como una
estrategia politica se debe, principalmente, a que utiliza este concepto
para describir a los lideres populistas que tuvieron un gran nimero de
seguidores y aplicaron una politica econémica neoliberal en la década
de los noventa. Weyland cree que aunque estos lideres tenian masas y
politicas sociales y econémicas diferentes a las de los populistas clasi-
cos de la primera mitad del siglo XX, como Perén, Cardenas, Vargas,
entre otros, aquellos empleaban las mismas formas o estrategias poli-
ticas para adquirir y mantener el poder politico.

Algunos académicos sefialan que el populismo se define como
una estrategia politica, en la que, aunque se destaca el papel de los
lideres, también surgen problemas. Por un lado, muchos movimientos
sociales, como el movimiento religioso y el movimiento milenarista, o
la comunidad politica han adoptado tacticas politicas similares, pero
nunca han sido considerados como populismo; por otro lado, desde el
punto de vista etimolégico, esta forma de definir ignora al “pueblo”, el
ntcleo del término “populismo”.

2 Etimolégicamente, la palabra populismo proviene del latin “populus”. Ver:
Moffitt (2016: 21).
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Recientemente, Benjamin Moffitt publicé un libro de estudios
comparativos del populismo. A través del resumen de la literatura sobre
el populismo publicada desde 1990, Moffitt (2016) cree que el concepto
de populismo en el drea de la ciencia politica se puede dividir en las
cuatro categorias siguientes: (1) una ideologia, propuesta por Hills en
la década de los cincuenta, cuyo representante de esta categoria es Cas
Mudde (2015); (2) una estrategia politica, propuesta por Kurt Weyland
(2001); (3) un discurso politico, propuesto por Kirk Hawkins (2010) y
Carlos de la Torre (2010); y (4) un l6gico politico, propuesto por Ernesto
Laclau (2005). Con base en el anélisis de las cuatro categorias anterio-
res, Benjamin Moffitt (2016) propuso que el populismo debe definirse
como un estilo politico que tiene las tres caracteristicas siguientes.

Primero, la sociedad se divide en dos sectores antagonistas: el “pue-
blo” y las “élites”. La apelacién al “pueblo”, que se ve como el verdadero
propietario de la soberania, significa la llamada “correccién politica” de
oponerse al sistema y a la élite, y también es la muestra de que el popu-
lista, el forastero del sistema, realmente entiende lo que piensa el pueblo.
Segundo, la vulgarizacién del comportamiento de los populistas, a quie-
nes no les importan las normas “apropiadas” en la esfera politica. Por
ejemplo, los populistas usan jergas y juramentos en actividades politicas,
hacen declaraciones que violan las palabras politicamente correctas y se
visten de manera informal y casual, con el propdésito de distinguirse de
las élites, que son inhéspitas, racionales, decentes y usan terminologias.
Tercero, los populistas adquieren poder al inducir la sensacién de catas-
trofe, desolacién y amenazas en la sociedad y, al mismo tiempo, crean un
clima de accién decisiva a través de representaciones dramaticas con las
que afrontan la crisis. Esta manipulacién de la crisis, de la desolacién o
de la amenaza tiene como objetivo generar desconfianza en los procesos
de gestién moderna y de solucién politica, los cuales son complejos y
requieren consulta, investigacion, planificacién e implementacién. Por
el contrario, los populistas prefieren acciones rapidas y directas. En el
caso de estar ante una crisis, una catastrofe o una amenaza, esta forma
de actuar obtiene facilmente el apoyo del pueblo (Moffitt, 2016: 43-45).

Los casos de estudio de Benjamin Moffitt no estan dirigidos sola-
mente a Latinoamérica, sino al mundo, pero los citados sobre Améri-
ca Latina, en particular el populismo de izquierda del siglo XXI en la
region, son valiosos para nuestra investigacion.

2. LAS RAICES HISTORICAS Y CULTURALES DEL POPULISMO EN
AMERICA LATINA

La demanda intensa de los intelectuales rusos sobre la propiedad
equitativa de la tierra y los comportamientos radicales de los cam-
pesinos estadounidenses del suroeste —que intentaban controlar el
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gobierno local- son considerados como la primera generacién del po-
pulismo (Yu, 1997). Aunque las circunstancias en que se generaron
eran diferentes, tanto en Rusia como en Estados Unidos el populismo
se originé en las areas rurales (aunque sus lideres podian provenir de
las ciudades) como un movimiento de campesinos para defender sus
propios derechos e intereses frente al impacto de la modernizacién. A
diferencia de estos dos paises, el movimiento populista en Latinoamé-
rica, que surgi6 en las ciudades, fue un movimiento politico urbano
que se originé en la resistencia a la autoridad; una “revolucién metro-
politana” de fines del siglo XIX.

Las ciudades de América Latina durante el periodo colonial no
solo fueron centros administrativos, sino también entidades sociales
con caracteristicas de ciudades europeas, las cuales heredaron las le-
yes municipales de Espafa y Portugal basadas en tres tipos de justi-
cias tradicionales: las tradiciones comunitarias, las hereditarias y la
ley natural. Las tradiciones comunitarias les dieron a los cristianos el
derecho de defender sus vidas y propiedades, y de establecer pueblos y
lugares de culto; segun las tradiciones hereditarias, el rey o su agente
otorgaba derechos a los habitantes a cambio de su lealtad; de acuerdo
con la voluntad de Dios, todo el reino cristiano estaba regulado por la
ley natural, para prevenir que sus habitantes sufrieran de la tirania y
proteger sus derechos de buisqueda de la justicia y la vida moral. Exis-
te una contradiccién fundamental inherente en estas leyes, es decir,
un conflicto entre la autoridad del rey y los derechos de la cuidad. Al-
gunos académicos argumentan que este conflicto refleja la distincién
tradicional entre ciudades del este y del oeste; en gran medida las del
oeste eran auténomas.

En el siglo XVII, con la decadencia de la metrépoli, las colonias
americanas de Espafia y Portugal se volvieron mas auténomas. Un
famoso dicho refleja el principio universal de no respeto a las instruc-
ciones del rey: “Se acata, pero no se cumple”. En muchos lugares, la
élite local abiertamente coloc6 sus propios intereses por encima de los
del rey. El contrabando, la proliferacion de industrias manufactureras
ilicitas y la prevalencia de la evasién fiscal se convirtieron en la sefial
del aumento de la autonomia colonial en el siglo XVII. En el siglo
XVIII, las reformas borbénicas en Espaiia y las reformas pombalinas
en Portugal debilitaron severamente la soberania local de las colonias
y, en cierta medida, provocaron el movimiento independentista de las
colonias a principio del siglo XIX. En las colonias americanas, la au-
tonomia urbana se reflejaba en la gestién interna de la ciudad.

En términos de gestién interna de la ciudad, de acuerdo con las
tradiciones comunitarias y hereditarias, la autoridad publica estaba
por encima de los derechos individuales, y la doctrina de la comuni-
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dad de los pueblos prevalecia en aquellos lugares. Los comerciantes
minoristas y de artesania se manejaban estrictamente a fin de proteger
las necesidades de los residentes locales. Para proteger los intereses
de la comunidad, el comercio y el empleo en casi todas las ciudades
debian tener una licencia. Otra caracteristica de las ciudades colo-
niales era la solidaridad social. Esto significa que todos, no importa
cuan pobre uno era, tenian su propia posicion. Aunque la desigualdad
social se aceptaba, era importante la caridad y el cuidado hacia los
oprimidos, que era una responsabilidad ineludible para la Iglesia y los
ricos. En América Latina, hasta principios del siglo XX, la herencia
colonial tuvo un profundo impacto y proporcioné a los populistas una
tradicién histdrica a la cual acudir (Conniff, 1982: 7-9).

A principios del siglo XX, con el desarrollo del capitalismo, se
produjo una “revolucién metropolitana” en el mundo occidental, la
cual cambi6 profundamente las condiciones de vida. En América La-
tina, el crecimiento econémico impulsado desde finales del siglo XIX
por la exportacién de productos primarios contribuyé en gran medida
al proceso de urbanizacién. El aumento de los ingresos de las exporta-
ciones proporcioné fondos para la construccién de infraestructura ur-
bana. Las capitales y ciudades portuarias de algunos paises llegaron a
ser verdaderas metrépolis, como Rio de Janeiro, Buenos Aires, Lima,
Caracas, Santiago, Ciudad de México, Bogota, entre otras (Conniff,
1999: 8). Un gran numero de personas llegaron a las ciudades desde
las zonas rurales u otros paises. La urbanizacién promovié la reunién
e interaccién de los pueblos y elevé las expectativas de participacion
en la toma de decisiones publicas y la reduccién de las desigualda-
des. Al mismo tiempo, la “revolucién metropolitana” también afecté
la autonomia urbana, los derechos publicos y la solidaridad social.
En aquel momento, en Francia, el barén Georges-Eugéne Haussmann
(1809-1891) tomo el timén de Paris durante el segundo imperio y pre-
sidi6 la construccién de magnificos edificios para resaltar la grandeza
imperial, a la vez que mejor6 la infraestructura urbana y utilizé poli-
cias bien entrenados para controlar al pueblo.

La influencia del bar6n Haussmann en América Latina fue muy
clara. Ciudades como Rio de Janeiro, Ciudad de México, Caracas y
Buenos Aires siguieron sus reformas, lo que resulté en el rapido surgi-
miento de la tirania urbana en América Latina a fines del siglo XIX. La
autonomia urbana, que originalmente se reflejé en el sistema judicial,
como las asambleas municipales, elecciones y gestiones industriales,
fue pisoteada sin piedad por los oligarcas urbanos y los derechos ur-
banos casi se perdieron.

La revolucién metropolitana también golpeé la tradicién de la
solidaridad social. A fines del siglo XIX, el positivismo, el escepticis-
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mo y el darwinismo social se convirtieron en las ideologias dominan-
tes de la clase alta, e incluso algunas clases medias renunciaron a su
responsabilidad social con los pobres, enfermos, analfabetos y disca-
pacitados para su propio beneficio. En este contexto, como integrar
estos estratos sociales marginados en la comunidad social y prevenir
disturbios sociales violentos se convirtié en un problema de atencién
para algunos intelectuales.

A principios del siglo XX, los intelectuales, la clase media e incluso
algunos grupos de élite comenzaron a protestar contra la oligarquia.
Tales protestas a veces se manifestaban en acciones violentas, como
la Revoluciéon mexicana, pero mas en campanas de reforma electoral
urbana que proporcionaron un escenario para el populismo temprano.
Como Michael L. Conniff (1982: 4) indica, “sin el desarrollo urbano del
siglo XIX, el populismo del siglo XX no habria surgido”. El contexto
en el que emergieron serios conflictos entre el debilitamiento de dere-
chos econémicos y politicos del pueblo y la esperanza de mejor calidad
de vida provocada por la urbanizacién proporcioné el terreno para el
surgimiento del populismo. Se puede decir que el populismo fue un
movimiento de protesta contra aquellas fuerzas que obstaculizaban la
representacién democratica, la movilidad social y la esperanza de una
mejor calidad de vida. La mayoria de los primeros movimientos po-
pulistas en Latinoamérica se incorporaron al movimiento de reforma
urbana. Pedro Ernesto Batista, alcalde de Rio de Janeiro (1931-1936) y
Adhemar de Barros, alcalde de San Pablo (1938-1941), fueron ejemplos
tempranos de populistas brasilefios?. El populista peruano Guillermo
Billinghurst, que cuando sirvié como alcalde de Lima en 1909 respaldé
y promovié una reforma urbana, gané un amplio apoyo popular y fue
elegido presidente en 1921 (Blanchard, 1977: 251-273).

El populismo latinoamericano se deriva no solo de la tradicién
histérica de la autonomia urbana durante el periodo colonial, sino
también de sus origenes culturales —a los que los académicos prestan
poca atencién—, uno de los cuales es el impacto del krausismo sobre
el populismo temprano en América Latina. A fines del siglo XIX, una
doctrina liberal que se originé principalmente en los escritos de Karl
Christian Friedrich Krause (1781-1832), quen era un filésofo aleman
poco conocido, se extendié de Espafia a Sudamérica. Krause afir-
moé que la filosofia que él mismo fundé habia resuelto algunas de las
contradicciones en los escritos de Hegel y Kant. En la década de los
cuarenta del siglo XIX, un metafisico espafiol tradujo el trabajo de
Krause al castellano y lo present6 a los intelectuales espafioles, que
interpretaron el krausismo como una filosofia idealista. Segun este

3 Ver: French (1988: 1-43).
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pensamiento filoséfico, Dios significa la conciencia, quien incorpora
al hombre y al universo en un panteismo, y se cree que el hombre y la
sociedad se forman de acuerdo con la imagen de Dios. Por lo tanto, a
medida que la sociedad se integra mas estrechamente, el hombre se
vuelve cada vez mas parte de Dios.

Este credo se convirtié en la doctrina no oficial de los republi-
canos espafioles y en el liberalismo, que era el pensamiento predo-
minante en aquel momento en la Universidad de Madrid. Como un
vago humanismo religioso, el krausismo se extendi6 a Latinoamérica
a fines del siglo XIX, afect6 a jévenes intelectuales y lideres politicos,
y proporcioné ideas a aquellos reformistas que intentaban expresar
su idealismo secular consistente con la conciencia social. A los ojos de
los moderados en América Latina, el krausismo correspondia maés a
las necesidades reales de si mismo, en comparacion con el positivismo
burdo, destructivo y materialista (Conniff, 1999: 194).

A principios del siglo XX, el krausismo no solo influyé en los inte-
lectuales latinoamericanos, sino también en algunos lideres politicos.
El escritor uruguayo José Enrique Rodé acepté el krausismo, cuyo
pensamiento inspiré a una generacion en la regién del Rio de la Pla-
ta, por ejemplo, al exlider del Partido Colorado y populista uruguayo
José Batlle y Ordonez, a los jovenes seguidores del lider revolucionario
mexicano Francisco Madero, al lider populista argentino y también co-
nocido como un “perfecto krausista” Hipdlito Yrigoyen, y al peruano
Manuel Gonzélez Prada, cuyo pensamiento ingresé en la arena politica
a través de su admirador Victor Raul Haya de la Torre. Bajo la influen-
cia del krausismo, los primeros populistas latinoamericanos se vieron
a si mismos como fuentes de paternidad, autoridad moral, estabilidad
social, orden y armonia. Sus vagas ideas de reformismo social, respon-
sabilidad personal y solidaridad social se reflejan en el programa pre-
socialista del populismo temprano. Ademas, elementos como valorar la
educacioén, la tolerancia religiosa y el respeto a las mujeres también son
consistentes con la doctrina del krausismo (Conniff, 1999: 195-196).

3. LA TENACIDAD HISTORICA DEL POPULISMO EN AMERICA
LATINA

Desde el siglo XX hasta comienzos del siglo XXI, el populismo perdu-
ré en la arena politica de América Latina. Subié y bajé varias veces.
A pesar de la represién de los militares de derecha, de las sanciones
de Estados Unidos y de las acusaciones de académicos especializados
en economia y politicos occidentales, los populistas atin son capaces
de movilizar masas populares y ganar elecciones, lo que demuestra su
increible tenacidad histérica. En lineas generales, hubo cuatro olas
populistas en la regién.
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La primera ola aparecio a principios del siglo XX. Grupos emer-
gentes como los trabajadores urbanos, la nueva clase media y los po-
bres urbanos, que surgieron en el contexto del crecimiento econémico
de importaciones y exportaciones y los cambios sociales, y grupos tra-
dicionales como campesinos e indigenas, que sufrieron la moderni-
dad, expresaron audazmente sus propias aspiraciones y demandas y
desafiaron el monopolio de la clase alta. Durante este periodo surgié
el populismo latinoamericano, que tuvo una influencia relevante en
los paises del Cono Sur donde habia grandes ciudades, alta tasa de
alfabetizacién y mayor prosperidad en las exportaciones. Entre los
primeros populistas figuran Arturo Alessandri (presidente de Chile,
1920-1925), Hipdlito Yrigoyen (presidente de Argentina, 1916-1922),
José Batlle y Ordéiiez (presidente de Uruguay, 1903-1907 y 1911-1915)
y Guillermo Billinghurst (presidente de Peru, 1912-1914) (Cf. Dor-
nbusch y Edwards, 1991: 38). El tema principal de esta ola populista
fue la reforma social. Aunque los populistas eran moderados y conser-
vadores, las reformas promovieron irreversiblemente la transicién de
la oligarquia a la politica popular.

La segunda ola populista comenzé en las décadas de los treinta
y cuarenta. Frente la crisis econémica mundial de los afios treinta, la
economia de exportacién de productos primarios en América Latina
entré en crisis y los principales paises comenzaron a implementar la
estrategia de industrializacién por sustitucion de importaciones. Con
el progreso de la industrializacién y el crecimiento de la burguesia
industrial y la clase obrera, el populismo se convirtié gradualmente
en una tendencia principal dentro de la politica latinoamericana. La
nueva alianza de élites industriales y obreros desafié los intereses de
los oligarcas, que dominaban la agricultura y las tierras (Skidmore y
Smith, 2005: 55). Entre los populistas de este periodo figuran Lazaro
Cardenas (presidente de México, 1934-1940), Juan Domingo Perén
(presidente de Argentina, 1946-1955 y 1973-1974), José Maria Velasco
(presidente de Ecuador, 1944-1947), el peruano Victor Raul Haya de
la Torre (fundador de la Alianza Popular Revolucionaria Americana,
APRA) y Victor Paz Estenssoro (presidente de Bolivia, 1952-1956 y
1960-1964). Se trataba de una era de nacionalismo y desarrollismo,
cuya tendencia principal incluia la industrializacién, la redistribucién
del ingreso y la movilizacién popular en la participacién politica. Para
la década de los cincuenta, el populismo habia tenido un profundo
impacto en América Latina: debilité la fuerza politica de la oligarquia
tradicional, promovié el desarrollo industrial y estimulé la moviliza-
cién y el crecimiento del consumo de masas (Malloy 1977: 15).

La tercera ola apareci6 en la década de los noventa. A fines de
1980, algunos populistas de derecha llegaron al poder e implementa-
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ron reformas econémicas neoliberales, como los presidentes Carlos
Menem (Argentina), Fernando Collor de Mello (Brasil) y Alberto Fu-
jimori (Pert), los cuales son considerados como representantes del
populismo neoliberal, a diferencia del nuevo populismo en Europa.
Este es un tipo especial de fenémeno politico que surge en graves si-
tuaciones de deudas y crisis econémica.

La cuarta ola aparecié a principios del siglo XXI, con populistas
como Hugo Chavez (Venezuela), Rafael Correa (Ecuador) y Evo Mo-
rales (Bolivia), los cuales se opusieron al neoliberalismo y la globali-
zacién, y abogaban por la intervencién del Estado en la economia, la
nacionalizacién de los recursos naturales y la expansion del gasto en
bienestar social, educacién y salud. Esta ola populista de izquierda con-
tinud, en cierto sentido, algunas politicas de la segunda ola populista.

El populismo es un fenémeno politico global que no es exclusivo
de América Latina. Sin embargo, vale la pena sefialar que el movi-
miento populista en América Latina tiene un mayor impulso y una
frecuencia méas alta que otras regiones. ;Qué hace que esta regiéon
tenga una tierra fértil en la que el populismo madure tan frecuente y
fuertemente?

La premisa del populismo es que hay un gran nimero de perso-
nas descontentas con la realidad, las cuales no se sienten represen-
tadas por los partidos politicos y a quienes el actual sistema politico
no proporciona un medio legal para expresar sus demandas. En este
contexto, estas personas no organizadas pueden ser facilmente atrai-
das y movilizadas por lideres carismaticos, que provienen de fuera del
sistema politico, y desafiar al sistema politico existente.

Si el sistema de partidos politicos es maduro e inclusivo la movi-
lizacién populista sera dificil de lograr, porque en tales circunstancias
la mayoria de los ciudadanos no votara por las cualidades de un lider,
sino por la pertenencia y lealtad a un partido politico, lo que generara
que los candidatos de fuera del sistema tengan menos oportunidades.
En otras palabras, un sistema de partidos politicos fuerte e inclusivo
es el prerrequisito importante para contener el populismo. Ademas,
en una sociedad bien desarrollada y bien organizada, la movilizacién
populista dificilmente puede llevarse a cabo. La autoconstruccién de
organizaciones representativas en la sociedad civil puede crear con-
diciones para que los ciudadanos expresen sus demandas y defiendan
sus propios intereses. En tales sociedades, los ciudadanos pueden mo-
vilizarse politicamente de abajo hacia arriba, son menos propensos a
sacrificar su autonomia politica o a entregar su libertad de expresién
a un lider carismatico.

La préactica populista latinoamericana ha demostrado completa-
mente este fenémeno. El populismo florecié precisamente cuando el
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sistema de representacién politica, representado por el sistema de par-
tidos, estaba en decadencia. Por ejemplo, la crisis econémica global
de los afios treinta llevo a la recesion a las exportaciones de productos
primarios. Las condiciones sociales y politicas modificadas por la in-
dustrializacién y la urbanizacién, que habian impulsado la estrategia
de la industrializacién por sustitucién de importaciones, hicieron ex-
pandir rapidamente la clase media y la clase trabajadora, mientras que
los partidos politicos que representaban a la tradicién terrateniente y la
oligarquia encontraban dificultades en expresar sus intereses.

Por un lado, la poblacién urbana estaba libre del control social
patriarcal y, por otro lado, atin no se habia integrado a un sistema in-
clusivo de partidos politicos, mientras que las organizaciones labora-
les recién nacidas todavia estaban en etapa de incubacién. Por lo tan-
to, estas crearon la base de masas para el ascenso de lideres populistas
como Perén, Cardenas, Vargas, Haya de la Torre, entre otros. Estos
populistas movilizaron a la poblacién de arriba abajo, a través de pro-
mesas como la inclusién politica, la organizacién social y la mejora de
las condiciones econémicas, y desafiaron a la oligarquia tradicional.
Una vez que llegaron al poder, tomaron medidas para expandir la in-
tervencién del Estado en la economia, promover la industrializacién,
restringir la inversién extranjera, mediar en las relaciones laborales y
ampliar el bienestar social.

En la década de los ochenta, la crisis de la deuda y la hiperinfla-
cién destruyeron el patrén del intervencionismo estatal y abrieron el
camino para la liberalizacién de los mercados y las reformas neolibe-
rales. El movimiento obrero fue severamente debilitado, el niumero
de sindicatos se desplomé y el nimero de trabajadores informales au-
ment6 sustancialmente. Frente a la grave crisis econémica, el sistema
de partidos politicos también fue severamente golpeado y destrozado.
Bajo tales circunstancias, los lideres populistas, ya sea el populismo
neoliberal o el de izquierda, volvieron a surgir en la arena politica de
América Latina. Cabe destacar que el populismo no aparecié en los
paises donde el sistema de partidos era relativamente maduro y podia
adaptarse a los cambios en la nueva situacién econémica y social,
como Costa Rica y Chile. Por el contrario, en los paises donde el siste-
ma de partidos estaba deteriorado y dividido, como en Venezuela, el
populismo se alz6 rdpidamente.

Ademas de los factores politicos, la tenacidad populista en Amé-
rica Latina también esta estrechamente relacionada con factores so-
cioeconémicos. La desigualdad en las distribuciones del ingreso y la
frecuente crisis de la economia hacen que la agitacién propagandista
populista obtenga repuestas faciles en gran escala. Debido a la gra-
ve desigualdad social, los populistas han conseguido apoyo electoral
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a través de la proposicién de mejoras en la distribucién del ingreso.
Cuando llegan al poder, a menudo implementan politicas fiscales ex-
pansivas y amplian la distribucién para mantener su poder. Debido
a la influencia de la estructura socioeconémica y el modelo de desa-
rrollo, numerosas crisis econémicas tuvieron lugar en aquella regién
durante el proceso de modernizacion en el siglo XX. Al igual que en el
resto del mundo, el momento de la crisis también es el momento de
surgimiento del populismo, en el que el pueblo esta decepcionado de
los partidos tradicionales y tiende a depositar sus esperanzas en po-
pulistas que poseen carisma personal, emprenden acciones decididas
y tienen un estilo poco convencional.

4. POPULISMO Y DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA

Los académicos tienen perspectivas completamente diferentes sobre
la relacién entre el populismo y la democracia. Una de ellas sostiene
que el populismo, que es una anomalia producto de la decadencia o
enfermedad social, es el enemigo o un estado anormal de la democra-
cia; por lo tanto, el populismo es una “fuerza externa peligrosa de la
democracia” o una regresién a formas politicas antiguas y obsoletas.
Esta perspectiva prevalece no solo en los estudios sobre el populismo
de derecha en Europa, sino también en los de Latinoamérica (Moffitt,
2016: 135).

Gino Germani consideré al peronismo como una forma de auto-
ritarismo de la clase trabajadora. Algunos ven en Alberto Fujimori y
Hugo Chévez a representantes del autoritarismo competitivo (Levits-
ky y Way, 2002: 51-65). Igualmente, Javier Corrales sefiala que en Ve-
nezuela la concentracién del poder en manos del Ejecutivo erosiona
la autonomia de los departamentos de supervisién y control, reprime
la libertad de expresién, aumenta los costos de la oposicién y muestra
poco interés en garantizar la pluralidad politica (De la Torre y Arnson,
2013b: 33-34).

Otra perspectiva, por el contrario, considera que el populismo
es una fuerza beneficiosa y un elemento central para el sistema de-
mocratico. Ernesto Laclau argumenta que la democracia extrema es
siempre populista, porque la construccién del pueblo es la condicién
necesaria para el funcionamiento de un sistema democratico. Sin
populismo no habra pueblo y sin pueblo no habra democracia. Para
expresar su apoyo al populismo, Laclau visité Bolivia, Ecuador y Ve-
nezuela por invitacién de Evo Morales, Rafael Correa y Hugo Chéavez,
respectivamente.

Otros académicos son mas discretos. Por ejemplo, Barry Cannon
elogi6 algunos elementos del plan populista de Chavez como una en-
mienda efectiva y comprensible al sistema de partidos politicos que
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se derrumbaba en Venezuela, pero también expresé su preocupacion
de que la tendencia populista de Chavez llevase al clientelismo y la
corrupcion. Paul Piccone también sostuvo que el populismo es una
manera de criticar el liberalismo y un medio eficaz de dar a los ciuda-
danos el derecho de autonomia municipal, pero también es un posible
peligro para la vulneracién de los intereses de las minorias (Moffitt,
2016: 137-138).

De hecho, la relacién entre el populismo y la democracia es com-
pleja y es dificil llegar a la conclusién de que el populismo es “demo-
cratico” o “antidemocratico”. Por ejemplo, desde el punto de vista de
la independencia de poderes y la proteccion del derecho de las mino-
rias, el chavismo es antidemocratico; pero si lo consideramos desde la
perspectiva de la igualdad e inclusién politica, el chavismo es favora-
ble a la democracia. Para responder esta pregunta, debemos investi-
gar cuales son los factores del populismo favorables a la democracia
y cuéles son los desfavorables. Al mismo tiempo, debemos reflexionar
sobre nuestra compresién de “democracia”.

4.1 FACTORES DEL POPULISMO FAVORABLES PARA LA DEMOCRACIA

En primer lugar, los populistas incorporan grupos sociales excluidos
de la participacién politica bajo el término de “pueblo”, convirtiéndo-
los en participantes legales y, como resultado, cambiando el contexto
de la competencia politica. Para cumplir con la voluntad del pueblo,
los primeros populistas, José Batlle y Ordéfnez, Hipdlito Yrigoyen y
Arturo Alessandri, consideraron como su objetivo la realizacién de
elecciones libres, ya que estas nunca antes habian existido. Sus es-
l6ganes mostraban la firme determinacion de luchar por elecciones
libres. El eslogan de Yrigoyen era “jamas transigir hasta que se celebre
una eleccién limpia”, el de Francisco Madero era “sufragio efectivo,
no reelecciéon” y el de Batlle era “no mas negocios”. Sin elecciones
libres y justas seria imposible para estos lideres populistas y muchos
otros candidatos llegar al poder.

Una vez que se celebraron elecciones libres y justas, los populistas
extendieron el derecho al voto a la mujer y los jévenes. En las déca-
das de los cincuenta y sesenta, los populistas promovieron la reforma
electoral, como el uso de papeletas simples, secretas y unificadas. Al
mismo tiempo, establecieron un comité judicial independiente para
supervisar las elecciones y confirmar los resultados electorales. Para
las décadas de los setenta y ochenta, en términos generales, los paises
de América Latina habian alcanzado el sufragio universal. En la ma-
yoria de paises, las personas mayores de 18 afios habian obtenido el
derecho al voto. En Brasil, la edad para votar se redujo hasta los 16 y
también se otorgé ese derecho a los analfabetos (Conniff, 1999: 17).
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En el siglo XXI, la nueva generacién de populistas continué ex-
tendiendo el alcance de la participacién politica. Evo Morales propuso
un concepto inclusivo de “pueblo”, que abarca no solo a las perso-
nas de raza mestiza urbana que estdn descontentas con la realidad,
sino también a los pueblos indigenas. En Venezuela, Hugo Chévez
logré establecer el concepto de “democracia popular”. Segiin Chavez,
el “pueblo” debe incluir a grupos que viven al margen de la sociedad
civil. La nueva generacién de populistas no solo representaba a estos
grupos marginados, sino que adopté su vestimenta y lenguaje para de-
mostrar su sinceridad y cercania con el pueblo. Por ejemplo, Morales
nunca se vistié de traje formal, sino con la tradicional chompa de al-
paca boliviana; mientras que Chéavez llevaba ropa deportiva y aparecia
cantando y bailando animadamente (Moffitt, 2016: 143). A través de
estos comportamientos simbdlicos, los populistas trataron de incluir
legalmente a los grupos marginados en los campos politico y cultural.

En segundo lugar, mediante la exposicién de la corrupcién y con-
tubernio de las élites y la defensa de la soberania del “pueblo” en nom-
bre de la democracia, el populismo revel6 efectivamente las barreras
funcionales o los desequilibrios de las instituciones democraticas mo-
dernas. Por lo tanto, el populismo en América Latina también puede
entenderse como una reaccién y una negacion al sistema “democrati-
co” hueco, corrupto y excluyente. En tal entorno institucional es ob-
viamente razonable que los populistas pidan una mayor responsabi-
lidad en la representacién politica de los votantes. En términos mas
generales, los populistas se enfrentan a la “crisis politica de la demo-
cracia liberal”, porque los votantes sienten que sus representantes no
pueden actuar de acuerdo con los mensajes que expresan en sus votos,
protestas u otras formas de movilizacion (Moffitt, 2016: 144).

4.2 FACTORES DEL POPULISMO DESFAVORABLES PARA LA DEMOCRACIA

En primer lugar, sin un “otro” que se defina como un enemigo, no
tendria sentido que el populismo recurriera al “pueblo”. Esto se debe
a que, dentro del populismo, el “pueblo” no representa a todos los
miembros de una comunidad politica, sino que una parte de la co-
munidad representa a toda. En este proceso, el populismo excluye a
algunos grupos del “pueblo”, bajo la conclusién de que son “ilegales”
y no forman parte de la comunidad. Por lo tanto, aunque el popu-
lismo incluye al “pueblo” en la democracia, este tipo de inclusién
se hace a expensas de la exclusién de otros. Evo Morales excluyo
al sector empresarial de la sociedad boliviana y etiqueté a los me-
dios de comunicacién criticos con el Gobierno como “herramientas
neoliberales”. Hugo Chavez se negé a brindar seguridad social a los
seguidores de la oposicién, acusandolos de “formar una alianza con
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el diablo”. Por eso, aunque los populistas promueven en gran medida
la renovacién de los sistemas democraticos, son repulsivos y amena-
zan el pluralismo politico.

En este sentido, Slavoj Zizek hizo un anélisis profundo: en el con-
cepto del populismo, “un enemigo se exterioriza y es encarnado como
una entidad ontolégica (incluso si la entidad es un fantasma); solo al
eliminarlo podemos restaurar el equilibrio y la justicia”. De esta for-
ma, el populismo ignora al enemigo “verdadero”, dado que el proble-
ma con el “pueblo” ya no es un tema complicado como el crecimiento
implacable del capitalismo moderno, la globalizacién, los desequili-
brios estructurales, el sexo, el racismo y la pobreza, sino una cierta
“élite”, un enemigo que se convierte en una amenaza, en sinénimo de
maldad y peligro. Al tomar tal chivo expiatorio, el populismo se niega
a enfrentar realidades politicas y sociales complejas; por el contrario,
al explicarlo todo mediante una teoria de la conspiracién, un “otro”
o una élite es “el tnico representante detras de todas las amenazas al
pueblo” (Zizek, 2006: 556).

En segundo lugar, el rechazo del populismo hacia la compleji-
dad también se refleja en el mito de que el “pueblo” es homogéneo
y unificado. El populismo se niega a reconocer las diferencias y dis-
crepancias dentro del “pueblo”, y puede decirse que el populismo es
un reto al pluralismo. Hoy en dia, el flujo de capitales en el mundo,
la inmigracién y el desarrollo de organizaciones transfronterizas y
transnacionales han hecho que la comunidad politica sea mas diversa
y compleja. Negarse a reconocer tal diversificacién es ignorar la reali-
dad de la sociedad moderna.

En tercer lugar, la personalizacién extrema del populismo tam-
bién es incompatible con la democracia. El populismo se sirve de un
lider para representar y reflejar las aspiraciones y voces del “pueblo”.
El “pueblo” esta unido bajo un lider populista, quien no solo es el
representante del “pueblo”, sino también la persona que realmente
entiende las necesidades del “pueblo” y es la verdadera encarnacién
de la soberania popular. Esta situacién conlleva dos consecuencias
graves: una es la estricta dicotomia en el campo politico y la otra es
que el poder politico es monopolizado por los lideres.

En el primer caso, la comunidad politica se divide en dos campos
que apoyan o se oponen al lider, es decir los amigos y los enemigos. En
Argentina, el peronismo y el antiperonismo estan en el centro de las
discrepancias politicas; en Venezuela, el chavismo y el antichavismo
son las diferencias centrales, incluso después de la muerte de Hugo
Chéavez. La razén por la que los lideres monopolizan el poder politico
es que se cree que los lideres populistas siempre tienen la razén. Si
el lider representa al “pueblo” y es la encarnacién del “pueblo”, y el
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“pueblo” siempre tiene la razon, el lider populista naturalmente ten-
dra siempre la razén. De esta manera, nadie puede cuestionar el otor-
gamiento de un poder cada vez mayor a los lideres populistas porque
significa dar mas poder al “pueblo”. Pero, en realidad, algunos lideres
populistas, basados en esta l6gica, abusan de su poder y recurren al
autoritarismo politico (Moffitt, 2016: 147-148).

Los lideres populistas que ganan la gran mayoria de votos del pue-
blo no organizado tienden a verse a si mismos como la encarnacién
del pueblo. Como outsiders y antisistemas, los populistas no estén sa-
tisfechos con las restricciones que les impone el sistema democratico
actual, y sus acciones para promover la “voluntad del pueblo” se ven
obstaculizadas. Para ellos, la oposiciéon que busca el respeto de los
principios legales y la independencia de la justicia y del Parlamento es
el remanente de un sistema politico y puede ser eludido o erradicado
en nombre de la reforma politica.

Los conflictos entre los lideres populistas y los Parlamentos son
particularmente comunes en América Latina, ya que la gran mayoria
de los populistas no tienen un partido fuerte detras de ellos para ga-
nar una mayoria parlamentaria. Fujimori, Collor de Mello y Chévez
fueron limitados por una oposicién que ocupaba la mayoria de esca-
fios en el Parlamento. Bajo tales circunstancias, los lideres populistas
a menudo gobiernan recurriendo a leyes o cambiando las reglas del
sistema. En Argentina, por ejemplo, Menem designé a sus propios
compinches en la Corte Suprema y reformé la Constitucién para ha-
cerse reelegir. En Pert, Fujimori lanzé un “golpe presidencial” con el
apoyo militar, suspendié la Constitucién, limpié los departamentos
judiciales, y cerro los gobiernos regionales y el Parlamento controlado
por la oposicion. A través de la reestructuracion politica se crearon un
Parlamento manso y una Constitucién que centralizé el poder en ma-
nos del presidente y legalizé la reeleccién de Fujimori. Para permitir
su tercera reeleccion, Fujimori ignoré los principios y procedimientos
de la democracia, y despidi6é a los miembros del Tribunal Constitu-
cional que dictaminaron que su candidatura era inconstitucional. Un
referéndum al respecto fue desestimado. El Jurado Nacional de Elec-
ciones fue intervenido y ocupado por sus secuaces. Un nuevo partido
oficial fue registrado mediante engafios, el candidato de la oposicién
recibi6 agresiones, y los periédicos y la televisién se convirtieron en
una herramienta electoral.

En Venezuela, Hugo Chévez se vali6é de un referéndum fuera de
la Constitucién y creé la Asamblea Constituyente, que fue ocupada
mayoritariamente por sus seguidores (94%), y anunci6 la restaura-
cién de la democracia venezolana, la limpieza de los tribunales, la
redaccion de una nueva Constitucién, el cierre del Parlamento y la
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organizacion de nuevas elecciones. Los populistas a menudo usan el
referéndum para legitimar sus propios cambios institucionales. Sin
embargo, si las reglas basicas del juego son cambiadas libremente,
la democracia inevitablemente se debilita. Cuando el referéndum
es utilizado para vulnerar la supervisién constitucional del Poder
Ejecutivo, el peligro de una concentracién excesiva del poder y la
violacion de los derechos de las minorias son inevitables. En tales
circunstancias, la oposicién acusa inevitablemente al Gobierno de
inconstitucionalidad. La competencia entre el Gobierno y la oposi-
cién pasa de la disputa de cargos publicos a la de instituciones. En
tal ambiente de pugna, por supuesto, la consolidacién del sistema
democratico no se puede lograr.

4.3 LA COMPLEJA CONTRADICCION ENTRE POPULISMO Y DEMOCRACIA
Como se mencioné anteriormente, el populismo tiene tanto un atri-
buto democratico como uno antidemocréatico. Estos atributos se ma-
nifiestan de manera diferente en distintas circunstancias; a menudo
funcionan simultaneamente y uno choca contra el otro. El populismo
a veces expande la participacién democratica de manera antidemo-
critica y en ocasiones socava el proceso democratico en nombre de
la democracia. Para comprender esta contradiccién es necesario re-
flexionar sobre el significado de la democracia.

Segin Carlos de la Torre, existen diferentes tradiciones demo-
craticas: la democracia liberal destaca el disefio de procedimientos
sobre la libertad individual, el pluralismo, el proceso competitivo, la
responsabilidad y el equilibrio, y la supervisién entre diferentes de-
partamentos gubernamentales; mientras que la democracia populista
trata de establecer una politica en el conflicto ético y moral entre el
pueblo y los oligarcas, persigue una forma directa de representacién
e interpreta la democracia como la ocupacién del espacio publico,
en nombre del lider, de las personas marginadas. Algunos estudiosos
piensan que la democracia liberal puede contener otras tradiciones,
pero otros argumentan que el modelo democratico liberal no refleja
directamente la soberania del pueblo ni es una verdadera representa-
cién democratica.

El modelo democratico puede promover la participaciéon demo-
cratica y la toma de decisiones en los asuntos publicos. La democracia
liberal sostiene que en una sociedad repleta de intereses multiples, las
aspiraciones del pueblo no estan unificadas ni son unanimes, mien-
tras que el populismo cree que el pueblo tiene una sola aspiracién
comun. La democracia liberal enfatiza el pluralismo y los derechos
civiles, mientras que la democracia populista enfatiza la soberania y
la igualdad (De la Torre, 2010: viii-ix).

63



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

Segun la politéloga Margaret Canovan, la democracia tiene dos
significados: uno es el pragmatismo y el otro es la redencion. Desde
el punto de vista pragmatico, dados los diversos intereses del pueblo,
la democracia moderna adopta un sistema complejo que nos permite
coexistir pacificamente con otros; sin embargo, la democracia no debe
limitarse a esto, sino que también debe proporcionar al pueblo una
“visién redentora” en la que el “pueblo” es el salvador y obtiene una
esperanza de salvacién a través de la politica (Canovan, 2005: 89-90;
citada en De la Torre y Arnson, 2013b: 34-35). Segtin Canovan, el “pue-
blo” no es inicamente la fuente de legitimidad politica, sino también
la promesa de redencién de la opresion, la corrupcién y la banalidad
(Canovan, 2005: 89-90; citada en De la Torre, 2010: x).

La tensién interna entre estos dos aspectos de la democracia es
exactamente la raiz del populismo en América Latina. Para los popu-
listas, la democracia no es tolerancia y compromiso, sino una “po-
litica sobre la voluntad del pueblo” y un campo en el que el pueblo
expresa directamente su soberania sin intermediarios. Por eso, el con-
cepto de democracia preconizado por los populistas en aquella regién
se basa mas en la inclusién del pueblo en la esfera politica a través
de la reunién publica y las formas semiprotocolares, con menor én-
fasis en la forma de participacién politica institucionalizada. Esto se
debe a que los populistas afirman que representan al “pueblo”, y que
las aspiraciones del “pueblo” no han sido expresadas por los canales
institucionalizados. Por lo tanto, el sistema populista reemplaza las
formas tradicionales de prudencia politica con el referéndum (De la
Torre y Arnson, 2013b: 35).

CONCLUSIONES

El populismo en América Latina es un fenémeno histérico extremada-
mente complejo, que tiene profundas raices y tradiciones histéricas,
mientras poco a poco van cambiando las realidades econémicas y po-
liticas. Debido al desequilibrio de la estructura econémica, el siste-
ma politico imperfecto, la alta desigualdad social y la cultura politica
tradicional, el populismo persiste en la historia latinoamericana y es
posible que sus pasos vuelvan a resonar en el futuro. Las raices his-
téricas, el proceso de desarrollo y la tendencia futura del populismo
merecen una atencién constante y un mayor estudio.
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EL FENOMENO DE LA IZQUIERDA
Y LA DERECHA EN LA POLITICA
DE AMERICA LATINA

INTRODUCCION

Desde la independencia de los paises latinoamericanos, a comienzos
del siglo XIX, hasta los inicios del siglo XX, la derecha fue la fuerza
predominante en la politica de esta regién. La derecha estuvo en el
poder mas de 100 afios consecutivos. Con el desarrollo de la democra-
cia en Occidente y la difusién del pensamiento socialista luego de la
Revolucién de Octubre a comienzos del siglo XX, la izquierda subié
al escenario politico latinoamericano, logré establecer tres ciclos de
gobierno que terminaron con la sucesién de regimenes de derecha,
y el desarrollo de la politica latinoamericana fue oscilando entre la
izquierda y la derecha. Sobre la base de una revisién de los tres ciclos
de gobiernos de izquierda, este articulo analiza el fundamento, las al-
ternativas y la esencia del fenémeno de la izquierda y la derecha en la
politica latinoamericana, asi como el futuro de los actuales gobiernos
de izquierda.

Yang Jianmin es doctor en Derecho, investigador titular y director del Departa-
mento de Estudios Politicos del Instituto de América Latina de la Academia China de
Ciencias Sociales.
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1. MARCO TEORICO DE ANALISIS DE LA IZQUIERDA Y LA DERECHA
EN AMERICA LATINA

Los términos de “izquierda” y “derecha” aparecieron en la Revolucién
francesa. En una asamblea nacional convocada en 1789, los que apo-
yaban la revolucién se sentaron a la izquierda, mientras que sus ad-
versarios, a la derecha. Posteriormente, en 1815, cuando se restaurd
el régimen monérquico en Francia, quienes respaldaban la revolucion
fueron llamados la “izquierda”, y sus oponentes, la “derecha”. La Re-
volucion Industrial afiadié un nuevo contenido a los dos términos: la
“izquierda” tomoé una actitud de apoyo a los intereses de la clase obre-
ra, mientras que la “derecha” defendia los intereses de empresarios y
capitalistas.

Luego de una evolucién, las divisiones entre la izquierda y la de-
recha aparecen en cuatro formas: (1) la izquierda en lo politico, que
cree en la capacidad humana de progreso y perfeccionamiento, asi
como en la posibilidad de que el ser humano y la sociedad mejoren
mediante el desempefio de organismos politicos, esta a favor de los
cambios y las reformas, estima al maximo la libertad de los ciudada-
nos y la igualdad ante los asuntos politicos, y preconiza la soberania
del pueblo. Es una ideologia que pone a la racionalidad y la ciencia
por encima de la tradicién y la religién; (2) la derecha en lo politi-
co, que generalmente es suspicaz respecto al perfeccionamiento de la
naturaleza humana mediante el desempeiio de organismos politicos,
depende del orden social, politico y moral, se opone a la soberania
del pueblo, valora los beneficios generados por la desigualdad social
y econdémica, estd a favor del nacionalismo, y toma muy en cuenta
la creencia y los sentimientos espirituales, como la religién; (3) la iz-
quierda en lo econémico, que defiende los intereses de los obreros
industriales y los campesinos sin tierra, aboga por el mecanismo del
mercado nacional y por proporcionar bienestar financiero y social a
los de las clases mas desfavorecidas de la sociedad; (4) la derecha en lo
econdémico, que cree en la libertad de eleccién en el campo econémi-
co, aboga por una economia de libre mercado y la minima interferen-
cia del Estado, favorece el sistema de autoayuda voluntaria y seguro
personal siempre que sea posible, y se opone al sistema de seguridad
social bajo una organizacién estatal.

Cuando (1) y (3) se combinan —es decir, la izquierda en lo politico
y lo econémico-, se produce una politica o un régimen laboral socia-
lista o comunista. Cuando (1) y (4) se combinan -la izquierda en lo
politico y la derecha en lo econémico-, surge un régimen parecido a si
los radicales en Francia o el Partido Democratico Libre en Alemania
estuvieran en el poder, con una politica defensora de la libertad ciuda-
dana y una economia favorable a una politica de libre administracién.
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Cuando (2) y (3) se integran —-la derecha en lo politico y la izquierda
en lo econémico-, se produce un régimen militar de radicalismo de
derecha o reformismo, como fue el gobierno de Juan Domingo Perén
de 1946 a 1955 (Miller y Bogdanor, 2002: 433).

Algunos académicos consideran que la diferencia central entre la iz-
quierda y la derecha es su actitud hacia la igualdad: la izquierda procura
mas igualdad mediante la accién y la participacién del Estado, mientras
que la derecha cree que la desigualdad es un orden social predetermina-
do y natural, y enfatiza que cada individuo es responsable de su posicién
social, legitimando asi la desigualdad y estimulando la competencia so-
cial, sin la intervencién del Estado (Wiesehomeier y Doyle, 2012: 1, 3-33).
La distincién entre la izquierda y la derecha no se limita al analisis ideo-
légico, ya que algunos académicos también han analizado los votos de
los ciudadanos, considerando que, en el nivel de las masas, los votantes
parecen estar conscientes de que las actitudes de la izquierda y la derecha
hacia la igualdad son fundamentalmente diferentes.

En el caso de México, los votantes siempre asocian la derecha
con el Partido Accién Nacional (PAN) y saben que aquello de que “la
economia nacional debe estar en manos del sector privado” es el cre-
do de dicho partido, frente a la idea de que “el Estado debe buscar
una mayor igualdad social en los ingresos”, la cual es vista como el
credo de los partidos de izquierda. En Argentina, la derecha siempre
ha sido relacionada con la creencia de que “el autoritarismo, por al-
gun tiempo, es necesario”. Si bien algunos piensan que todas las opi-
niones politicas pueden ser divididas en estas dos tendencias, cuando
uno analiza las actitudes de los actores politicos usando el espectro
de izquierda y derecha —incluso bajo las cuatro formas mencionadas
antes—, se hace dificil asumir por completo el esquema de los actores
politicos o la tendencia politica expresada por el esquema de un poder
politico. Sin embargo, no se puede negar la validez de los anélisis de
programas o politicas de los principales actores politicos con el uso
del método analitico de la izquierda y la derecha.

En América Latina, la izquierda tradicional incluye principal-
mente a partidos politicos, movimientos sociales y organizaciones
guerrilleras que aceptan el pensamiento del socialismo, comunismo
y nacionalismo, dentro de la cual incluimos al régimen populista que
surgi6 en la década de los cuarenta, la practica socialista democratica
de Salvador Allende en Chile y la revolucién liderada por el Frente
Sandinista de Liberacién Nacional en Nicaragua.

A finales del siglo XX, la izquierda latinoamericana emergié como
grupo sobre la base de criticar el neoliberalismo. El Movimiento V Re-
publica, liderado por Hugo Chavez en Venezuela, y la Alianza PAIS,
dirigida por Rafael Correa en Ecuador, no tenian una relacién organi-

69



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

zacional con la izquierda tradicional, sino que absorbieron las ideas
del socialismo, la democracia cristiana y el nacionalismo, conocido
como “neoizquierda”. Durante este periodo también hubo izquierdis-
tas tradicionales que lograron el poder cambiando o adaptando sus
estrategias de campania electoral, como el Partido de los Trabajadores
de Brasil y el Frente Sandinista de Liberacién Nacional de Nicaragua.

Los derechistas de América Latina se dividen en liberales y conser-
vadores. Ambos han sostenido muchas luchas politicas en la historia,
y a veces incluso recurrieron a la guerra. Los liberales preconizan la
maxima libertad individual y la minima intervencién del Estado en el
mercado, y defienden el establecimiento de un Estado pequerfio y efi-
ciente; mientras que los conservadores abogan por la defensa, con los
aparatos del Estado, de los intereses de los grandes terratenientes y las
élites burguesas industriales y comerciales, y apoyan que la Iglesia jue-
gue un papel activo en la vida social y econémica. Antes del surgimiento
de la izquierda en América Latina, la élite politica, las altas autoridades
de la Iglesia y del circulo militar, los mediadores privados y los grandes
empresarios dominaban los sectores importantes de la economia y mo-
nopolizaban el poder politico, econémico, militar e ideolégico, mien-
tras que los intereses de los grupos marginados, como los pobres e in-
digenas, fueron descuidados por mucho tiempo (Bowen, 2011: 99-124).

Los gobiernos de derecha latinoamericanos incluyen tanto la oli-
garquia y la dictadura militar de épocas anteriores, como los gobier-
nos democréticos y militares del siglo XX. Especialmente durante los
gobiernos militares, el desarrollo de los partidos politicos de izquierda
estaba restringido, e incluso fueron prohibidos y declarados ilegales.
Esto constituyé una razén importante para que en la tercera ola de
democratizacién, ocurrida en la década de los setenta, los partidos de
derecha pudieran convertirse primero en partidos gobernantes —des-
pués de la “restitucién del poder al pueblo”-, para luego organizar el
Gobierno y promover la democratizacién.

2. EL SIGLO XX Y LOS TRES CICLOS DE GOBIERNOS DE IZQUIERDA
Desde principios del siglo XX, ha habido tres ciclos de gobiernos de
izquierda en América Latina, cada uno acompanado de prosperidad
econémica, de progresos en la democratizacion y de un despertar en
el sentido de los derechos del pueblo.

2.1. EL PRIMER CICLO DE GOBIERNOS LATINOAMERICANOS DE IZQUIERDA
A finales del siglo XIX y principios del siglo XX, con la prosperidad
generada por la politica econémica de exportaciones y el comienzo
de la modernizaciéon en América Latina —especialmente por el desa-
rrollo de la urbanizacién-, surgié la crisis de la oligarquia tradicional
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y emergieron fuerzas sociales como las de los trabajadores urbanos,
los pobres y la clase media. Asimismo, las clases tradicionales fueron
impactadas por el proceso de modernizacion, y los campesinos y los
indios comenzaron a exigir demandas politicas. Algunos lideres poli-
ticos emergentes, contando con el apoyo de la sociedad mencionada,
desafiaron a la oligarquia tradicional y la élite politica, y produjeron el
primer auge del movimiento politico izquierdista en América Latina.

En el caso de Pert, luego de asimilar las lecciones del fracaso
en la Guerra del Pacifico (1879-1883), la élite nacional consider6 que
ya no se podia depender solo de la exportacién del guano, sino que
era necesario crear una prosperidad econémica con exportaciones
maés estables y diversificadas. Aprovechando la Segunda Revolucién
Industrial en los paises occidentales, entre 1890 y 1929 Pert logr6 un
periodo préspero con un crecimiento rapido en sus exportaciones, las
cuales se caracterizaron por su diversificacién. Los productos expor-
tados provenian de tres areas ecoldgicas: la costa, la sierra y la selva.
El cambio en la estructura econémica de Pera provoco, a su vez, cam-
bios en la estructura politica y social. Con el crecimiento y el despertar
de la clase obrera, entre 1918 y 1919 ocurrieron numerosas huelgas
masivas de obreros que exigian la implementacién de las ocho horas
diarias de trabajo y se oponian a la subida de los precios. Del mismo
modo, los levantamientos campesinos fueron numerosos (mas de 300
entre 1901 y 1930) (Bethell, 2012: 630; Vol. V). Las ideas izquierdistas
y socialistas en Pert se difundieron y desarrollaron, influyendo asi en
el proceso de la politica peruana.

Entre 1912 y 1914, Guillermo Billinghurst (alcalde de Lima en
1909) se convirtié en el primer presidente populista en la historia pe-
ruana (Hunefeldt, 2011: 182). En 1919, Augusto B. Leguia se valié de
la insatisfaccion popular contra la oligarquia, oponiéndose al civilis-
mo y convirtiéndose en presidente hasta 1930. Durante su mandato
propuso consolidar la “Patria Nueva”, incentivar el progreso social y
la participacién de la clase obrera e indigena, y elevé el impuesto a las
exportaciones, a pesar de la oposiciéon de los magnates, erosionando
asi la fuerza de los partidos civilistas. Leguia deberia ser considerado
como un presidente populista.

Respecto al pensamiento politico, dos grupos de intelectuales, re-
presentados por Victor Ratl Haya de la Torre y José Carlos Mariétegui,
se opusieron fuertemente a la oligarquia. En 1924, Haya de la Torre
fundé en México el primer partido populista de América Latina, la
Alianza Popular Revolucionaria Americana (APRA). En 1928, Mariate-
gui fundé el Partido Socialista Peruano y la Confederacion General de
Trabajadores del Pert. Haya y Maridtegui representaban el desarrollo
del movimiento de la izquierda y el socialismo de Perti. A pesar de sus
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discrepancias, compartian muchos puntos de vista sobre las condicio-
nes de la época, su oposicién al imperialismo y la lucha por los derechos
de las clases media y bajas. Por eso, tanto en Perti como en otros paises
de América Latina, la izquierda y el socialismo coexisten y se oponen
juntos a la opresién imperialista. Asimismo, la ideologia izquierdista
latinoamericana se remonta al movimiento socialista y comunista y al
populismo muy nacionalista (O'Toole, 2014: 378).

En Argentina, Hipélito Yrigoyen (presidente en 1916-1922 y 1928-
1930), de la Unién Civica Radical, puso fin al gobierno conservador de
mas de 30 afios del Partido Autonomista Nacional, gracias al respaldo
de los campesinos, los arrendatarios agricolas, la clase media urbana
y la clase obrera. Durante el gobierno de Yrigoyen se desarroll6 el na-
cionalismo econémico, representado por el nacionalismo ferroviario
y el nacionalismo petrolero (Brown, 2010: 170-178). Ademas, durante
este periodo hubo otros gobiernos izquierdistas, como el de José Bat-
lle y Ordéiiez en Uruguay (1903-1907 y 1911-1915). Estos regimenes
tomaron medidas para mejorar la situacién de los pobres en los secto-
res urbanos y desarrollar la economia y la educacién nacional.

2.2. EL SEGUNDO CICLO DE GOBIERNOS LATINOAMERICANOS DE
IZQUIERDA

Entre las décadas de los treinta y los sesenta se dio el segundo ciclo de
gobiernos latinoamericanos de izquierda, el cual por primera vez tuvo
como caracteristica el ascenso colectivo. En la década de los treinta,
con el estallido de la gran crisis del capitalismo occidental, los paises
latinoamericanos obtuvieron una gran oportunidad de desarrollo en
sus economias y entraron en una etapa de industrializacién indepen-
diente (Zhenxing, 2006: 4). Con la teoria del “centro-periferia”, pro-
puesta por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
de la ONU (Cepal), y la teoria de la dependencia, los paises latinoa-
mericanos comenzaron a implementar econémicamente la estrategia
de industrializacién por sustitucién de importaciones. El ascenso del
populismo politico no solo consolidé la transformacién de los paises
latinoamericanos como Estados naciones, sino que también impulsé
la participacién politica y la urbanizacién. La izquierda de América
Latina, representada por Lazaro Cardenas en México, Juan Domingo
Perén en Argentina y Getulio Vargas en Brasil, comenzé a aparecer en
el escenario politico. Durante este periodo, la izquierda latinoameri-
cana adquiri6 las siguientes caracteristicas:

En primer lugar, el gobierno populista contaba con una notable
tendencia reformista, abogaba por la ampliacién de los derechos y el
bienestar del pueblo e, influenciado por la ideologia socialista y nacio-
nalista, se consideraba a si mismo como revolucionario, aunque era
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reformista en su naturaleza. Apoy6 el establecimiento de la “paz so-
cial” entre las distintas clases sociales, pero no fue capaz de convertir
la reforma en revolucién; cuando aparecia una crisis, en la mayoria de
los casos, los lideres de la burguesia y la clase media abandonaban al
pueblo y formaban alianzas con los grupos gobernantes, lo que resul-
taba en el colapso del populismo en condiciones de crisis (Dongzhen,
2017: 187). Los trabajadores urbanos constituian la base principal del
gobierno populista: estaban los “viejos trabajadores”, organizados an-
tes del proceso de urbanizacién y quienes tenian una fuerte tradicién
izquierdista y valiosas experiencias en los sindicatos y la lucha po-
litica; y los “nuevos trabajadores”, que habian migrado de las zonas
rurales a la ciudad. Por supuesto, en este periodo de gobierno, los
partidos politicos de izquierda, ademés de depender de los trabajado-
res urbanos y sus organizaciones, recibieron el apoyo de los militares
e incluso de los empresarios. Por lo tanto, el populismo en América
Latina era una amplia alianza de multiples clases o de todas las clases
de la ciudad.

En segundo lugar, preconizaba la industrializacién en la econo-
mia. Los gobiernos latinoamericanos de izquierda de este ciclo con-
sideraban que la exportacién de productos primarios tradicional y la
dependencia econémica no eran una industria, sino que la industria-
lizacién equivalia al crecimiento econémico. Ademas, abogaban por
priorizar la industria por encima de la agricultura y la mineria, y se-
fialaban que la agricultura, la mineria y la pesca eran los principales
motivos del atraso econémico y social (Larrain Mira, 2005: 225-250).
En cuanto a las politicas econémicas, se implemento la estrategia de
industrializacién por sustitucién de importaciones, se nacionalizé la
exportacién de productos primarios y se fortalecié6 en gran medida
la capacidad financiera del pais. Para los paises latinoamericanos, la
“edad de oro” de esta estrategia fue entre 1940 y 1968. La llamada es-
trategia de industrializacién por sustitucién de importaciones buscaba
sustituir los productos industriales importados del exterior mediante
el establecimiento y desarrollo de las industrias nacionales, con el fin
de estimular el crecimiento econémico y lograr la industrializacién
nacional. Hasta finales de la década de los cincuenta, la estrategia de
industrializaciéon por sustitucién de importaciones habia alcanzado
logros considerables. Brasil, México y otros paises latinoamericanos
se convirtieron en importantes y emergentes paises industrializados,
con un sistema industrial relativamente completo. El “milagro brasi-
lefio” y el “milagro mexicano”, que representaron el despegue econé-
mico de América Latina después de la Segunda Guerra Mundial, se
alcanzaron en el contexto de la implementacién de esta estrategia.
Ademas, con las politicas de distribucién se elevé el nivel de consumo
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del pueblo y se amplié el mercado industrial; mientras que en la vida
social se determiné la gratuidad de la ensefianza y los servicios de
seguridad social, y se redujo la desigualdad social.

En tercer lugar, a través de un liderazgo politico carismatico y de
la fascinacién hacia los lideres, se logré movilizar al pueblo. Dado que
el populismo, en realidad, no representa los intereses de una sola clase
de obreros o campesinos, sino los de multiples clases, es inevitable
que haya un conflicto de intereses entre ellos. Por lo tanto, el mante-
nimiento del poder se basa en el poder individual y el carisma de los
lideres (Skidmore, 2006: 66). Los latinoamericanos estan influencia-
dos por la tradicién de la doctrina de asilo y tienen un fuerte apego o
identidad con los lideres. Su lealtad no es decidida segtn la clase a la
que pertenecen. Por lo tanto, un gobierno carismatico establece una
relaciéon directa, como la de maestro y sirviente, entre los lideres y los
seguidores. Tal relacién no solo ofrece el amplio y poderoso apoyo de
un gran nimero de masas desorganizadas, sino que también ayuda
a los lideres a consolidar su poder, transformar el sistema existente y
ganar una lucha tras otra contra la clase privilegiada.

Es notable que entre la década de los treinta y la Segunda Guerra
Mundial, los comunistas en los paises de América Latina también bus-
caran activamente la cooperacién con los nacionalistas, reformistas
y regimenes populistas para promover conjuntamente la revolucién
nacional democrética en esta region (O'Toole, 2014: 379). La victoria
de la Revolucién cubana y su gradual marcha hacia el socialismo a
finales de la década de los cincuenta, asi como el experimento del so-
cialismo democratico dirigido en la década de los setenta en Chile por
Salvador Allende, quien asumié6 el poder a través de la via parlamen-
taria, muestran las complicadas relaciones ideoldgicas y los nuevos
desarrollos en diferentes direcciones de la izquierda y el socialismo en
América Latina.

En resumen, bajo la premisa de no socavar el marco del sistema
capitalista, los partidos politicos de izquierda impulsaron el proceso
de modernizacién nacional, llevaron a numerosa gente a la vida poli-
tica del pais a través del liderazgo centralizado de dirigentes carisma-
ticos, y evitaron asi el colapso social que habrian podido generar las
revoluciones radicales.

2.3. ELNUEVO CICLO DE GOBIERNOS LATINOAMERICANOS DE
IZQUIERDA DESDE 1999

Aungque las reformas neoliberales en América Latina en cierto gra-
do aliviaron temporalmente el estancamiento econémico, durante las
décadas de los ochenta y los noventa los paises latinoamericanos re-
trocedieron en cuanto a su desarrollo econémico, se agravo la brecha
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entre ricos y pobres, y la mayoria de la gente no pudo disfrutar de los
frutos del desarrollo econémico. En 1998, cuando Hugo Chévez tomd
el poder en Venezuela, la izquierda latinoamericana, que se oponia al
neoliberalismo y exploraba un nuevo camino de desarrollo, comenzé
a surgir, generando un impacto en el modelo neoliberal y la bisqueda
de modelos alternativos. Hasta ahora, ademas de México, los principa-
les paises de América Latina como Chile, Brasil, Argentina, Uruguay
y Nicaragua llegaron a establecer gobiernos de izquierda o centroiz-
quierda. La izquierda radical de Venezuela, Ecuador, Bolivia y otros
paises lanzaron el “socialismo del siglo XXI” v se opusieron al Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA), propuesto por EE.UU.,
puesto que consideraban que el ALCA era un complot estadounidense
para controlar los paises pobres latinoamericanos mediante medios
econémicos y comerciales. Lo veian como la expresién concentrada
del neoliberalismo y la colonizacién econémica de América Latina.
Antes de 2015, afio en el que la derecha de Argentina llegé al poder, los
paises latinoamericanos gobernados por la izquierda representaban el
71,8% de la superficie de la regién y el 53,8% de la poblacién total de
América Latina (Zhenxing, 2017: 3).

En noviembre de 2015, la izquierda argentina perdi6 las eleccio-
nes. El partido gobernante de izquierda que tuvo ventaja en la primera
vuelta, terminé siendo superado por la centroderecha. El presidente
electo, Mauricio Macri, considerado como un seguidor de la politica
econ6émica neoliberal, anuncié una politica de libre flotacién y aboli-
cién del cepo cambiario después de asumir el cargo, lo que provocéd
que la moneda nacional cayera bruscamente un 41%. Esta “terapia
de turbulencia” en Argentina, apoyada por las clases media y alta, ha
despertado la preocupacion de las clases socioeconémicas mas bajas.
Queda por ver si esta politica traera de vuelta la moneda extranjera o
causara una crisis financiera de estilo tailandés. Sin embargo, lo cier-
to es que el impetu del “giro a la izquierda” y de la tendencia socialista
en América Latina estd desapareciendo. A su vez, el modelo de “giro
a la derecha” se inici6 en la regién con el cambio de Gobierno en Ar-
gentina (Ghitis, s/f).

En las elecciones parlamentarias venezolanas celebradas en di-
ciembre de 2015, la oposicién derechista gané méas de dos tercios de
los escafios vy, por primera vez en 16 afios, obtuvo el control del Con-
greso, lo que present6 grandes desafios para el Gobierno chavista de
izquierda. En mayo de 2016, la presidenta izquierdista de Brasil, Dil-
ma Rousseff, afronté una acusacién parlamentaria y fue suspendida
de su cargo. El 31 de agosto del mismo afio, Rousseff fue oficialmen-
te destituida. El vicepresidente de Brasil, Michel Temer, organiz6 un
Gobierno dominado por los partidos de la centroderecha. La politica
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brasilefia giré hacia la derecha cuando la presidenta de izquierda fue
acusada por el Parlamento. Luego de ello, la izquierda latinoamerica-
na perdi6 el poder predominante en la politica regional.

3. ROTACION DEL CICLO DE GOBIERNO: EL AJUSTE DE LA
POLITICA ANTERIOR

La rotacién de cada ciclo de gobierno trae consigo un ajuste y una
reaccién a las politicas pasadas. Debido a que los paises latinoameri-
canos implementan a largo plazo una politica derechista, dando mas
prioridad al desarrollo que a la distribucioén, las clases media y baja
no pueden beneficiarse de los logros del desarrollo econémico y la
polarizacién entre ricos y pobres del pais e incluso la oposicién social
propician la llegada del ciclo gobernante de la izquierda, que implica
la intervencién estatal en la economia, las nacionalizaciones y mu-
chas politicas sociales. Del mismo modo, la implementacién a largo
plazo de las politicas izquierdistas ha provocado el deterioro del am-
biente de inversién, el agotamiento de las finanzas, politicas sociales
insostenibles, el estancamiento del desarrollo econémico y una grave
inflacién, por lo que la derecha vuelve al poder y ajusta las politicas
de izquierda.

3.1 LA ALTERNANCIA PERIODICA Y EL AJUSTE DE POLITICAS EN LAS
DECADAS DE LOS SETENTA Y LOS OCHENTA

Tomemos como ejemplo el ajuste de las politicas del periodo que
comenzé con los gobiernos de izquierda de las décadas de los cua-
renta y los sesenta, y terminé con los gobiernos de derecha de las
décadas de los setenta y los ochenta. Los gobiernos de izquierda de
América Latina de esa época se caracterizaron por el radicalismo y
socialismo, como en Guatemala y la reforma socialista de Salvador
Allende en Chile. Cuba, especialmente luego de la victoria de la Re-
volucién en 1959, emprendié el camino del socialismo. Las fuerzas
occidentales lideradas por EE.UU. iniciaron una ola anticomunista
en América Latina y apoyaron a derechistas y dictadores militares
con el fin de derrocar a los gobiernos izquierdistas, impidiendo que
apareciera otra Cuba.

Econémicamente, desde mediados de los afos sesenta hasta
1973, cuando se produjo la primera crisis del petréleo, la aplicacion
a largo plazo de la estrategia nacional de industrializacién por susti-
tucién de importaciones llevé a los paises de América Latina a pasar
de la sustitucién de importaciones de productos de consumo a la de
productos de consumo duraderos, intermedios y bienes de capital.
Estos productos no solo necesitaban una produccién especializada,
sino también una gran cantidad de inversiones, alta tecnologia y una
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gran demanda de importaciones; por lo tanto, los paises latinoame-
ricanos aumentaron su dependencia de las inversiones extranjeras y
de las importaciones. Finalmente, el modelo de industrializacién por
sustituciéon de importaciones generé problemas en la economia de
América Latina. Los paises de la region se vieron obligados a realizar
un ajuste estratégico.

En las décadas de los sesenta y los setenta, los paises de América
Latina fueron testigos de la intervencién militar en la politica: ocurrié
en Brasil y Bolivia en 1964, en Argentina en 1966, en Panama en 1968,
en Ecuador en 1972, y en Chile y Uruguay en 1973. Los gobiernos
civiles fueron derrocados por los militares y se impusieron politicas
derechistas bajo una dictadura militar. La mayoria de los gobiernos
de derecha suprimieron los partidos de izquierda, como el Partido
Comunista y el Partido Socialista Democratico, prohibieron todas las
organizaciones de trabajadores, como los sindicatos, e incluso toma-
ron medidas extremista, como el asesinato de representantes de la
izquierda. Este periodo fue descrito por Samuel Huntington (1998:
18-21) como “el segundo climax de la antidemocratizacién”.

En este ciclo de gobiernos de derecha se incluyen no solo los go-
biernos militares, sino también los gobiernos democraticos de dere-
cha después de que los militares devolvieron el poder al pueblo. A fi-
nales de la década de los noventa, cuando Hugo Chéavez tomé el poder
en Venezuela, comenzo6 un nuevo ciclo de gobiernos de izquierda. En
1978 los militares panamefios y en 1994 los militares haitianos entre-
garon el poder. Todos los paises latinoamericanos establecieron go-
biernos democraticos en una tercera ola de democratizacion, la cual
entré en una etapa de consolidacién y desarrollo!.

Durante el periodo de gobiernos militares, los partidos comunis-
tas e izquierdistas de América Latina fueron prohibidos y reprimidos.
Los partidos democraticos de derecha asumieron la tarea de conseguir
derechos democriaticos y realizar la democratizacién nacional bajo un
gobierno militar, como el caso del Partido Demécrata Cristiano de
Chile. La oposiciéon liderada por la derecha negoci6 con el gobierno
militar y, a través de la formulacién de una nueva Constitucién y de
elecciones, traté de realizar la democratizacién del pais.

Por supuesto, los partidos de izquierda de América Latina tam-
bién participaron en este proceso de “restitucién del poder al pueblo”,

1 Huntington (1998: 21-26) considerd los 15 afios posteriores al término de la dic-
tadura de Portugal en 1974 como los afios de la tercera ola de democratizacién.
Entre los paises latinoamericanos que establecieron gobiernos civiles figuran: Pana-
ma (1978), Ecuador (1979), Pert (1980), Bolivia (1982), Argentina (1983), Uruguay
(1985), Brasil (1985), Chile (1990), Paraguay (1993) y Haiti (1994).
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e incluso asumieron el poder, como el caso del Partido Justicialista de
Argentina, el Partido del Movimiento Democratico Brasilefio, entre
otros. Pero vale la pena mencionar que incluso los llamados parti-
dos de izquierda que llegaron al poder en este periodo implementa-
ron reformas econémicas neoliberales, redujeron la intervencién del
Estado, y fomentaron el libre comercio y las privatizaciones. Por lo
tanto, aunque el Partido Justicialista del gobierno de Carlos Menem
en Argentina y el Partido del Movimiento Democratico Brasilefo del
gobierno de Fernando Collor de Mello fueron partidos de izquierda
en el poder, aplicaron politicas econémicas neoliberales, por lo que
formaron parte del ciclo de gobiernos de la derecha.

Las politicas econémicas de este ciclo de gobiernos de derecha
pueden dividirse en dos etapas: antes de la década de los setenta, los
paises latinoamericanos implementaron una politica de industriali-
zacién por sustitucién de importaciones con caracteristicas izquier-
distas; después de la década de los setenta, luego de tomar el poder,
los militares comenzaron a implementar una reforma neoliberal. En
la década de los setenta, el estallido de la crisis del petréleo condujo
a la crisis de la deuda en los paises de América Latina, la economia
se estanco y la inflacién se agravé. Algunos paises latinoamericanos
comenzaron a dejar el modelo de sustitucién de importaciones.

En primer lugar, paises como Chile, Argentina y Uruguay aban-
donaron por completo dicho modelo y aplicaron la llamada estrategia
monetarista. Entre ellos, Chile fue el pais que comenzé primero la
transicién y fue el mas representativo. Chile enfatizé que el crecimien-
to econémico debia tomar al comercio exterior como factor dominan-
te, pasar del desarrollo doméstico al desarrollo orientado al exterior,
implementar un modelo econémico de libre mercado, reducir la inter-
vencion del Estado, ajustar la estructura industrial y realizar una serie
de reformas en el sistema econémico, como la completa apertura del
mercado interno?. En los campos politico y econémico, los derechis-
tas que tomaron el poder cambiaron drasticamente las politicas de
izquierda, e incluso efectuaron acciones para revertirlas.

3.2. LA ACTUAL RONDA DE AJUSTE DE LAS POLITICAS DE GOBIERNOS DE
IZQUIERDA

En el nuevo periodo de gobiernos de izquierda, estos pueden ser divi-
didos en dos tipos: la izquierda radical y la izquierda moderada. Sin
embargo, ambos critican el “Consenso de Washington” al buscar mo-
delos alternativos al neoliberalismo. Entre sus principales medidas fi-

2 Sobre la transicion de la estrategia de desarrollo de los paises latinoamericanos,
se toma como referencia a Y. Zhimin, (s/f).

78



Yang Jianmin

guran: en la politica, la ampliacién de los derechos democraticos del
pueblo, la realizacién de la democracia participativa, el aumento de la
participacién politica de las clases media y baja, el planteamiento del
“socialismo del siglo XXI” por parte de la izquierda radical; en la eco-
nomia, el fortalecimiento de la intervencién del Estado en la economia,
la implementacion de una nacionalizacién a gran escala por parte de la
izquierda radical y una mayor notoriedad de la funcién del Estado en
la economia; en la politica social, la aplicacién de medidas para la re-
duccién de la pobreza, como la asistencia social, para eliminar efectos
negativos como la diferenciacién social causada por el neoliberalismo;
en las relaciones exteriores, la practica de una diplomacia diversificada,
que trata de cambiar la excesiva dependencia en EE.UU. y otros paises
occidentales, y da importancia a las relaciones con Asia y Africa, asi
como el respaldo a una politica de integracién en América Latina.

En la Cumbre de las Américas de 2005, los paises latinoameri-
canos se opusieron firmemente a la reanudacién de las negociacio-
nes para un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). En no-
viembre de 2005, Hugo Chavez anunci6 en Argentina la “muerte del
ALCA”. En América Latina, promovidos por la izquierda, los paises
latinoamericanos establecieron organizaciones de integracién, como
la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA),
la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) y la Comunidad de Es-
tados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC). No se vio un punto de
inflexién en el climax de los gobiernos latinoamericanos de izquierda
sino hasta 2015.

3.3. “LA RETIRADA DE LA IZQUIERDA Y EL AVANCE DE LA DERECHA”
EN LA POLITICA LATINOAMERICANA ACTUAL, Y EL AJUSTE DE LAS
POLITICAS DESPUES DE LA LLEGADA DE LA DERECHA AL PODER
Desde 1999 —cuando Hugo Chavez asumio el poder en Venezuela— has-
ta 2015, la izquierda mantuvo un surgimiento conjunto. En la mayor
parte de este periodo ocupé mas del 70% de la superficie de la region y
mantuvo el dominio de la politica latinoamericana. Muchos partidos
de derecha perdieron el poder e incluso su estatus como principales
partidos politicos del pais, como ocurrié con el Partido Renovador
Institucional Accién Nacional en Ecuador, y Accién Democratica y
COPEI en Venezuela. En particular, durante el mandato de Chavez,
las fuerzas de la oposicion venezolana se estancaron e incluso boico-
tearon las elecciones, lo que gener6 que no tuvieran ningin escafio en
el Congreso. La izquierda chavista controlé el Parlamento durante 16
afios consecutivos.

A pesar de todo, incluso durante el apogeo de los gobiernos de
izquierda, la centroderecha estuvo en el poder en México y Colom-

79



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

bia. Las fuerzas derechistas nunca renunciaron a la critica de los re-
gimenes y las politicas de izquierda, ni dejaron de poner obstaculos,
siempre dispuestos a crear oportunidades de contraataque. Debido al
debilitamiento relativo de su poder, los derechistas optaron por derro-
car al gobierno elegido democraticamente recurriendo a la manipula-
cién de los medios y la Constitucion, e incluso mediante un golpe de
Estado. En abril de 2002, la oposicién venezolana libré un golpe de
Estado reaccionario con el apoyo de EE.UU. El presidente Chavez fue
secuestrado. Tres dias después, el presidente Chavez frustré el golpe
con el apoyo del Ejército. Entre finales de 2002 y principios de 2003,
la oposicién venezolana organiz6 una huelga nacional y forzé una re-
cesién sustancial en la economia. En 2004, la oposicién organizé un
referéndum y continué los ataques contra el régimen de izquierda.

En 2009 el presidente de Honduras, Manuel Zelaya, incorporé a
su pais al programa Petrocaribe, lo integré a la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), y propuso la creacién de
una Asamblea Constituyente a través de un referéndum, todo lo cual
no coincidia con los intereses de los grandes capitalistas. Finalmente,
fue destituido por el Tribunal Supremo acusado de traicién.

En junio de 2012, el gobierno de izquierda de Fernando Lugo
en Paraguay fue acusado por el Senado de generar violencia entre
las fuerzas publicas y la disputa campesina por la tierra. Esta acusa-
cién condujo directamente a la renuncia del gobierno izquierdista y
el retorno del Partido Colorado al poder. Luego del fallecimiento de
Chavez, las fuerzas derechistas ascendieron al poder en Venezuela en
las elecciones legislativas de finales de 2015, y luego aprovecharon la
crisis econémica para incitar el descontento social y ejercer presion al
gobierno de izquierda. En este punto, Venezuela se ha convertido en
el objetivo mas importante del ataque de la derecha.

Después de que la derecha argentina ganase las elecciones en no-
viembre de 2015, en agosto de 2016, la centroderecha obligé al Partido
de los Trabajadores de Brasil a dejar el poder mediante la destituciéon
de la presidenta Dilma Rousseff. Organizé un nuevo gobierno de cen-
troderecha, lo cual hizo que Brasil girara a la derecha y que la dere-
cha obtuviera el predominio politico en América Latina. Los nuevos
gobiernos de derecha de Argentina y Brasil modificaron notablemente
las politicas de los gobiernos de izquierda, en una obvia confluencia
con los tradicionales gobiernos de derecha de México y Colombia. Las
prioridades eran la mejora de la economia de mercado y la apertura,
asi como la remodelacién de la economia nacional. El gobierno de
Mauricio Macri en Argentina present6 el lema de construir un “Esta-
do normal”. Siguiendo una politica econémica liberal, liberaliz6 sus
controles cambiarios y mejor6 su ambiente de inversiéon. Ademas de
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aplicar medidas como la liberalizacién de los controles de cambio, se
comprometié a un ajuste macroeconémico y a una reforma estructu-
ral, con los cuales espera reducir las distorsiones econémicas y que la
economia vuelva a tener un crecimiento sostenible.

En Brasil, el gobierno de Michel Temer tomé tres medidas: re-
ducir la deuda publica, limitar el gasto fiscal y comenzar una nueva
ronda de privatizaciones. En el campo politico, los cambios y la idea
de eliminar los efectos negativos de las politicas de izquierda coinci-
den con Argentina.

En cuanto a las politicas regionales y la integraciéon, los nuevos
gobiernos de derecha estan mas cerca de los paises de la Alianza del
Pacifico y han ampliado la apertura econémica, a la vez de que ha
aumentado la posibilidad de firmar acuerdos bilaterales de libre co-
mercio con otros paises. Por ejemplo, cuando Uruguay tenia la Presi-
dencia del Mercosur empezaron las negociaciones para acuerdos de
libre comercio con Canadé, Japén, Corea del Sur, algunos paises del
norte de Africa y la Unién Europea. En julio de 2016, México y Argen-
tina firmaron una serie de acuerdos sobre integracién econémica, y
las negociaciones comerciales entre la Alianza del Pacifico y el Merco-
sur también estan en curso (EIU, 2016: 26-27). El 1 de diciembre de
2016, los cuatro miembros fundadores del Mercosur suspendieron la
membresia de Venezuela con la excusa de que no habia cumplido “con
los acuerdos sobre comercio, justicia y derechos humanos del Merco-
sur”. En agosto de 2017, debido a la convocatoria en Venezuela de una
Asamblea Constituyente, Brasil, Argentina y otros paises anunciaron
que no la reconocerian, y el Mercosur suspendié indefinidamente la
membresia de Venezuela.

4. LA ESENCIA DEL PENDULO ENTRE LA IZQUIERDAY LA
DERECHA EN AMERICA LATINA Y LAS RAZONES DEL ASCENSO DE
LA IZQUIERDA LATINOAMERICANA

4.1. LA ESENCIA DEL PENDULO ENTRE LA IZQUIERDA Y LA DERECHA EN
AMERICA LATINA

El fenémeno de la politica pendular de América Latina es esencial-
mente un mecanismo de regulacién en el marco del capitalismo, con
el que los paises latinoamericanos tratan de lograr la estabilidad poli-
tica y el desarrollo econémico. Por eso, tanto los gobiernos de izquier-
da como los de derecha tienen como propia naturaleza la autorregula-
cién y el desarrollo del capitalismo.

Para alcanzar el desarrollo a largo plazo, el capitalismo tiene que
ajustar la relacién entre los propietarios de los medios de produccién
y los trabajadores, asi ambas partes obtienen lo que buscan. En otras
palabras, es necesario estimular el entusiasmo de los propietarios de
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los medios de produccién, desarrollar la economia de mercado, au-
mentar la acumulacién de capital, asi como incentivar el entusiasmo
de los trabajadores y realizar una distribucién social razonable. Si
una politica de derecha es aplicada durante un largo periodo, tiende
a despertar el entusiasmo de los capitalistas y empresarios, la acu-
mulacién de capital es excesiva y resultara en una revuelta de la clase
obrera y una diferenciacion social, poniendo en peligro la estabilidad
politica. Si una politica de izquierda es aplicada a largo plazo, tiende
a movilizar la iniciativa de los trabajadores, expandir el gasto de los
programas sociales y la proteccién de los trabajadores, y deteriorara
el ambiente de inversién, lo que reducira la eficiencia, generara que
los propietarios de los medios de produccién no quieran invertir y que
la financiacién estatal sea insostenible. Cuando la situacién se agrava
ocurrird una depresién econémica nacional e, incluso, un golpe de
Estado militar.

La mayoria de paises latinoamericanos han logrado la regulacién
mencionada a través de la alternancia en el poder entre la izquierda
y la derecha. La regulacién sucede tanto en el campo politico como
en el econémico. Por supuesto, la regulacién mencionada a veces va
acompanada por la agitacién politica e, incluso, un sangriento golpe de
Estado. Tanto una sangrienta dictadura militar como una radical de-
mocracia social a la larga no salen del marco institucional de los paises
capitalistas. Con el desarrollo de la democracia, los militares se retiran
gradualmente del escenario politico, la alternancia en el poder entre la
izquierda y la derecha sigue las reglas democraticas, lo que deriva en
un periodo de consolidacién de la democracia. Esto no solo logra un
macrocontrol nacional, sino también una estabilidad politica.

De hecho, México alcanzé un milagro politico que bajo el gobier-
no del Partido Revolucionario Institucional (PRI) se mantuvo estable
durante un buen tiempo, lo cual fue también el resultado de una al-
ternancia en el poder entre la izquierda y la derecha dentro del mismo
partido; aunque la alternancia en el poder dentro del partido no se
lleva a cabo mediante elecciones competitivas, sino a través de un sis-
tema efectivo de corporativismo.

Al principio, la izquierda liderada por Lazaro Cardenas dirigi6 el
PRI, realiz6 la reforma agraria y llevé adelante la nacionalizacion del
petréleo y la educacion socialista. La teoria, los principios y las medi-
das de este periodo fueron llamados la “doctrina Cardenas”.

Cuando Miguel Aleméan estuvo en el poder, aunque el Gobierno se-
guia el principio de la intervencién del Estado en la economia, su foco
principal fue el desarrollo de empresas privadas, se pusieron restric-
ciones a la reforma agraria, la educacién socialista fue abandonada y
se aplicé una politica en contra de las demandas de los trabajadores,
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lo que reflejé el principio de la “iniciativa privada” de la Constitucién
mexicana. Las teorias, pautas y rutas adoptadas durante este periodo
fueron consideradas como la “doctrina Aleman”.

La historia de México ha demostrado, tanto sobre la “doctrina Car-
denas” como sobre la “doctrina Aleméan”, que el desarrollo de las dos no
es sostenible en su propia naturaleza y se debe buscar la complementa-
riedad y el equilibrio entre ambas doctrinas. Cualquier gobernante tie-
ne que establecer una regulacion entre las dos, basada en la necesidad
politica y econémica interna y externa, asi como en el cambio de poder
de las clases sociales del pais (Cf. Shaohua, 1996: 179-180).

Cabe destacar que la izquierda radical latinoamericana, repre-
sentada por Hugo Chavez, vio la crisis del capitalismo y buscé reem-
plazar el modelo neoliberal con la propuesta del socialismo del siglo
XXI, que reflejaba la igualdad y la justicia. Sin embargo, el modelo
alternativo de la izquierda radical no ha salido del marco institucional
del capitalismo. El presidente de Ecuador, Rafael Correa, sefial6 en el
Foro Social Mundial de 2009: “Usemos esta crisis y las debilidades del
capitalismo para crear un nuevo y mejor socialismo del siglo XXI”.
Evo Morales también sefial6é que “las crisis financiera, energética, cli-
matica, alimentaria e institucional que estdn sacudiendo el mundo
son parte de la gran crisis del sistema capitalista. Si no podemos en-
terrar el capitalismo, este enterrard a nuestro planeta. [...] La crisis
nos ofrece una gran oportunidad para construir un mundo diferente
y también estamos dispuestos a implementar modelos alternativos”
(Ellner, 2014: 27-28).

A pesar de que la izquierda radical en América Latina plantea
el “socialismo del siglo XX1”, se esfuerza por el establecimiento de
una nueva sociedad. Sin embargo, en esencia, el objetivo politico de
la izquierda latinoamericana no es buscar un nuevo sistema social,
sino un nuevo paradigma de politica diferente al modelo capitalista
existente. Después de los cambios drasticos en la Unién Soviética
y la Europa del Este, la izquierda radical influida por el comunis-
mo y el socialismo ha tenido menos influencia en el mundo capita-
lista, los partidos socialdemécratas tendieron obviamente hacia la
neutralidad y el objetivo politico de la gran mayoria de partidos de
izquierda de América Latina fue transformar el capitalismo con va-
lores progresistas, especialmente con politicas neoliberales. Aunque
algunos izquierdistas radicales critican severamente el capitalismo,
esencialmente lo que critican es el capitalismo neoliberal. El objeti-
vo politico de la izquierda latinoamericana es un paradigma politico,
no un paradigma del sistema. En todos los gobiernos progresistas de
izquierda existentes en América Latina, en el debate sobre el esta-
blecimiento de un nuevo paradigma, se ven la posicién marxista y a
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personas con esa posicién, pero el marxismo no tiene una influencia
decisiva en las politicas de ningiin gobierno progresista de izquierda
(Regalado, 2014: 18-20).

4.2. LAS CONDICIONES PARA EL SURGIMIENTO DE LA IZQUIERDAY LA
CONTINUIDAD DEL FENOMENO DE LA “IZQUIERDA” Y “DERECHA” EN LA
POLITICA LATINOAMERICANA

Aun existen condiciones para el surgimiento de la izquierda y el
fenémeno de la “izquierda” y “derecha” en la politica latinoameri-
cana seguiréa. El surgimiento de la izquierda latinoamericana tiene
condiciones sociales, histéricas, politicas, ideolégicas, culturales,
asi como una base de clases (Guitian y Rui, 2012: 21). En términos
de condiciones sociales e histéricas, el desarrollo de la economia
capitalista y los diversos conflictos y crisis existentes en el capi-
talismo latinoamericano son las razones fundamentales y deter-
minantes para un surgimiento del socialismo y de un movimiento
izquierdista en dicha regién. En términos de condiciones politicas,
en primer lugar, los paises latinoamericanos establecieron un mar-
co general de sistema democratico burgués después de los movi-
mientos independentistas que tuvieron lugar a principios del siglo
XIX, bajo la influencia de la ilustracién burguesa. Solo bajo este
marco, la izquierda latinoamericana puede tener el espacio para
avanzar y una posibilidad de ganar el poder, a través de la lucha
parlamentaria y de elecciones.

En segundo lugar, la élite politica en América Latina se ha ido
transformando gradualmente dentro de una politica de masas. En el
siglo XX, bajo el impetu de la modernizacién y democratizacién, el
grado de la conciencia y la participacion del pueblo en América La-
tina, especialmente en las clases sociales bajas, ha ido aumentando
constantemente. El pueblo se ha convertido en una fuerza politica que
no puede ser ignorada por ningin partido o lider politico.

En cuanto a los requisitos politicos subyacentes, la izquierda y la
derecha tienen diferentes actitudes y politicamente aparecen diferen-
tes resultados, como el gobierno de izquierda o la represién derechis-
ta, e incluso el golpe de Estado militar.

En cuanto a las condiciones ideoldgicas y culturales, por un lado,
América Latina tiene una radical tradicién histérica de izquierda,
como el pensamiento integracionista de Simén Bolivar, la idea de las
dos Américas de José Marti, la teoria centro-periferia de Raul Pre-
bisch y la teoria de la dependencia de Theotonio Dos Santos, entre
otros; por otro lado est4 la difusion de las ideas socialistas, como la
doctrina socialista del peruano José Carlos Mariategui, la victoria de
la Revolucién socialista cubana, el experimento socialista de Salvador
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Allende en la década de los setenta y el “socialismo del siglo XXI”
planteado por Chavez en Venezuela. Estas son condiciones para la
continuacion de la izquierda latinoamericana.

En cuanto a la base de clases, la amplia existencia de pobres, gru-
pos marginados e indigenas en los paises de América Latina ha propor-
cionado una base para el desarrollo de las fuerzas politicas de izquierda.

En la politica latinoamericana, el fenémeno de la izquierda y la
derecha continuard, principalmente porque hasta hoy en dia, ya sea
bajo un gobierno de izquierda o uno de derecha, los paises latinoameri-
canos no han podido solucionar adecuadamente la contradiccién entre
crecimiento y distribucién, entre participacion y orden, asi como entre
equidad y eficiencia. En lo econémico, la izquierda enfatiza la distri-
bucién, descuidando el crecimiento, efecttia una distribucién excesiva
para obtener apoyo politico, afectando el crecimiento econémico hasta
provocar una crisis econémica. Los derechistas tienden a prestar aten-
cion al crecimiento, pero ignoran la distribucién, lo que aumenta tanto
la brecha entre ricos y pobres como los conflictos sociales.

En lo politico, la izquierda estimula la movilizacién politica y la
participacién, pero es incapaz de controlar y canalizar esta partici-
pacién haciendo caso omiso del orden, e incluso, para mantener una
posiciéon dominante, modifica la Constitucién para extender su man-
dato, perjudicando asi los principios y procedimientos democraticos.
La derecha presta atencién al orden, tiende a limitar la movilizacién
politica y la participacién, y reprime las demandas politicas y los de-
rechos democraticos de las clases bajas para mantener la estabilidad.
Por supuesto, un gobierno de izquierda o de derecha existe en funcién
de la situacién politica y econémica dentro y fuera del pais. El ciclo de
gobierno es consistente con el ciclo econémico. El actual ciclo de go-
bierno de la izquierda coincidié con una oposicién al neoliberalismo
econémico, haciendo hincapié en el papel del Estado e, incluso, en la
intervencién del Estado.

5. ELACTUAL “RETROCESO DE LA IZQUIERDA Y AVANCE DE

LA DERECHA” EN LA POLITICA LATINOAMERICANA Y LAS
PERSPECTIVAS DE LOS PAISES CON LA IZQUIERDA EN EL PODER
En la actualidad es innegable que América Latina vive “un retroceso
de la izquierda y un avance de la derecha”. Incluso los derechistas
han ganado el predominio de ciertas organizaciones de integracion.
Sin embargo, esto no significa el final del actual ciclo de gobiernos
de izquierda. Todavia hay muchos partidos de izquierda en el poder,
algunos de los cuales acaban de ganar elecciones. En cualquier caso,
el anélisis de la izquierda y la derecha en la politica latinoamericana
seguira siendo de gran importancia.
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5.1. LAIZQUIERDA ES AUN FLEXIBLE Y RESISTENTE

Desde 2015, cuando la derecha gané las elecciones en Argentina,
la derecha venezolana tomé el control del Congreso y Brasil dio un
giro a la derecha con la destitucién de su presidenta, la izquierda
ha ido perdiendo la posiciéon predominante de la politica regional.
En diciembre de 2017, el candidato de la coalicién de centrodere-
cha Chile Vamos, Sebastian Pifiera, gano las elecciones y fue elegi-
do presidente, pero aun la izquierda esta en el poder en Venezuela,
Bolivia, Nicaragua, Ecuador y otros paises, enfrentando los desafios
de la derecha.

Los gobiernos de derecha de Argentina, Brasil y algunas organi-
zaciones regionales presionan al gobierno izquierdista de Venezuela,
y su condicién de Estado miembro del Mercosur fue suspendida. La
oposicién venezolana, a través de la Ley de Amnistia y una serie de
leyes, buscé que el Gobierno liberase a los politicos de la oposicién
y convocase un referéndum, el cual fue suspendido por el Gobier-
no venezolano en octubre de 2016. La oposicién junto con la Orga-
nizacién de los Estados Americanos (OEA) presionan al Gobierno
venezolano. La OEA ha denunciado que el orden constitucional de
Venezuela ha sido destruido y ha amenazado con suspender su cali-
dad de miembro.

En enero de 2017, el Congreso controlado por la oposicién apro-
bé una resolucién en la que sefialaba que el presidente Nicolas Madu-
ro habia “renunciado a su puesto” porque no habia cumplido con sus
obligaciones. La OEA celebré varias reuniones especiales para discu-
tir la situacién en Venezuela, y exigi6 al gobierno de Maduro que resti-
tuyera la convocatoria a elecciones y el referéndum. En abril de 2017,
Maduro sefial6 que las reuniones especiales de la OEA eran un “golpe
de Estado”, pidi6 que dicha organizacién dejara de interferir en los
asuntos internos de Venezuela y no se convirtiera en una herramien-
ta de ataque de los derechistas. En agosto, Venezuela convocé una
Asamblea Constituyente para reemplazar por completo el poder de
la Asamblea Nacional. En las elecciones de gobernadores convocadas
en octubre de 2017, el partido gobernante obtuvo otra gran victoria,
consiguiendo 18 de los 23 estados. En las elecciones de alcaldes del 10
de diciembre del mismo afio, el partido en el poder logré una vez mas
una gran victoria, consiguiendo 300 de las 335 alcaldias (EIU, s/f).
La izquierda venezolana todavia tiene el poder del Estado, asi como
el control de las instituciones administrativas, judiciales y electorales
del pais. El establecimiento de la Asamblea Constituyente, la victoria
en las elecciones locales, el gradual mejoramiento del precio inter-
nacional del petréleo y otros factores favorecen que Nicolds Maduro
pueda cumplir su mandato.

86



Yang Jianmin

En Bolivia, en las elecciones presidenciales de octubre de 2014,
el presidente y candidato del Movimiento al Socialismo, Evo Morales,
obtuvo una victoria aplastante, con 61,04% de los votos. Comenzé asi
su tercer mandato hasta 2020. El 19 de de marzo de 2015 se celebra-
ron elecciones locales en Bolivia, en las que el partido gobernante su-
frié un revés, pues solo gané el puesto de gobernador de Cochabamba,
mientras que la oposicién recuperé la alcaldia de la capital, La Paz. A
pesar de esto, las fuerzas de la oposicién boliviana todavia estan des-
organizadas y el partido gobernante controla atin mas de dos tercios
de los escafios parlamentarios.

En septiembre de 2015, la Asamblea Legislativa Plurinacional
de Bolivia derog6 el limite constitucional de mandatos presidencia-
les con mas de dos tercios de los votos, pero la entrada en vigor de la
enmienda a la Constitucién requeria un referéndum nacional. El 21
de febrero de 2016, la enmienda constitucional no fue aprobada en
el referéndum nacional, pero Evo Morales mantiene la posibilidad
de iniciar procedimientos legales relacionados con la reeleccién. En
2017, Morales acept6 la nominacién del partido gobernante para las
elecciones presidenciales de 2019. En septiembre, los congresistas
del partido gobernante presentaron un pedido al Tribunal Constitu-
cional para anular las normas que impedian la reeleccién de Mora-
les, considerando que estas violaban los derechos humanos del pre-
sidente. La Economic Intelligence Unit del Grupo The Economist
estima que Morales participara en las elecciones generales de 2019 y
las ganara (EIU, 2017: 4).

En Nicaragua, el izquierdista Frente Sandinista de Liberacién
Nacional atin controla una abrumadora mayoria de los escafos par-
lamentarios. En 2014, la enmienda constitucional para eliminar las
restricciones a la reeleccién presidencial fue aprobada y las reglas
electorales fueron modificadas. Segtn las estipulaciones, el presiden-
te tenia la facultad de nombrar oficiales militares y policiales en los
cargos del sector publico, pero esta se extendié también al cargo de
autoridades locales, como alcaldes y vicealcaldes, lo que cre6 muchas
condiciones favorables para que el partido gobernante pudiera ganar
las elecciones de 2016. Para las elecciones generales de mayo de ese
afio, el partido gobernante de izquierda eligié a la pareja de esposos
Daniel Ortega y Rosario Murillo como candidatos a la Presidencia y
Vicepresidencia. Ambos fueron electos con el 75% de los votos, una
mayoria absoluta.

En Ecuador, desde que Rafael Correa asumiera el poder, el
crecimiento econémico se ha estabilizado y el partido gobernante
ha controlado el Congreso. Las fuerzas de derecha atun estan debi-
litadas, a pesar de cierto desarrollo, y el régimen de izquierda se
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mantiene relativamente estable. En las elecciones locales de 2014,
la oposicién obtuvo la alcaldia de la capital, Quito, de la mayor ciu-
dad, Guayaquil, y de otras ciudades importantes como Cuenca. Se
opuso a las propuestas de enmienda constitucional planteadas por
Correa, como aquella que permitia que el presidente y otros cargos
publicos pudieran ser reelectos indefinidamente. En 2014 y 2015, la
Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE),
los Yasunidos, el Frente Unitario de Trabajadores, la Unién General
de Trabajadores del Ecuador y otras organizaciones llevaron a cabo
un movimiento de protesta a gran escala contra el Gobierno, el plan
de exploracién del campo petrolero Yasuni ITT, la reforma de los
seguros sociales, la Ley de Aguas, la Ley de Reforma Laboral y la
Ley de Herencias, todo lo cual debilit6 la base del Gobierno. El 19
de noviembre de 2015, Correa anuncié que no se postularia en las
préximas elecciones presidenciales.

En abril de 2017, en la segunda vuelta de las elecciones presi-
denciales celebradas en Ecuador, resulté vencedor el candidato del
partido gobernante, Lenin Moreno, con una leve ventaja en los votos.
Sin embargo, el partido gobernante, Alianza PAIS atin tenia més de la
mitad de los escafios en el Congreso, lo que permitié contrarrestar el
“retroceso de la izquierda y avance de la derecha” de la politica lati-
noamericana.

5.2. LAS PERSPECTIVAS DEL ACTUAL CICLO DE GOBIERNO DE LA
IZQUIERDA LATINOAMERICANA

Actualmente, aunque el partido gobernante de México sigue pertene-
ciendo a la centroderecha, Argentina y Brasil han girado politica y
econémicamente a la derecha y la izquierda ha perdido su dominio en
el patrén politico de América Latina, el ciclo de gobiernos de izquier-
da adn no ha terminado, pues todavia esta en el poder en Ecuador,
Bolivia, Nicaragua y Uruguay. Lenin Moreno, lider de Alianza PAIS,
estara en el poder hasta 2021; la lideresa de la coalicién de izquier-
da chilena, Michelle Bachelet, terminé su mandato en 2018; el lider
del Movimiento al Socialismo, Evo Morales, gobernara Bolivia hasta
2020; Nicolds Maduro lo hara hasta 2019 en Venezuela; Daniel Ortega,
jefe del Frente Sandinista de Liberaciéon Nacional, gobernara Nicara-
gua hasta 2021; y Tabaré Vazquez, lider del Frente Amplio de Uruguay,
lo hara hasta 2019.

Las perspectivas de los gobiernos de izquierda en América La-
tina son tres. En primer lugar, girar a la derecha tanto en lo politico
como en lo econémico, como el caso de Argentina. En segundo lu-
gar, mantenerse de izquierda en lo politico y girar a la derecha en lo
econémico. Los partidos gobernantes de izquierda aprovecharan su
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buena capacidad organizativa y su legitima base apoyada en las clases
media y baja para seguir ganando elecciones, e incluso los partidos
de izquierda fuera del poder lo recuperaran. Sin embargo, frente a la
situacion politica y econémica actual, la izquierda latinoamericana en
el poder no puede continuar con las politicas radicales de izquierda
como antes. Como el precio internacional de las materias primas ha
caido, la economia latinoamericana enfrenta dificultades, las finan-
zas estatales atraviesan una situacién dificil y el que esté en el poder,
sea de izquierda o de derecha, tendra que relajar la intervencién del
Estado, activar el mercado, mejorar el ambiente de inversién, incen-
tivar la llegada de capital privado, controlar y gestionar bien a los
trabajadores, e implementar una politica econémica de derecha. Este
periodo puede verse como uno de transicién de un ciclo de gobierno
de izquierda a uno de derecha.

De hecho, en la tltima ola de cambios de gobiernos de derecha
a izquierda pasé lo mismo. Por ejemplo, los gobiernos de Lucio Gu-
tiérrez en Ecuador y de Carlos Menem en Argentina llegaron al poder
con la bandera de la izquierda y continuaron implementando politicas
neoliberales. En este periodo de transicién, mientras América Latina
pasa a un ciclo de gobiernos de derecha, no debe descartarse una si-
tuacién similar. Por ejemplo, el dirigente izquierdista que esta en el
poder en Nicaragua, Daniel Ortega, esta en realidad ejecutando una
serie de politicas econémicas de derecha (Bendafia, s/f). El presidente
de Ecuador, Lenin Moreno, aparecié como sucesor de Rafael Correa,
pero su politica aplicada gira claramente hacia la centroderecha y ha
dividido al partido de izquierda liderado por Correa.

Una tercera perspectiva tiene que ver con las medidas politicas
y econdémicas que sigue la izquierda. Esto es obviamente peligroso,
pues la capacidad de intervencién del Estado en la economia se de-
bilita debido a problemas financieros. La economia retrocede, el des-
empleo aumenta y es dificil seguir manteniendo una politica social a
gran escala. El autor cree que las dos primeras situaciones tienen mas
posibilidades de ocurrir en la politica latinoamericana.

La divisién de la izquierda y la derecha y su importancia analitica
en el marco politico latinoamericano todavia existen. Con el avance
de la democratizacién, las politicas de ambos lados serdn mas mode-
radas. En 2008, cuando la izquierda latinoamericana emergié como
un grupo, una encuesta realizada por “Latinobarémetro” mostré que
el nimero de latinoamericanos que se consideraban de centro habia
aumentado del 29% en 2002 al 42%, especialmente entre los jévenes.
Esto muestra que incluso si la derecha recupera el poder, adoptara
muy probablemente una politica mas moderada en vez de establecer
una sociedad ideolégicamente polarizada como antes (Bowen, 2011:
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99-124). Por supuesto, con una creciente clase media en América La-
tina y la reduccién de la pobreza, las posibilidades de que las politicas
de los partidos sean mas centristas aumentan y la tendencia modera-
da en las politicas de izquierda y derecha continuara.
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LA NECESARIAY URGENTE
REESTRUCTURACION SECTORIAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

INTRODUCCION

De 2003 a 2008, impulsados por el auge de la exportacién de produc-
tos basicos y otros factores, los paises de América Latina y el Caribe
(ALC) lograron cambiar la largamente deprimida situacién econémi-
ca que arrastraban desde la crisis de la deuda y experimentaron un pe-
riodo de expansién con un crecimiento anual promedio del 4,8%. En
2009, debido al impacto de la crisis financiera mundial, la economia
de esta regién presenté un crecimiento negativo (-1,2%), pero siguié
una fuerte recuperacién en 2010, motivada por politicas contracicli-
cas, llegando al 6,1%.

Sin embargo, a partir de 2011, la economia en ALC tendi6 otra
vez a la baja. Este proceso muestra que los fuertes altibajos han sido
una caracteristica destacada del funcionamiento econémico regional
en las dltimas tres décadas. Uno de los motivos fundamentales de este
fenémeno ha sido el retraso en la reestructuracién sectorial.

*  Articulo publicado en la Revista de Estudios Latinoamericanos, N° 3: 3-10, 2015.
Su Zhenxing es miembro de la Divisién Académica de Estudios Internacionales de la
Academia China de Ciencias Sociales, e investigador titular del Instituto de América
Latina de la misma academia.
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1. LA DESACELERACION ECONOMICA DE ALC Y EL ENTORNO
INTERNACIONAL

Entre 2011 y 2014, las tasas de crecimiento econémico de ALC fueron
respectivamente del 4,2%, 2,6%, 2,7% y 1,1%. La subregién de Améri-
ca del Sur tuvo un crecimiento de solo un 0,7% en 2014, con una gran
caida en comparacion con el 2,8% del afio anterior; Brasil, Argentina
y Venezuela exhibieron un crecimiento del 0,2%, 0,2% y 3,0%, respec-
tivamente, llegando a sus niveles mas bajos en aquellos cuatro anos.
Ademas, las perspectivas de 2015 tampoco son optimistas. Los desa-
fios que conlleva el decrecimiento econémico se manifiestan princi-
palmente en los siguientes aspectos.

1.1. EXPORTACIONES DEBILES

Los principales bienes de exportacion de ALC, entre ellos la energia,
los productos mineros y los agricolas, han afrontado el doble im-
pacto de la atonia de la demanda y la caida de precios en el merca-
do internacional. Los precios de las materias primas retomaron una
tendencia descendente a partir del segundo semestre de 2014. Segtin
céalculos preliminares, en el promedio del conjunto de las materias
primas, los precios mostraron en 2014 una caida préxima al 10,5%,
en comparacion con una del 5,2% en 2013. El de los metales bajé en
torno al 2,3%, frente a un 16,7% del afio anterior; el de los alimentos,
un 6,9% aproximado, frente al 15,5% anterior; por dltimo, el de la
energia, cerca de un 17%, frente a un alza del 4,6% en 2013 (CEPAL,
2014a: 6). Como resultado, los términos del comercio exterior de
los paises exportadores de materias primas se han deteriorado cons-
tantemente y el valor de las exportaciones de la regién entera se ha
mantenido oscilante en un nivel de 1,1 billones de délares durante
tres afos consecutivos.

1.2. EL DOBLE DEFICIT: FISCAL Y DE CUENTAS CORRIENTES

Las exportaciones fragiles motivaron durante varios afios un déficit
de cuentas corrientes que ascendi6 a 147.300 millones de délares en
2014, representando un 2,3% del PIB regional, compensados por en-
tradas de inversién extranjera directa (IED). La reduccién de los in-
gresos tributarios de los Gobiernos y, especialmente, la de los no tribu-
tarios han hecho que el déficit fiscal aumentara afo tras afio.

En los cuatro afos entre 2011 y 2014, los déficits fiscales re-
gionales constituyeron respectivamente el 2,4%, 2,6%, 2,9% y 3,1%
del PIB. La situacion de doble superdvit surgida en la bonanza de la
exportacién de productos primarios ya no existe. En este sentido,
las politicas de los paises destinadas a estimular el consumo se han
vuelto mas dificiles y sus gasto sociales se han estirado, e incluso
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puede darse un paso atréas en los esfuerzos de erradicacion de la po-
breza, afectando a una gran poblacién indigente, y de mejora de la
distribucién de ingresos.

1.3. DESCENSO DE LA TASA DE INVERSION
La tasa de inversion de los paises latinoamericanos no es alta y, atn
peor, ha mostrado una tendencia general a la baja en los tltimos afios.
En 2014, la tasa de inversién media regional exhibié un 19,2%, el nivel
maés bajo desde 2010. Debido al final del ciclo expansivo de las inver-
siones del sector de explotacion de recursos, a la desaceleraciéon del
ritmo de las fusiones y adquisiciones de capital extranjero y a otros
motivos, el flujo de entrada de inversién extranjera directa (IED) en
ALC disminuyé, creciendo la dependencia del capital a corto plazo.
En 2014, la regién absorbi6 122.200 millones de ddlares de IED,
un 25% menos que en el mismo periodo del afio anterior. Con el final
de la politica de flexibilizacién cuantitativa del Sistema de la Reserva
Federal (FED) de Estados Unidos, el fortalecimiento del délar esta-
dounidense y el incremento previsto de las tasas de interés en este
pais, puede haber un retorno del capital, y, en consecuencia, los paises
latinoamericanos afrontaran dificultades para la financiacién interna-
cional. Actualmente, los paises con mas dificultades al respecto son
Argentina y Venezuela, con sendas reservas de divisas de no més de 28
mil millones de délares y 20.500 millones de ddlares a fines de 2014, y,
lo que es mas, los canales de financiamiento internacional de ambos
son angostos.

1.4. REBOTE DE LA INFLACION

Las tasas de inflacién medias (promedio ponderado) de ALC han
sido del 6,8%, 5,6%, 7,3% y 9,4% de 2011 a 2014, presentando un
alza gradual. Las de Venezuela y Argentina llegaron, respectivamen-
te, al 63,4% vy al 24,2% en 2014, lo que impacté significativamente
en el aumento de la inflacién regional. Para frenar esta inflacién, los
Gobiernos latinoamericanos han tenido que adoptar medidas como
subas de las tasas de interés o endurecimiento del acceso al crédito, lo
que dificulta recurrir a politicas monetarias activas para propulsar la
demanda interna.

Aungque la ralentizacién del crecimiento es hoy un fenémeno
universal en las economias emergentes, y estas se encuentran en un
entorno internacional comun, los impactos del entorno exterior las
han afectado de manera heterogénea. Una razén importante es la
diferenciacién que se da en cuanto a la dependencia del crecimien-
to de cada economia con respecto a la exportacién de los recursos
naturales. Asi, Brasil y Rusia, que pertenecen a los BRICS, han re-
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cibido un fuerte golpe de la floja demanda de materias primas y la
caida de los precios en el mercado internacional, en tanto que India
y China no se han visto afectadas por este factor. Esta disparidad
también se refleja en la regién de ALC. En los cuatro afios transcu-
rridos a partir de 2011, la persistente reduccién de las economias de
los paises sudamericanos ha coincidido con un crecimiento estable
de los paises centroamericanos (la Republica Dominicana y Haiti en
torno al 4%). La causa de este desempefio diferente radica en que
aquellos dependen en gran medida de la exportacién de sus recur-
sos naturales, mientras que estos, sin ventaja en recursos naturales,
han desarrollado principalmente industrias maquiladoras de expor-
tacion y se benefician del impulso de la recuperacién de la economia
estadounidense.

En lo referente a los posibles efectos adversos de los cambios en
la politica monetaria estadounidense, segiin una evaluacién de la Co-
misiéon Econémica de las Naciones Unidas para América Latina y el
Caribe (CEPAL), el final de la politica de estimulo monetario en Esta-
dos Unidos no ha redundado en un aumento de las tasas de interés,
si bien ha generado cierta volatilidad de los flujos financieros, por lo
cual los mercados financieros internacionales han mantenido niveles
de liquidez relativamente elevados (CEPAL, 2014a: 6). Esto significa
que, hasta finales de 2014, esos efectos no habian tenido consecuen-
cias muy negativas para los paises latinoamericanos. No obstante, al
entrar en 2015, la situacién puede ser otra.

2. EL DESEQUILIBRIO ESTRUCTURAL CADA VEZ MAS NOTORIO EN
LA ECONOMIA DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS

El principal problema que enfrenta hoy la economia latinoamericana
es su propio desequilibrio estructural, centrado en el desequilibrio de
la contribucién de la troika —exportacion neta, inversiéon y demanda
interna— al crecimiento econémico, que configura una situacién de di-
ficultad en el sentido de que el crecimiento sea impulsado tinicamente
por la demanda interna.

Esta situacién ha tenido un proceso de formacién. A finales de la
década de los ochenta y principios de la de los noventa, en su promo-
cién de reformas mercantilizadoras y liberalizadoras, los paises lati-
noamericanos tuvieron que contener hiperinflaciones de hasta tres e
incluso cuatro digitos. El anclaje del tipo de cambio se usé ampliamen-
te como la principal herramienta antiinflacién, incluyendo el régimen
de la caja de conversion de Argentina y el Plan Real de Brasil, que
habia producido una revaluacién considerable de la moneda local,
creando un efecto de “riqueza” y estimulando la creciente demanda
de importaciones.

96



Su Zhenxing

Asimismo, la rapida apertura del mercado y una avalancha de
entradas de productos extranjeros imposibilitaron a los productos lo-
cales competir con estos. En la década de los ochenta, los paises de
ALC se vieron obligados a implementar politicas destinadas a estimu-
lar las exportaciones y restringir las importaciones, a fin de lograr un
superavit comercial que aliviara la presién sobre los pagos de la deuda
externa, de modo que surgié una situaciéon de comercio superavitario.
En la década de los noventa, la combinacién de las politicas antiinfla-
cionarias y las de apertura del mercado llevé a una serie de afios de
comercio exterior deficitario.

En la primera década del siglo XXI, la regién latinoamericana vi-
vié un auge en cuanto a la exportacién de productos basicos, con un
considerable superavit en 2014 de la exportacién de recursos naturales
en América del Sur, y unos pocos paises en el Caribe, en la balanza co-
mercial (ver el cuadro 1). Sin embargo, como se mencioné antes, este
auge terminé basicamente en 2011, lo que hizo ver su insostenibilidad.
Ademas, vino acompariado de una continua apreciacién de los tipos
de cambio, un efecto combinado de una gran mejora de los términos
comerciales y una gran entrada de capitales, fenémeno este altimo que
se genero tanto por la tentacion de previsibles aumentos continuos en
los tipos de cambio, como por la atraccién de altas retribuciones de las
inversiones directas en el sector de los recursos naturales.

La apreciacién sostenida de los tipos de cambio trajo fuertes efec-
tos secundarios. En primer lugar, un deslizamiento gradual de la pro-
duccién y exportacién de los productos transables que no son recursos
naturales a una situacién complicada. En segundo lugar, un estimulo
para el crecimiento continuo del consumo interno, ademas de que los
paises se hallaban entonces en un periodo de expansién econémica, de
que la situacién laboral iba mejorando y de que el gasto social de los
Gobiernos estaba en expansion, asi que un gran niimero de personas sa-
lieron de la pobreza y la demanda interna aument6 rapidamente. Y, en
tercer lugar, una ampliacién de las importaciones de manera tan brusca
que los paises adoptaron medidas proteccionistas para frenarlas.

Cuadro 1
América del Sur, Centroamérica y México: Balanza de bienes y servicios, 1960-2011 (en %)

$ 1960-1969 i 1970-1979 i 1980-1989 i 1990-1999 i 2000-2005 : 2006-2011

AméricadelSur : 10 i 05 : 18 i 06 i 34 i 18
pres Do bo1e b 20 b 02 bo21 03
Centroamérica 2,6 35 38 6.1 87 106
México Pos io19 fo25 P15 o7 i 16

Fuente: CEPAL (2012: 48).
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Como muestra el cuadro 1, 20 afios antes de la década de los ochen-
ta, los paises latinoamericanos habian disefiado un modelo de de-
sarrollo centripeto (industrializacion por sustitucion de importa-
ciones, ISI) y la contribucién de las exportaciones al crecimiento
econdémico era practicamente inexistente. Tras virar a un modelo
centrifugo en los afnos ochenta, experimentaron dos periodos de
superavit comercial.

Se deben destacar las siguientes caracteristicas comunes a es-
tos dos periodos: a) se hicieron en realidad gracias a la exporta-
cién de productos primarios; b) aunque el superavit comercial de
la década de los ochenta resulté de una compresién forzada de las
importaciones, y el de la primera década del siglo XXI, de un cre-
cimiento de la demanda internacional de recursos, los hechos de-
mostraron que ambos eran insostenibles; ¢) ambos dafnaron el de-
sarrollo de las industrias manufactureras nacionales, sobre todo en
los afios ochenta, con una tasa media de crecimiento anual de las
manufacturas de América Latina y el Caribe (calculada a precios
constantes de 1990) de solo el 0,1% en 1980-1990 (CEPAL, 1997:
91). En las ultimas tres décadas, la situacién de déficit comercial a
largo plazo de los paises de América Central (incluido México, en
cierta medida) no ha variado.

A partir de la década de los ochenta, este grupo de paises siguié
un rumbo de industria maquiladora de exportacién. La practica ha
demostrado que este tipo de industria tiene un efecto notable en la ex-
pansién del empleo, pero con una limitada capacidad de incidir sobre
la balanza comercial en general, ya que los productos exportados son
de alto contenido en importaciones y de bajo valor agregado. Todo ello
constata que ambos tipos de paises estdn ante un problema de rees-
tructuracion sectorial retardada, y son demasiado dependientes de los
recursos naturales o los recursos de mano de obra.

El bajo nivel de la tasa de inversion de los paises regionales puede
verse, aproximadamente, a partir de dos comparaciones. La primera,
respecto de los paises asidticos cuya economia mantiene un rapido
crecimiento, segun los datos de la CEPAL, con un porcentaje de la
formacion bruta de capital fijo del 27,8% del PIB en 1980, y con cifras
cercanas al 35% a mediados de la década de los noventa y superiores
al 40% en la actualidad. En comparacién, sin embargo, la regién aho-
ra registra un nivel apenas superior al 20%.

La segunda comparacién es entre las fases anterior y posterior de
esta regién: como se observa en el grafico 1, entre 1950y 1982, la tasa
de inversién media regional, aunque no muy alta, mostré una tenden-
cia general al alza. Durante los dos decenios comprendidos entre 1983
y 2003, esta tasa cayé en picada y se mantuvo apenas por encima del
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18%, unos 6 puntos porcentuales menos que en el periodo de 1970 a
1982; y entre 2004 y 2010 alcanzé un 20,7%, todavia sin recuperar el
nivel de la década de los setenta.

Varios factores contribuyeron a estos fenémenos: la crisis de la
deuda de los anos ochenta; las hiperinflaciones que sucedieron en
América Latina y el Caribe entre finales de la década de los ochenta
y comienzos de la siguiente, y el impacto consecutivo de las crisis fi-
nancieras de la regién en 1994-2001 y de las externas (la crisis asiética
de 1997, la de la Federacién de Rusia de 1998, la de Turquia de 2000,
etc.). Todo ello trajo 20 afios de recesién y depresién en la economia
latinoamericana.

Grafico 1

América Latina: Formacion bruta de capital fijo, 1950-2010
(en porcentaje del PIB, sobre la base de ddlares constantes de 2005)
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Nota: Formacion bruta de capital fijo/PIB en délares de 2005.
Fuente: CEPAL (2012: 125).

Esos 20 afios fueron, justamente, el periodo en el que los paises de
ALC aceleraron el impulso de la reforma bajo la influencia del Con-
senso de Washington. Y la deficiente inversién regional también tuvo
caracteristicas de fondo, las cuales se trataran a continuacion.

2.1. EFECTO ACUMULATIVO POR LA FALTA DE INVERSION A LARGO PLAZO

Los decrecimientos econémicos duran normalmente de 3 a 5 afos,
y la inversién contraida en esta fase se restablece en la siguiente fase
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de expansion econémica. La tasa de formacién de capital fijo de ALC
mantuvo un nivel bajo durante 20 afios, lo cual generé en consecuen-
cia un efecto negativo acumulativo.

El ejemplo més tipico es la inversién en infraestructuras. Es-
tadisticas relevantes muestran que la tasa de inversién en infraes-
tructuras como porcentaje del PIB tendia a bajar, pasando de un
3,5% en 1980 a un 0,8% en 2000-2004, situacién que se revirtié
levemente entre 2005 y 2008, periodo en el que ascendié6 al 0,9% del
PIB. La falta de inversién a largo plazo ha provocado que el desa-
rrollo actual de los paises latinoamericanos afronte serios cuellos
de botella en infraestructura. Se estima que, en los préximos 15
anos, si la infraestructura regional puede satisfacer las necesidades
reales del desarrollo econémico, la tasa anual media de inversion
en ella deberia llegar al menos al 5% del PIB. Sin embargo, esto
es dificil de lograr solo con los recursos financieros de los paises
latinoamericanos.

2.2. CAMBIOS EN LAS POSICIONES DE LA INVERSION PUBLICA Y PRIVADA
En ALC, dentro del sistema econémico en el que el Estado desempe-
fiaba un papel dominante, este, ademas de ser el principal inversor en
los campos de infraestructura y bienes y servicios publicos, también
invirtié en gran medida en la produccién. Las reformas econémicas
privatizaron las empresas estatales y marginaron el papel del Estado.
El sector privado no solo se convirtié en el inversor principal para la
produccién, sino que también participé en la provisién de bienes y
servicios que hasta entonces prestaban las instituciones publicas.

Este cambio provocé algunas consecuencias negativas. Por
ejemplo, dentro de la tendencia decreciente general de la inversion,
en comparacion con la inversién en maquinarias y equipos, la pro-
porcién que la construcciéon ocupaba en la formacién bruta de capi-
tal fijo disminuy6 sin cesar, reflejando menos inversién en la cons-
truccion de infraestructura, viviendas y otros proyectos favorables a
la vida del pueblo.

Al transferir algunos productos y servicios originalmente pro-
vistos por el sector publico al sector privado, sus precios o tarifas
aumentaron en gran medida, despertando quejas entre la poblacién
de los niveles méas bajos. La privatizacién de la educacién en Chile
constituy6é una fuerte carga econémica para los estudiantes y des-
encadend olas de protestas estudiantiles a nivel nacional. En los ul-
timos afios, muchos bienes y servicios puiblicos han sido ofrecidos
otra vez por el Estado, lo que ha resultado en un gran incremento en
el gasto publico de los Gobiernos, cuyas presiones financieras tam-
bién se han incrementado.
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En cuanto a la ciencia y tecnologia, aunque histéricamente los
paises latinoamericanos han prestado poca atencién a este terreno,
antes de las reformas econémicas algunos paises atn trabajaban mu-
cho para establecer instituciones nacionales de gestién cientifico-tec-
nolégica, implantar institutos de investigacién y organizar proyectos
importantes de estudios. En los ultimos 30 afios, el sector privado no
ha cubierto la brecha de investigacion y desarrollo dejada tras el debi-
litamiento del papel del Estado.

2.3. FENOMENO PROCICLICO DE LA INVERSION PUBLICA

La aparicién de este fenémeno se debe principalmente a dos razones.
La primera es el continuo decrecimiento de la economia, que lleva
naturalmente a que las finanzas de los Gobiernos sean escasas, asi
que, cada vez que se ajustan las politicas, lo primero que se comprime
es la inversién publica, y se pone el foco meramente en la situacién
inmediata, no en la de largo plazo.

Y la segunda razén es el monitoreo de las instituciones financie-
ras multilaterales internacionales, ya que, debido a las escasas finan-
zas duraderas, los Gobiernos se ven obligados a recurrir a tales insti-
tuciones para obtener apoyo financiero y forzados a aceptar, al mismo
tiempo, sus restricciones politicas, como la de no permitir la aplica-
cién de politicas anticiclicas. Por eso, algunos analistas han sefialado
que, cuando los paises latinoamericanos utilizaron las politicas anti-
ciclicas para afrontar el impacto de la crisis financiera internacional
de 2008-2009, era la primera vez que adoptaban semejante clase de
politicas en los tltimos 30 afios.

2.4. PRIORIZACION DE LA CANTIDAD DE IED Y DESCUIDO DE SU CALIDAD
En las ultimas tres décadas, los paises latinoamericanos han man-
tenido un alto nivel de necesidad de inversién extranjera, por lo que
han otorgado prioridad al monto, y resultaba dificil plantear exigen-
cias a los inversores extranjeros segiin la demanda de las politicas
sectoriales, las reestructuraciones sectoriales, las transferencias de
tecnologia, etcétera.

Durante las décadas de los ochenta y los noventa, una gran parte
de la inversién extranjera se utilizé en fusiones y adquisiciones de
empresas estatales en la region, y su contribucién a la formacién de
capital fijo fue relativamente pequefia. La situaciéon no cambié hasta
comienzos del siglo XXI. Segun las estadisticas, de 2007 a 2011, ALC
recibié mas de 120 mil millones de délares anuales en promedio en
IED, equivalentes aproximadamente al 10% del total mundial.

La IED en ALC tiene tres caracteristicas: busqueda de recursos,
mercados internos y eficiencia en las plataformas de exportacién. La
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busqueda de recursos se refiere a la explotaciéon de recursos natura-
les, como petréleo, gas natural o minerales y metales. Estas empresas
de capital extranjero funcionan a modo de enclaves y se caracterizan
por su escasa relaciéon con otros sectores productivos, por originar
constantes conflictos con las comunidades locales sobre cuestiones
ambientales y por sus enormes altibajos en vista de su dependencia de
los ciclos de los precios de los recursos.

Las IED de busqueda de mercados locales o regionales se han
concentrado fundamentalmente en las economias de mayor magni-
tud, incluyendo el sector servicios y otras ramas, como la automotriz,
los productos quimicos y alimentos, bebidas, textiles o calzado, con
un pronunciado papel de difusién tecnolégica, pero principalmente
de tecnologia media-baja.

La busqueda de eficiencia en plataformas de exportacion ha pre-
dominado en las maquiladoras de México, Centroamérica y algunos
paises caribefios, abarcando automoviles, electrénica, confecciones y
otras ramas.

En base a estas tres caracteristicas, y segin la intensidad tecno-
l6gica, las IED realizadas en América Latina y el Caribe se han con-
centrado en sectores con contenido tecnolégico medio-bajo: el 13%
de estas inversiones se han canalizado a sectores de tecnologia baja,
el 57% a tecnologias medias-bajas, el 23% a las medias-altas y el 7% a
las altas (CEPAL, 2012: 136-137).

Del analisis anterior del comercio exterior y la inversién, podemos
ver que la dependencia excesiva del crecimiento econémico respecto
de la demanda interna es una situacién pasiva causada por la falta de
inversién y por un retraso en los ajustes de la estructura sectorial. Des-
de la perspectiva de la demanda interna, el aumento de la demanda
de importaciones en la década de los noventa no fue generado por el
crecimiento real del ingreso de los ciudadanos, sino mas bien por un
efecto de “riqueza” que obedecia a la apreciacién de la moneda.

La situacién de la primera década del siglo XXI fue diferen-
te, con un aumento de la demanda interna principalmente debido
a la expansiéon del empleo, la baja inflacién, el incremento de los
ingresos salariales y el crecimiento del gasto social de los Gobier-
nos. Sin embargo, el problema fue que los sectores nacionales eran
incapaces de responder activamente a la expansion de la demanda
interna, lo que se ha manifestado tanto en el retraso de la actualiza-
cién de productos de los sectores actuales como en que no se hayan
establecido muchas industrias emergentes, que el mercado necesi-
ta con urgencia. Por ende, la mayor parte de la demanda interna
aumentada se convirtié6 en demanda de importacién, que también
era insostenible.
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3. RETRASO EN LA REESTRUCTURACION SECTORIAL DE LOS
PAISES LATINOAMERICANOS

El ajuste y actualizacién constante de la estructura sectorial es un ca-
mino ineludible para llevar un bajo nivel de desarrollo econémico ha-
cia un nivel alto. La escuela estructuralista latinoamericana cree que
si los paises subdesarrollados quieren reducir la brecha con las eco-
nomias avanzadas, deben experimentar un arduo proceso de apren-
dizaje, con una ininterrumpida incorporacién de nuevos sectores a
la produccién y la exportacién. Es un proceso histérico basado en la
diversidad. Esos recursos que se incorporan al proceso de innovacién
crearan nuevas oportunidades de inversién y permitiran el estableci-
miento de nuevos sectores productivos.

Puesto que los servicios y la industria responden a las nuevas ne-
cesidades tecnolégicas, los sectores més intensivos en conocimiento
ocuparan una proporcién cada vez mayor en la industria manufactu-
rera, y los productos de gama més alta, en la estructura de los produc-
tos de exportacién. Como resultado, dicha estructura se diversificara
y los productos podran acceder a los mercados més exigentes, en los
cuales la diferenciacién de productos se ha convertido en un elemento
competitivo importante.

La estimulacion de la demanda externa e interna generara fuer-
zas propulsoras, y las economias podrian responder endégenamente
a estas fuerzas, creando asi empleos méas productivos. Este proceso
reducira las dos brechas principales: la frontera tecnolégica interna-
cional y los impedimentos para muchos trabajadores de ingresar a
ramas de alta productividad. Si tal proceso no se promueve mediante
los sistemas necesarios, ni se guia por las politicas sectoriales corres-
pondientes, tarde o temprano fracasara.

En la etapa de la industrializacién por sustituciéon de importacio-
nes, los paises latinoamericanos lograron éxitos notables en el ajuste
y actualizacién sectorial, que se vieron no solo en el desarrollo y for-
talecimiento de los sectores industriales de muchos paises, sino tam-
bién en la transformacion que tuvieron grandes potencias regionales,
como Brasil o México, pasando de ser paises tradicionalmente agrico-
las a paises industriales emergentes. Sin embargo, en los ultimos 30
anos, la reestructuracién sectorial de los paises latinoamericanos ha
experimentado muchas dificultades y reveses.

3.1. INTERRUPCION DEL PROCESO DE INDUSTRIALIZACION

El estallido de la crisis de la deuda de 1982 marcé el fin de cincuenta
afnios de modelo de industrializacién por sustitucién de importacio-
nes (ISI) en América Latina y el Caribe. La opinién generalizada lo
achacé a la larga acumulacién y profundizacion de los desequili-
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brios estructurales, y a que el dinamismo de la ISI como modo de
crecimiento llevaba ya mucho tiempo tendiendo a agotarse.

Si los paises latinoamericanos hubieran ajustado sus politicas
anticipadamente y hubieran promovido un cambio de modalidad de
desarrollo de los sectores para que estos se vayan haciendo presentes
en el mercado internacional, no habrian dafiado la productividad. Los
hechos histéricos muestran que el brusco cambio de modalidad de
desarrollo forzado por la crisis de la deuda gener6 una gran ruptura
en el proceso de industrializacién.

En primer lugar, esta crisis interrumpi6 la industrializacién por
el lado fiscal y por la balanza de pagos. Las dificultades fiscales redu-
jeron drasticamente la capacidad de los Estados e hicieron que las
ISI de liderazgo estatal perdieran apoyo institucional. Las presiones
de las balanzas de pagos obstaculizaron la importaciéon de materias
primas, maquinaria y equipos necesarios para las industrias.

En segundo lugar, el avance de las reformas econémicas, la priva-
tizacién de las empresas publicas, la liberalizacién comercial y finan-
ciera, y la marginacién de los Estados llevaron al rapido colapso del
sistema institucional del que dependian las ISI.

En tercer lugar, la apertura apresurada de los mercados y la adop-
cién paralela de politicas antiinflacionarias en materia tanto moneta-
ria como de tipos de cambio produjeron un fuerte efecto estimulador
de las importaciones y contenedor de las exportaciones, de modo que
un gran namero de empresas manufactureras locales quebraron en la
feroz competencia con los productos extranjeros.

En este contexto, en la década de los ochenta, la tasa de creci-
miento anual media de la industria manufacturera de ALC fue solo
del 0,1%. Todo el sector industrial, que antes de la reforma impulsaba
el crecimiento econémico, se transformé en el sector con peor des-
empeno, y luego aparecié el fenémeno de la desindustrializacion. La
relacién entre la producciéon manufacturera y el PIB, que en 1980 al-
canzaba el 27,8%, cay6 hasta el 15,3% en 2008 (CEPAL, 2009, 2010a).

3.2. RETORNO DEL AJUSTE DE LA ESTRUCTURA SECTORIAL HACIA LAS
VENTAJAS COMPARATIVAS DE LOS RECURSOS NATURALES

Cuando los mercados se abren, ¢como se ajusta la estructura sectorial
de la industria? Sobre este tema, la vision dominante en ese momento
se oponia a la implementacién de politicas sectoriales nacionales y
enfatizaba el despliegue de ventajas comparativas en recursos.

Se esperaba que el cambio institucional generara una estructura producti-
va de equilibrio, basada en las ventajas comparativas proporcionadas por
las dotaciones de mano de obra barata y recursos naturales. En la esfera
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productiva, se argumentaba que la mejor politica industrial era no tener
ninguna y que la asignacién de recursos basada en las ventajas compa-
rativas estaticas bastaria para asegurar el crecimiento del producto y la
productividad (CEPAL, 2014c: 238).

El economista Wilson Peres estimaba que habia tres antecedentes que
podian explicar esta opinién publica: a) se habia abogado por un pa-
pel subsidiario del Estado; b) se habia hecho hincapié en equilibrar las
finanzas publicas mediante la eliminacién de subsidios, en particular
los fiscales y los componentes del subsidio de las operaciones de cré-
dito; ¢) en la época de las ISI, numerosas inversiones habian implica-
do una mala planeacién, gestion deficiente de los proyectos e incluso
corrupcion, lo que ofrecia argumentos para resistirse a las politicas
sectoriales (Peres, 2006: 73).

Bajo la influencia de estos puntos de vista, la reestructuracién
sectorial de la industria de América Latina y el Caribe ha vuelto a las
ventajas comparativas en recursos naturales.

Por un lado, en el Cono Sur de la regién, especialmente Argentina, Chile,
Brasil y Uruguay, las ramas procesadoras de recursos naturales que pro-
ducen commodities industriales de uso difundido (como hierro y acero,
productos petroquimicos, minerales no ferrosos, harina de pescado, aceites
vegetales, celulosa y papel, etc.) han logrado un mejor desempefio relativo a
lo largo de los ultimos veinte afios. Por otro lado, en México y los paises mas
pequerios de América Central el patrén de especializacién productiva se ha
inclinado decididamente hacia las ramas “maquiladoras” (de computadores,
equipos de video, aparatos de televisién e indumentaria) (Katz, 2000: 66).

Algunos académicos denominaban el ajuste anterior como seleccién
del mercado, lo cual reflejaba en cierto grado la situacién del momen-
to. En lo que respecta a los paises sudamericanos, dado que las em-
presas de bienes de capital y las de produccién de bienes duraderos
encaraban el desafio comtn de una menor demanda interna y una
gran afluencia de productos importados, el sector industrial decidié
inevitablemente inclinarse hacia la industria procesadora de recursos
naturales.

El enfoque de México, en el desarrollo de la industria maquilado-
ra, se vio influenciado principalmente por su incorporacién a la Zona
de Libre Comercio de América del Norte y la profundizaciéon de su
cooperacién econémica con Estados Unidos. Obviamente, ya se trate
de los paises de América del Sur o México, los sectores de bienes de
capital y los de produccién de bienes de consumo duradero se habrian
debilitado en su competitividad internacional si no continuaban ac-
tualizdndose y transformandose. La situacién de los paises de Amé-
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rica Central era diferente porque tenian una endeble base industrial
y no poseian ventajas comparativas de recursos naturales, asi que les
era aconsejable concentrarse en el desarrollo de la industria maquila-
dora de exportacion.

3.3. NUEVO INTENTO DE AJUSTE ESTRUCTURAL SECTORIAL

Entre finales de los noventa y la primera década del siglo XXI, con la
llegada de varios gobiernos de izquierda al poder, los paises de ALC
tuvieron una ola de ajuste de politicas.

A medida que los resultados de las reformas se mostraban mas desalentado-
res, en muchos paises surgié una “fatiga de reformas” y estas se frenaron a
finales de la década de los noventa. Surgieron nuevas politicas como expre-
sién de que se confiaba menos en las fuerzas espontaneas del mercado y mas
en la regulacién del Estado, tanto en lo referente al desarrollo productivo
como al dinamismo econémico y el bienestar social (CEPAL, 2014c: 29).

En este sentido, la mayoria de los paises de América del Sur, México
y Costa Rica realizaron nuevos intentos de reestructuraciéon sectorial,
mostrando caracteristicas comunes: en primer lugar, una restaura-
cién de la posicion de las politicas sectoriales que le corresponden al
Estado, una acentuacion de las politicas de competitividad, encamina-
da a dar respaldo fiscal, crediticio y tributario desde la fase temprana
a todos los sectores existentes, y una transformacion de las politicas
sectoriales en apoyo al desarrollo de los sectores prioritarios; en se-
gundo lugar, una priorizacién de la industria manufacturera en los
planes de sectores clave promulgados por los paises, con excepcion
de Chile; y en tercer lugar, una propugnacion de la institucién de sis-
temas nacionales de innovacién, una atencién puesta en los avances
cientificos y tecnolégicos, y una promocién del desarrollo de nuevas
industrias y aumento de su competitividad internacional’.

En una mirada retrospectiva, el punto brillante de esta ola de in-
tentos de reestructuracién sectorial radicé en el cambio de la concep-
cién politica, pero sin un gran progreso real, por tres motivos: a) la
labor se encontraba todavia en fase de elaboracién programatica pre-
liminar, y no se habian formado las politicas complementarias de im-
plementacién de los programas; b) los paises no tenian la capacidad
correspondiente para invertir y necesitaban politicas estimuladoras
destinadas a orientar las inversiones privadas nacionales e interna-
cionales a una colaboracién con la aplicacién de politicas sectoriales

1 Sobre las descripciones concretas del ajuste de la estructura sectorial en estos
paises, ver: Zhenxing (2013: 15-16).
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de los Estados; ¢) como en aquel entonces se estaba en una bonanza
de exportaciones de productos primarios, las inversiones tanto inter-
nas como externas fluyeron hacia los sectores de explotacién y proce-
samiento de recursos naturales. Sumada la fuerte apreciacién de la
moneda, la industria manufacturera estaba en una situacién desfavo-
rable tanto en fuentes de inversién como en exportaciones. Por lo tan-
to, la adopcién de politicas comerciales proteccionistas para el sector
manufacturero, a fin de proteger sus cuotas en el mercado local, se
convirtié en una prioridad para los Gobiernos.

En sintesis, tras 30 afos de reveses y reiteraciones, el rezago en
la reestructuracién sectorial de los paises de ALC se habia convertido
en una cuestién primordial que restringia el crecimiento econémico.
En 2012, la CEPAL realiz6 una evaluacién exhaustiva de la estructura
sectorial de la regién, en la que utilizaba seis indices y comparaba a
los paises latinoamericanos con Estados Unidos y algunos paises de
otras regiones, extrayendo las diferencias de los paises de ALC en esos
seis aspectos.

Los seis indices eran: a) un indicador del esfuerzo tecnolégico que
abarcaba investigacién/desarrollo y patentes por millén de habitantes;
b) productividad relativa, referida a la productividad laboral nacional
relativa a la estadounidense; ¢) el X-HMT/X, porcentaje de las exporta-
ciones correspondientes a manufacturas de mediana y alta tecnologia
en las exportaciones totales, sobre la base de la clasificacién de Lall;
d) el IPR (= Si/Sr), indice de participacién relativa de los sectores de
alta tecnologia en el total de las manufacturas (Si), en comparacién
con la intensidad tecnolégica de Estados Unidos (Sr); e) el IA, indice
de adaptabilidad, coeficiente entre el porcentaje de las exportaciones
dinamicas en la exportacion total y el porcentaje de las exportaciones
no dindmicas en la misma, siendo las exportaciones dinamicas las que
crecen mas que la media mundial; f) el EXPY, indicador de sofistica-
cién de las exportaciones, destinado a juzgar la calidad o el nivel de
sofisticacién de estas entre paises.

El siguiente cuadro, basado en los resultados de estos seis indices,
da un reflejo general del retardo en la reestructuracién sectorial de los
paises latinoamericanos.
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Cuadro 2
Regiones y paises seleccionados: Indicadores de cambio estructural y esfuerzo tecnolégico
meelf::ilzf . (15')/;5) (2(';(\)7) X"j,!}:)T/X EXPY  IPR (poF;ar;fi“I;lsde (en p(l)Jrr(Pentaje
(%) habitantes) del PIB)
Argentina 25,7 0,1 0,2 22,0 10,4 04 1,0 0,5
Brasil 117
México 19,8
dA:Istrrtl)llo 338
América del Sur 121
Centroamérica 11,0
Economias
maduras
intensivas 71,3 05 13 32,4 141 08 55,2 2,0
€n recursos
naturales .............................................................................................................
Emc:[;‘lfrr:;as 76,3 08 15 646 150 1,1 126,1 2,4
Notas:

1. Productividad relativa: Productividad del trabajo relativa a la de Estados Unidos, promedio entre 2001 y 2010. En este
indicador, América del Sur incluye a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Per(i y Venezuela, mientras
que Centroamérica incluye a Costa Rica, Honduras y Panama.

2. |A: indice de adaptabilidad: Cociente entre el porcentaje de las exportaciones dinamicas en la exportacion total y el
porcentaje de las exportaciones no dindmicas en ella.

3. X-HMT/X: Porcentaje de las exportaciones correspondientes a manufacturas de mediana y alta tecnologia en la
exportacion total, sobre la base de la clasificacion de Lall, en 2007.

4. EXPY: Indicador de sofisticacion de las exportaciones, calculado para el afio 2008.

5. IPR: indice de participacion relativa de los sectores de alta tecnologia en el total de las manufacturas, en comparacion
con la intensidad tecnoldgica de Estados Unidos. En este indicador, se incluye en América del Sur a Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Perd y Uruguay; en Centroamérica, a Costa Rica y Panama; y en las economias
maduras, a Francia, Italia, Japon, Reino Unido y Suecia.

6. Patentes: Niimero de patentes obtenidas por millén de habitantes. Promedio del periodo 1990-2010.
7. 1+D: Gasto en investigacion y desarrollo, como porcentaje del PIB, en el periodo 1996-2009. Los promedios se
calcularon sobre la base de los datos disponibles de cada pais en cada afio.

8. En Asia en desarrollo se incluye a Filipinas, Hong Kong (Region Administrativa Especial de China), Indonesia, Malasia,
la Republica de Corea, Singapur y Tailandia.

9. Las economias maduras intensivas en recursos naturales corresponden a un conjunto de paises con un PIB per capita
alto y una participacion en las exportaciones de recursos naturales superior al 30%: Australia, Dinamarca, Finlandia,
Irlanda, Noruega y Nueva Zelanda.

10. Las economias maduras corresponden a: Alemania, Estados Unidos, Francia, Italia, Japon, Reino Unido y Suecia.

Fuente: CEPAL (2012: 78), en base a: CEPALSTAT; TradeCAN (version 2009); Banco Mundial - WDI; OCDE - MEI; Comision
Europea - Eurostat (2012).

4. OPCIONES POLITICAS Y SUS PERSPECTIVAS

La CEPAL publicé en 2010, 2012 y 2014 tres informes especiales en
torno a los problemas de ajuste de la estructura sectorial de los paises
latinoamericanos, en los que planteaba el lineamiento general con-
sistente en los objetivos y valores de la igualdad social, la senda del
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cambio estructural y el instrumento de las politicas?. Las politicas
enfatizaban el papel positivo de las politicas sectoriales, macroeco-
némicas y sociales. Los informes anteriores senalaban que el cambio
estructural aparecia como eje de un proceso de crecimiento a largo
plazo que incluia el empleo y la igualdad. Todas las experiencias exito-
sas mostraban que debian usarse politicas activas de estimulo del de-
sarrollo de sectores de alta productividad, intensivas en conocimiento
y con una fuerte demanda interna y externa.

El papel de las politicas sectoriales consistia en que, de acuer-
do con la produccién, el tamafio econémico y las caracteristicas
institucionales de cada pais, se seleccionaran de manera razonable
los sectores favorables a impulsar ese proceso y, al mismo tiempo,
se prestase atencidén a la construccion de los sistemas pertinentes
para lograr las metas de ajuste. Dado el caracter duradero del cam-
bio estructural, el proceso no podia desligarse del impacto del ciclo
econémico.

Los objetivos basicos de las politicas macroeconémicas eran, por
una parte, mantener la estabilidad relativa de la demanda agregada, la
utilizacién de la capacidad productiva y el nivel de empleo, y, por otra,
evitar que la macroestructura de precios y sus fluctuaciones impidie-
ran la diversificaciéon de la produccién. El cambio estructural hecho
con la igualdad como objetivo debia contar con politicas sociales acti-
vas que colaborasen a ella, de modo que el proceso fuera acompanado
de un crecimiento continuo del empleo y una mejora continua de la
distribucién de los ingresos.

Ademas, el proceso también podia conducir a un desempleo de
transicién, como resultado del ajuste de los sectores y los avances de la
tecnologia de produccién. Por ende, era indispensable una aplicacién
de politicas sociales de aumento del empleo formal, de ampliacién de
la proteccién social, de implementacién de programas de transferen-
cias condicionadas, de desarrollo de la educacién, de fortalecimiento
de la capacitacién de los empleados, etc. Hay que decir que, aunque
estas sugerencias correspondian en su mayoria al rumbo del ajuste de
las politicas econémicas de los paises latinoamericanos de los dltimos
10 afios, aun quedaba seguir y observar en qué grado los Gobiernos
podian adoptarlas realmente.

Se puede decir que la aceleracién del ajuste de la estructura
sectorial constituye no solo una exigencia real de la tendencia de la
revolucién tecnolégica mundial y el ajuste sectorial, sino también
una necesidad urgente, para los paises latinoamericanos, de lograr
un desarrollo sostenible econémico y aliviar los conflictos sociales.

2 Estos tres informes son: CEPAL (2010b, 2012 y 2014c).
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Sin embargo, todavia hay muchos desafios para el fomento de la
marcha expedita del proceso de reestructuracién sectorial. He aqui
algunos ejemplos.

4.1. NECESIDAD DE LIBRARSE DE LA DEPENDENCIA ESTRUCTURAL DE
LOS RECURSOS NATURALES

La mayoria de los paises de América Latina y el Caribe son ricos
en recursos naturales. En la historia del desarrollo de estas naciones ha
habido incontables fenémenos sobre la bendicién de los recursos, aun-
que los fenémenos sobre la maldicién de los recursos y la enfermedad
holandesa se han repetido una y otra vez. La leccién basica es que la
gente ha sido incapaz de deshacerse de la excesiva dependencia de “la
gracia de Dios”, es decir, los ricos recursos naturales, ni se ha determi-
nado a librarse de esta dependencia a partir de la estructura sectorial.

En el cuadro 2 se selecciona especificamente un conjunto de eco-
nomias maduras intensivas en recursos naturales para su compara-
cién, que incluye a Austria, Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Norue-
ga y Nueva Zelanda. Dado que estos paises lograron materializar la
industrializacién del Estado, cambiaron por completo su estructura
sectorial, de modo que no solo se beneficiaron de los recursos, sino
que también se libraron de la excesiva dependencia de ellos. Al contra-
rio, los paises latinoamericanos volvieron a seguir el viejo camino de
depender de los recursos naturales cuando la industrializacién habia
logrado grandes éxitos. Por ejemplo, en 2005, la exportacién de pro-
ductos primarios en América Latina y el Caribe representé el 49,6%
del total y, en 2011, aumenté al 60,7%, 11 puntos porcentuales méas
(CEPAL, 2013: 111; C. 2.2.2.1).

La situacién de Venezuela es mas tipica. En 2010, la exportacién
de petroleo registré el 94% del total, en tanto que 10 afios antes habia
sido del 68%. La tasa de contribucién de los ingresos del petréleo a
los de la hacienda central pasé de menos del 37%, en esos 10 afios
previos, a casi el 50% en 2010 (Lihong, 2014: 311-312). En la coyun-
tura actual, pese al creciente agravamiento de la escasez mundial de
recursos naturales, la demanda y los precios de los recursos en el mer-
cado internacional siguen fluctuando. Si los paises latinoamericanos
deciden tomar el camino del ajuste y actualizacién de la estructura
sectorial, desplegar una explotacién y utilizacién razonable y eficaz
de los recursos naturales y elevar de continuo sus valores agregados,
la ventaja de los recursos podra contribuir de manera importante al
proceso de reestructuracién sectorial. Por el contrario, si no deciden
cambiar la inercia histérica de dependencia de los recursos, les sera
dificil salir del circulo vicioso provocado por las fluctuaciones de la
demanda y los precios del mercado internacional.
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4.2, MAYOR DIFICULTAD PARA LA CONSTRUCCION DE SISTEMAS E
INSTITUCIONES

La reestructuracién sectorial es una estrategia a largo plazo que tiene
que ver con el desarrollo sostenible y la elevacién de la competitividad
internacional del Estado, y también atafie a los intereses de todos los
terrenos de la sociedad. La aplicacién de esta estrategia requiere ela-
borar programas a largo plazo para el desarrollo sectorial adaptados
a las condiciones nacionales, formar un amplio consenso politico so-
bre esta estrategia de desarrollo en el seno del Estado, organizar las
politicas pertinentes para la configuracién de un sistema completo
e ir coordinando las relaciones entre los distintos estratos sociales,
etcétera.

Uno de los puntos méas importantes puede ser la necesidad de
fortalecer el papel del Estado. De acuerdo con el analisis de algunos
eruditos latinoamericanos, los actuales sistemas e instituciones de la
regién, formados a través de las reformas econémicas de las décadas
de los ochenta y los noventa, todavia tienen muchas inadecuaciones
que requieren una mayor profundizacién y ajuste —sin ajustar méas de
la cuenta-, y es aqui donde radica la dificultad de la construccién de
sistemas e instituciones.

La opinién predominante es que el llamado fortalecimiento del rol
del pais debe reflejarse principalmente en tres aspectos. El primero
es el despliegue del papel de movilizacion politica del Estado. En la
elaboracién de programas de largo plazo para el ajuste, optimizacién
y actualizacién de la estructura sectorial, hace falta difundir vigoro-
samente la necesidad y viabilidad de la aplicacion de esta estrategia
y despertar las aspiraciones de bienestar y progreso de todos los es-
tratos sociales, a fin de llegar a un contrato politico sobre la base del
consenso.

El segundo aspecto es la funcién estatal de la coordinacién: a) en-
tre las politicas, como es el caso de la integracién orgénica y comple-
mentaciéon mutua entre las politicas sectoriales, macroeconémicas,
sociales, laborales y ambientales; b) entre los intereses, o sea, coordi-
nar oportunamente las relaciones de interés entre los sectores ptblico
y privado, asi como entre los diferentes estratos sociales, y ¢) interna
y externa, o, en otras palabras, tratar bien las relaciones internas y
externas, como la financiacién internacional y la determinacion de las
4reas prioritarias de inversién, o la mejora del entorno de inversion
doméstica.

Y el tercer aspecto es el papel propulsor del Estado. Los paises
tienen muchos quehaceres en este sentido, como, por ejemplo, la crea-
cién de organismos especializados para fortalecer la direccién nacio-
nal del sector industrial; la profundizacién de la reforma del sistema
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financiero para poner en pleno juego el papel que desempefian los
bancos de desarrollo; el aumento de la inversién en ciencia y tecnolo-
gia, asi como la implementacién del sistema nacional de innovacioén;
o la atencién a la educacién y capacitacién de los empleados para
fortalecer los recursos humanos.

4.3. NECESIDAD DE AJUSTAR LAS POLITICAS ENCAMINADAS A LA
ATRACCION DE NEGOCIOS Y LA CAPTACION DE CAPITALES DEL
EXTERIOR

Tanto el ajuste y actualizacién de la estructura sectorial como la ace-
leracién de la construccién infraestructural requieren una gran in-
versién de fondos. Los paises latinoamericanos han creado una alta
dependencia del capital extranjero desde la implementacién de una
politica abierta. Actualmente ya no hay suficiente liquidez en el mer-
cado internacional de capitales y es dificil que siga habiendo un entor-
no financiero flexible y, sobre todo, una emisién de gran cantidad de
bonos en moneda local como la que disfrutaban los paises de América
Latina y el Caribe hace unos afios.

Se puede calificar como desafio importante el cémo obtendran
los paises latinoamericanos apoyo financiero externo en sus procesos
de reestructuracién sectorial. Esto se refiere no solo a la necesidad
de capitales de gran magnitud y a la fuerte limitacién de los canales
de financiacién, sino también a las exigencias de absorcion de inver-
sién extranjera mas elevadas que en el pasado, como que la inversién
extranjera colabore con la aplicacién de las politicas sectoriales del
Estado, que fluya hacia sectores y regiones especificos, que sea estable
y de larga duracién, o que ofrezca transferencia tecnolégica.

Obviamente, si los receptores de la inversién no pueden adoptar
las necesarias politicas de estimulo, resultara dificil que los inversores
cumplan estos requisitos. Ademas, en general, los paises latinoame-
ricanos tienen que mejorar ain mas su ambiente de inversién, por
ejemplo, aplicando sistemas de licitacién abiertos y justos, cumplien-
do estrictamente los contratos, simplificando los procedimientos y
elevando la eficiencia, o aumentando la transparencia de los sistemas
judiciales, laborales y de bienestar.

4.4. NECESIDAD DE AJUSTAR EL RUMBO DE LA INTEGRACION
ECONOMICA REGIONAL

ALC es una de las primeras regiones en el mundo que inici6é una inte-
gracién econdémica regional. Sin embargo, durante mucho tiempo, la
reduccion de aranceles y el establecimiento de zonas de libre comercio
han sido el centro de la cooperacién, generando asi una coexistencia e,
incluso, una superposicién de varias agrupaciones subregionales. Como
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la mayoria de los paises de esta regién son ricos en recursos, la demanda
mutua en el comercio es de productos terminados, en lugar de produc-
tos de recursos. Debido a la desatencion a largo plazo de la cooperacién
sectorial, el crecimiento del comercio intrarregional ha sido lento, y la
reduccién mutua de los aranceles y la apertura de los mercados han
tenido poco efecto practico.

Internacionalmente, con la formacién de varias cadenas secto-
riales regionales, como la de América del Norte, centrada en Estados
Unidos, o la de Asia, centrada en China, o la de la Unién Europea,
los paises latinoamericanos han descubierto que, con la excepcién
del procesamiento y ensamblaje de baja gama de México, de América
Central y de algunos paises del Caribe, por su incorporacion a la cade-
na sectorial de América del Norte, la regién no ha podido formar sus
propias cadenas sectoriales regionales. Algunos paises de Sudamérica
estan particularmente cerrados y hasta ahora se han visto atrapados
en el mercadillo del Mercado Comun del Sur (Mercosur). Por ende, en
los udltimos afios, la regién de ALC ha hecho nacer la idea de que se
fortalezca la cooperacion sectorial entre paises y se forme una cadena
sectorial en la regién, considerandola una parte importante de la es-
trategia de la reestructuracion sectorial de los paises.

La CEPAL (2014b: 111) sefial6 en un documento:

Las posibilidades de diversificar la estructura productiva y exportadora de
la regién estan estrechamente ligadas a las perspectivas de su proceso de
integracién. Como ya se ha evidenciado en este documento, el comercio
intrarregional se caracteriza por ser mas diversificado y mas intensivo en
manufacturas, tener un mayor contenido tecnolégico, resultar mas acce-
sible para las pymes y crear relativamente més empleo que el comercio
con otras regiones. Se trata, por tanto, de un eslabé6n crucial no solo para
la integracion regional, sino también para los avances nacionales en las
estrategias de cambio estructural para la igualdad.

Las caracteristicas del comercio intrarregional mencionadas aqui son
resultado del intercambio de més productos de recursos, pero pocos pro-
ductos terminados. América Latina y el Caribe es sin duda un gran mer-
cado. El fortalecimiento de la cooperacién sectorial intrarregional y el es-
tablecimiento de cadenas sectoriales dentro de la regién son beneficiosos
para el avance de la reestructuracién sectorial de los paises. No obstante,
los paises latinoamericanos deben llegar a un consenso lo antes posible
en el sentido de ajustar la direccién de la integracién regional, y hacen
falta organismos regionales con autoridad para ordenar la cooperacién
sectorial entre paises. Asimismo, hay que mejorar la conexién y comu-
nicacion infraestructural, por lo que se pueden exigir planes regionales
para reforzar la construccion de la infraestructura y acelerar su ritmo.
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En suma, el autor cree que la reestructuracién sectorial de ALC
es indispensable, pero también enfrenta muchas dificultades. Se prevé
que los paises comiencen este proceso de ajuste de manera gradual,
que la marcha sea desigual y que el progreso en general no sea muy
rapido. Este proceso, sin duda, brindara oportunidades para que las
empresas chinas puedan cooperar con los paises latinoamericanos en
inversiones, en capacidad productiva, en construccién infraestructu-
ral y en finanzas, lo que merece la atencién de la comunidad empre-
sarial.
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LAS REFORMAS ESTRUCTURALES EN LOS
PAISES DE AMERICA LATINA

INTRODUCCION

En la década los ochenta, la economia de América Latina sufrié un
doble golpe, tanto por la crisis de la deuda como por una crisis econé-
mica sin precedentes. Estas crisis no solo estuvieron vinculadas a con-
diciones externas desfavorables, sino que también fueron el resultado
inevitable de reiteradas dificultades en diversos sectores del area de la
oferta. Para salir de la crisis lo antes posible, los paises latinoamerica-
nos implementaron reformas estructurales drasticas. Estas reformas
lograron resultados evidentes y positivos, pero también originaron
muchos problemas. Por lo tanto, a fines de la década los noventa, la
primera generacién de reformas estructurales en América Latina co-
menzé su transicién a una segunda generacién. Esta transicién ha
sido llamada “la reforma de la reforma”. En comparacién con la pri-
mera generacion de reformas estructurales, la segunda generacién ha
sido més estratégica, mas duradera y mas ardua. Por tal motivo, la
segunda generacion de reformas tiene un largo camino por recorrer y
no se podra lograr de la noche a la mafiana.

*  Jiang Shixue es profesor distinguido de la Universidad de Shanghai y director del
Centro de Estudios de América Latina de la Universidad de Shanghai.

117



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

I. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES DE PRIMERA GENERACION
Las reformas estructurales son reformas disefiadas para subsanar
problemas en el ambito de la oferta. La primera generacion de refor-
mas estructurales en América Latina empezé después del estallido de
la crisis de la deuda en la década de los ochenta. La motivacién de las
reformas provino de muchos aspectos, el mas importante de los cua-
les fue, sin duda, salir de la crisis de la deuda y de la crisis econémica
resultante lo antes posible.

En 1982, estall6 en México una crisis de la deuda que atrajo la
atencién mundial. El “efecto Tequila” de la crisis fue tan grande que
la mayoria de los paises latinoamericanos cayeron en una crisis de la
deuda en un periodo de tiempo relativamente corto. Bajo el golpe de
la crisis de la deuda, los paises latinoamericanos tomaron medidas
tales como controlar la inflacién, reducir el gasto fiscal y reducir las
importaciones. Sin embargo, estas “medidas de emergencia”, que solo
atendieron los problemas superficiales, tuvieron poco efecto. Hasta
cierto punto, estas politicas desencadenaron una crisis econémica,
convirtiendo a la década de los ochenta en una “década perdida” en
América Latina.

Después del estallido de la crisis de la deuda en México, la solven-
cia crediticia de los paises latinoamericanos en el mercado internacional
de capitales se redujo drasticamente y el capital privado extranjero que
ingresaba a la regién disminuy6 significativamente. Por lo tanto, los pai-
ses latinoamericanos esperaban obtener més préstamos de organismos
multilaterales internacionales como el Banco Mundial, el Fondo Mone-
tario Internacional y el Banco Interamericano de Desarrollo, asi como
del Gobierno de Estados Unidos. Estos préstamos suelen imponer como
condicién que los paises deudores realicen reformas estructurales.

Para obtener el financiamiento de instituciones multilaterales in-
ternacionales, la gran mayoria de los paises latinoamericanos adopta-
ron una actitud fatalmente décil y suave. Por ejemplo, en noviembre
de 1990, después de varias rondas de negociaciones, el gobierno de
Andrés Rodriguez Pedotti en Paraguay aseguré que se comprometia
a garantizar la privatizacién de algunos sectores econémicos impor-
tantes como el acero, el cemento, la aviacién y el transporte mariti-
mo, para obtener un préstamo del Fondo Monetario Internacional.
Al mes siguiente, el Gobierno promulgé un decreto para comenzar el
proceso de privatizacién. Michel Camdessus, expresidente del Fondo
Monetario Internacional, dijo alguna vez que su predecesor, Jacques
de Larosiere, dedic6 una gran cantidad de su tiempo a persuadir a los
paises latinoamericanos de realizar ajustes econémicos. Sin embargo
hoy, varios lustros después, los paises latinoamericanos han dado por
hecho la realizacion de esos ajustes (Williamson, 1990: 353).
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La primera generaciéon de reformas estructurales incluyeron prin-
cipalmente los cuatro aspectos siguientes: la liberalizacién del comer-
cio, la privatizacién de empresas estatales, la liberalizacion financiera
y la mayor orientacién del sistema econémico hacia las necesidades
del mercado.

En primer lugar, la liberalizacién comercial. Durante la imple-
mentacion de la politica de industrializacién por sustitucién de im-
portaciones, los paises latinoamericanos establecieron numerosas
barreras comerciales para la protecciéon de sus propias empresas.
Las barreras comerciales, aunque protegen a las industrias nacientes,
también protegen el atraso. Por lo tanto, la liberalizacién del comer-
cio constituyé uno de los componentes centrales de las reformas es-
tructurales de primera generacién. Para liberalizar su comercio, los
aranceles de América Latina cayeron de casi el 50%, antes de la refor-
ma, a alrededor del 10% en 1999. Antes de la reforma, casi el 40% de
las importaciones estaban sujetas a barreras no arancelarias; a me-
diados de la década de los noventa, la proporcién se habia reducido
al 6% (Lora, 2001: 4). Esto muestra que la liberalizacién comercial de
América Latina se completo en solo 10 afios, por lo que no sorprende
que sea vista como una reforma radical.

En segundo lugar, la privatizacion de las empresas estatales. Las
empresas de propiedad estatal desempefiaron un papel indispensable
en el fortalecimiento del capital nacional de América Latina y en la
promocién de su desarrollo econémico y social. La propiedad de una
empresa no esta necesariamente relacionada con el nivel de sus be-
neficios y su competitividad. Sin embargo, las empresas estatales en
América Latina han enfrentado siempre una serie de problemas sin
solucién a largo plazo, como bajos beneficios, débil competitividad y
grandes pérdidas. Por lo tanto, en la primera generacién de reformas
estructurales en América Latina, la privatizacién de las empresas es-
tatales fue considerada como la mejor manera de eliminar esta enfer-
medad crénica.

En tercer lugar, la liberalizacién financiera. Antes de la reforma, la
“represion financiera” de América Latina era muy seria!. Por lo tanto, la

1 “Represién financiera” fue el término acufiado por los economistas estadouni-
denses Edward Shaw y Ronald McKinnon en 1973. Sus formas de presentacién son:
control artificial del limite superior de las tasas de interés, el Gobierno posee o con-
trola bancos y otras instituciones financieras y levanta barreras de entrada, altos
requisitos de reservas, y demanda que los bancos mantengan la deuda del Gobierno
estableciendo requerimientos de capital y otros medios. Esto muestra que la esencia
de la “represion financiera” es que el Gobierno imponga controles de alta intensidad
en la industria financiera. Dicha regulaciéon conduciré inevitablemente a serias dis-
torsiones en la industria financiera.
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liberalizacién financiera fue también uno de los principales contenidos
de la primera generacion de reformas estructurales. Durante el proceso
de implementacion de la liberalizacion financiera, los paises latinoame-
ricanos adoptaron las siguientes medidas: tasas de interés orientadas al
mercado, abolicién de préstamos especificos, reduccién de la proporcién
de reservas bancarias, privatizaciéon de bancos estatales, introduccién
activa de bancos con financiacién extranjera, fortalecimiento de la in-
dependencia del banco central, desarrollo vigoroso del mercado interno
de capitales y reduccién de las barreras de entrada al sector financiero?.

En cuarto lugar, un sistema econémico orientado al mercado. La
mercantilizacién del sistema econémico involucré todos los aspectos
de la economia nacional. Los més notables fueron la reforma del siste-
ma tributario, la reforma del mercado laboral y la reforma del sistema
de seguridad social. El niicleo de la reforma fue minimizar la interven-
cién del Gobierno y fortalecer y desplegar el mecanismo del mercado
(Shixue y otros, 2011: 60-61).

Hubo mucha irracionalidad en el sistema tributario de los paises
latinoamericanos antes de la reforma. El sistema tributario era com-
plejo e ineficiente, y la tasa impositiva era muy alta, lo que distorsio-
naba la toma de decisiones de las empresas y dafiaba el entusiasmo de
los partidarios del ahorro. El Gobierno traté de promover la inversiéon
o de desarrollar ciertos sectores a través del apalancamiento fiscal.
Sin embargo, las practicas de “buisqueda de rentas” y la evasién de
impuestos han sido un grave problema debido a las agencias tributa-
rias mal administradas e ineficientes. Desde la década de los noventa,
la reforma del sistema tributario en América Latina se fue llevando a
cabo activamente. La direccién de la reforma era lograr la neutrali-
zacion fiscal y simplificar el sistema impositivo en la legislacién y la
administracién, a fin de obtener mas impuestos.

Antes de la reforma, los gobiernos de los paises de América Lati-
na intervenian vigorosamente en el mercado laboral, en combinacién
con una fuerte “eficacia de combate” de las organizaciones sindicales,
por lo que el sistema laboral tenia una gran “firmeza”. Desde la década
de los noventa, muchos paises latinoamericanos redujeron el costo de
despido de empleados, simplificaron los procedimientos para contratar
trabajadores temporales mediante la revisién de leyes laborales y otras
medidas, y lograron que la relacién entre empleados y empleadores fue-
ra més adecuada segun los requisitos de la economia de mercado.

Antes de la reforma se habia implementado el sistema de “pago
por uso” de la seguridad social en muchos paises latinoamericanos.

2 Los préstamos especificos se refieren a que el Gobierno asigna préstamos a bajo
interés a las empresas, departamentos o regiones que designe.
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Este sistema tiene como desventajas una cobertura pequefia, la inefi-
ciencia y un severo desequilibrio fiscal. Después de la década de los
noventa, algunos paises latinoamericanos siguieron el ejemplo de Chi-
le y establecieron un fondo de pensiones privado basado en la “cuenta
de capitalizacién personal”, en la que el sector privado desempefia un
papel muy activo en la gestion de las pensiones, por lo que se crearon
las condiciones para aumentar la tasa de ahorro y mantener la soste-
nibilidad del fondo de seguridad social (Kay y Kritzer, 2001: 41-52).

Las reformas econémicas estructurales de primera generacion en
América Latina lograron marcados resultados positivos, que se refle-
jaron principalmente en los siguientes aspectos.

Primero, se eliminaron los efectos de la crisis de la deuda y de la
crisis econémica de los afnos ochenta. Por ejemplo, durante el periodo
de 1991-2010, a excepcion de algunos afos, la economia de América
Latina mantuvo una tasa de crecimiento relativamente alta, del 5% o
maés en la mayoria de los afos. Es cierto que la alta tasa de crecimien-
to econémico esta relacionada con muchos factores, pero la reforma
econémica es, sin duda, uno de los factores importantes.

En segundo lugar, el nivel de apertura y la orientacién hacia el
exterior de las economias latinoamericanas se fue expandiendo rapi-
damente. Por supuesto, el modelo de industrializacién por sustituciéon
de importaciones, adoptado por los paises latinoamericanos antes de
las reformas estructurales, no carece de fundamento, pero su introver-
sién intrinseca obstaculizé seriamente el potencial de desarrollo y la
competitividad internacional de las economias latinoamericanas. Me-
diante la implementacién de reformas estructurales, el modelo de de-
sarrollo de América Latina ha logrado una transformacién fundamen-
tal. La reduccién de las barreras comerciales, la expansién del campo
de apertura a la inversién extranjera y la recuperacién de la integra-
cién econémica regional ampliaron atin més el nivel de la apertura y
la orientacion hacia el exterior de las economias latinoamericanas.

En tercer lugar, la situacién macroeconémica ha mejorado. Antes
de la reforma, la situacién macroeconémica de los paises de Amé-
rica Latina era extremadamente inestable, lo que se reflejaba en los
cambios bruscos de la tasa de cambio, la continua expansién de los
déficits comerciales, el alto nivel de desempleo, los déficits fiscales no
controlados y la hiperinflacién frecuente. Mediante la implementa-
cién de reformas estructurales, la situacién macroeconémica en la
gran mayoria de los paises de América Latina mejoré enormemente y
los fenémenos anteriores basicamente han desaparecido’.

3 Antes de la reforma, los paises de América Latina habian sufrido una larga hiperin-
flacién. Por ejemplo, en agosto de 1985, la inflacién en Bolivia llegé a ser de 23.000%.
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En cuarto lugar, se ha mejorado la capacidad de resistir choques
externos. El llamado “efecto Tequila”, resultante de la crisis de la deu-
da en México en 1982, extendi6 rapidamente la crisis en toda América
Latina, dejando solo un pufiado de paises exentos. En contraste, aun-
que la crisis financiera de Asia oriental en 1997, la crisis financiera de
Brasil en 1999, la crisis financiera argentina en 2001 y la crisis finan-
ciera internacional en 2008 también tuvieron un “efecto contagio” en
la economia latinoamericana, su impacto fue mas limitado. No la gol-
pearon fuertemente. No es de extrafiar que Robert Zoellick, entonces
presidente del Banco Mundial, dijera el 6 de julio de 2009: “La gente
esta hablando de China, pero creo que América Latina también tiene
éxito” (World Bank, 2009). La CEPAL cree que los paises latinoame-
ricanos solo necesitaron dos trimestres para superar el impacto de la
crisis financiera internacional de 2008. Un articulo del 30 de junio de
2010 en el diario estadounidense The New York Times sostuvo que el
crecimiento econémico en América Latina era muy envidiable, mien-
tras Estados Unidos y Europa estaban sufriendo de enormes déficits
y una lenta recuperacion. En el pasado, América Latina a menudo no
podia pagar su deuda externa y debia devaluar su moneda. Incluso
necesitaba que los paises ricos la rescataran (New York Times, 2010).
Otros piensan que, en respuesta a la crisis de la deuda, Grecia deberia
aprender de América Latina.

Por supuesto, ninguna reforma es perfecta, y la primera gene-
raciéon de reformas estructurales en América Latina no fue una ex-
cepcién. En resumen, los problemas que surgieron de esta reforma
incluyeron principalmente los cuatro aspectos siguientes.

En primer lugar, el problema de la distribucién injusta del ingreso se
ha visto agravado por la reforma. Es cierto que la distribucién desigual
del ingreso es un resultado inevitable. Sin embargo, en muchos paises de
América Latina, una minoria se beneficié de reformas como la privati-
zacion y la liberalizacién del mercado, mientras que un gran ntimero de
grupos desfavorecidos recibié poco o ningun beneficio de las reformas.
Como resultado, la polarizaciéon y la pobreza se volvieron més graves.

En segundo lugar, la privatizacién de las empresas estatales au-
menté la concentraciéon productiva de algunos capitales privados y
extranjeros, lo que también agravé el problema del desempleo. Ade-

Mediante la implementacion de reformas estructurales, la gran mayoria de los paises
latinoamericanos lograron la estabilidad de precios. Este logro se ha beneficiado de
tres factores principales estrechamente vinculados con las reformas estructurales: uno
es la expansion de la produccién para aumentar los suministros y eliminar la escasez
de productos basicos; el otro es que la liberalizacién comercial condujo a un aumento
de las importaciones y a una oferta amplia en los mercados; y el tercero, después del
fortalecimiento de la disciplina fiscal, es que la circulacién de dinero esta bajo control.
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mas, algunas empresas estatales tuvieron problemas después de la
privatizacién debido a una administracién deficiente o a dificultades
en el flujo de capital, luego de que el Gobierno dejara de asignar fon-
dos. Eventualmente, algunas empresas estatales privatizadas vuelven
al Gobierno, o sea, después de lograr la privatizacién quieren la esta-
talizacién, quieren ser estatales de nuevo. Se puede ver que la privati-
zacién no es una “cura milagrosa” que resuelve todos los problemas.

En tercer lugar, el papel del Gobierno en el campo del desarro-
llo social fue muy deficiente. Para desarrollar el importante papel del
mercado en la asignacién de recursos, los paises de América Latina
han parecido moverse de un extremo a otro. Ademas de la privatiza-
cién enérgica de las empresas estatales, los paises de América Latina
también han reducido en gran medida el papel del Gobierno en el
campo del desarrollo social, lo que ha resultado en una mayor amplia-
cion de los costos sociales de la reforma.

En cuarto lugar, la liberalizacién financiera inmadura y la aper-
tura prematura de la cuenta de capitales aumentaron el riesgo finan-
ciero. Al promover la liberalizacién financiera, el Gobierno no logré
regular de manera efectiva el sector financiero. Como resultado, al-
gunos bancos incurrieron en operaciones riesgosas en busca de altos
margenes de ganancia. Otros bancos cometieron fraudes en respuesta
a las inspecciones de los departamentos gubernamentales, mientras
que otros emitieron grandes cantidades de préstamos a un pufiado de
“afiliados”. No se puede negar que la relajacién de la regulacién guber-
namental sobre la industria financiera ha sido una de las principales
causas de la crisis en muchos paises de América Latina en los tltimos
anos (Krugman, 2000: 30).

I1. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES DE SEGUNDA GENERACION

Si la primera generacién de reformas estructurales en América Lati-
na tuvo como objetivo salir de la crisis de la deuda y las dificultades
econémicas lo antes posible, el objetivo de las reformas estructurales
de segunda generacion ha sido consolidar los logros de las de prime-
ra generacién y corregir sus efectos negativos. Por lo tanto, implica
una aceptacion vy, a la vez, un rechazo de la primera generacién de
reformas. No es de extrafiar que académicos chilenos, como Ricar-
do French-Davis y otros, vean a la segunda generacién de reformas
estructurales en América Latina como una “reforma de la reforma”
(French-Davis, 2000: 1-24).

Cabe sefialar que los funcionarios y economistas de los organis-
mos internacionales han desempefiado un papel importante en la
transicién de la primera generacién de reformas estructurales a la
segunda generacién. Por ejemplo, el 21 de mayo de 1997, durante la
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reunién anual del sector bancario en Argentina, el director gerente
del FMI, Michel Camdessus, dijo que “como observador y amigo” de
los paises de América Latina, les recomendaba no solo completar la
reforma en curso, sino también la implementacién de “reformas de
segunda generacién” para lograr un crecimiento mas rapido, sosteni-
ble y equitativo. También sefial6 que las “reformas de primera gene-
raciéon” en Argentina habian logrado resultados notables, pero que el
pais también se enfrentaba a problemas como un alto nivel de desem-
pleo v la injusticia respecto a los beneficios logrados en la reforma, y
que esta situacién también existia en otros paises latinoamericanos.
Por lo tanto, todos los paises de la region debian efectuar “reformas de
segunda generacién” para aumentar la tasa de crecimiento, fomentar
una distribucién mas equitativa de las oportunidades econémicas y
acelerar el progreso social. Camdessus creia que si los objetivos de
“la primera generacién de reformas” eran lograr el equilibrio de los
aspectos econémicos fundamentales y poner en marcha el motor de
crecimiento, entonces los objetivos de las “reformas de segunda ge-
neracién” eran materializar el crecimiento sostenible dentro de una
economia mundial globalizada, y completar la transformacién y el re-
posicionamiento del papel del Gobierno (Camdessus, 1997).

En abril de 1998, la Cumbre de las Américas, celebrada en San-
tiago de Chile, propuso explicitamente la sustituciéon del “Consenso
de Washington” por el de “Consenso de Santiago”. El Consenso de
Santiago incluia: (1) reducir los “costos sociales” de la reforma eco-
némica para que todas las personas pudieran beneficiarse de esta; (2)
desarrollar vigorosamente la educacién y la salud; (3) no debilitar el
papel del Gobierno en el proceso de desarrollo social; (4) mejorar el
sistema legal y alcanzar la estabilidad social; (5) elevar la posicién so-
cial y econémica de las mujeres y los grupos étnicos minoritarios; (6)
mejorar y consolidar el sistema democratico.

En septiembre de 1998, los economistas del Banco Mundial Sh-
ahid Javed Burki y Guillermo Perry publicaron el libro Mds alld del
Consenso de Washington: las instituciones son importantes. Ambos
sostuvieron que si bien las medidas de reforma introducidas por los
paises latinoamericanos segtin el “Consenso de Washington” habian
logrado resultados notables, desatendieron el importante papel de
las instituciones en la aceleracién del desarrollo econémico y social.
Por este motivo, para conseguir una adecuada construccién de ins-
tituciones, los paises latinoamericanos debian establecer una red de
seguridad financiera, desarrollar la educacién, fortalecer la accién
de gobernar segun las leyes, mejorar la distribucién del ingreso y
mejorar la eficiencia de la administracién publica en la “segunda
generaciéon de reformas econémicas” (Burki y Perry, 1998: 25-34).
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En ese mismo afio, la vicepresidenta ejecutiva del Banco Intera-
mericano de Desarrollo, Nancy Birdsall, y otros dos economistas de
la organizacién financiera publicaron Mds alld de las ventajas y des-
ventajas: la reforma del mercado y el crecimiento equitativo en América
Latina, en el que argumentaban que la “primera fase” de la reforma
latinoamericana se habia completado en lo esencial, y que debia ser
actualizada hacia una “segunda fase”. Sugirieron que los paises de
América Latina hicieran todo lo posible para superar el circulo vicio-
so durante la “segunda fase”: la injusticia social conduce al fracaso
del mercado y la falla del mercado provoca un fracaso del Gobierno,
lo que agrava la injusticia social. Por lo tanto, era necesario crear un
circulo virtuoso de eficiencia y equidad. Los tres sefialaron que este
circulo virtuoso debia convertirse en un “Consenso Latinoamericano”
(Birdsall, Graham y Sabot, 1998: 2).

En un informe de investigacién publicado en 2002, Laura Ripani,
economista en jefe del Banco Interamericano de Desarrollo, sostuvo
que los paises de América Latina habian llevado a cabo politicas fisca-
les y monetarias mas prudentes durante la implementacién de las re-
formas de primera generacion; se habian abierto los mercados comer-
cial, financiero y de capitales, y se habia privatizado un gran nimero
de empresas estatales. Sin embargo, esta reforma fue incompleta y
desequilibrada?, e incluso llevé a la llamada “fatiga de la reforma” y
a otros problemas, como el crecimiento econémico débil, el empeo-
ramiento de la pobreza y graves problemas sociales®. También sefal6
que si bien era injusto culpar a la reforma de todo lo que enfrentaban
los paises latinoamericanos, si era necesario que estos formulasen una
“nueva agenda de reformas” para mejorar la equidad y reducir la po-
breza (Lora y Panizza, 2002: 31-32).

La Comisién Econémica de las Naciones Unidas para América
Latina y el Caribe (CEPAL), que tiene una gran influencia en la orien-
tacién de las politicas latinoamericanas, también expres6 una postu-
ra similar. Por ejemplo, en su libro titulado Reformas estructurales,
productividad y conducta tecnoldgica en América Latina, Jorge Katz,
director de la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la
CEPAL, argumenté que para mantener la sostenibilidad del creci-
miento econémico y la legitimidad politica, los paises de América La-

4  Desequilibrada quiere decir que la velocidad de la reforma en diferentes paises y
en diferentes campos ha sido distinta, algunos con una velocidad més rapida y otros
con una mas lenta. La dindmica de la reforma también ha sido diferente y las areas
de la reforma han sido amplias en algunos y estrechas en otros.

5 Segun los dos economistas, el sintoma de la “fatiga de la reforma” se refiere a que
muchas personas culparon de la disminucién en la calidad de vida a la reforma.
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tina debian acelerar la mejora de la productividad laboral y distribuir
los logros de la reforma econémica a todos los sectores de la sociedad
de una manera mas justa. Asimismo, consideré que la “mano visible”
(el Gobierno) debia compensar la “mano invisible” (el mercado) y que
la sociedad civil debia jugar un papel mas importante. Aunque no usé
el término “reforma de segunda generacién” en su libro, su “nueva
agenda politica” incluia casi el mismo contenido que la “reforma de
segunda generaciéon” de Camdessus (Katz, 2001: 113).

Ademas de organismos internacionales importantes como el FMI
y la CEPAL, muchos economistas también han sugerido a los paises
latinoamericanos c6mo “reformar la reforma”. En agosto de 2002, por
ejemplo, Joseph Stiglitz, ganador del Premio Nobel de Economia, dijo
en un importante discurso en la CEPAL:

Hace unos anos, la gente comenz6 a discutir la ‘reforma de segunda gene-
racion’. Segin ellos, los paises de América Latina estaban digiriendo (los
logros de) las reformas de primera generacién, y decian que esta reforma
creaba (bienes) fundamentos para el desarrollo sostenible de la economia
de América Latina, y que ahora solo se tenia que hacer un ‘ajuste fino’. Pero
creo que, en la primera generacién de reformas, el tiempo y el orden para
implementar varias politicas no recibieron suficiente atencién. La reforma
se basé incluso en un mal entendido papel de la economia de mercado y
del Gobierno [...]. Por supuesto, aunque las reformas orientadas al merca-
do fueron un fracaso, eso no significa que América Latina deba regresar al
pasado (Stiglitz, 2002).

Stiglitz (2002) cree que la reforma es un cambio y, por lo tanto, es
necesario reformar la reforma en América Latina. En su “nueva agen-
da de reformas” es imperativo abandonar el asombroso “Consenso de
Washington”.

Cabe senalar que atn no se ha determinado el tiempo de ini-
cio de las reformas estructurales de segunda generacién en América
Latina. Kantssou incluso piensa que no existe una linea divisoria
subjetiva entre las dos generaciones de reformas estructurales. Por
ejemplo, Argentina y algunos paises, que atin no han completado la
primera generacién de reformas estructurales, han comenzado a im-
plementar las reformas de segunda generaciéon (Camdessus, 1997).
Sin embargo, en lo que respecta a las prioridades politicas de los
paises de América Latina, el final de la década de los noventa puede
considerarse como el punto de partida de la segunda generacién de
reformas estructurales.

La segunda generacion de reformas estructurales en América La-
tina concita tanta aceptacién como rechazo, algo que comparte con
la primera generacién. Por lo tanto, las dos generaciones de reformas
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tienen no solo diferencias obvias, sino también similitudes significa-
tivas en su pasado y futuro. En lo que respecta a medidas especificas,
la direccién principal de la reforma de segunda generacion se puede
resumir en los cinco aspectos siguientes.

En primer lugar, redefinir el papel del Gobierno. En la prime-
ra generacién de reformas estructurales, para desenvolver el papel
del mecanismo de mercado, el papel del Gobierno en los paises lati-
noamericanos se redujo en gran medida mediante la privatizaciéon y
la liberalizacién. Incluso en el proceso de desarrollo social, el papel
del Gobierno fue marginado también. En la segunda generacién de
reformas estructurales, se redefinié el papel del Gobierno. En pai-
ses como Argentina, las empresas estatales privatizadas lograron la
“renacionalizacién”.

En segundo lugar, fortalecer atin mas la supervisién financiera.
En la primera generacién de reformas estructurales, para eliminar la
“represion financiera”, los paises latinoamericanos implementaron
una liberalizacién financiera a gran escala. Es cierto que la libera-
lizacién financiera fortalecié el dinamismo y la competitividad del
sector financiero. Sin embargo, como la supervisién financiera fue
insuficiente, los riesgos financieros se magnificaron constantemente,
conduciendo a frecuentes crisis bancarias. Por lo tanto, en la segunda
generacion de reformas, el fortalecimiento de la regulacién financiera
ha sido colocado en una posiciéon importante. Ademas de establecer
organismos de supervisiéon financiera especializados, los paises de
América Latina han mejorado atin mas la regulacién financiera en
sus sistemas legales y también han intensificado la alerta temprana de
riesgos financieros a nivel técnico.

En tercer lugar, prestar mas atencién al desarrollo social. En la
primera generacién de reformas estructurales, los paises latinoame-
ricanos pusieron mas atencién en cémo expandir la vitalidad de la
apertura y estimular los mecanismos del mercado. Por un lado, en el
proceso de promocién de la reforma se descuidé el desarrollo social;
por otro lado, la crisis de la deuda y la crisis econémica de los afos
ochenta empeoraron el problema de la pobreza en América Latina.
En cierto sentido, la “década perdida” de los ochenta no fue solo una
pérdida econémica sino también un retroceso en el campo social. Por

6 El 16 de abril de 2012, la presidenta argentina Cristina Fernandez de Kirchner
anunci6 en televisién que el Gobierno habia sometido al Congreso el acto de nacio-
nalizar YPF, la mayor compania de petréleo y gas del pais. Fernandez dijo que Argen-
tina era tal vez el tnico pais de América Latina y también del mundo que no podia
controlar sus recursos naturales. El 26 de abril, el Senado argentino aprobé la Ley de
Nacionalizacion de la Energia, con 63 votos a favor, 3 en contra y 4 abstenciones. El 3
de mayo, la Camara de Diputados aprobé el acto con 207 votos a favor y 32 en contra.
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este motivo, en la segunda generacién de reformas estructurales, los
paises de América Latina han aumentado sus inversiones en el campo
social. En la mayoria de los paises el “pago condicional de transferen-
cia de efectivo”, un proyecto de asistencia social bien apreciado por el
Banco Mundial, ha sido implementado durante la segunda generacién
de reformas estructurales.

En cuarto lugar, enfatizar la necesidad de ajustar la estructura
industrial. La primera generacién de reformas estructurales fue una
reforma de emergencia bajo el doble golpe de la crisis de la deuda y
de la crisis econémica general y diplomatica. La reforma se concen-
tré en el efecto a corto plazo, es decir, en como lograr la recupera-
cién econdémica lo antes posible, y no tanto en cémo alcanzar el de-
sarrollo sostenible a largo plazo, ajustando la estructura industrial.
En la segunda generacion de reformas estructurales, muchos paises
de América Latina se han dado cuenta de que era necesario diversi-
ficar la estructura industrial sin dejar de ejercer sus ventajas compa-
rativas, para asi reducir el impacto de la volatilidad de los precios de
los productos primarios en el mercado internacional. Con este fin,
muchos paises de América Latina han intensificado sus esfuerzos en
las inversiones en manufactura. Los esfuerzos de México han llega-
do a buen término. Mauro Guillén (2016), profesor de la escuela de
negocios Wharton de la Universidad de Pensilvania, cree que México
es el pais latinoamericano que mas éxito ha tenido al integrarse a la
cadena de valor global.

En quinto lugar, aumentar la inversiéon en el campo de la in-
fraestructura. Segun los informes de investigacién de la CEPAL,
buenas infraestructuras pueden promover la interconexioén y ace-
lerar el desarrollo de areas atrasadas, promoviendo asi de manera
efectiva el desarrollo econémico y social en los paises de América
Latina (CEPAL, 2011: 2-7). Como se mencioné anteriormente, la pri-
mera generacién de reformas estructurales se enfocé en expandir la
liberalizacién del mercado y en la apertura al mundo, mientras que
se preocup6 menos del “cuello de botella” del desarrollo econémico
causado por la falta de infraestructura. En la segunda generacién de
reformas, la mayoria de los paises de América Latina han comen-
zado a aumentar la inversién en infraestructura y a incrementar su
proporcién dentro del presupuesto. Segtin un articulo publicado por
el Foro Econémico Mundial el 6 de marzo de 2015, muchos paises
de América Latina habian obtenido grandes logros en la mejora de
su infraestructura. Sin embargo, en general, la infraestructura de
América Latina no llega al nivel de la de otros paises (World Econo-
mic Forum 2015). La investigacién del Banco Mundial muestra que
la infraestructura inadecuada se ha convertido en un obstaculo para
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el comercio exterior de América Latina, ya que los costos logisticos
en dicha regién son entre tres y cuatro veces mas elevados que en los
paises de la OCDE (World Bank, s/f).

No hay duda de que la segunda generacién de reformas es mas
estratégica, prolongada y ardua que la primera generacién, por lo que
no es facil hacer hoy una evaluacién completa y profunda de aque-
Ila. Sin embargo, las siguientes conclusiones pueden ser formuladas:
los logros en el campo del desarrollo social han empezado a emer-
ger, las relaciones entre el Gobierno y el mercado se han vuelto méas
normales, la situacién macroeconémica se viene estabilizando cons-
tantemente, el mecanismo de regulacion financiera ha ido mejorando
continuamente, la competitividad internacional de las empresas ha
ido aumentando constantemente, el fenémeno del “cuello de botella”
se ha aliviado y el patrén pluralista de las relaciones econémicas con
el exterior ha tomado forma en lo esencial’.

Por supuesto, las reformas estructurales de segunda generacién
en América Latina tienen un largo camino por recorrer y no se pueden
lograr de la noche a la mafiana. Los paises latinoamericanos deben
esforzarse mas especialmente en el proceso de ajuste de la estructura
industrial, en fortalecer la capacidad de innovacién y en mejorar la
infraestructura.

III. CUESTIONES PARA INVESTIGAR MAS A FONDO

Al analizar las dos generaciones de reformas estructurales en Amé-
rica Latina, es necesario realizar un estudio méas profundo sobre los
siguientes temas.

II1.I. ¢ HAN SIDO EXITOSAS O NO LAS REFORMAS ESTRUCTURALES EN
AMERICA LATINA?

La evaluacién internacional del efecto de las reformas estructurales en
América Latina tiene diversas opiniones. Existen tanto elogios como
criticas. Entre los diversos comentarios negativos, el mas comun es
que las reformas no llevaron a un rapido crecimiento econémico de
América Latina. Existen principalmente dos puntos de vista opuestos
acerca de por qué la reforma no logré acelerar el crecimiento econé-
mico. El primero sostiene que las reformas estructurales en América
Latina no fueron fuertes, su alcance no fue extenso y tuvieron una cor-
ta duracién. Los que mantienen este punto de vista son sobre todo los
economistas de organismos internacionales, académicos y especialis-

7  Segun el Informe de los Objetivos de Desarrollo 2014 de las Naciones Unidas, la
proporcién de personas pobres en América Latina, con respecto a la poblacién total,
que vivian con menos de $1,25 al dia habia disminuido del 12% en 1990 al 6% en 2010.
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tas de think tanks y algunos responsables politicos en América Latina.
El segundo argumenta que la intensidad de las reformas estructurales
fue muy grande y su ritmo fue muy rapido, y que también surgieron
algunas desviaciones politicas. Generalmente la gente de izquierda y
estudiosos insatisfechos con la globalizacién comparten esta opinién.

Como todos sabemos, la reforma estructural es un cambio impor-
tante en el campo econémico, o incluso una revolucién. Por lo tanto,
el impacto de esta reforma en la tasa de crecimiento econémico es di-
recto y necesario. Este juicio puede ser confirmado internacionalmen-
te. El rapido crecimiento de la economia de China est4 estrechamente
relacionado con el proceso de reforma y apertura iniciado en 1978.
Sin embargo, en Rusia y en los paises de Europa Central y Oriental, el
impacto de la transicién econémica en el crecimiento econémico ha
sido completamente negativo.

Esto muestra que el impacto de la reforma en la tasa de creci-
miento econémico puede ser tanto positivo como negativo. La refor-
ma puede convertirse en el motor del crecimiento econémico, pero
también puede ser un “obstiaculo”. Estas diferencias en el resultado
estan estrechamente relacionadas con los siguientes factores: (1) las
condiciones politicas, es decir, si la reforma puede conseguir apoyo
popular o no, si la situacién politica es estable o no, si las fuerzas po-
liticas son capaces de lograr consenso y compromiso en un momento
critico de la reforma, entre otras; (2) las condiciones iniciales de la
reforma: en algunos paises, la economia estaba al borde del colapso
al comienzo de la reforma, mientras que otros comenzaron la refor-
ma bajo buenas condiciones econémicas; (3) el disefio superior de la
reforma: algunos paises implementaron la liberalizacién del comer-
cio y la privatizacién de las empresas estatales que son relativamente
mas faciles, y después introdujeron la mas compleja liberalizacién fi-
nanciera y el sistema econémico orientado al mercado, mientras que
otros hicieron lo contrario; también hay paises que no consideraron
el “orden” de la reforma en absoluto, y las diversas medidas de la re-
forma se introdujeron casi simultdneamente; (4) la intensidad de la
reforma: algunos paises creen en las ventajas de una via “progresiva”,
en que cada paso de la reforma esté acompanado del concepto de “ha-
cer aprendiendo” y de “aprender haciendo” con precaucién, por lo que
solo se efectuaron pequenos esfuerzos en la reforma, mientras que
algunos paises apostaron por la via “radical”, en la que cada medida
tiene una dréastica intensidad.

Cabe senalar que hay muchos factores que afectan la tasa de
crecimiento econémico, y las reformas estructurales son solo uno de
ellos. Ademas, el impacto de algunas reformas estructurales en el cre-
cimiento econémico puede ser positivo y el de otras, negativo. Por lo
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tanto, no es facil determinar el impacto de las reformas estructurales
en la tasa de crecimiento econémico. Sin embargo, las estadisticas
muestran que el PIB total de los paises latinoamericanos aument6 de
2,7 billones de délares en 1990 a 5,6 billones de délares en 2015. El
PIB per céapita aument6 de 6.099 ddlares a 8.982 délares en el mismo
periodo (CEPAL, s/f). Estos datos muestran que es dificil llegar a la
conclusién de que las reformas estructurales no tuvieron éxito.

IILIL :COMO EVALUAR LA CONTRIBUCION DEL “FACTOR CHINO” EN LA
REFORMA ESTRUCTURAL DE AMERICA LATINA?

Para que la reforma de cualquier pais sea exitosa, se debe hacer el
mejor uso de las condiciones externas favorables. Los paises latinoa-
mericanos vienen diversificando cada vez maés sus relaciones econé-
micas con el exterior, por lo que las condiciones externas que afectan
las reformas estructurales latinoamericanas son diversas. Entre es-
tas condiciones externas, la contribucién del “factor China” no puede
subestimarse. La contribucién del “factor China” en las reformas es-
tructurales en América Latina se refleja principalmente en los siguien-
tes aspectos.

En primer lugar, el comercio entre China y los paises latinoame-
ricanos favorece a estos ltimos con mayores ingresos en exportacio-
nes. Para satisfacer las necesidades de su propio desarrollo econémi-
co, China ha importado una gran cantidad de productos primarios y
recursos de América Latina. Esto ha beneficiado a los paises latinoa-
mericanos que exportan grandes cantidades de productos primarios.
Economistas de organismos multilaterales como el Banco Mundial,
la CEPAL, la OCDE vy el Banco Interamericano de Desarrollo coin-
ciden en que la gran demanda de productos primarios de China ha
estado estrechamente relacionada con el crecimiento de los ingresos
por exportaciones de América Latina, lo cual ha permitido que estos
paises obtengan mayores ingresos durante la implementacién de las
reformas estructurales.

En segundo lugar, la inversién china en América Latina es propi-
cia para compensar la escasez de fondos en la regién. Con la mejora
del poder econémico, el impetu de las empresas chinas por “globa-
lizarse” aumenta constantemente. América Latina tiene una amplia
extension y abundantes recursos, por lo que hay mas oportunidades
de inversién. Por lo tanto, América Latina es un area clave para la in-
version externa de China. Desde la industria financiera extraterritorial
hasta la industria de extraccién de recursos, desde la manufactura
hasta la agricultura y desde el turismo hasta la infraestructura, la in-
versién china estd en aumento. Segtn las estadisticas del Ministerio
de Comercio de China, hasta 2015, la inversion directa de China en
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América Latina habia alcanzado los 126.300 millones de délares (Mi-
nisterio de Comercio de China, 2016). Segtn el informe de junio de
2016 de la American Atlantic Commission y de la OCDE sobre la in-
versién china en América Latina, desde 2003 esta ha superado los 110
mil millones de délares (Avendano, Melguizo y Miner, 2017: 1).

En tercer lugar, las grandes cantidades de productos manufac-
turados baratos exportados por China a América Latina favorecen
el control de las presiones inflacionarias en dicha regién. El comer-
cio entre China y América Latina se caracteriza por la importacién
a China de recursos y productos primarios latinoamericanos y por la
exportaciéon de productos manufacturados chinos a América Latina.
Este patrén de comercio esta determinado por las respectivas ventajas
comparativas de ambos lados y es una situacién de verdadero benefi-
cio mutuo y de ganancia reciproca. De los productos manufacturados
que se exportan a América Latina desde China, tanto los productos de
alta tecnologia como los de uso intensivo de mano de obra satisfacen
las necesidades de los grupos de bajos ingresos. El diario inglés Finan-
cial Times escribi6 en un articulo publicado el 22 de abril de 2011 que
a los habitantes de una favela de San Pablo (Brasil) les gustaban los
productos chinos baratos, ya que el precio de los productos brasilefios
similares era 4 veces mas elevado. Un tendero de los barrios margina-
les dijo que sus productos tenian que ser muy baratos, de lo contrario,
muchas personas pobres no podrian pagarlos. El articulo de Financial
Times (s/f) también sefial6 que los productos chinos baratos ayudaron
al Gobierno brasilefio a controlar la presién inflacionaria. El control
de la inflacién es uno de los resultados positivos de las reformas es-
tructurales en América Latina, por lo tanto, la exportacion de produc-
tos chinos a América Latina coincide con el objetivo principal de las
reformas estructurales en dicha region.

IILIIL :CUAL HA SIDO EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS DE IZQUIERDA EN LA
REFORMA ESTRUCTURAL?

El hecho de que Hugo Chéavez asumiera la Presidencia de Venezuela
en 1999 puede ser considerado tanto un simbolo histérico del resur-
gimiento de la izquierda latinoamericana como un cambio importan-
te en la direccién politica de la region. Los analistas internaciona-
les creen que la razén por la cual la izquierda latinoamericana logré
reaparecer fue que los problemas sociales se habian vuelto cada vez
mas prominentes, asi como algunos de los efectos secundarios rela-
cionados con las reformas estructurales de primera generacién imple-
mentadas en la region. Este andlisis no carece de razén. La primera
generacion de reformas estructurales no solo no permitié que todos
disfrutaran de los dividendos de la reforma, sino que también ampli6é
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la brecha en la distribucién de los ingresos. Los grupos de bajos in-
gresos y algunos miembros de la clase media expresaron su insatisfac-
cién con la reforma, lo que proporcioné una buena oportunidad a los
politicos de izquierda en los procesos electorales.

Para consolidar su base politica, los candidatos de izquierda que
ganaron en las urnas intensificaron sus esfuerzos para promover el
desarrollo social después de tomar el poder. No hay duda de que el
nivel de vida de los grupos desfavorecidos mejoro, en diversos grados,
en todos los paises latinoamericanos donde los politicos de izquierda
llegaron el poder. Esto es encomiable en América Latina, donde el pro-
blema social es de larga data. Las politicas econémicas y sociales im-
plementadas por los gobiernos de izquierda a menudo son criticadas
como “populismo”. Sin embargo, el proyecto de “transferencia mo-
netaria condicionada” implementado por los gobiernos de izquierda
de muchos paises latinoamericanos ha contribuido tremendamente a
reducir la pobreza y promover el desarrollo social. Obviamente, tales
politicas sociales no deberian ser menospreciadas®.

Por supuesto, el “populismo” también tiene sus defectos inheren-
tes. Por ejemplo, para obtener apoyo popular, el gobierno de izquierda a
menudo descuida la disciplina fiscal y utiliza directamente grandes can-
tidades de ingresos fiscales para el bienestar publico. Como resultado
de esto, el equilibrio macroeconémico esta bajo una tremenda presion.
Los medios del Gobierno para compensar su déficit fiscal son aumentar
la impresién de dinero y expandir la circulacién de divisas. Finalmente,
las presiones inflacionarias van en aumento. Sin lugar a dudas, la razén
de la alta tasa de inflacién en Venezuela est4 estrechamente relacionada
con la politica “populista” de los gobiernos de Hugo Chavez y Nicolés
Maduro. Sin embargo, no podemos negar totalmente el significado po-
sitivo del “populismo” y culpar al “populismo” mismo por la desviacién
del Gobierno en la implementacién de la politica “populista”.

IILIV. :COMO TRATAR LA RELACION ENTRE LAS VENTAJAS
COMPARATIVAS Y EL AJUSTE DE LA ESTRUCTURA INDUSTRIAL?
Cualquier pais en la bisqueda de un desarrollo econémico debe tener
sus propias ventajas comparativas. La ventaja comparativa de América
Latina son sus abundantes recursos naturales, por lo que no es sorpren-

8 Se ha informado que China se asocié con el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia para llevar a cabo proyectos piloto sobre “pago condicional de transferencia
de efectivo” en algunos distritos del oeste de China. Las mujeres y los nifios parti-
cipantes en el proyecto pueden recibir una cierta cantidad de subsidio en efectivo,
proporcionado por el Gobierno, si cumplen ciertas condiciones (como el examen
médico regular y la educacion obligatoria).
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dente que las exportaciones latinoamericanas dependan de materias
primas y productos primarios. Histéricamente, algunos paises latinoa-
mericanos se han encontrado entre los paises més ricos del mundo con
la exportacién de productos primarios. Por ejemplo, a fines del siglo
XIX, Argentina aprovechoé el dramatico aumento de la demanda de pro-
ductos agricolas en el mercado europeo, dependiendo en gran medida
de los inmigrantes extranjeros y del capital extranjero para desarrollar
la produccién agricola, y exporté grandes cantidades de productos agri-
colas a Europa. En ese momento, la tasa de crecimiento econémico de
Argentina no tenia ningin paralelo en el mundo. A principios del siglo
XX, Argentina era aclamada como “el granero y la carniceria del mun-
do” por exportar grandes cantidades de alimentos y carne, mientras que
su capital, Buenos Aires, era considerada la “Paris de América del Sur”.
El ingreso per céapita de Argentina era equivalente al 92% del promedio
de los 16 paises mas ricos del mundo de entonces. Hoy en dia, ese por-
centaje se ha reducido al 43% (The Economist, 2014).

La riqueza de los recursos naturales es, por supuesto, un “obse-
quio”, pero su mala utilizacién también puede convertirse en una “mal-
dicién”, e incluso puede llevar a la “enfermedad holandesa” (Arezki y
Van der Ploeg, 2007: 7-11 y 24). El economista estadounidense Jeffrey
Sachs, entre otros, revel6 que entre 1970y 1990 los paises con una alta
dependencia en la exportacién de recursos naturales tenian tasas mas
bajas de crecimiento econémico (Sachs y Warner, 1997: 2-7). Juan Pa-
blo Pérez Alfonzo, exministro de Minas e Hidrocarburos de Venezuela
y quien participé en la creacién de la Organizacion de Paises Expor-
tadores de Petréleo (OPEP), dijo en 1970 que “dentro de diez o doce
afos se vera que la zona petrolera ha sido la destruccion (econémica)
para nosotros” (Cf. Useem, 2003). La situacién econémica de Vene-
zuela en los ultimos afios muestra que este juicio fue acertado.

CONCLUSIONES

El propésito de las reformas estructurales implementadas por los pai-
ses latinoamericanos es eliminar muchos problemas en el area de la
oferta. Las reformas estructurales de primera generacién lograron re-
sultados notables, pero también surgieron muchos problemas. Las re-
formas de segunda generacion son la superacién de la primera gene-
racién y también pueden considerarse como “reformas de la reforma”.
En comparacién con la primera generacién de reformas estructurales,
la segunda generacién ha sido més estratégica, duradera y ardua. En
la actualidad, no es facil hacer una evaluacién completa y profunda de
la segunda generacién de reformas. Sin embargo, las siguientes con-
clusiones pueden ser formuladas: los logros en el campo del desarrollo
social han empezado a emerger, las relaciones entre el Gobierno y el
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mercado se han vuelto mas normales, la situacién macroeconémica
se ha ido estabilizando constantemente, el mecanismo de regulacién
financiera ha ido mejorando continuamente, la competitividad inter-
nacional de las empresas ha ido aumentando constantemente, el fené-
meno del “cuello de botella” se ha aliviado y el patrén pluralista de las
relaciones econémicas con el exterior ha tomado forma en lo esencial.

Al analizar las dos generaciones de reformas estructurales en
América Latina, es necesario realizar un estudio méas profundo sobre
los siguientes temas: ¢Han sido exitosas o no las reformas estructu-
rales en América Latina? ;Cémo evaluar la contribucién del “factor
chino” en las reformas estructurales de América Latina? ¢Cudl ha sido
el papel de los gobiernos de izquierda en la reforma estructural? y
¢como tratar la relacion entre las ventajas comparativas y el ajuste de
la estructura industrial?
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EL “ALCANCE DE BIENESTAR” Y EL GASTO
SOCIAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

INTRODUCCION

El “alcance (catch-up) de bienestar”, uno de los signos de la “latinoa-
mericanizacién”, ha sido tomado por algunos investigadores chinos
como uno de los factores que han dirigido a la regién a la “trampa del
ingreso medio” y su surgimiento se atribuye al “populismo” (Gang et
al., 2008: 12-24). Después de la crisis de deuda soberana de 2010, casi
todos los paises europeos empezaron a modificar el régimen de bien-
estar que implicaba un alto nivel de impuestos, deudas y déficit. China
esta enfrentando varios desafios tales como la rigidez del bienestar, la
solidificacién de grupos de beneficiarios y la excesiva carga del gasto
fiscal, y debe dar mas importancia a la reforma del régimen de bien-
estar. En este trabajo se analiza el “alcance de bienestar” de América
Latina y el Caribe (ALC) en una perspectiva cuantitativa y cualitativa,
y se llega a la conclusién de que la contradiccion estructural del gasto
social de la regién ha causado el supuesto fenémeno de “Robin Hood
inverso”! y el “alcance” ha empeorado la distribucién del ingreso.

1 Se refiere a la redistribucion de los pobres a los ricos. Ver: Lindert ez al. (2006: 13).

Zhang Yinghua es doctora e investigadora asociada del Instituto de la Estrategia
del Desarrollo Social de la Academia China de Ciencias Sociales.
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1. EL “ALCANCE DE BIENESTAR” DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
UN ANALISIS CUANTITATIVO Y CUALITATIVO

El gasto social es el primer indice del nivel de bienestar de un paifs.
El gasto social (gasto social publico) se refiere a los gastos del
Gobierno en la proteccion social (la seguridad y la asistencia social),
la educacion, la salud y la vivienda (ECLAC, 2016a: 54). Los paises
de ALC se pueden clasificar en tres grupos segin la época en que se
establecieron los sistemas sociales, la cobertura del sistema, el nivel
de bienestar y la magnitud del gasto social (ver tabla 1). Entre mas
de 30 paises latinoamericanos, Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica
y Uruguay siempre se encuentran en el grupo con el gasto social de
nivel méas alto y son considerados como los paises de bienestar tra-
dicionales de la region.

Tabla 1
América Latina y el Caribe: paises con distinta magnitud del gasto social (2010-2014)

Grupo A Grupo B Grupo C
o . S Bolivia, Rep. Dominicana,
Indices Ag}‘iﬁﬁégrﬂ{aﬁge’ Colombia, México, Ecuador, El Salvador,
Urugijay ’ Venezuela Honduras, Nicaragua,

Paraguay, Peru

Gasto social por habitante (en ddlares; precio de 2010)

Total 2132 1.166 366
Proteccion 966 456 11
social

Gasto social como porcentaje del PIB (en %)

Total 20,2 14,0 11,0
“Educacien 48 41
e
“Vivienda 15 13

Fuente: ECLAC (2016b: 155, t. IV.5).

De acuerdo con estudios anteriores, el “alcance de bienestar” de ALC
se refiere al exceso de proteccion laboral y de gasto social. Se mide
con indices como el gasto social como porcentaje del PIB y del gasto
publico, la inversién productiva como porcentaje del gasto puablico y/o
el déficit fiscal, etc. (Gang et al., 2008: 12-24; Lei et al., 2013: 30-36), y
se compara con las cifras de los paises de Asia Oriental. Se ha llegado
a la conclusién de que en la region existe un “alcance de bienestar”
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dado que el gasto social como porcentaje del PIB ha aumentado desde
la década de los noventa y se registra una distancia cada dia mayor
entre las cifras de la regién y las de Asia.

Si comparamos el caso de ALC con el de la OCDE, sacaremos
preciadas conclusiones: 1) casi todos los paises de bienestar tradicio-
nales se encuentran en la OCDE y han sido ejemplos para los paises de
ALC, ya que sirvieron de modelo a Chile, Uruguay y Argentina cuando
estos establecieron sus propios sistemas de bienestar desde la década
de los veinte; 2) los paises latinoamericanos mantienen relaciones
estrechas con la mayoria de los miembros de la OCDE porque com-
parten la misma raiz cultural y la religiéon catélica con paises euro-
peos como Espaiia y Portugal; 3) el gasto social como porcentaje del
ingreso nacional de muchos paises de la regién se aproxima e incluso
supera al nivel de los paises tradicionales, pero la desigualdad social
de aquellos es mucho mas notable que la de estos. El agudo contraste
cuantitativo y cualitativo nos ayudaria a conocer claramente el pro-
blema del “alcance de bienestar” de la region.

Cabe indicar que la definicién del “alcance de bienestar” en este
trabajo consiste en un nivel mas alto del gasto social con el mismo ni-
vel econémico, o en un nivel econémico mas bajo con el mismo nivel
del gasto de bienestar. Se realizaran comparaciones con el nivel medio
de la OCDE, se medira el nivel econémico con el indice del PIB per
cépita y se evaluara el nivel del gasto de bienestar con el gasto social
como porcentaje del PIB.

1.1 UN ANALISIS CUANTITATIVO SOBRE EL “ALCANCE DE BIENESTAR” DE
ALC A TRAVES DE LA COMPARACION CON EL NIVEL DE LA OCDE

Con la entrada de los partidos de la izquierda en el poder, el auge de
los movimientos democraticos, los grandes impactos en los sectores
productivos causados por las politicas de apertura y la inflacién pro-
vocada por la crisis de la deuda, el gasto social como porcentaje del
gasto publico se incrementé rapidamente, pasando del 46,7% a prin-
cipios de la década de los noventa al 66,4% en 2013. Hasta ese mismo
aflo también aument6 de 5 a 10 el nimero de paises que tenian una
participacion del gasto social en el PIB mayor al 10%, con un pro-
medio del 20%, en contraste con el porcentaje anterior del 12%, lo
que signific6 ademdés una gran disminucién de la distancia entre ese
promedio y el nivel medio de la OCDE, de 10 puntos porcentuales a 52.

2 Se trata de un célculo en base a los datos de ECLACStat y OECDStat. A la luz de
la definicién de la CEPAL, el gasto social de un gobierno incluye los gastos dedicados
a la pensién, salud, discapacitados, desocupados, promocién de empleo, salario mi-
nimo, vivienda y educacién. En términos de la definicién de la OCDE, el gasto social
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Sin embargo, un incremento tan rapido del gasto social no ha
estado acomparfiado de un crecimiento econémico suficiente, y la dis-
tancia entre la OCDE y ALC apenas ha sufrido una reduccién, ya que
en 2013 el PIB per cépita de la organizacién era 3,9 veces del de la
region, lo que signific6 una leve variacién en contraste con la cifra
de 4,1 de la década de los noventa. En virtud de la participacion del
gasto social en el PIB (en vez de la absoluta magnitud de ese gasto),
descubrimos que si existe un “alcance de bienestar” (no solo alcan-
zados por las naciones de Asia Oriental, sino también por muchos
paises desarrollados de Occidente) en la mayoria de los paises de la
regién, ya que la participacién de estos es mayor que el promedio de
la OCDE e incluso superior al nivel mas alto de la organizacién en los
casos de Brasil, Cuba, Costa Rica, Venezuela, El Salvador, Colombia,
Nicaragua y Guatemala (como se observa en el grafico 1).

Grafico 1
América Latina y el Caribe y la OCDE: nivel econdmico y gasto de bienestar (2013)
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Notas: (1) Los datos de Brasil y “Cuba G” corresponden a la cobertura del gasto del gobierno general. Los datos de
Honduras, México y Nicaragua corresponden a la cobertura del gasto de los sectores ptblicos del presupuesto. Los
datos de EI Salvador y “Argentina N” corresponden a la cobertura del gasto de los sectores publicos no financieros.
Los datos de los otros paises corresponden a la cobertura del gasto del gobierno central. El “PP” se refiere al promedio
ponderado y el “PS”, al promedio simple. (2) Por la limitacion al acceso de los datos, en este gréfico no se incluyen

en los gastos sociales los de la educacion. En realidad, el gasto en ese sector de América Latina y el Caribe como
porcentaje del PIB en 2013 (5%) superaba las cifras de todos los miembros de la OCDE.

Fuente: OECDStat; ECLAC (2016c, 2016b: 77; 1. 1L.A1.2).

comprende las inversiones en pensiones, prestaciones de supervivencia, discapacita-
dos, salud, asistencia de hogares, promocién de empleo, vivienda, etc. En este trabajo
se afiade el valor calculado del gasto publico en la educacién.
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Al igual que los miembros de la OCDE, el nivel general de bienestar de
ALC no deja de elevarse, aunque la participacién del gasto social en el
PIB varia de un pais al otro. A principios de la década de los noventa,
en Cuba, Uruguay, Brasil y Argentina ese porcentaje alcanzé el 10%. A
comienzos del siglo XXI, Chile y Costa Rica entraron en este grupo y, en
2013, siguieron Colombia y El Salvador. Desde 1990 hasta 2013, esa pro-
porcién de la OCDE aumento en un 25% y en la mayor parte de las nacio-
nes de la region se registré un incremento atin mas rapido (ver tabla 2).

Tabla 2
La OCDE y América Latina y el Caribe: gasto social (no incluye el gasto en la educacion) (en % del PIB)

Tasa de variacion
Afio 1991-92  1995-96 1999-00 2005-06 2009-10 2013-14  (de 1990 al afio con
datos accesibles)

169 188 18 188 211 211
(1990) (1995) (2000) (2005) (2010) (2013)

134 138 14 126 17,1 -
83 86 84 68 9 111
23 23 61 6 6.6 -

138 147 157 179 195 205
93 92 105 88 109 104
34 87 7 85 107 103
109 17 121 118 153 157
175 169 145 22 253 189
25 26 33 53 48 -

11 15 1 19 34 -

- - - 94 97 111
21 27 4 47 48 44
26 24 27 32 42 -
34 34 - 53 - -

4 42 51 59 73 31
33 31 39 48 54 6
39 35 42 43 64 61

- - 7 9,4

- - 58 66 69 -

4 35 46 51 - -
146 175 196 173 193 -

Venezuela 7,3 6,1 8,3 13,2 11,8 12,3

Nota*: Entre paréntesis figuran los afios correspondientes.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de OECDStat y ECLACStat.

0CDE en promedio*
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Ese incremento rapido es atribuido tanto al aumento veloz de la
magnitud del gasto social como al crecimiento relativamente lento
de la economia. Entre 1990 y 2015, en la OCDE, se registré un 3,7%
de la tasa media de variacién anual del PIB per céapita y un 2,5% de
la tasa media de variaciéon anual del gasto social por habitante. Al
contrario, en la mayoria de los paises de ALC (menos Chile y Costa
Rica) se ha observado un crecimiento del gasto social mucho mas
rapido que el de la economia, y se ha producido un desequilibrio

(ver tabla 3).

La OCDE y América Latina y el Caribe: tasa de variacion del PIB per capita

Tabla 3

y del gasto social por habitante (%)

"Bt or "B ot o
habitante habitante
g%gg_‘;"oﬁ’z‘;medio 3,7 25 | Honduras (1990-2014) 16 26
Argentina (1990-2014) 28 49 | Jamaica (1992-2014) 07 43
BOIW“QQMOM) ................ 22 ............ 48 ........ Mex|co(19982014) ............... 11 ............. 25 ......

Bras”(zooozom) .................. 20 ............ 27 ........ N,caraguaﬂgggzom) .......... 24 ............ 73 ......

Ch”e(19902m4) ................... 37 ............ 28 ........ Panama(mozm) ............. 47 ............ 54 ......

COIOmbIa(Zomzom) ............ 33 ............ 69 ........ Paraguay(zoonm) ............ 39 ............ 82 ......

Costamca(wg“m) ........... 28 ............ 21 ......... Peru(wggzm) .................. 40 ............ 59 ......

Cuba(19962m4) .................. 45 ............ 66 ........ 2%%002%11%0%&1 .................... 37 ............ 47 ......
Ecuador (1990-2014) 33 6,7 I;'g‘é‘éﬂg&‘;bago 03 10,7
El Salvador (2002-2014) 1,5 23 | Uruguay (2011-2014) 36 38
Guatema|a(19952m4) .......... 12 ............. 3 7 ......... Venezuela(19992m4) .......... 22 ............ 91 .......

Nota: Los datos del gasto social por habitante de Bolivia, Brasil y Cuba corresponden al gasto del gobierno general, y los
datos de los otros paises de la regién corresponden al del gobierno central.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de OECDStat y ECLACStat.
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1.2. UNA CALIFICACION EN LO CUALITATIVO DEL “ALCANCE

DE BIENESTAR” DE ALC: EN TORNO A LA DESIGUALDAD EN LA
DISTRIBUCION DEL INGRESO

Las politicas sociales desempeiian el papel de combate contra la
pobreza, la desigualdad y otros problemas sociales emergidos en el
desarrollo econémico. El gasto social, el medio econémico mas im-
portante de las politicas, ha mejorado obviamente la desigualdad en
la distribucién del ingreso de los paises de bienestar tradicionales,
y sus sistemas de seguridad social tienen fama de ser “una protec-
cién desde la cuna hasta la tumba” (Niehues, 2010). Sin embargo,
en ALC no se ha observado tal efecto y, al contrario, las politicas
han deteriorado la equidad. “Los paises en vias de desarrollo de ALC
se han inclinado por aplicar politicas con mayor cobertura pero no
correspondientes a sus fases de desarrollo” (Mkandawire, 2001). Las
politicas se caracterizan por un efecto “regresivo” de la redistribu-
ci6én (Lustig, et al., 2012), ya que se ha registrado una pequefia es-
cala de transferencia de la riqueza a la miseria (Breceda, Rigolini y
Saavedra, 2008). Algunos estudios lo atribuyen al populismo, que
mientras contribuye al aumento del gasto social en los pobres, tam-
bién favorece a los ricos (Jingchun, 2011: 2-6).

Por eso, este tipo de “alcance de bienestar” estd acompafado de
un mal efecto de redistribucién a causa de la estructura desequilibra-
day cree que la composicién del gasto social es mas importante que el
tamafio de inversion (Jixin, 2005: 9-16).

En el grafico 2 se presenta el resultado del anélisis sobre 660
muestras de datos de ALC y la OCDE entre 1990y 2014. Descubrimos
que tras la recaudacién de impuestos y la transferencia, el coeficien-
te de Gini de los miembros de la organizacién se mantiene por de-
bajo de 0,4, mientras que la mayor parte de los paises de la regién lo
tienen superior a 0,5 e, incluso, alrededor de 0,6 (Brasil, por ejem-
plo). En el gréafico también observamos que los puntos de datos de
muchas naciones de la regién se ubican a la derecha de los de la
OCDE, lo que indica sus mayores participaciones del gasto social
en el PIB. Brasil, la economia méas grande y con la tercera parte de
la poblacién de la regién, tiene un nivel de esa participaciéon seme-
jante al de la OCDE, a pesar de que el PIB por habitante medio de
la organizacién triplica al de aquel gran pais. En comparacién con
los paises desarrollados, el gasto social de ALC no ha contribuido
mucho a la igualdad.
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Grafico 2
América Latina y el Caribe y la OCDE: gasto social y coeficiente de Gini
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Nota: Los datos de América Latina y el Caribe corresponden a los de 1991-2013, y los datos de la OCDE, a los de 2004-2014.
Fuente: CEPALSTAT; OECDStat. Los datos del gasto social de América Latina y el Caribe son de ECLAC (2016b: 77, . I.A1.2).

2. CONTRADICCION ESTRUCTURAL EN EL GASTO SOCIAL DE ALC:
“UNA SOCIEDAD DE BIENESTAR FRAGMENTADA”

Consistente con las estadisticas de la Comisién Econémica de las
Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL), en 2013
los gobiernos de la regién invirtieron el 9%, 4,9%, 4,2% y 1,4% del PIB
respectivamente en proteccién social (seguridad y asistencia social),
educacion, salud y vivienda. ¢(Cémo se distribuyeron los recursos? Al
abrir la “caja oscura” del gasto social, nos sorprendemos de que el
sistema de bienestar de la regién no ofrezca mas que una “protecciéon
social disfuncional”. Si bien los gastos en educacién y en salud han te-
nido un efecto progresivo gracias a su cobertura relativamente mayor,
las inversiones publicas en proteccién social no han obtenido sino un
resultado regresivo debido a su cobertura reducida y a su efecto de
exclusién social y, dada la gran magnitud de la inversién en la protec-
cién, este resultado se nota en todo el gasto social, con un alcance li-
mitado de los favorecidos (casi la mitad de trabajadores no cuenta con
proteccién laboral y los sectores formales disfrutan la mayor parte
del beneficio) y una redistribucién irrazonable (los ricos se benefician
mas que los pobres).
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2.1. AMERICA LATINA Y EL CARIBE: “UNA SOCIEDAD DE BIENESTAR
FRAGMENTADA”

El “alcance de bienestar” de ALC no ha cubierto a toda la sociedad. A
principios del siglo XX, en algunos paises de la regién empezaron a
aplicarse politicas sociales con el establecimiento de sistemas de pro-
teccién laboral y social y la masificacion de la educacién; por ejemplo,
la promulgacién de la Constitucion de 1917 en México, la enmienda
de la legislacién laboral en Uruguay, la masificacién de la educacion
primaria en Pert, etc. Lamentablemente, las revoluciones y movi-
mientos politicos no han transformado el sistema irrazonable [de la
distribucién] de la tierra (por ejemplo, en 1920 el 75% de la tierra de
Brasil estaba en manos del 10% de la poblacién), raiz principal de la
desigualdad social. Por eso las politicas sociales se han desarrollado
en una estructura malformada y desequilibrada, caracterizada por la
fragmentacién del sistema de bienestar y lo regresivo del régimen.
Desde la década de los treinta se difundio la idea de “crecimiento an-
tes y distribucién después” en todas las naciones de la region, a causa
de la estrategia de industrializacién por sustitucién de importaciones.
Influidos por el pensamiento de William Beveridge, algunos paises
como Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile, Cuba y Uruguay estable-
cieron sistemas bésicos de proteccion frente a accidentes de trabajo,
discapacidad y enfermedades, aunque los trabajadores informales, los
del sector agricola y sus familiares, estuvieron excluidos del régimen
de seguridad social contributiva, relacionado estrechamente con ele-
mentos como patrones y remuneraciones. Sin embargo, para la déca-
da de los setenta, este régimen ya se habia generalizado en casi todos
los paises de la regién. En la década de los noventa, dirigidos por el
neoliberalismo, los gobiernos dieron mas importancia al sistema de
mercado, atenuaron la intervencion gubernativa y aplicaron reformas
de privatizacion y apertura, por lo que cada vez mas la riqueza se con-
centré6 en la minoria de la poblacién. Las politicas sociales no cambia-
ron su estructura desequilibrada y de 1970 a 2000, en la mayor parte
de los paises de la region, el coeficiente de Gini respecto a la propiedad
de la tierra se mantuvo por encima de 0,8 (Zhenxing, 2010: 198).

El sistema de bienestar de la regién se desarroll6 mucho entre las
décadas de los treinta y los setenta gracias a la industrializacién por
sustitucion de importaciones. Como las industrias nacionales estaban
bien protegidas, los sectores manufactureros marchaban exitosamente
y la clase obrera iba creciendo en forma constante, lo que fomentaba el
establecimiento de sistemas de bienestar. Lamentablemente, la indus-
trializacién no se realizé completamente. En la década de los noventa
las manufacturas fueron afectadas gravemente por las importaciones
a gran escala de bienes extranjeros debido a politicas de liberalizaciéon
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comercial, y después de la crisis financiera de 2008-2009 siguieron dete-
riorandose, ya que la participacion de su valor de produccién en el PIB
solo significé la mitad de la cifra anterior a la crisis, lo cual impidi6 el
fortalecimiento de la clase laboral y estimulé la expansion del empleo
informal. Al mismo tiempo, las leyes laborales, las altas compensacio-
nes por despidos y los sistemas de seguridad social contributiva servian
principalmente a los trabajadores de grandes empresas y del sector pu-
blico, o sea, los empleados nucleares y formales, los cuales, apoyados
por el sindicato, reclamaban cada dia mas beneficios al Gobierno. Por
el contrario, los empleados informales y los trabajadores agricolas, que
se hallaban al margen del mercado laboral, apenas disfrutaban de la
proteccién social. Como se observa en la tabla 4, comparados con los
empleados de pequefias empresas y los trabajadores no profesionales
por cuenta propia (TNPCP), muchos mas empleados de grandes em-
presas, del sector publico y méas trabajadores profesionales por cuenta
propia (TPCP) accedieron al sistema de pensiones y de seguro de salud.
En conclusién, el sistema moderno de bienestar de ALC ha creado una
“sociedad de bienestar rota” a causa de la fragmentacién del mercado
de trabajo y de la comunidad social.

Tabla 4
América Latina y el Caribe: tasa de afiliacion a la pension y al seguro de salud
(afiliados / todos los trabajadores, en %)

. Trabajadores al
Trabajadores nucleares :

margen
g sk % s d g E
§ 28 w3 g g E s
§ §5 w= T g omer © §
= =28 =32 o
E EE 8 £'S
: §
Argentina .pension - .16 85, " 25 :
(2001 ......salud e A 83, T 23, :
pension 5 .25 .69 .15 4. 1.
pension g9 83 87 57 52 9
"""""""""""""""" pension 56 83 G2 42 52 16 67 45
......................... salud 73 .84 ..93...69...64 .35 T
......................... pension - ..42...9 T 1 SOOI . A L
Guatemala pension
- A
L pension - 59 75 - 12 - 53 19
M 2000)  +-tererereiens serereaens SRR o SO
Bxico (2000) g 707789 . 17 . . :
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Nicaragua ~ pension 4 44 79 A8l AB
L2000 sad 44088 A o -

Per( Jpension 10 3L BB A

(2000) R N R : :

Fuente: Gasparini y Bertranou (2005: 32-34; t. 5, 1. 6).

2.2. CONTRADICCION ESTRUCTURAL EN EL GASTO SOCIAL DE ALC
La “sociedad de bienestar fragmentada” se caracteriza por “proteger
mejor a los ricos que a los pobres”.

2.2.1. LAPROTECCION SOCIAL OFRECE MAS BENEFICIOS A LOS BIEN
PAGADOS

Tanto la contradiccién entre la divisién en “ntcleo” y “periferia” del
mercado laboral y la exigencia de formalizacién del régimen de pro-
teccién social como la polarizacién de la posesién de recursos han
hecho que el sistema de bienestar de la regién solo cubra la mitad
de la poblacién (Bingwen, 2009: 27). En la regién, el empleo infor-
mal (empleadores y empleados de pequefias empresas, asistentes
familiares y trabajadores no técnicos en industria, agricultura, ga-
naderia, construccién, comercio y servicios, etc.) constituia el 46%
del empleo urbano (en 2014) (CEPALSTAT, s/f) y apenas gozaba de
proteccién formal. En 2013 la cobertura de salud era del 67% (71% 'y
53% en las zonas urbana y rural, respectivamente) y la tasa de afilia-
cién a la pensién no alcanzaba el 52% (el 59% en la ciudad y el 22%
en el campo). Ademas, la cobertura variaba mucho de una profesién
a otra y segun el nivel de salarios. En el caso de los ingresos, las tasas
de participacién en la cobertura de salud de los diez grupos (desde el
estrato bajo al alto) eran del 65%, 68%, 69%, 70%, 71%, 72%, 74%,
77%, 80% y 86%, y las tasas de afiliacién a la pensién eran del 15%,
33%, 43%, 49%, 54%, 58%, 60%, 67%, 71% y 77% (ECLACb, 2016:
101-103). La mayoria de los desfavorecidos no recibirian pensi6n al
llegar a la edad jubilatoria.

2.2.2. MAS GASTOS DE PROTECCION SOCIAL SE DIRIGEN A LOS RICOS

Como se observa en la tabla 5, en la seguridad social contributiva,
los ricos perciben la mayor parte del gasto publico; en la asistencia
social, pese a su menor proporcién, los ricos gozan de més subsidio
que los pobres. Por ejemplo, los del quintil superior con ingresos mas
elevados (Q5) ocupan el 61% del subsidio de la pensién, mientras que
los del quintil inferior (Q1, el 20% mas pobre de la poblacién) solo
reciben el 3%. En cuanto a las otras seguridades sociales, en Chile, por
ejemplo, el subsidio de desempleo, por discapacidad, por orfandad y
por supervivencia cobrados por el quintil superior son 5,8, 2,9, 39 y
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4,7 veces de los que recibe el quintil inferior; en Brasil, las distancias
entre el 20% mas rico y el 20% mas pobre en el subsidio de vacacio-
nes publicas y de pensién publica son de 3,9 y 8,1 veces; en México,
la distancia en indemnizaciones por pérdida laboral es de 11,6 veces
(Lindert et al., 2006: 27; t. 4B: 65, t. A3.2: 117).

Es dificil de entender que los ricos se beneficien mucho de la
asistencia social. En Chile, Colombia, México, Perti, Guatemala y la
Republica Dominicana, la cobertura de la asistencia en el quintil in-
ferior es menor que la del quintil superior, y los ricos reciben mas
subsidios que los pobres. Notoriamente, los programas no solo asisten
a quienes viven en la miseria sino también a los adinerados, y los be-
neficios que se deberian proporcionar exclusivamente a determinados
grupos se distribuyen por igual a todos los miembros de la sociedad,
lo que hace que los pobres y el Gobierno ejerzan como un canal de
transferencia para los ricos.

Tabla 5
Transferencia publica por habitante en la seguridad social y la asistencia social (por paridad de
poder adquisitivo, en ddlares)

Seguridad social Asistencia social
Transferencia Transferencia
publica por habitante Cobertura (%) publica por habitante Cobertura (%)
(en délares) (en délares)
Délares  Q5/Q1 Q1 Q5 Délares  Q5/Q1 Q1 Q5

Dominicana

Nota: Q5 se refiere al quintil superior, el 20% mas rico de la poblacion; Q1 se refiere al quintil inferior, el 20% méas pobre
de la poblacion.
Fuente: Lindert et al. (2006: 64; t. 4A).

2.2.3. MAS SUBSIDIOS PUBLICOS SE CONCEDEN A LOS RICOS

A causa de la divisién en “ntdcleo” y “periferia” del mercado laboral,
los grupos con intereses adquiridos no solo se esfuerzan por reducir
la cotizacién de la seguridad social, sino que también intentan au-
mentar el rendimiento, lo cual no hace més que incrementar el déficit
publico. En ALC, el rendimiento del bienestar social se calcula a razén
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del mudltiplo del salario minimo. En Brasil, por ejemplo, las pensio-
nes de los trabajadores del sector privado apenas duplican el salario
minimo, mientras que los ingresos de los jubilados del sector ptiblico
quintuplican el salario medio y un miembro del Parlamento disfruta
una pensién que significa 15 veces la de un ciudadano comun. En
contraste con el rendimiento elevado, se observa una cotizacién muy
reducida: en el quintil inferior de este pais, 400 personas cotizan para
mantener a un perceptor de pensién y en el quintil superior 47 pagan
para que uno cobre. Para cualquier sistema de pensién contributivo,
tal estructura no produce un equilibrio entre los ingresos y egresos,
sino un gran déficit que tiene que pagar el Gobierno.

Es una lastima que no sea un fenémeno tnico en la regién. Por
ejemplo, en Argentina, el gasto fiscal constituye el 57% del egreso to-
tal de la pensién, y en Brasil, Chile, Colombia, México y Peru, esas
participaciones son, respectivamente, del 40%, 56%, 77%, 84% y 89%
(Lindert et al., 2006: 115; t. A3.1: 90). Una gran parte de los recursos
publicos se reparte indebidamente entre los empleados formales y una
pequeria parte se distribuye a los trabajadores informales, a los que se
encuentran al margen del mercado laboral y a los desfavorecidos que
no son capaces de acceder al sistema de seguridad social.

Para apaciguar a los de abajo, los gobernantes no pueden sino
efectuar nuevos programas de asistencia dentro del marco existente.
Desde finales de la década de los noventa, algunos paises de la region
empezaron a establecer sistemas de “transferencias monetarias con-
dicionadas” (TMC) dirigidos a los desfavorecidos. Actualmente, estos
sistemas cubren a 130 millones de habitantes, que representan el 21%
de la poblacién de ALC. No obstante, la porcién de la “torta” logra-
da por ellos es muy limitada, ya que el gasto total de las TMC como
porcentaje del PIB se encuentra entre el 0,01% y el 1,13%, con un
promedio del 0,39%), y las transferencias per capita son de 0,51-41,19
délares (ECLAC, 2016b: 155). Al contrario, los que se hallan en capas
superiores de la sociedad disfrutan de una “torta” diez e, incluso, cien
veces mas grande.

3. LECCIONES EN EL “ALCANCE DE BIENESTAR” DE ALC

ALC es una de las regiones del mundo en que se establecieron tem-
prano sistemas de bienestar y su gasto social publico tiene el mismo
nivel que el de los paises de bienestar tradicionales. Sin embargo, la
alta tasa de pobreza y la desigualdad en la distribucién del ingreso
mas grande en el mundo muestran los problemas de la polarizacién
del gasto social y el efecto regresivo de los sistemas. Frente a la des-
aceleracién econémica y el envejecimiento de la poblacién, los paises
no tienen mas remedio que reducir el bienestar. Si no se resolvieran
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las contradicciones en el gasto social, los grupos con intereses adqui-
ridos seguirian promoviendo el “alcance” y controlando el bienestar a
través de movimientos democraticos, y se verian una movilidad social
mas lenta y una exclusién social mas grave. Para no repetir los errores
de Grecia y de ALC, los paises en vias de desarrollo deben corregir lo
mas temprano posible las faltas en la estructura del gasto social du-
rante la reforma de bienestar, e inclinar la balanza hacia los desfavo-
recidos que tienen un mayor efecto marginal de bienestar para que los
sistemas se desarrollen de manera mas saludable, justa y sostenible.

3.1. EL ORIGEN DEL “ALCANCE DE BIENESTAR” DE ALC

3.1.1. LA RIGIDEZ DEL BIENESTAR Y EL SECUESTRO DEL INTERES

El bienestar esta caracterizado por la rigidez, sobre todo en muchos
paises de ALC, en los cuales los gobiernos son menos capaces y el
populismo es mas poderoso. Solo cuando ejerzan politicas fuertes, los
gobiernos lograran reducir de una vez el bienestar elevado. En abril
de 2017, el presidente de Brasil intent6 aplicar politicas para debili-
tar la Ley Laboral, extender la edad jubilatoria y disminuir la pen-
sion, lo que causoé la primera huelga a escala nacional desde hacia 20
afos (Phoenix Television, 2017). Semejantes acontecimientos ocurren
de vez en cuando en Europa, sobre todo en Francia, estos afios. Las
huelgas no solo impiden las reformas, sino que también hacen que
los gobiernos cedan ante las peticiones de elevar el bienestar de los
huelguistas. Si bien las manifestaciones promueven en cierta medida
el aumento de la inversién publica en capital humano, tales como la
educacién y la salud, las huelgas estimulan el incremento del gasto
publico en la proteccién social (Zarate Tenorio, 2014: 1.945-1.972),
lo que mejora el bienestar de los grupos con intereses adquiridos en
lugar de ayudar a los pobres. Aunque los gobernantes quisieran hacer
algo por los pobres, quienes deberian obtener mas derechos y bene-
ficios en los movimientos democraticos, no podrian sino aumentar
también las transferencias a los ricos (Segura-Ubiergo, 2007).

3.1.2. UNA “SOCIEDAD DE BIENESTAR FRAGMENTADA”

Asi como en la cultura del bienestar de Europa, en la de ALC también
se destacan la justicia y la responsabilidad del Estado. Por ejemplo,
algunas encuestas indican que mas del 60% de los latinoamericanos
y de los europeos creen que la desigualdad en la distribucién del in-
greso se debe a la injusticia social, y solo el 30% la atribuyen a la
pereza. En contraste con esto, el 60% de los encuestados estadouni-
denses atribuyen la inequidad a la segunda causa y el 30% dirigen la
punta de lanza contra la primera. Mas de las dos terceras partes de los
latinoamericanos y los europeos critican al gobierno por sus trabajos
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insatisfactorios en la reduccién de la pobreza, mientras que la pro-
porcién de los estadounidenses que sostienen esta opinién es del 42%
(Lindert et al., 2006: 60; t. 3). Los sistemas de bienestar se establecen
y se desarrollan influidos por la cultura, por eso los latinoamericanos
toman como ejemplo los sistemas de sus antiguas metrépolis en vez
de los de su vecino del norte. Sin embargo, al aplicar los regimenes, la
region se ha desviado del camino de su maestro.

Generalmente, la proteccién social se proporciona prioritaria-
mente a los grupos que cuentan con un nivel alto de organizacién y
suficiente derecho de opinién en la politica. El sistema europeo de
bienestar sirvi6 al principio a los sectores ferroviario, postal, militar y
publico, y el régimen de ALC también prefirié a los militares, funcio-
narios y jueces al establecerse, y después se dirigié progresivamente
a los empleados de las grandes empresas. A causa de la apertura, en
unos paises el empleo se concentraba en algunas industrias o grandes
empresas, donde el sindicato poseia una organizacién perfecta y una
capacidad de negociacién, y por eso los empleados eran los beneficia-
rios principales. No obstante, en la época de la industrializacién por
sustituciéon de importaciones, debido a la dependencia de capitales
y tecnologias extranjeros y al desarrollo rapido de industrias inten-
sivas de capital, los sectores manufactureros fueron impactados y el
empleo formal no pudo aumentar, lo que dividié el mercado laboral
en “nuacleo” y “periferia” y dej6 a mas de la mitad, e incluso a las dos
terceras partes de los trabajadores, al margen del mercado y fuera
del sistema de bienestar. Estos trabajadores no podian organizarse a
escala nacional ni poseer un sindicato propio que tuviera a cargo la
negociacién colectiva. Es esto por lo que ALC y Europa se encuentran
en dos mundos distintos, aunque establecieron sistemas de bienestar
casi al mismo tiempo y los desarrollaron a través de la alternativa de
partidos y movimientos obreros. El sistema de la regién es mas des-
igual, mas fragmentado y con menos cobertura.

3.1.3. LA “CAJA OSCURA” DEL GASTO SOCIAL

El sistema de bienestar se establece generalmente por dos causas. La
primera es aliviar la resistencia de los grupos sociales para que se
consolide el poder politico del gobernante y la segunda es fortalecer
la fidelidad de los grupos sociales nucleares. El sistema vigente de
ALC no refleja sino el interés de los trabajadores nucleares, o sea, los
militares, funcionarios, jueces y los empleados de grandes empresas
o industrias importantes que cuentan con sindicatos bien organiza-
dos y grandes capacidades de participar en asuntos politicos. Como
se ha mencionado, el “alcance de bienestar” de la regién no ha traido
beneficios generales y el gasto social, cuya estructura esta dispuesta
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en la “caja oscura”, se ha dirigido prioritariamente a los empleados
nucleares, los que se han convertido en grupos con intereses adquiri-
dos, se oponen a la reduccién del bienestar y abogan por imitar a los
paises europeos. Los trabajadores informales, que constituyen mas de
la mitad del mercado laboral, se ven excluidos del sistema y no han
podido disfrutar de los beneficios con los grupos nucleares a través de
movimientos politicos, que en realidad han promovido el aumento del
gasto social.

3.2. REFLEXIONES SOBRE EL “ALCANCE DE BIENESTAR” DE ALC

Las politicas sociales, que desempenan papeles como promover la
acumulacién del capital humano, ofrecer suficientes protecciones
para evitar riesgos y contribuir a la justicia social por medio de la
redistribucién, estan limitadas por contradicciones entre la elevaciéon
del bienestar y la sostenibilidad fiscal. En paises en desarrollo, el bien-
estar debe ser suficiente para asegurar las condiciones basicas de vida
y la produccién laboral, asi como para incluir a los desfavorecidos en
el sistema. Para convertir una “sociedad de bienestar fragmentada”
en una sociedad justa, las politicas deben reducir el espacio ampliado
del bienestar de los grupos con intereses adquiridos y distribuir méas
transferencias a los grupos al margen, haciendo el gasto social mas
eficaz.

Cabe prestar mas atencién a la experiencia de Costa Rica. En
competiciones globales, muchas empresas que ejercen el comercio
internacional enfrentan grandes dificultades y no tienen mas reme-
dio que reducir personal, por lo que numerosos empleados estdn mal
pagados u obligados a trabajar por cuenta propia. Para que no sus-
pendan la seguridad social al estar desocupados, el Gobierno toma a
cargo la obligacion de cotizaciéon que deberian cumplir los emplea-
dores, lo que estimula la participaciéon voluntaria de los trabajado-
res informales en la seguridad. En 2006, por ejemplo, el 45% de los
trabajadores por cuenta propia cotizaban en el sistema de pensiones
(Mesa-Lago, s/f: 24). Han sido estas politicas las que han ayudado a
Costa Rica a tener la tasa de pobreza en los trabajadores (la propor-
cién de los trabajadores que se encuentran por debajo de la linea de
pobreza) mas baja de toda la regiéon (menos del 0,5% y nunca por en-
cima del 1%), mientras que esas tasas en Uruguay y Brasil, que tienen
una participacién semejante del gasto social en el PIB, eran del 3% y
2% en el mismo afo, y en Brasil se lleg6 a registrar un récord del 8%
(ECLACSTAT, s/f).

Los paises en vias de desarrollo deben disefiar sus sistemas de
bienestar y el objetivo del gasto social a partir de la realidad de la frag-
mentacion del mercado laboral en vez de imitar absolutamente a las
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naciones tradicionales, entre las cuales, sin embargo, los Paises Bajos
serian un buen ejemplo, ya que el mercado de trabajo tiene unas con-
diciones similares a las de los paises en desarrollo. Este pais tiene el
porcentaje mas elevado de empleo informal en Europa. En 2013, por
ejemplo, la tasa media de empleo de tiempo parcial de los 28 paises
de la Unién Europea era del 20%, con el valor minimo en Bulgaria
(2,4%) y el maximo en los Paises Bajos (49,9%). En el mismo afio, la
tasa de empleo informal de ALC era del 44%, con la cifra inferior en
Chile (29,2%) y la superior en Colombia (57,7%). Por lo tanto, en los
Paises Bajos existe un mercado de trabajo muy parecido al de América
Latina y el Caribe. En las décadas de los ochenta y los noventa, este
pais europeo empez6 la reforma de “formalizacién del empleo flexi-
ble”, facilitando el acceso a la proteccién social e incluyendo en la ley
civil las disposiciones de iguales derechos para trabajadores diferen-
tes, lo que permitié que los trabajadores de tiempo parcial, que consti-
tuian més de la mitad de los empleados, pudieran disfrutar igualmen-
te de proteccion laboral y compartir el beneficio generado por el gasto
social. A pesar de la tasa elevada de empleo informal en Europa, los
Paises Bajos han reducido al nivel méas bajo el riesgo de pobreza de
los trabajadores mal pagados, los trabajadores con cargas pesadas de
familia y los de empleo flexible (Yinghua, 2016).

Podemos sacar conclusiones del “alcance de bienestar” de ALC.
Con un mercado laboral fragmentado, el gasto social no puede bene-
ficiar eficazmente a los desfavorecidos. Por eso hay que controlar el
espacio inflado del bienestar para evitar que la rigidez del bienestar
y el secuestro de los intereses promuevan sin cesar el aumento del
gasto social. En un pais con una alta tasa de empleo informal y un
sistema fragmentado de proteccién social, la mejor eleccién no es in-
crementar el bienestar obstinadamente sino reforzar los sistemas de
asistencia, pasando de la asistencia pasiva de nivel bajo a la condi-
cionada (referida a la que vincula el bienestar mas elevado con mas
inversién en capital humano y en materia laboral) y a la activa de
nivel medio (referida a la que asegura suficientes transferencias para
ayudar a los trabajadores, aparte de garantizar su proteccién basica
de vida). Ademas, hay que mejorar la estructura de la seguridad social
rebajando el umbral del acceso y de la percepcion, e incluyendo a mas
trabajadores informales para que todos se beneficien del gasto social.
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COMPLEMENTARIEDAD Y COMPETENCIA
EN LA INTEGRACION Y COOPERACION
REGIONAL DE AMERICA LATINA

INTRODUCCION

En la segunda década del siglo XXI, debido a la transformacién regis-
trada en la economia global, la politica internacional y el panorama
politico de América Latina, se han presentado nuevas tendencias en
el proceso de cooperacion e integracién de esta region. La Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA) y la Unién
de Naciones Suramericanas (Unasur) estan en declive, mientras la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) se
enfrenta a un futuro incierto. El Mercosur ha experimentado otra vez
un giro, mientras que la Alianza del Pacifico ha cosechado tanto éxitos
como desafios.

La mayoria de las investigaciones se enfocan en la periodicidad, la
diversidad y el complicado mecanismo dinamico del proceso de cons-
truccién regional. Aunque no se ha llegado a una conclusién general
o a un anélisis explicito, podemos resumir conocimientos basicos que
sirvan como punto de partida para nuestra discusion (Malamud y Gar-
dini, 2013; Tussie, 2009; Mesquita, 2016). Ante todo, la historia de la
construccion regional de América Latina y el Caribe (ALC) esta llena
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de altibajos, tanto en la teoria como en la practica. Acompanada por
la evolucién de la politica y economia mundial y la alteracién de las
estrategias de desarrollo regional, las organizaciones y mecanismos
de integracion surgieron y se ampliaron. Algunas de ellas sufrieron un
estancamiento e incluso llegaron al punto de la disolucién, mientras
otras abrazaron una reforma estructural.

Las primeras olas de desarrollo del siglo XXI se acercan al final,
pero todavia no se sabe si los nuevos motores de crecimiento puedan
traer una renovada tendencia de desarrollo. Los pesimistas conside-
ran que el potencial de integracién de América Latina se encuentra
agotado, las posibilidades de una ampliacién son menores y que, bajo
los impactos de la globalizacién y el desarrollo econémico y politico
de la regién en la dltima mitad del siglo XX, la construccién regional
de ALC ha vuelto al punto de partida: los vinculos mas fuertes entre
los paises latinoamericanos no van mas alla de sus nexos histéricos y
culturales, asi como sus estatus econémicos y geopoliticos en el mun-
do o en el hemisferio occidental.

En segundo lugar, en ALC existen distintos bloques a nivel re-
gional, subregional y trans-subregional cuyos Estados miembros,
mecanismos, objetivos, politicas y funciones son muy variados. Los
optimistas lo califican como flexible y diversificado, mientras que los
pesimistas lo tachan de fragmentado y duplicado. En tercer lugar, aso-
ciado con el fenémeno mencionado antes, la construccién regional de
ALC cuenta con casi todos los factores determinantes que se inclu-
yen en las investigaciones de la cooperacion y la integracién regional.
Tanto el pensamiento de “centro-periferia” de la teoria de la depen-
dencia, como la hegemonia de EE.UU. a nivel hemisférico o global
y las relaciones de poder entre los paises grandes y pequefios de la
regiéon en el marco del anélisis de relaciones internacionales, cons-
tituyen el trasfondo basico de las investigaciones de la construccién
regional. Y si se enfoca en el interés nacional de cada pais miembro,
el eje de la investigacién sera analizar cémo las distintas estructuras
industriales y comerciales de los paises influyen en la cooperacién y
la integracién regional; qué posibilidades hay de que se forme un con-
senso entre los Estados miembros sobre cuestiones como la hegemo-
nia internacional, los paises fundamentales de la region, el modelo de
desarrollo econémico y las instituciones regionales; y cémo coordinar
las relaciones con las organizaciones internacionales, la bilateral con
la multilateral y la identidad de los Estados miembros que pertenecen
a varias organizaciones distintas. Ademas, hay que tomar en cuenta
los vinculos histéricos y culturales de los paises latinoamericanos que
ayudan a formar la identidad, asi como la convergencia de los valores
e ideas en el progreso econémico, politico y social.
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En la dltima década del siglo XX aparecieron en el hemisferio
occidental dos estilos de integracién, en medio de la ola del “nuevo
regionalismo”: los planes de integracién dirigidos por Estados Uni-
dos —el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y
el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)-y el plan impulsa-
do por el Mercosur y otras organizaciones subregionales de América
Latina, como contraparte de los primeros. Ambos se dieron dentro
de las olas de globalizacién y regionalismo que tenian como objetivo
el libre comercio. Al entrar en el siglo XXI, el segundo plan llegé6 a
transformarse en un movimiento de los paises sudamericanos para
buscar una integracién y cooperacion regional ante la globalizacién
liderada por EE.UU. Con el ascenso al poder de las izquierdas en Lati-
noamérica prevalecieron especialmente los temas politicos y sociales
en la construccion regional, y de esta manera surgié un regionalismo
poshegemonico. A consecuencia de los cambios en el panorama po-
litico y la recesién econémica de ALC, la dindmica de la Alianza del
Pacifico y el viraje del Mercosur mostraron que la apertura y el libre
comercio habian vuelto a ocupar puestos relevantes dentro del pro-
ceso de construccion regional. Sin embargo, atn hay incertidumbre
acerca del surgimiento de una nueva ola de cooperacién e integracién
en la region.

En vista de las tendencias hacia un desarrollo de la cooperacién
e integracién regional de ALC, y teniendo en cuenta especialmente la
situacion actual de las organizaciones regionales y subregionales, este
articulo busca, desde la perspectiva de las politicas exteriores de los
paises latinoamericanos, estudiar la construccién regional con las dos
dimensiones del regionalismo, la cooperacion y la integraciéon, como
opciones de las politicas exteriores de las naciones. Intenta también
analizar la evolucién de la CELAC, el Mercosur y la Alianza del Pa-
cifico, y explicar como los paises latinoamericanos buscan opciones
para ejercer la complementariedad y la competencia a través de las
organizaciones regionales y subregionales, destacando las relaciones
complementarias con defectos y las competitivas con espacios entre
las barreras establecidas. De esta manera, pretende examinar con de-
talle la base de las politicas nacionales detras de las relaciones trans-
nacionales de las organizaciones regionales y subregionales.

1. LAS POLITICAS EXTERIORES, EL REGIONALISMO, LA
COMPLEMENTARIEDAD Y LA COMPETENCIA

Durante el tltimo auge de la construccién regional, que tuvo lugar
entre la década de los noventa y los primeros afios del siglo XXI, pre-
valecieron las dos afirmaciones sobre las “rutas inevitables”. Algunos
consideraron que la integracién regional y el proceso de globalizacién
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resultaron complementarios y constituyeron la base indispensable de
la construccién del orden mundial, y que asi la construccién regio-
nal se convirtié en la ruta inevitable para el orden mundial. Otros
sefialaron que los Estados naciones, tanto los de tamafio mediano y
pequeiio como los grandes, tuvieron que abrazar la integracién para
formar un bloque regional con el objetivo de garantizar su propia se-
guridad y desarrollo. Como consecuencia, formar grupos regionales
geograficos en busca de la defensa y prosperidad nacional llegé a ser
la otra ruta inevitable. Sin embargo, el éxito de estas afirmaciones a
nivel universal no repercutié en la construccién regional de ALC, que
tuvo experiencias no precisamente positivas. Especialmente cuando
retrocedieron las olas de integracién regional en ALC, la mayoria de
los paises de la regién dejaron de considerar la ruta de la integraciéon
como algo indispensable. Sin embargo, esta realidad no afecté6 la bus-
queda de una ruta de cooperacion regional que correspondiera a los
intereses nacionales.

La construcciéon regional de ALC cuenta con sus propias carac-
teristicas y experiencias. Fue considerada antes, desde la perspectiva
de la region, como la segunda regién més activa y exitosa en términos
de integracién después de la Unién Europea (UE). Sin embargo, con
excepcion de ciertos paises en ciertas épocas, la construccion regional
terminé en el estancamiento, el retroceso o la desintegraciéon. Lo mas
preocupante fue que después de tantas olas de integracion, los paises
latinoamericanos, al parecer, cayeron en un circulo vicioso de la “de-
pendencia del camino”. Solo en ciertos eventos histéricos, por ejem-
plo cuando estall6 alguna crisis, se logré desencadenar una nueva ola
de integracién regional. Sin embargo, si analizamos la interaccién
regional desde las perspectivas nacionales, es decir, si analizamos la
politica exterior de cada pais, podriamos sacar una conclusién dis-
tinta y tendriamos mas certezas a la hora de comentar los fenémenos
histéricos y predecir su evolucién.

En cuanto al anélisis de las politicas exteriores de los paises la-
tinoamericanos, hay muchos elementos por considerar; por ejemplo,
la historia diplomatica, que consiste en la descripcion de la toma de
decisiones y actos diplomaticos, el ambiente exterior y su evolucioén,
la relacién entre los paises latinoamericanos y las grandes potencias,
las teorfas, normas y reglas del comportamiento internacional que
los paises latinoamericanos aprendieron desde fuera o crearon por
si mismos; las caracteristicas nacionales y la influencia de la politica
interna hacia las politicas exteriores, que abarcan el poder nacional,
el tamafio, el nivel de desarrollo, la estructura social, las instituciones
politicas y el analisis especial de la toma de decisiones; el contenido de
las politicas exteriores, como las metas, las estrategias, las orientacio-
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nes geogréficas; el resultado y la influencia de las politicas exteriores,
que se enfocan en las relaciones de los paises latinoamericanos con
otros paises, regiones y organizaciones internacionales, entre otros
elementos.

El anélisis de las politicas exteriores de los paises latinoameri-
canos puede ser el estudio de determinados paises, o de diferentes
grupos subregionales, como, por ejemplo, los Andes, el Cono Sur, la
América Central y el Caribe, etc., o puede dividirse simplemente en
dos partes: las potencias regionales y los paises de tamafio mediano y
pequerio. Cuando hacemos un analisis detallado sobre las politicas ex-
teriores y estrategias de los paises latinoamericanos y caribefios a fin
de garantizar la seguridad nacional, la estabilidad social y politica y
el desarrollo econémico, nos llama la atencién que estos paises, como
los actores medianos y pequenios en la arena internacional, siempre se
meten en la politica del poder y aprovechan las reglas, las leyes y las
organizaciones internacionales para beneficiarse.

Aparte de recurrir a los juegos de poder que optan en algtin mo-
mento por depender de la hegemonia y en otro para neutralizarla a
través de la unién, los paises latinoamericanos y caribefios siempre
adoptan la estrategia tanto formal como informal de “organizacién-
alianza”. En casi todos los ambitos de las politicas exteriores y temas
relacionados, se establecen grupos de naciones en distintos niveles,
los cuales juegan un papel importante en la defensa del interés comun
o a la hora de enfrentar alguna crisis. Tales grupos de naciones in-
cluyen las organizaciones a nivel subregional, regional, hemisférico y
global, las formadas por paises medianos y pequefios, las compuestas
por paises del Sur y Norte y las establecidas en determinados campos.
El movimiento de la integracién econémica de ALC después de la Se-
gunda Guerra Mundial ha sido muy tipico dentro de las practicas de
los paises en vias de desarrollo.

En este sentido, la cooperacién e integracion regional de los paises
latinoamericanos son parecidas al modelo de coordinacién que ejercia
Europa antes y durante el siglo XIX; una copia en un continente dife-
rente y en areas mas amplias. Es decir, el modelo de ALC se manifiesta
como un mecanismo de coordinacién y cooperacién de las acciones
diplomaéticas nacionales entre los paises de la regién. Si usamos el “re-
gionalismo” para marcar estas practicas de integracién y cooperaciéon
regional, podemos definirlo como una parte de la cooperacion interna-
cional (dado que el regionalismo es un subconcepto de la cooperaciéon
internacional), o también podemos estudiarlo como un concepto inde-
pendiente. En este caso, “la cooperacién entre los paises de la regiéon”
y “la integracién impulsada por los paises miembros” sirven como dos
modelos del regionalismo (Hurrell, 1995; Laursen, 2010).
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La diferencia entre la “cooperaciéon” y la “integracién” consiste
en que la primera se refiere a la coordinacion entre paises o gobiernos
para un tema comun, con el fin de proteger el interés nacional o el
poder del gobierno, y la segunda se trata de la integracién econémica
de una regién, en la cual los gobiernos aplican determinadas politicas
para reducir los obsticulos en los intercambios de mercancias, ser-
vicios, personas y capitales. De esta manera, los paises anteriormen-
te independientes trabajan juntos con una interaccién mas intensa
y diversificada en 4&mbitos econémicos, politicos y sociales. Una in-
tegracion formal es el resultado de una decisién politica deliberada,
mientras la informal se relaciona mas con el proceso del regionalismo
en campos econémicos, sociales y culturales.

Las investigaciones sobre la politica y las relaciones internacio-
nales definen la cooperacion y la integraciéon como dos pilares del re-
gionalismo. Uno de los enfoques més importantes es hasta qué nivel
el pais, que participa en la construccién regional, concede el poder
ejecutivo y la autoridad politica a las organizaciones e instituciones
regionales. La cooperacién regional significa fundamentalmente una
coordinacion del poder del Estado entre las organizaciones e institu-
ciones gubernamentales, con el objetivo de realizar acciones colecti-
vas en los ambitos econémicos, politicos o de seguridad.

La integracion regional se inclina a establecer un mecanismo su-
pranacional, en el que una parte del poder estatal se concede a las orga-
nizaciones o instituciones para llegar a tomar alguna decisién colecti-
va vinculante, a fin de resolver conflictos de manera pacifica, subsanar
las desventajas del mercado y eliminar barreras en los intercambios
econdémicos y sociales entre las naciones. El resultado del proceso de
cooperacion e integracién regional, en un lado u otro, afecta sin duda
el desarrollo integral de la regién, pero las causas siempre estan rela-
cionadas con los paises individualmente. La construccién regional y los
mecanismos institucionales en América Latina pertenecen basicamente
a la categoria de la cooperacién regional, porque la meta principal de
las relaciones exteriores de cada pais se centra en la independencia y la
autonomia, mientras que sus actividades externas a nivel subregional,
regional y global atin no llegan al punto de la soberania compartida. Sin
embargo, en algunas de las politicas en las que los miembros llegan a
consensos o en algunas instituciones existen matices de integracion. Al
igual que la construccién regional europea, la de América Latina tam-
bién es una mezcla de cooperacién e integracién, cuya prevalencia de-
pende de las respectivas politicas de las naciones.

Desde la perspectiva de las relaciones internacionales y las poli-
ticas exteriores, el principal foco de las investigaciones en torno a la
cooperacion y la integracion regional es el proceso y la influencia de
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la integraciéon econémica, ademas de los efectos que el regionalismo
produce en la solucién de los conflictos entre paises y la estabilidad y
orden de la regién. La unién y la solidaridad tradicional de los paises
latinoamericanos no se deben solamente a sus vinculos histéricos y cul-
turales, sino también a las reclamaciones para mantener un equilibrio
de poder frente a alguna potencia, tanto dentro como fuera de la region.

Durante la Guerra Fria, los paises de la regién se afiliaron a un
bloque, o al Movimiento de Paises No Alineados, e incluso crearon
organizaciones regionales para abordar los conflictos regionales.
Esta politica exterior, cuyo motivo era garantizar la seguridad y el
orden de la regién y solucionar los conflictos, se dio paralelamente
con la integracién econémica de aquel entonces y correspondia con
las metas de las politicas de supervivencia y desarrollo. El estable-
cimiento de grupos regionales de cooperacién formé parte de estas
politicas y estuvo relacionado con las acciones individuales de los
paises, dirigidas a satisfacer sus demandas de competitividad dentro
del marco institucional frente a desafios externos e internos. Antes
de lograr una integracién formal, los paises utilizaban otras formas
de cooperacién regional como instrumentos efectivos y confiables
para proteger sus propios intereses, y evaluaban cémo llevar a cabo
una cooperacién con resultados mutuamente beneficiosos y sin que
se viera perjudicada por actos egoistas, como establecer una con-
fianza mutua para que las acciones comunes predominasen sobre
las unilaterales, como adaptar la interdependencia causada por los
intercambios internacionales con la légica del Estado como una en-
tidad soberana, etcétera.

En un sentido mas amplio, desde que América Latina logré su in-
dependencia, la identidad histérica y regional no dejé de acompanar
e interactuar con el interés nacional y sus reclamaciones, mientras
la cooperacién y la integracién regional mostraban nuevas formas y
contenidos en el proceso de regionalismo y globalizacién. A nivel na-
cional, el tema del desarrollo ha sido la esencia de las politicas publi-
cas de los Gobiernos de América Latina, y la diplomacia econémica es
considerada como la orientacién principal de las relaciones exteriores.

Desde la ultima mitad del siglo XX, el comercio, la inversién y
los conflictos interregionales, asi como el establecimiento de las re-
glas concernientes al regionalismo y la globalizacién, han sido la parte
sustancial de las relaciones exteriores de los paises de la regién. Sin
embargo, la identidad e interés nacional, las costumbres sociales y
los valores no han experimentado cambios en concordancia con la
aceleracion de los flujos internacionales del comercio, la inversion, la
informacién y la tecnologia. Como consecuencia, los paises latinoa-
mericanos afrontan el dilema de apoyar o rechazar la globalizacién.

165



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

La cooperacién y la integracién regional pueden servir como el
mecanismo que protege el interés y valor nacional, y al mismo tiempo
como la plataforma o base para integrarse al proceso de la globali-
zacién. A nivel regional, la cooperacion y la integracién regional no
son méas que una institucién o un marco regional para resolver los
problemas econémicos de los miembros, es decir, el proyecto podria
ser una opcién mas atractiva y eficaz frente a los impactos externos
y el problema del crecimiento econémico nacional, aumentando la
capacidad de la negociacion colectiva. Sin embargo, la eficacia de este
marco regional suele ser limitada por la escala nacional, el nivel de
desarrollo, los principios y modelos econémicos, o a veces afectada
por el rencor histérico de algunos paises o por los vinculos histéricos
con algunas potencias externas.

En América Latina, la ola de integracién regional, impulsada por
la industrializacién por sustitucién de importaciones, esta relaciona-
da con sus reclamaciones para elevar la posicién menos favorable en
la estructura econémica global, aprovechédndose del mercado regio-
nal para mejorar la produccién y el comercio. Esta relacién pretende
contrarrestar los impactos del mercado y de la inversién global. En
contraste, bajo el nuevo regionalismo, la remodelacién de los grupos
regionales existentes y el surgimiento de nuevos grupos de comercio
intentan restar los impactos negativos que imponen otros bloques
econémicos globales, formar un propio bloque regional y desarrollar-
se a nivel global de manera progresiva, tomando en cuenta tanto la
proteccién como la incorporacién.

Los mecanismos de coordinacién regionales representados por
el Grupo de Rio han servido como marcos regionales establecidos
para resolver conflictos en materia de seguridad, politica y relacio-
nes exteriores, asi como para garantizar la paz y estabilidad de la
region. Y los bloques regionales que tienen como prioridades los
temas politicos y sociales, representados por el ALBA y la Unasur,
han jugado un rol importante en el escenario de América Latina a
principios del siglo XXI por su gran nimero de miembros, su pro-
longada influencia y la profundidad de sus politicas. Aunque algunas
de estas organizaciones han tocado fondo o han optado por un vira-
je, no debe subestimarse su influencia en el desarrollo regional y su
potencial en un futuro. Todas estas practicas han forjado a distintos
niveles las relaciones exteriores y el desarrollo nacional de los paises
latinoamericanos. Para determinados paises, algunos mecanismos
existentes se han convertido en herramientas pragmaéticas y han co-
locado al desarrollo econémico, la solucién de conflictos, la reconci-
liacion de los intereses nacionales, la eliminacién de los dilemas de
seguridad, la estabilidad de las politicas internas y la proteccién de
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la identidad y los valores nacionales en la cooperacién y la integra-
cién regional como factores importantes para que los mecanismos
funcionen en el entorno regional.

Con este trasfondo, tenemos la posibilidad de analizar la comple-
mentariedad y la competencia de la construccién regional de ALC. La
realidad de que existen diversas organizaciones regionales y subregio-
nales con diferentes funciones y orientaciones deja en claro que estas
organizaciones benefician objetivamente a los paises de la regién. La
coexistencia o la distinta combinacién entre libre comercio y protec-
cionismo, entre la prioridad de la eficacia econémica y la de los temas
politico y social, entre la coordinacién politica intergubernamental
y el mecanismo supranacional, y entre el funcionalismo especifico y
la toma de decision politica integral, pueden generar a un cierto ni-
vel un ambiente beneficioso de complementariedad y competencia.
Por consiguiente, la solucién de los problemas politicos, econémicos,
sociales y diplométicos mediante cierto mecanismo regional ha sido
una normalidad para los paises latinoamericanos, quienes han apro-
vechado, por ejemplo, las reuniones anuales de los grupos regionales
y subregionales.

Sin embargo, hay que estar consciente de que la situacién real
puede ser mas complicada. En primer lugar, la complementariedad
entre las organizaciones regionales y subregionales no se produce por
una voluntad y carece de una coordinaciéon mutua en el modelo de en-
trada y salida, cuyo propésito es la ampliacién de funciones y un de-
sarrollo comun a través de la subsanacién de deficiencias o del incre-
mento de las ventajas entre si. Debido a las diferentes orientaciones,
las organizaciones subregionales han formado un patrén de exclusivi-
dad. Sin embargo, también a causa de los distintos objetivos y regla-
mentos, las organizaciones subregionales no procuran meterse en un
juego de suma cero, sin intenciones o acciones para que una predo-
mine sobre la otra. Ademas, algunos paises son miembros de varias
organizaciones, razén por la cual las organizaciones subregionales no
son cerradas entre si. Por lo tanto, podemos analizar la relacién entre
la cooperacion regional y los mecanismos de integraciéon de América
Latina desde la perspectiva de si las organizaciones subregionales se
alejan o se desarrollan paralelamente, de si se benefician mutuamente
y de si se integran.

En segundo lugar, la complementariedad y la competencia al
nivel nacional representan una situacién mas real, que tiene por lo
menos tres sentidos. Primero, las relaciones interactivas entre las na-
ciones, como la complementariedad y la competencia que se reflejan
en la interaccion al nivel regional o subregional son mas concretas y
explicitas que las relaciones entre las organizaciones subregionales.
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Segundo, un pais puede incorporarse a distintas organizaciones como
miembro oficial u observador, valiéndose de diversos mecanismos y
funciones para conseguir el maximo interés nacional. Tercero, las re-
laciones exteriores de un pais suelen contar con diversas direcciones
politicas y demandas, incluyendo la diferencia en las orientaciones
politicas y las peleas entre los grupos de interés, y representan las
diferentes ideologias y formas de tomar decisiones de los distintos
gobernantes en distintas épocas. Con el paso del siglo XX al siglo XXIT,
el abrazo o el rechazo a la globalizacién de los paises de América La-
tina, ante los impactos de la corriente de antiglobalizacién, han hecho
evidente el dilema de la complementariedad y la competencia, y al
mismo tiempo una cierta flexibilidad para dar espacio a sus politicas.

2. LA CELAC, EL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO
Lejos del efecto derrame del neofuncionalismo, las organizaciones de
cooperacion e integracion regional de América Latina han afrontado
siempre los apuros de la desintegracion, el retroceso o la reorgani-
zacién, incapaces de materializar su objetivo y disefio original, y de
ampliar o profundizar la integracién. No obstante, los fracasos de la
cooperacion e integraciéon nunca han vencido la aspiracién de los pai-
ses latinoamericanos a la unién regional. Se ven, por una parte, una
gran cantidad de promesas politicas y reformas de las organizacio-
nes subregionales, y por otra, mucho vigor de estas organizaciones
al arreglar problemas especificos en diferentes épocas. La CELAC, el
Mercosur y la Alianza del Pacifico representan tres modelos de coo-
peracién e integracion de la region, orientados respectivamente por la
coordinacién general de politicas, el mercado comun y el libre comer-
cio. Ante los desafios internos o externos, sus comportamientos mues-
tran un estilo comuin en las organizaciones subregionales y regionales
de América Latina y, al mismo tiempo, manifiestan la influencia indi-
vidual de los paises miembros en pos de los intereses de cada nacién.
Actualmente los paises latinoamericanos y las organizaciones re-
gionales encaran tres desafios. Uno es buscar la solucién para salir de
la crisis econémica y la innovacién en los conceptos, modelos y poli-
ticas de desarrollo. El segundo es definir las relaciones con el nuevo
Gobierno de EE.UU. y ponderar las ganancias y pérdidas en medio
de la incertidumbre. Y el tercero es coordinar las distintas posturas
en torno a determinadas polémicas en la regién, como la cuestién de
Venezuela. Con miras a abordar estos desafios, son indispensables las
organizaciones subregionales y regionales, cuya evolucion esta vincu-
lada a la manera de cémo superar los desafios. Como signos positivos,
algunos paises se vienen beneficiando mediante los mecanismos de
cooperacion e integracion, al establecer una buena relaciéon comple-

168



Zhang Fan

mentaria entre los marcos del Estado, la subregion y la trans-subre-
gién y entre los diferentes ambitos, tales como el Mercosur y la Alian-
za del Pacifico. Por el contrario, se perciben indicios negativos cuando
algunos paises, enfocados en sus asuntos internos, pierden el interés
en la construccién de un marco regional, cuyo potencial esta lejos de
ser estimulado, como el caso de la CELAC.

La eficacia de los mecanismos subregionales y regionales y su ca-
pacidad de afrontar las presiones externas estan relacionadas estre-
chamente con el nivel de desarrollo y la situacién politica nacional de
los paises miembros, aunque su funcionamiento es muy variado. Las
orientaciones politicas e ideologias influyen altamente en la coopera-
cién e integracion, pero no constituyen obstaculos infranqueables. En
la actualidad, Uruguay, del Mercosur, y Chile, de la Alianza del Pacifi-
co, cuyos Gobiernos son de izquierda!, tienen algunas reservas sobre
la cuestién de Venezuela, pero esa postura no afecta el proceso de coo-
peracién en las respectivas organizaciones. La uniformidad ideol6gi-
ca ha dado lugar a una tendencia de politizacién, como la adopcién de
clausulas sobre democracia y el privilegio dado por el ALBA al aspecto
politico durante el auge de los gobiernos de izquierda. Sin duda, la
distribucién de intereses dentro de la organizacién subregional o re-
gional depende del tamario del Estado y del nivel de desarrollo de cada
miembro, pero la voluntad politica compartida puede disminuir la im-
portancia dada a las condiciones propias y encontrar ciertas formas
de compensacion. La alteracién del panorama politico en los paises
miembros, especialmente en las potencias regionales, como Brasil y
Argentina, afecta mas a los mecanismos subregionales y regionales.

Tras observar el desarrollo de estas tres organizaciones subregio-
nales y regionales, podemos llegar a la conclusion de que los paises la-
tinoamericanos tienen un amplio consenso en muchos temas, que son
generales y no urgentes, pero que son importantes para el desarrollo
regional a largo plazo. Sin embargo, resulta més facil que algunos pai-
ses logren un consenso en tépicos concretos y se formen asi diferentes
bloques. Dentro del marco regional o subregional, las politicas y sus
resultados basados en un consenso limitado quiza no vengan a ser
satisfactorios si se los valora desde la perspectiva de la construccién
regional, pero podrian ser la mejor opcién para ciertos paises desde
la perspectiva de las politicas exteriores individuales. Aunque el suefio
del Libertador Simén Bolivar parece inalcanzable, da la impresiéon de
que los paises latinoamericanos prefieren considerar la aspiracion de
la cooperacién e integracién regional como una forma de conseguir
sus intereses nacionales.

1 Tras las elecciones de 2017, actualmente el Gobierno de Chile es de derecha.
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2.1. LACELAC

En diciembre de 2011 se celebr6 en Caracas, la capital de Venezuela,
la cumbre de los lideres de América Latina y el Caribe, en la cual se
fundé la CELAC, lo que marcé un hito en el proceso de cooperacion
e integracién regional. La CELAC abarca 33 paises del hemisferio
occidental, sin incluir EE.UU. y Canad4, y de esta manera ejerce un
desafio potencial para la OEA. La CELAC dispone de un espiritu de
independencia y muestra la voluntad de liberarse de la influencia de
Estados Unidos.

La Cumbre de Caracas y los documentos aprobados destacan la
dedicacion de los paises miembros a la integracién politica, econé-
mica, social y cultural, que incluyen planes e iniciativas dirigidos a
impulsar la integracion, cooperacién, complementariedad y explora-
cién de la regién, y a establecer mecanismos de coordinacién para
las organizaciones subregionales. De acuerdo con los estatutos de la
CELAC, esta organizacién reemplazé al Grupo de Rio y a la Cumbre
de América Latina y el Caribe, y ha empezado a incentivar el didlogo
politico con las organizaciones intergubernamentales e internaciona-
les, a fin de promocionar a nivel global los proyectos vinculados con el
interés de los paises de ALC.

La agenda original de la CELAC contiene ambitos amplios de coo-
peracion entre los paises miembros, como la lucha contra el hambre,
la eliminacién del analfabetismo, la cooperaciéon energética, la pro-
mocién del comercio regional, la protecciéon del medio ambiente, la
ayuda humanitaria, etc. A causa de la crisis financiera internacional,
los paises miembros reiteraron en su plan de accién que el fortaleci-
miento y la profundizacién de los mecanismos de integracién econé-
mica son vias importantes para salir de la crisis. Al mismo tiempo, se
comprometieron a crear un nuevo sistema financiero regional basado
en los principios de justicia, solidaridad y transparencia por los es-
fuerzos colectivos, y expresaron su pretensién de renovar los meca-
nismos y las organizaciones financieras internacionales para que sea
mas flexible y democratica la toma de decisiones del Fondo Monetario
Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID).

Estas demandas genéricas determinan las futuras vias de desarro-
llo de la CELAC, como la celebracion periédica de reuniones, la pu-
blicacién de politicas para temas genéricos sobre el desarrollo comin
y la no interferencia en los asuntos de los paises miembros y las or-
ganizaciones subregionales. Los paises que comparten orientaciones
politicas similares pueden coordinar sus posturas politicas y mostrar
una actitud de solidaridad, dejando sin solucién las discusiones sobre
los temas criticos y sensibles. Desde la fundacién de la CELAC, han
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existido dos posiciones y direcciones implicitamente contrarias. Por
un lado, Argentina, Brasil, México y Colombia abogan por garantizar
el crecimiento econémico de los paises miembros y la salida de la cri-
sis mediante la fuerza colectiva a través de la promocién del comercio
regional, del desarrollo econémico y de la cooperacién regional. Se
considera a la CELAC como un grupo colectivo que busca la unién y
la prosperidad.

Por otro lado, el fallecido presidente venezolano Hugo Chavez y
otros lideres izquierdistas expresaron su deseo de perseguir el suefio
del Libertador sudamericano Simén Bolivar: de llevar a cabo una in-
tegracién para dominar su propio destino y contrapesar la hegemonia
de Estados Unidos en el hemisferio occidental. Chévez consideraba a
la CELAC como una organizacién regional sin la presencia de EE.UU.,
como un simbolo en honor a Simén Bolivar y una meta cumplida por
el pueblo latinoamericano que ha aspirado, en los tiltimos doscientos
afios, a finalizar la hegemonia estadounidense. Incluso, Chévez pro-
puso en publico que la CELAC reemplazara a la OEA, mientras que
Daniel Ortega, presidente de Nicaragua, declaré que los paises de ALC
deberian acabar con la Doctrina Monroe e impedir su renacimiento.
A su vez, el expresidente de Ecuador, Rafael Correa, propuso la crea-
cién de una nueva Comisién de Derechos Humanos que sustituya a la
existente Comisién Interamericana de Derechos Humanos de la OEA.

La fundacién de la CELAC fue fruto del desarrollo politico regio-
nal en el paso del siglo XX al siglo XXI, y conservé la tradicién del pro-
ceso de cooperacion e integracién regional de América Latina. En un
nivel superior al subregional, se requiere un marco regional con ma-
yor representacion posible que abarque el regionalismo, la identidad
nacional, la cooperacién y la integracién. Las transformaciones que
viven los paises latinoamericanos demandan una cooperacién e inte-
gracion a nivel regional, que incluye un bloque econémico que nece-
sita la integracion regional en dreas como el comercio, la inversion, la
recaudacion de impuestos, la infraestructura y la energia, y un bloque
politico como plataforma donde pueden sostener didlogos, hacer una
coordinacién politica y negociar con las organizaciones internaciona-
les y potencias mundiales como EE.UU., la UE y Asia. Sin embargo,
no es posible que la CELAC, como una organizaciéon multilateral que
representa el interés de todos los paises de ALC adopte acciones en
contra de la voluntad de cualquier pais dentro de la regién, porque su
ruta de cooperacion depende de las decisiones politicas tomadas por
los paises en determinadas épocas.

Los paises de ALC han realizado varios planes para promover la
integracién regional, pero el resultado practico y el progreso general
no han correspondido con la expectativa original. En enero de 2017
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se celebré en la Republica Dominicana la V Cumbre de la CELAC.
Debido a la gran incertidumbre originada por el ascenso al poder de
Donald Trump en EE.UU. y la salida del Reino Unido de la UE, la ce-
lebracién de la cumbre coincidié con un momento crucial en el desa-
rrollo politico y econémico mundial. Muchos paises latinoamericanos
se quedaron perplejos frente a los nuevos desafios histéricos impues-
tos en las relaciones entre América Latina y EE.UU., especialmente
en los temas del comercio y la inmigraciéon. Aquella cumbre brindé
una oportunidad importante para llegar a un consenso sobre cé6mo
afrontar los retos, pero desafortunadamente los paises miembros no
tocaron los temas mas inminentes para todos. El nimero de lideres la-
tinoamericanos asistentes bati6 el récord minimo desde la fundacién
de la CELAC, y la mayoria de los participantes fueron los presidentes
de los paises del ALBA, de América Central y del Caribe. No se hicie-
ron presentes los lideres de México, Brasil, Argentina, Chile, Colom-
bia, Perd, Uruguay, Costa Rica, Guatemala, Honduras y Panama. El
subsecretario de Relaciones Exteriores de México no mencioné en su
discurso el plan de Trump de construir un muro en la frontera entre
México y EE.UU. El anuncio de Trump coincidié con la celebracién
de la cumbre, pero la CELAC se limité a rechazar la incriminacién de
los inmigrantes indocumentados y evité expresar alguna declaraciéon
en contra del plan de Trump.

La declaracién de la cumbre no mencioné nada nuevo y se limité
a reiterar los articulos y proyectos adoptados en las cumbres ante-
riores, como la anticorrupcién, la lucha contra las drogas, el cambio
climatico, la cooperacién judicial, la lucha contra el hambre, la igual-
dad entre géneros, las politicas para la juventud, etc. En cuanto a las
polémicas regionales, como la crisis de Venezuela, la CELAC reiteré
su apoyo al didlogo entre el Gobierno venezolano y la oposicién, sus-
pendido por esta tltima, y anadié articulos como el respeto a los de-
rechos humanos, el proceso democratico y la separacion de poderes,
atendiendo de esta manera las reclamaciones de ambas partes. Ade-
mas, la CELAC respaldé, como siempre, las exigencias de Cuba contra
el levantamiento del bloqueo impuesto por EE.UU. y la devolucién de
Guantanamo.

El desarrollo de la CELAC demuestra que este mecanismo es un
ejemplo de la ampliacién en la cantidad de miembros y el ambito
de las cuestiones, en vez de la profundizacién de la construccién re-
gional. La ventaja consiste en que, pase lo que pase, algunos paises
miembros pueden encontrar consensos en este marco. Por ejemplo,
los paises del ALBA se convirtieron en protagonistas de la V Cumbre,
reiterando su postura de que la CELAC deberia reemplazar a la OEA
como el mecanismo de coordinacién principal de la region.
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Cabe agregar que la CELAC heredé las funciones tradicionales
del Grupo de Rio como mecanismo que sirve de plataforma de diélo-
go sobre las politicas de seguridad regional, y afiadi6é otros temas de
interés para los paises miembros. Por consiguiente, el hecho de que
los 33 paises miembros de la CELAC pongan sobre la mesa una gran
cantidad de temas para discutir conlleva a una mayor dificultad para
efectuar acciones colectivas y coordinar los intereses de cada uno.
Dentro de la CELAC hay dos orientaciones casi irreconciliables desde
la fundacién, y la ausencia de muchos presidentes en la V. Cumbre
hace que las expectativas externas sobre la CELAC disminuyan atn
mas, lo cual demuestra otra vez que la eficacia de la construccién re-
gional promovida por la CELAC depende de su concordancia con las
politicas domésticas. En otras palabras, las opciones politicas de las
naciones restringen la ampliacién de la cooperacién y la profundidad
de la integracion.

Al observar en la V Cumbre de la CELAC la reaccién de los paises
latinoamericanos ante los impactos del nuevo Gobierno estadouni-
dense, el mayor grupo de Estados en la regién no logré mostrar la co-
hesion y solidaridad que deberia proyectar una organizacion regional
en momentos histéricos. Aunque es evidente que los factores externos,
como la presién negativa, no resultan suficientes para activar las fun-
ciones de la CELAC, atin no se sabe si la cooperacién entre la CELAC
con Asia y Europa, como una influencia positiva, pueda promover la
construccion regional. En corto plazo, la influencia de la CELAC esta
destinada a ser mediocre por la falta de liderazgo politico, es decir, la
falta de voluntad de los paises pilares y de lideres politicos poderosos,
y por la debilidad de las reformas institucionales. Sin embargo, la CE-
LAC todavia dispone de funciones insustituibles, como la de proveer
un marco de coordinacién y un espacio politico mas amplio para los
paises miembros de la regién. La interaccién de los paises en esta
organizacion sirve como barémetro del desarrollo politico de ALC,
donde tanto los paises como las organizaciones subregionales pueden
encontrar sus posiciones y mostrar sus posturas.

2.2. ELMERCOSUR

El Mercosur se fundé a principios de la década de los noventa. Aparte
del aumento de los margenes de maniobra que lograron los paises la-
tinoamericanos gracias a la alteracién de la estructura internacional,
los ajustes diplomaticos de Brasil y Argentina y el siguiente proceso
de reconciliacién constituyeron el factor principal de su fundacién.
Después de la dictadura militar, los gobiernos democraticos de Brasil
y Argentina intentaron consolidar el nuevo sistema democratico me-
diante la unién politica y econémica. La reconciliacién entre los dos
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vecinos promocioné el rapido desarrollo del comercio bilateral y asi
se fundé el Mercosur, la practica més importante del neoregionalismo
en Sudamérica.

Al entrar en el siglo XXI, las orientaciones del Mercosur fueron
modificadas. El libre comercio y la construcciéon del mercado comun
fueron sustituidos poco a poco por politicas proteccionistas, mientras
la coordinacién entre naciones se volvié cada vez mas débil. Sin em-
bargo, el Mercosur todavia tiene una gran importancia en la coope-
racién politica, como consecuencia del surgimiento de los gobiernos
izquierdistas, incluyendo Brasil y Argentina?, y de los esfuerzos del
Palacio do Planalto por ampliar su influencia politica en la subregion.

En concordancia con las demandas de la mayoria de los paises
miembros, la toma de decisiones del Mercosur esta basada en con-
sensos y nunca contradice los intereses domésticos y los principios
del intergubernamentalismo. La integracién econémica respeta el es-
timulo del mercado y permite la libertad de accién de los miembros,
lo cual es una forma extrema de intergubernamentalismo-interpre-
sidencialismo, que la autoridad e imagen de los presidentes de los
principales paises tienen muy en cuenta a la hora de tomar decisiones
y acciones concretas (Malamud, 2005). Pese a que la construccién del
mecanismo del Mercosur es progresiva y se adhiere a los principios
del intergubernamentalismo, se trata de la organizacién regional de
cooperacion e integracién mejor institucionalizada de ALC y una de
las més representativas del mundo, después de la Unién Europea. Sus
restricciones institucionales han dejado visibles las influencias en las
selecciones de politicas exteriores de los paises miembros. Por ejem-
plo, los paises miembros no estan autorizados a llevar a cabo acciones
unilaterales sin permiso del Mercosur, como firmar un convenio bila-
teral con paises fuera del bloque.

En la segunda década del siglo XXI, el Mercosur sufrié una se-
rie de impactos y modificaciones en sus politicas. Venezuela se afi-
li6 al bloque, pero luego su membresia fue suspendida. El panorama
politico de los principales paises miembros registré un viraje debi-
do a la crisis econémica y la inestabilidad social, frente a la recesién
mundial. Se aceleré el proceso de negociacién de un tratado de libre
comercio con la UE y se fortalecieron las relaciones con la Alianza
del Pacifico y otros paises de la regiéon, como México. Asimismo, se
consolidaron los vinculos con organizaciones internacionales como la
UE y la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ANSEA), y con

2 En 2015 el partido izquierdista de Argentina, Frente para la Victoria, perdié6 las
elecciones. En 2016 la presidenta brasilefia izquierdista, Dilma Rousseff, fue acusada
y condenada. Ahora los Gobiernos de los dos paises son de derecha.
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paises como Singapur, China, Canad4, entre otros. Las reformas del
Mercosur demuestran que, ademas de los cambios en el panorama
exterior, la transformacion nacional jugé un papel critico para que
los paises fundadores de esta organizacién pudieran consolidar sus
consensos por primera vez en los ultimos afios y recobrar las con-
signas del libre comercio, la apertura del mercado y la atraccién de
inversiones extranjeras. La declaracion del acercamiento entre las dos
organizaciones subregionales, el Mercosur y la Alianza del Pacifico,
fue fruto de los cambios en las politicas domésticas, especialmente
debido a la ansiedad de los nuevos Gobiernos de Brasil y Argentina
por mostrar sus renovadas posturas. Sin embargo, una fusién de las
dos organizaciones no parece viable hasta ahora en el sentido politico
y “tecnolégico” (The Economist, 2017).

Hay que tener en cuenta que estas modificaciones en las politi-
cas estan vinculadas con la crisis econémica de estos paises, causada
por el fin del ciclo del desarrollo que empez6 a inicios del siglo XXI,
y con el gran desafio en politica exterior derivado sobre todo por la
incertidumbre del nuevo Gobierno estadounidense. Mientras tanto,
no sera posible un cambio a corto plazo de las estructuras comercial
y de produccién del Mercosur, que es liderado por economias menos
abiertas como Brasil y Argentina. Las actuales medidas propensas al
libre comercio se limitan a ser una solucién improvisada para salir de
la crisis, mientras que aun falta una agenda de reformas y ajustes de
las politicas domésticas, la cual es necesaria para emprender un dialo-
go con otros paises o bloques fuera del Mercosur. Desde la perspectiva
de las relaciones exteriores de cada pais miembro, no existen otras
opciones politicas mas viables que las medidas ya tomadas. Si son
verdaderas las afirmaciones de los lideres de Brasil y Argentina de que
el Mercosur esté volviendo a su modelo original de disefio, este podria
destacarse entre las organizaciones regionales de integracién en ALC,
y llevaria una nueva esperanza a este continente, especialmente ahora
que otras se encuentran en un mpasse.

2.3. LA ALIANZA DEL PACIFICO

Todos los paises miembros de la Alianza del Pacifico cuentan con sus
propias caracteristicas en la arena de las relaciones internacionales, y
destacan por su tradicién de mantener vinculos estrechos con poten-
cias o regiones del exterior. Por ejemplo, la politica exterior de México
y Colombia estd enfocada en EE.UU., mientras que Chile y Perd han
mirado siempre a Asia. En el proceso de la construccién regional, di-
chos paises han hecho selecciones basadas en el interés doméstico y la
tradicién, como lo que hace Chile ante el Grupo Andino y el Mercosur.
El bloque, formado por México, Colombia, Chile y Perq, es sin duda
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muy dindmico en la cooperacién regional y mas flexible en la integra-
cién, conclusion que se puede sacar por la gran cantidad de convenios
comerciales bilaterales y de paises observadores, el libre intercambio
de comercio, servicios y personas dentro del bloque, la fusién de los
mercados de valores, etc. Como buen ejemplo dentro de las organiza-
ciones subregionales que defienden el libre comercio, la Alianza del
Pacifico atrae la atencién de numerosos paises y organizaciones tanto
dentro como fuera de ALC. Su desarrollo representa los esfuerzos de
paises miembros en la busqueda de una salida a la crisis econémica y,
al mismo tiempo, afecta la orientaciéon y el proceso de la cooperacion
e integracién regional, lo que brinda una alternativa estratégica a sus
vecinos. Sin embargo, debido a deficiencias naturales, como la gran
distancia geografica entre los paises miembros y la baja interdepen-
dencia en el comercio, el futuro de la Alianza del Pacifico esta sujeto
a la posibilidad de si pueden mantener las caracteristicas y el tamafio
actual, en lugar de una apresurada ampliacién o profundizacién.

La mayor ventaja de la Alianza del Pacifico consiste en que, en
medio de la desaceleracion econémica global y la baja dindmica de la
economia latinoamericana, se atreve a reiterar los principios del libre
comercio e insistir en la orientacién estratégica hacia el Asia-Pacifico.
Este bloque representa un tercio de la poblacién de la regién, mien-
tras que su PIB, sus exportaciones y sus inversiones extranjeras signi-
fican, respectivamente, un tercio, la mitad y un 45% del total. Ademas
de su tamafo econémico, lo més importante es que tanto las relacio-
nes entre los cuatro paises miembros como aquellas entre el bloque y
otros paises estan basadas en tratados bilaterales de libre comercio.
El tratado de libre comercio ha sido un requisito indispensable para
que un pais se adhiera a la Alianza del Pacifico, que ahora cuenta con
alrededor de 50 paises observadores. El bloque ha reducido a cero los
aranceles del 92% del intercambio comercial de mercancias y servi-
cios, ha unificado las reglas de origen y ha iniciado la fusién de los
mercados de valores.

A corto plazo, se ve que existen muchas probabilidades de una
mayor complementariedad entre la Alianza del Pacifico y el Merco-
sur, especialmente en momentos en que se da una mayor cercania en
las ideologias y estrategias de los lideres de ambas organizaciones.
Los ajustes en las politicas comerciales, incluidos los convenios co-
merciales bilaterales y las reglas de origen, podran reconfigurar la
estructura comercial regional, generaran nuevas cadenas de valor
en campos como la industria automotriz, las materias primas, los
productos agricolas y algunos productos manufacturados, y pon-
dran en pleno juego y a mayor alcance las ventajas competitivas y las
economias de escala. De esta manera, no contribuiran solamente al
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acceso a los mercados respectivos, sino también al contrapeso de los
impactos externos, consolidando la base para negociar con la UE y
el Asia-Pacifico, y cumplir con las metas de crecimiento a largo plazo
(BMI Research, 2017).

El problema de la Alianza del Pacifico radica en la gran incerti-
dumbre sobre el futuro de la cooperacién econémica y comercial y la
evolucién de las reglas de la region Asia-Pacifico, después de la sali-
da de EE.UU. del Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econémica
(TPP, por sus siglas en inglés), el cual es un importante contexto y
condicién previa de su fundacién. La Unién Europea, Estados Uni-
dos y otros paises desarrollados han sido siempre considerados como
lideres y principales beneficiarios de la globalizacién y el libre comer-
cio, mientras que el mundo en vias de desarrollo, incluidas algunas
economias emergentes, se han quedado en el dilema de que, por un
lado, tienen que aprovechar las ventajas de la globalizacion y el libre
comercio vy, por el otro, deben defenderse de los impactos negativos
provocados por los paises desarrollados e incluso, de ser necesario,
resistir a la globalizacion.

Una pequefia parte de los paises en desarrollo que logren inte-
grarse al sistema econémico global obtendran mejores oportunidades
de desarrollo, entre ellos destacan los paises pioneros de la Alianza del
Pacifico. Cuando el gobierno de Donald Trump publicé las politicas
en contra del libre comercio y la globalizacién, los miembros de la
Alianza del Pacifico figuraron entre los paises latinoamericanos mas
preocupados con dicha decisién. A comienzos de 2017, mientras la
Cumbre de la CELAC no habia expresado claramente su actitud, la
Reunién de ministros de Finanzas de la Alianza del Pacifico declaré
su apoyo al Gobierno mexicano. Si bien la Alianza del Pacifico repre-
senta una direccién en la cual ALC pueden salir del apuro econémico
y avanzar por un carril mas rapido, no vive una coyuntura muy favo-
rable para el desarrollo.
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ARTICULACION DE ESTRATEGIAS DE
DESARROLLO ENTRE CHINA Y AMERICA
LATINA DESDE LA PERSPECTIVA DE LA
GLOBALIZACION Y LA FRANJA Y LA RUTA

INTRODUCCION

El informe politico, aprobado por el XIX Congreso Nacional del Parti-
do Comunista de China en octubre de 2017, considera “la persistencia
en promover la construccién de la comunidad de destino de la huma-
nidad” como parte importante del pensamiento y estrategia funda-
mental de Xi Jinping sobre el socialismo con peculiaridades chinas de
la nueva época, en aras de conducir a todo el Partido y el pueblo en el
cumplimiento de las tres tareas histéricas: el fomento de la moderni-
zacion, la culminacién de la reunificacion de la patria, y la salvaguar-
dia de la paz mundial y la promocién del desarrollo conjunto (Jinping,
2017b: 57-60, 71).

Sobre la base de distintos niveles de analisis, la construccién
de la comunidad de destino entre China y el exterior es el concepto
fundamental de la diplomacia de Xi Jinping en el que se reflejan la
orientacién de los valores y el esquema estratégico de un gran pais
emergente, por lo que constituye la ideologia del Estado acufiada al
maximo nivel. Las medidas y modalidades de la cooperacion interna-
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cional como la Iniciativa de la Franja y la Ruta y la cooperacién entre
China y América Latina en su conjunto son “las cuatro vigas y ocho
columnas” que la sustentan y se consideran como reformas institu-
cionales de nivel intermedio, cuya funcién es respaldar su “desarrollo
sucesivo segun el orden de prioridad”.

La articulacién de estrategias entre China y el extranjero sirven, a
su vez, de enfoque tactico y plan de accién, con el objeto de profundi-
zar los consensos alcanzados por ambas partes, innovar el modelo de
cooperacion, promover la movilidad libre y ordenada de los elementos
econdémicos, optimizar la asignacién de recursos y hacer converger in-
tegralmente los mercados. Es obvio que la ejecucion y materializacion
de las estrategias acertadas y politicas oportunas requieren acciones
eficaces. Se estima que la nueva ronda de alto nivel de la apertura
china al exterior y, en especial, la actualizacién cualitativa de su coo-
peracién econémica internacional se focalizaran, sin duda, en la arti-
culacién de las estrategias con distintos paises del mundo.

La “articulacién de estrategias desarrollo”, estrenada cuando se
dio a conocer la estrategia de la Franja Econémica de la Ruta de la
Seda en septiembre de 2013, apunta explicitamente a innovar el mo-
delo de cooperacién econémica entre China y el resto del mundo. Al
ocupar el primer lugar de “las cinco conectividades” (coordinacién de
las politicas, conexién de las infraestructuras, fluidificacion del co-
mercio, integracién financiera y comprensién mutua entre los pue-
blos), posibilitara que

[...] los diversos paises, siguiendo el principio de buscar bases comunes
respetando las diferencias, intercambien a plenitud sus estrategias y so-
luciones de desarrollo econémico, elaboren coordinadamente los planes
y medidas encaminados a promover la cooperacién regional, otorgando
luz verde a la integraciéon econémica regional en el marco regulatorio y
juridico (Jinping, 2014: 289).

La articulacién se ha convertido en una principal propuesta de coo-
peracioén preconizada por el Gobierno chino tras un periodo de veri-
ficacién y adecuacién, la cual ha llegado a ser aceptada por organiza-
ciones internacionales como las Naciones Unidas, lo cual demuestra
el reconocimiento y la importancia que atribuye la comunidad inter-
nacional, en general, a las iniciativas y practicas innovadoras de Chi-
na que buscan superar las trabas del desarrollo y de la gobernanza
globales!

1 El 17 de marzo de 2017 se aprobé por unanimidad la Resolucién 2.344 relativa a
la cuestion de Afganistéan en las Naciones Unidas, en la cual se exhorta a la comuni-
dad internacional a aglutinar consensos en cuanto a ofrecer asistencia a Afganistan y
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Sin embargo, durante mucho tiempo han sido escasas las fuentes
bibliograficas aportadas por los académicos chinos acerca de “la arti-
culacién de estrategias de desarrollo”. Los pocos estudios disponibles
en esta materia no ofrecen un anélisis en profundidad sobre su alcance
tedrico y practico, sino que se han limitado a resumir y clasificar los al-
timos avances registrados, por lo que no han generado una amplia dis-
cusién ni mucho menos consensos al respecto en el circulo académico.

Cheng Dawei sostiene que el lanzamiento del concepto de “la ar-
ticulacién de estrategias de desarrollo” marca que la Iniciativa de la
Franja y la Ruta ha superado la fase de creacién preliminar para en-
trar en la de implementacién real. La premisa de esta “articulacion”
consiste en que “el pais contraparte tiene sus propias estrategias de
desarrollo, y de alli ambas partes considerardan la posible coopera-
cién a raiz de las coincidencias de sus estrategias”. La “articulacién”
no es equivalente a negociaciones internacionales, sino que es “una
forma de gobernanza global que, por medios diplomaticos, coordina
los asuntos econémicos entre distintos paises en busca del desarrollo
compartido. Aunque no necesariamente constituye el proceso de de-
finicion de las reglas, si es posible que desemboque en la elaboracién
de las mismas” (Dawei, 2017: 85).

Chen Weiguang y Wang Yan (2016: 109-111) coinciden en que la
prioridad en la etapa inicial de la Franja y la Ruta reside en forjar una
identidad comtn y una cohesién para conseguir “la gobernanza de las
relaciones”. En cuanto a la formulacién de un marco reglamentario,
se espera que se establezcan mecanismos de negociacion y aplicaciéon
en la fase siguiente para dar forma a una versién actualizada de los
acuerdos bilaterales de inversién y libre comercio, y de los instrumen-
tos a nivel regional, integrando las respectivas normativas existentes
de las partes con respecto a la cooperacién.

Los dos estudios difieren en la divisién de fases y los pasos de
aplicacion, pero enfatizan, por igual, la naturaleza de la “gobernanza”
de la “articulacién”. En el primer estudio, la definicién de “articula-
cién” parece vaga y “blanda”, mientras que en el segundo, la “articu-
lacién” es equiparada a las negociaciones de las reglas, en vez de la
integracién de los planes. En ambos casos, la investigacion dista de
reflejar fielmente la realidad de las practicas.

En mi opinién, la “articulacién” constituye la coordinacion de las
politicas al maximo nivel entre diferentes paises, lo que se traducira

fomentar la cooperacién regional econémica en el marco de “la Franja y la Ruta”,
al tiempo que se insta a todas las partes a crear un entorno seguro para la construc-
cién de “la Franja y la Ruta”, fortalecer la articulacion de estrategias y politicas de
desarrollo, asi como impulsar la cooperacién préctica de interconectividad, etcétera.

183



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

tanto en los compromisos asumidos mediante cldusulas concretas y
disposiciones legales como en el equilibrio dindmico y la integracién
organica de los sistemas de cooperacion entre ambas partes, alcan-
zados por medio de didlogos generales o técnicos de multiples ins-
tancias, areas y tematicas. Ademés de la profunda confianza politica
mutua y el elevado nivel de interdependencia y complementariedad
econémicas, las condiciones mas importantes para llevar a cabo la
“articulacién” son las coincidencias en las metas del desarrollo y el
orden de priorizacién, asi como la adhesién al “aperturismo” en el
disefio de sus politicas.

Desde el lanzamiento de la Iniciativa de la Franja y la Ruta, China
ha firmado acuerdos con mas de 40 paises, como Vietnam, Nueva Ze-
landa, Kazajistan, Rusia, Bielorrusia, Pakistan, Turquia, Reino Unido,
Polonia, Republica Checa, Hungria, entre otros, y con mas de 40 orga-
nizaciones internacionales como la Unién Europea, la Asociacién de
Naciones del Sudeste Asiatico (ANSEA) y la Liga Arabe, confirmando
la articulacién bilateral de los planes de desarrollo y la participaciéon
conjunta en la construccién de la Franja y la Ruta. Hasta la fecha, se
han instalado mecanismos de cooperacion en capacidad productiva
con mas de 30 paises.

En el discurso de apertura del presidente Xi Jinping en la inau-
guracién de la Mesa Redonda del Foro de la Franja y la Ruta para
la Cooperacién Internacional, celebrado en mayo de 2017, resalté la
importancia de asociar la cooperacién internacional para la construc-
cién de la Franja y la Ruta con la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible de las Naciones Unidas, los frutos de la Cumbre del G20 en
Hangzhou, los planes de desarrollo regional de APEC, la ANSEA, la
Unioén Africana, la Unién Econémica Euroasiética, la Unién Europea
y la CELAC; asi como con los planes nacionales de desarrollo de los
paises concernientes, lo que surtira el efecto de que “uno més uno
suman mas que dos” (Jinping, 2016a: 35).

Durante el encuentro posterior con el presidente de Argentina,
Mauricio Macri, el presidente Xi Jinping manifestd, en representacion
del Gobierno chino, que América Latina es la extensién natural de la
Ruta Maritima de la Seda del Siglo XXI, lo que se corresponde con
el vehemente anhelo de los paises latinoamericanos de sumarse a la
construccion conjunta de la Franja y la Ruta. China y Brasil activaron
en junio de 2017 el Fondo de Cooperacién para Expansién de la Ca-
pacidad Productiva China-Brasil, cuyo financiamiento, gestién, toma
de decisiones y beneficios corresponden a los dos paises. En agosto,
ambas naciones refrendaron el “Esquema de cooperacién para la faci-
litacién de inversiones entre los paises BRICS”, el primer documento
de estas caracteristicas a nivel global. Estos dos hechos son una mues-
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tra de la aceleracién en la articulacién de estrategias de desarrollo
entre las dos grandes economias emergentes del hemisferio oriental y
occidental (Weihong, 2017; Huan, 2017a; Jiaxin, 2017).

Seguin la teorfa marxista, el conocimiento humano sobre las leyes
objetivas se origina en la practica social y es normal que el anélisis
tedrico se quede atras. Mao Zedong (1991: 295; Vol.1) sefial6 que “su-
cede a menudo que las ideas se rezaguen respecto a la realidad, lo cual
se debe a que el conocimiento del hombre est4 limitado por numero-
sas condiciones sociales”. Debido a la asimetria y la imprecisién en el
conocimiento de las reacciones externas reales, sumadas a las limita-
ciones de las teorias existentes sobre la cooperacion internacional en
términos de poder explicativo, los investigadores apenas son capaces
de analizar en extensién y profundidad necesarias las estrategias idea-
lizadas por China para la futura cooperacién econémica internacio-
nal, y de responder sistematicamente a las inquietudes con relacion al
qué, por qué y como de “la articulacion de las estrategias de desarro-
llo”. El presente trabajo, partiendo de la l6gica y realidad de la globali-
zacion y la cooperacién internacional de la Iniciativa de la Franja y la
Ruta, pretende explorar y analizar la posibilidad de superar las causas
intrinsecas y extrinsecas del desequilibrio y la asimetria en estructura
y capacidad de cooperacion, y promover la articulacion de estrategias
de desarrollo entre China y América Latina, con el objetivo de formu-
lar una respuesta preliminar a las interrogantes suscitadas.

1. LA LOGICA REAL DE LA ARTICULACION SINO-LATINOAMERICANA
DE ESTRATEGIAS DE DESARROLLO

Asi como Darwin descubri6 la ley del desarrollo de la naturaleza or-
ganica, Marx descubri6 la ley del desarrollo de la historia humana,
un hecho tan sencillo, pero oculto bajo la maleza ideolégica: el hom-
bre necesita, en primer lugar, comer, beber, tener un techo y vestirse
antes de poder hacer politica, ciencia, arte, religién, etc. Por lo tan-
to, la produccién de los medios de vida inmediatos, materiales y, por
consiguiente, la correspondiente fase econémica de desarrollo de una
nacion era o es la base a partir de la cual se han desarrollado las ins-
tituciones politicas, las concepciones juridicas, las ideas artisticas e
incluso las ideas religiosas de los hombres. Por ende, es la primera la
que explica las altimas (Engels, 2009: 601).

Hace mas de 200 afios se levantaron rebeliones armadas contra
la brutalidad del dominio colonial de tres siglos de Espafa y Portugal
en el continente americano, donde luego se fundaron nuevos Estados
naciones. En ese entonces, a diferencia de la China feudal, América
Latina se vio obligada desde su independencia a involucrarse en la
construcciéon de un mercado internacional de bienes. Debido al im-
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pacto de la primera oleada de la globalizacién econémica, América
Latina, convertida progresivamente en un accesorio de los paises méas
industrializados e inmersa en una europeizacién integral en términos
étnicos, politicos, econémicos y culturales, se vio més influida que
Asia y Africa (Stavrianos, 1992: 518-554).

Desde aquel momento hasta la actualidad, en los paises europeos,
norteamericanos e incluso latinoamericanos, las relaciones entre el
sistema democrético representativo occidental y las politicas econé-
micas han dado lugar a giros ciclicos a la izquierda o a la derecha
en las politicas relacionadas con la economia y la globalizacién. A
pesar de ello, América Latina, en su conjunto, no ha logrado salir de
una profesionalizacién retrasada en la produccién internacional. La
estructura econdémica orientada al exterior, la industrializacién in-
conclusa, sumada a la enorme dependencia de las importaciones de
capital, hundieron a muchos paises de la regién en una pobreza per-
manente, e incluso los convirtieron en victimas, lo que dio lugar a la
etiqueta de “la enfermedad de América Latina” (Fang, 2011: 20; Zhen-
xing, 2010: 88-98). De acuerdo con el ultimo esquema de clasificacion
planteado por Samir Amin (2017), prestigioso académico de la teoria
de dependencia, los paises y regiones capitalistas de Asia Oriental y
China pertenecen a la “periferia activa” del sistema econémico mun-
dial, mientras que Asia del Sur, Africa, Medio Oriente y América Lati-
na contintian en la “periferia empobrecida”?.

Durante milenios de desarrollo de civilizacién agricola, China
fue estableciendo sistemas en materia politica, juridica, econémi-
ca, social, tecnolégica y académica con sus propias peculiaridades.
Principios e ideas, como “el autoabastecimiento y autosuficiencia y
la priorizacién de la agricultura sobre el comercio”, facilitaron la
obtencién de logros materiales e inmateriales mundialmente apre-
ciados. Sin embargo, frente al auge de la Revolucién Industrial en
Europa y la globalizacién capitalista, los gobernantes y eruditos chi-
nos ignoraron los desafios con una actitud recalcitrante y optaron
por la evasién o la resistencia, intentos que acabaron en fracasos. La
Guerra del Opio en 1840, la Guerra de Jiawu en 1894 y la Intrusién
de las Fuerzas Aliadas de las Ocho Potencias en 1900 convirtieron a
China en un pais semicolonial en términos politicos y econémicos, y
obligdndola a abrir sus puertas e insertarse en el sistema capitalista
mundial totalmente desconocido.

2 Ademas de tener en cuenta la competitividad de las industrias y la produccién de
los paises de Asia del Este, Amin asigna mayor importancia a la politica de los mismos.
Las fuerzas dominantes vy toda la sociedad detrds (independientemente de sus contradic-
ciones sociales) planean objetivos y la estrategia para cumplirlos (Amin, 2017: VII-VIII).
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Estas circunstancias también presionaron a los intelectuales a
“abrir los ojos” y dirigir la mirada a las potencias extranjeras, en bus-
ca de soluciones para salvar el pais y fortalecer el desarrollo (Jianlang,
2017: 61-62). Lo que pas6 posteriormente ha demostrado que, moti-
vado por fuerzas ajenas, fue la presién de los invasores occidentales lo
que emprendié la modernizacién de China. Aunque ya existian brotes
de cambio en la sociedad, la modernizacién fue mas bien la respuesta
al impacto extranjero cuando el pais todavia no habia logrado reunir
condiciones econémicas, sociales, politicas y culturales. Por un lado,
debido a su particular contexto, resulta natural que la modernizacién
haya sido un proceso vigoroso de alcance de bienestar (catch-up). Por
otro lado, el enorme contraste entre su punto de partida y sus ob-
jetivos hizo que enfrentase grandes desafios por parte de milenarias
fuerzas conservadoras e imperialistas extranjeras. Por ello, fue inevi-
table que se produjeran descomunales reveces y altibajos. Los con-
flictos entre lo nuevo y lo obsoleto, la transicién de lo tradicional a lo
moderno, junto con los ajustes en las relaciones entre China y el resto
del mundo, abrieron el camino para la modernizacién del pais entre
cambios turbulentos y grandes dificultades (Haiguang, 2000: 4-5). Asi
ha sido el desarrollo de la revolucién democratica en China, al igual
que la socialista, y la reforma y apertura.

Con un enfoque macroscépico e histérico basado en grandes
intervalos de tiempo, al comparar a China con América Latina, fa-
cilmente nos daremos cuenta de que, pese a las notables diferencias
respecto al proceso y las caracteristicas de su modernizacién, pro-
ducto de sus distintos origenes y realidades nacionales, ambas partes
comparten algo en comun: la naturaleza extrinseca de sus trayectorias
de desarrollo y transiciones estratégicas en el proceso de moderniza-
cién, debido a la insuficiencia e inmadurez de la energia intrinseca y
capacidad propia, lo cual determiné esencialmente su identidad como
paises en desarrollo dentro del sistema econémico mundial.

La eleccién de politicas influenciadas o impuestas pasivamente
por factores externos, restringidas por distintas condiciones de tiem-
po y espacio, muchas veces colocan a los tomadores de decisiones
chinos y latinoamericanos en una situacion de fragilidad y sensibili-
dad, indecisos entre insistir en la independencia y autodeterminacién
y abrazar la globalizacién. Hubo una época en la que China tenia du-
das sobre la globalizacién y no estaba segura de si debia adherirse a la
Organizacion Mundial del Comercio. Al final, el pais llegé a la conclu-
sién de que, guste o no, la economia mundial es como un gran océano
al que uno no puede evadir. Cualquier intento de cortar los flujos de
capital, productos, industrias y personas entre diferentes economias,
y de redireccionar en sentido contrario el agua de los mares a los pe-
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quertios lagos y rios aislados terminarian en fracaso por ir en contra de
las corrientes histéricas (Jinping, 2017a). En este sentido, sin la gran
circulacién econdmica a escala mundial y la utilizacion eficaz de los
mercados y recursos tanto nacionales como internacionales, le habria
sido inimaginable a China el plan de sacar de la pobreza a 70 millones
de personas para el afio 2020 y de culminar la construccion integral de
una sociedad modestamente acomodada, con vistas a convertir al pais
en un Estado moderno y socialista alrededor del afio 2050.

De forma similar, destacan también las contradicciones socioeco-
némicas que afronta América Latina, cuya ardua tarea de desarrollo
estd lejos de cumplirse. Al ser paises que buscan alcanzar el desarro-
llo, la superacién de sus “cuellos de botella” con respecto a capital,
tecnologia y mercado pasa inevitablemente por la globalizacién, lo
que les permitira una asignacién y utilizacién transfronterizas de los
recursos. Segun las tltimas estadisticas del Banco Mundial, la indus-
tria manufacturera de América Latina representa el 15% del PIB, cifra
inferior a la de 1990, mientras que la tasa de urbanizacién alcanzé el
80,8%, situandose entre los primeros puestos del mundo.

Muchos trabajadores de origen rural han migrado a las grandes
ciudades de forma desordenada y sin posibilidades de incorporarse al
sector manufacturero. Los proletarios del sector tanto formal como
informal viven en el estrato social méas bajo y en el olvido de la socie-
dad moderna. Como consecuencia, el 40% de la poblacién de la region
sufre una situacién de pobreza, lo que agrava la gobernabilidad con
asuntos como la ampliacién de la brecha entre ricos y pobres, la ines-
tabilidad politica, los frecuentes conflictos de interés y las tensiones
sociales?. Aparentemente, a los paises latinoamericanos no les queda
otra alternativa que paliar y solucionar los desequilibrios y conflictos
agrandando la tarta de la economia y la sociedad mediante la pro-
funda planificacion de estrategias ordenadas y sensatas de desarrollo,
la intensificacién de las reformas internas y la apertura al exterior,
la adaptacién proactiva a la globalizacién, asi como la utilizacién y
promocion de la misma libre de algtin impacto negativo y riesgo (Hal-
perin Donghi, 2015: 30-37).

Resultaria innecesaria la discusioén en torno a una articulacion de
estrategias de desarrollo, si la historia presentara un simple desarrollo
lineal. Hoy en dia, las pasadas olas embravecidas de la globalizacién
econdémica contintdan siendo capaces de llevar a buen puerto a las
embarcaciones de desarrollo chinas y latinoamericanas. El problema
reside en los cambios radicales producidos con la acumulacién de las
contradicciones. Debido a los desequilibrios y las crisis se ha roto,

3 Base de datos del Banco Mundial (2017), Zhenxing (2010: 5, 249).
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al menos parcialmente, el viejo orden de cooperacién internacional,
mientras que la estructuracién de uno incipiente requiere nuevas
fuerzas y modalidades. Al ser el mayor pais y una de las regiones mas
grandes en vias de desarrollo, respectivamente, China y América Lati-
na han de encarar frontalmente los cambios histéricos sin preceden-
tes y las oportunidades y desafios que encierra la futura globalizacién,
con vistas a fortalecer la cooperaciéon y cumplir sus correspondientes
objetivos de desarrollo.

En primer lugar, se vienen realizando ajustes y cambios profun-
dos en el entorno exterior. Los paises desarrollados han dejado de ser
las tinicas locomotoras de la globalizacién gracias a nuevas fuentes de
energia, como la cooperaciéon Sur-Sur, de modo que China y Améri-
ca Latina deben adaptarse activamente a esta flamante tendencia. El
estallido de la crisis de la deuda y de las hipotecas en Estados Unidos
y Europa ha puesto de relieve el desequilibrio sistemaético y la crisis
de gobernabilidad causados por la constante expansién global de ca-
pital y tecnologia en los tltimos 70 anos, luego de la Segunda Guerra
Mundial.

Por un lado, las contradicciones econémicas y sociales estructu-
rales de los principales paises desarrollados son tan enormes que ape-
nas pueden avanzar en las reformas internas. Con el resurgimiento del
proteccionismo y el aislacionismo, se ha debilitado su confianza en la
apertura al exterior y su liderazgo en la globalizacién (Yunling, 2017:
45-51, 69). Por el otro, los movimientos regresivos de los paises de-
sarrollados han creado oportunidades y espacios para las economias
emergentes y las naciones en desarrollo. Los tltimos afios han signi-
ficado la aceleracion de un nuevo tipo de globalizacion, caracterizado
por el liderazgo oriental en vez del occidental y por la cooperacién
Sur-Sur en lugar de la Norte-Sur. La proporcién del intercambio de
bienes entre los paises del Sur en el comercio mundial se ha elevado
del 8% en 1980 al 26% en 2011, al tiempo que las inversiones directas
han superado un tercio del volumen global (Acharya, 2017: 20).

El proceso de la nueva globalizacién viene presentando notables
caracteristicas. Primero, los mercados emergentes constituyen el des-
tino principal de los movimientos internacionales de la economia real,
el nuevo comercio y la inversién, proporcionando un espacio de valor
ala movilidad del capital, de la tecnologia y de recursos humanos pro-
cedentes de los paises desarrollados y en desarrollo. Es resultado de la
ley econémica y la demanda objetiva del desarrollo de productividad.
Un ejemplo es el Banco de Inversién en Infraestructuras, al cual, desde
su fundacién en diciembre de 2015 hasta la fecha, se han incorporado
como miembros formales 77 paises de los cinco continentes, entre
los cuales se encuentran cuatro miembros permanentes del Consejo

189



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

de Seguridad de las Naciones Unidas, cinco del G7 y quince del G20.
Segundo, la cooperacién Norte-Sur y la Sur-Sur se vienen intercalan-
do, y las economias emergentes y los paises en desarrollo prefieren
la dltima a la primera gracias a su alto nivel de comodidad. Con la
quiebra del neoliberalismo, para culminar su objetivo de moderniza-
cién, los paises que buscan alcanzar el bienestar deben emprender
una senda de desarrollo distinta a la occidental en atencién a sus pro-
pias realidades nacionales. Al mismo tiempo, han de innovar moda-
lidades de cooperacién inclusiva, en busca de una energia extrinseca
y recursos para el desarrollo a través de la cooperacién Sur-Sur, a fin
de consolidar con eficacia el sistema de comercio multilateral e inyec-
tar una nueva fuerza motriz a la recuperacién econémica global. Una
muestra es el mecanismo de cooperacién de los BRICS. Gracias a la
unidad y coordinacién a lo largo del altimo decenio, los cinco paises
han sido capaces de contrarrestar los impactos y riesgos sistematicos
del exterior y aguantar la presién bajista de la economia. Asimismo,
han logrado éxitos nada desdefiables, consistentes en un crecimien-
to econémico por encima del promedio mundial y una captacién de
inversién extranjera directa que ha sobrepasado a la de los paises del
G7. El Primer Didlogo de Mercados Emergentes y Paises en Desarro-
llo, celebrado en el marco de la Cumbre de los BRICS en Xiamen en
septiembre de 2017, abogé por el espiritu de “apertura, inclusién, coo-
peracién y ganancia compartida”, lo que respondié plenamente a las
inquietudes y demandas de los paises en desarrollo, puso claramente
en manifiesto el rol de China como “lider del rebafo” en cuanto a
impulsar el crecimiento econémico global, asi como el ascenso de los
paises en desarrollo por las escaleras del desarrollo mundial (Si, 2017:
1). Tercero, es inevitable la redistribucién de poderes en la gobernan-
za global. Los mercados emergentes y los paises en desarrollo, con un
peso econémico superior al de los paises desarrollados en la economia
global y una representacién de mas del 70% de la poblacién y la su-
perficie terrestre del planeta, ya registran una tasa de contribucién al
crecimiento econémico mundial que asciende al 80% (Yucheng, 2017:
413). Sin embargo, siempre les cuesta acceder al debido derecho de
participar de manera efectiva en la elaboracién de las normas inter-
nacionales, lo cual no solo ha causado el prolongado desequilibrio del
sistema de gobernanza global, sino que también constituye un obsté-
culo fundamental para el desarrollo seguro de todos los miembros de
la comunidad internacional. Los hechos demuestran que sin la parti-
cipacién y los aportes efectivos de los numerosos paises en desarrollo
es imposible hacer funcionar esquemas tradicionales de gobernanza
global como las Naciones Unidas, el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional, asi como nuevas propuestas como la Agenda 2030

190



Wu Baiyi

para el Desarrollo Sostenible y la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico. Los paises en desarrollo, a su vez,
solo conseguiran sus merecidos derechos a la gobernanza mediante
el robustecimiento de la unidad y la coordinacién entre los mismos.

En segundo lugar, la fragilidad econémica, fruto de su caracter
exégeno, tiene como receta el fomento de la transformacién del mo-
delo econémico y los reajustes de la estructura productiva. China y
América Latina se acercardn en el proceso de poner fin a los proble-
mas. La crisis financiera golpe6 fuertemente la demanda global y el
comercio internacional, en especial gener6 un gran impacto sobre las
economias en desarrollo orientadas a la exportacion. Distintas econo-
mias se vieron obligadas a emprender reformas estructurales y la go-
bernanza global entré en un periodo crucial profundamente marcado
por la competencia en materia de reformas.

Hay académicos que sefialan que “la nueva normalidad” de la
economia significa una “innovacién disruptiva”. El crecimiento eco-
némico de China se basara en mayor medida en la optimizacién de la
estructura industrial, para lo cual dejara progresivamente la cadena
productiva de gama baja para dar un giro al enfoque econémico y
pasar de la manufactura convencional a la produccién y servicios de
alto nivel, propulsados por la innovacién. El crecimiento se generara
mas por la demanda interna que la externa, mas por la mejora de la
productividad de los factores que la mera expansion de los factores
productivos, lo cual constituye la opcién evitable para el futuro desa-
rrollo econémico de China (Yang y Xiaojing, 2015: 113, 116).

Los paises latinoamericanos, a pesar de las considerables dife-
rencias con respecto a China en volumen econémico, dotacién de
recursos, estructura industrial y ritmo de crecimiento econémico,
igualmente tienen por delante presiones reformistas producidas por
la disminucién de la demanda externa, por lo que diversos paises ya
han empezado a planificar y dar a conocer programas de reajustes
econ6émicos estructurales*. Esta tendencia ha dado lugar a una impor-
tante coyuntura para la articulacién de las estrategias de desarrollo
entre China y América Latina. Por un lado, la capacidad productiva
excedente y las tecnologias correspondientes de los sectores de los que
China planea salir pueden ser utilizados por algunos paises latinoame-
ricanos para la transformacién de su economia y pasar de un modelo

4  Por ejemplo, el Gobierno de Brasil sacé a la luz una serie de politicas industria-
les como Brasil Mais Produtivo (Brasil Mas Productivo) y el Programa de Parcerias
de Investimentos (Programa de Alianza de Inversiones) para revertir el modelo de
crecimiento vigente desde hace mucho tiempo y excesivamente dependiente de la
produccién y la exportacién de productos bésicos (Yong, 2015: 56-58).
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basado en los recursos naturales a otro orientado a la manufactura
con un empleo intensivo de mano de obra, cambiando asi la posicién
tradicional de América Latina en la cadena global de valor.

Tal y como precis6 el primer ministro de China, Li Kegiang (2015),

[...]el reforzamiento de la cooperacién interactiva en la infraestructura y ca-
pacidad productiva constituye una via eficaz para hacer frente comin, me-
diante la cooperacién internacional, a la presion bajista de la economia en
las circunstancias actuales y ayuda a reducir el proteccionismo comercial,
promover la transformacion de la economia mundial y el desarrollo pacifico
[...]. A la larga, América Latina no puede conformarse con ser un simple
suministrador mundial de productos primarios. China tampoco puede des-
empenar siempre el papel de fabrica del mundo de productos baratos. Es
insostenible la dindmica comercial predominada por la venta de los recursos
energéticos y mineros a cambio de los productos industriales y de consumo,
lo que significa que es menester para ambas partes promover la actualiza-
cion, reajuste y transformacion de la industrializacion. El desarrollo de la
industria procesadora de los recursos naturales favorecera a la regién en
cambiar su estructura econémica monoproductiva, mientras que el forta-
lecimiento de la manufactura de equipos de ingenieria de China y su parti-
cipacién en la competencia en pie de igualdad en el mercado internacional
constituyen el rumbo de la optimizacién y actualizacién de su industria.

Por otro lado, la economia china, que ha sustituido el viejo motor
de crecimiento con la demanda interna, liberara una faradnica ener-
gia de mercado y ofrecera espacios mas amplios para los variados
productos de América Latina. Pese a la ausencia de investigaciones y
previsiones sistematicas, se puede afirmar con seguridad que, con la
aceleracion de la urbanizacién, la industrializacién y el envejecimien-
to de China, asi como con el aumento de la renta per cépita y el cam-
bio de la composicién del consumo, la demanda china por productos
del extranjero presentara un importante incremento, de modo que las
importaciones chinas de América Latina no se limitaran a pocas cate-
gorias, como productos energéticos, mineros y agricolas, sino que se
extenderan a muchos productos competitivos “hechos en América La-
tina”, que conquistaran cuotas considerables en el inmenso mercado
chino. Segtin el analisis de Embraer, importante fabrica brasilefia de
aviones regionales, se espera que el mercado chino de aviacién civil
crezca un 6,8% anual entre 2014 y 2033, ocupando el segundo lugar
en el mundo, superado solo por Medio Oriente. La demanda china de
aviones regionales de 70 a 130 asientos aumentara de 90 en 2013 a
1.020 en 2033, sobrepasando la cifra europea para el mismo periodo
(Embraer, s/f).

En ultimo lugar, pero no por ello menos importante, tanto China
como América Latina han resultado muy beneficiadas de la coopera-

192



Wu Baiyi

cién pragmatica que ha dado grandes saltos durante los dltimos 20
anos, acomparfiada por el fortalecimiento de sus respectivos poderes
de desarrollo. No obstante, con el transcurso del tiempo, la estructura,
el modelo y los participantes de la cooperaciéon China-América Latina
han quedado obsoletos y no estan a la altura de los nuevos cambios,
de la nueva energia motriz y de las nuevas demandas del desarrollo
provocando los recientes desequilibrios e insuficiencias en las relacio-
nes de cooperacion sino-latinoamericanas.

Para elevar el nivel de la cooperacion y hacer realidad la conec-
tividad y el desarrollo compartido de la economia, el comercio, las
finanzas, la capacidad productiva, los recursos, las infraestructuras, la
ciencia y tecnologia, la industria aeroespacial, la ingenieria maritima,
etc., las dos partes no se deben limitar a “reequilibrar” las politicas y
el mercado en una simple drea de cooperacién, sino que es necesario
preconizar nuevos conceptos de cooperacién, abordar conjuntamente
nuevos planes estratégicos abiertos, formular estrategias de reforma y
desarrollo altamente integrados, promover una convergencia institu-
cional y una interaccién profunda, asi como responder a tiempo a los
agentes econémicos como el mercado y las empresas, a fin de reforzar
la movilidad plena de todos los factores productivos.

En un sentido mas amplio, la concrecién de los ajustes oportu-
nos en términos de la direccién y el alcance de la cooperacién sino-
latinoamericana y la mejora de su calidad pondran a prueba la vo-
luntad de reforma y apertura y la capacidad de gobierno de ambas
partes. Se trata, mas bien, de una respuesta directa con respecto a
la creacién del nuevo paradigma de la cooperacién Sur-Sur y la opti-
mizacién de la gobernanza global. Por eso, la Iniciativa de la Franja
y la Ruta y el nuevo modelo de la cooperacion sino-latinoamericana
en capacidad productiva China-ALC 3x3 resaltan el importante pa-
pel que juegan la infraestructura y la manufactura industrial en la
recuperacién econémica y la integracién global. En realidad, es una
extension de las experiencias chinas de reforma y apertura, cuyo ob-
jetivo es hacer mas razonable el modelo de la gobernanza regional y
global, a través de la socializacién de las practicas de la gobernanza
nacional a nivel internacional (Yuhang y Yiping, 2017a: 34). Segtn la
reaccion de América Latina y otros paises y regiones en desarrollo,
la propuesta china, dotada de viabilidad y experiencias provechosas,
no va acompariada de condicionamientos politicos y permite la arti-
culacién y complementacién mutua de los objetivos y los planes de
desarrollo entre ambas partes>.

5 La OCDE, la CEPAL y la CAF sefialan lo siguiente en su reporte de investigacién
Latin American Economic Outlook 2016: Towards a New Partnership with China: “Las
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En fin, el desarrollo es lo que cuenta. China y América Latina
comparten muchas opciones sobre la base de sus propias realidades
nacionales, intereses de desarrollo y su forma de participacién en el
circuito econémico mundial. En la actualidad, se solapan la incerti-
dumbre econémica y politica a nivel global y las presiones sobre la
transformacién de las relaciones internas y externas, lo cual inaugu-
rard una nueva etapa en que se producira la actualizacién cualitativa
de la cooperacién sino-latinoamericana. En este momento histérico
marcado por el sigiloso arranque de una nueva ronda de la globali-
zacién econdémica, ambas partes no solo son promotoras de la coo-
peracién Sur-Sur y fuerzas esenciales en la reforma de la gobernanza
global, sino que son también proveedoras de recursos externos impor-
tantes que ejercen influencias reciprocas en el desarrollo. Los factores
mencionados y las tendencias, a la vez de elevar el nivel de la coopera-
cién sino-latinoamericana, las apremian a incluir la innovacién de los
sistemas y mecanismos de la cooperacién, de modo que la materiali-
zacién de la articulacién de las estrategias de desarrollo ha pasado a
ser un tema ineludible.

2. CONDICIONES REALES DE LA ARTICULACION SINO-
LATINOAMERICANA DE ESTRATEGIAS DE DESARROLLO

Se debe realizar el andlisis de los siguientes aspectos para valorar la
posibilidad de una articulacion de estrategias de desarrollo entre Chi-
nay América Latina. El primero consiste en la s6lida base de la coope-
racién pragmaética que existe entre ambas partes. El segundo hace re-
ferencia a las condiciones de mercado necesarias para llevar a cabo la
profundizacién de la cooperacién pragmatica. El tercero se entiende
por la evolucién de la capacidad de ambas partes para la cooperacién.

2.1. FUERZA MOTRIZ DE LA ARTICULACION (POR LA LIMITADA
EXTENSION, SOLO SE PONEN COMO EJEMPLO EL COMERCIO Y LA
INFRAESTRUCTURA)

Comercio: El comercio sino-latinoamericano ostenta un espectacu-
lar crecimiento anual superior al 20%. El volumen comercial entre
China y Latinoamérica en 2016 fue cerca de 16 veces la cifra de 2000.
América Latina se ha convertido en el séptimo socio comercial de

estrategias de desarrollo ampliamente ejecutadas por China proporcionaran a Amé-
rica Latina experiencias en sus estrategias para la financiaciéon de las obras de in-
fraestructura, el desarrollo de la produccién innovadora, la educacion, la innovacién
tecnoldgica, las finanzas, la creacién de acuerdos y plataformas comerciales regiona-
les, etc. Las experiencias chinas promoveran la implantacién de medidas concretas
de reforma en los paises y por lo consiguiente, fomentaran el beneficio mutuo entre
ambas partes” (OECD, ECLAC, CAF, 2015: 17-138).
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China, y esta dltima ha pasado a ser un mercado importante para
las exportaciones latinoamericanas y el primer socio comercial de
muchos paises de la region.

Grafico 1
Participacién china en las importaciones y exportaciones de América Latina 1995-2015 (%)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de estadisticas de la UNCTAD.

De acuerdo con la teoria del comercio internacional, el comercio, al
ser la manifestacién de la produccién y el intercambio internaciona-
lizados de bienes, tecnologias y servicios, se ve directamente influido
por la divisién internacional del trabajo. Es también el resultado de la
actuacion del mercado de acuerdo con la competitividad comparativa
en términos de productividad, relaciones de produccién y condiciones
naturales. Al ser el mayor pais manufacturero y en vias de desarrollo
a nivel global, China esta atin lejos de cumplir objetivos como la in-
tegracion rural y urbana, la informatizacién y el acceso equitativo a
los servicios publicos, por lo que mantendrda durante mucho tiempo
una fuerte demanda de recursos naturales, lo que proporcionara un
enorme mercado externo para los productos latinoamericanos com-
petitivos en mineria, energia, agricultura y ganaderia.

Un ejemplo son los productos agricolas, cuya importacién en gran-
des cantidades se ha vuelto una tendencia irreversible en China, de-
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bido a su limitada superficie cultivable, el aumento del consumo per
capita y el alto precio de los principales cereales en el mercado chino
comparado con el mercado internacional. Los cereales, el algodén, los
aceites y el aziicar son producciones agricolas directas o indirectas de
la tierra, por lo que contienen parte del valor del terreno cultivable,
cuya importacion, segin los académicos, es la de “recursos virtuales de
tierra cultivable”. En 2016, el 30,5% de la demanda china de productos
agricolas dependi6 de los denominados recursos virtuales de tierra cul-
tivable extranjera y el 11,3% de dicha necesidad fue atendida por Brasil.

Entre los primeros diez paises exportadores de recursos virtuales
de tierra cultivable, Brasil, Argentina y Uruguay ocupan, respectiva-
mente, el primero, el tercero y el noveno lugar (Aimin et al., 2017: 915-
926). Segun la Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacio-
nal (SITC, por sus siglas en inglés), China muestra notables ventajas
comparativas en 30 categorias, como productos de industria ligera,
articulos de uso diario, aparatos electrénicos, equipos y maquinarias,
al mismo tiempo que las importaciones de dichos productos por parte
de América Latina se encuentran entre los primeros tres puestos a
nivel mundial (Baiyi et al., 2013: 19).

Infraestructura: Al igual que Asia, Africa y otras regiones en
desarrollo, América Latina presenta un nivel subdesarrollado en
términos socioeconémicos y de capacidad administrativa del pais,
con un importante déficit en el desarrollo de las infraestructuras de
transporte, de la industria energética, etc. Organismos multilaterales
y regionales como la CAF-Banco de Desarrollo de América Latina, la
OCDE y la CEPAL lo consideran como un “cuello de botella” princi-
pal para el desarrollo de la regién, y recalcan el importante papel de
la construccién de infraestructuras para el aumento de la eficiencia
productiva, la mejora del ambiente de negocios, el fomento de la
competitividad integral y la promocién de la inclusién social®. De
acuerdo con el Ranking Global de Competitividad publicado por el
Foro Econémico Mundial en 20157, en comparacién con las econo-

6 Un reportaje apunta a que, segin la OCDE, el coste logistico ocupa el 18%-35%
del valor del producto en América Latina, mientras que la cifra es del 8% en los paises
miembros de la organizacién (Hui, 2016).

7 El Foro Econémico Mundial mide la influencia de la infraestructura sobre la
competitividad global en los siguientes 9 aspectos: calidad general de la infraestruc-
tura, calidad de las carreteras, calidad de la infraestructura ferroviaria, calidad de la
infraestructura portuaria, calidad de la infraestructura del transporte aéreo, asientos
de aerolineas disponibles por kilémetro de vuelo, calidad del suministro eléctrico,
suscripciones de telefonia moévil y lineas de telefonia fija. Los paises que tienen pun-
tuaciones mas altas se colocan en los puestos mas altos del ranking y cuentan con
mejor infraestructura, y viceversa.
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mias emergentes de Asia Oriental y los demés paises BRICS, la pun-
tuacién de Brasil y México es mucho més baja en materia de desa-
rrollo infraestructural (ver tabla 1).

Tabla 1
Puntuacion y posicion de determinados paises segun su infraestructura, 2015-2016

Pais o region Puntuacion Posicion Pais o region Puntuacion Posicion
Brasil 3,92 74 BRICS 4,26 59
México 4,22 59 Vietnam 3,84 46
Argentina 3,58 87 Corea del Sur 5,82 13
Chile 4,6 45 Indonesia 419 62
Venezuela 2,63 119 Malasia 5,51 24
Perti 3,49 89 Singapur 6,49 2
Colombia i 367 i . B Tailandia 42 .M
Promedio 3,73 80 Promedio 4,96 36

Fuente: Foro Econémico Mundial (2015: 10-11).

La clave de la subsanacién de la debilidad en infraestructura radica en
solucionar el problema de la insuficiencia de inversién. Un informe de
investigacién dado a conocer por el Banco de Desarrollo de América
Latina, titulado “Energia: una visién sobre los retos y oportunidades
en América Latina y el Caribe”, sefiala que para los préximos 20 aiios,
la regién de América Latina y el Caribe invertira 2 billones de délares
en el desarrollo de la infraestructura, de los cuales un 48% se desti-
nara a mejorar la infraestructura de transporte regional, un 25% a
desarrollar la infraestructura energética, un 20% a renovar las instala-
ciones de telecomunicaciones y un 7% a construir obras hidraulicas.
En la actualidad, América Latina solo invierte el 2,7% de su PIB en in-
fraestructura, menos de la mitad de su meta (Shoujun y Zheng, 2017:
11; Hailin y Bo, 2013, 2015).

La influencia de la Iniciativa de la Franja y la Ruta se ha hecho
sentir en América Latina. Los dirigentes de paises como Chile, Per,
Ecuador, Argentina, Costa Rica y Panama han expresado ptblicamen-
te su firme apoyo y su voluntad de incorporarse a ella. Brasil, Pert, Ve-
nezuela, Bolivia y Chile se adhirieron sucesivamente al Banco Asiatico
de Inversién en Infraestructura. Diversos paises han explorado la po-
sibilidad de utilizar el financiamiento chino mediante canales bilate-
rales y, con las expectativas de mejorar su infraestructura, diversificar
el desarrollo econémico y acelerar la industrializacién, aprovechando
una coyuntura en la que China promueve y lidera la nueva ronda de
cooperacioén econémica internacional.

A su vez, China, con su competitividad en capital, tecnologia,
equipamiento e ingenieria civil, puede participar en la construccién
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infraestructural de América Latina mediante inversiones y contra-
tacién de obras, ayudando a los paises de la regién a impulsar la
industrializacién con bajo costo y a un alto nivel, con vistas a in-
yectar energias duraderas a su desarrollo econémico. Sin embargo,
la construccion de infraestructura a gran magnitud es un proyecto
sistematico que engloba la participacién de multiples sectores, un
largo periodo de retorno de la inversién, una articulacion de poli-
ticas, un equilibrio dindmico entre diferentes departamentos, asi
como el esfuerzo mancomunado entre distintas instancias del Go-
bierno, entidades de inversién privadas y organizaciones sociales.
En esta linea, como las relaciones de demanda y oferta que rigen
la cooperacién sino-latinoamericana en desarrollo infraestructural
no caducaréan, es de esperar que ambas partes fortalezcan la com-
plementacién de sus intereses y creen nuevos polos de crecimiento
compartidos. Para tal efecto, es menester que ambas partes, sin
limitarse a los modelos de cooperacién y didlogo existentes, instau-
ren nuevos mecanismos integrales de coordinacién y garantia en
términos de sistemas y politicas industriales para alcanzar la inte-
gracion organica de las estrategias de desarrollo y de los beneficios
a largo plazo.

2.2. CONDICIONES BASICAS PARA LA ACELERACION DE LA
CONECTIVIDAD SINO-LATINOAMERICANA DE MERCADO

Dados los ajustes y cambios histéricos que estan experimentando el
ritmo y los polos de crecimiento de la economia mundial, la profun-
dizacién de la cooperaciéon de beneficio mutuo entre las economias
emergentes y los paises en desarrollo ird convirtiéndose en un foco
pionero y llamativo del desarrollo mundial (Feiteng, 2017: 11). Es una
tendencia inevitable la aceleracién de la estructuraciéon de la comu-
nidad de destino entre China y América Latina, caracterizada por la
coordinacién de las politicas, la conexién de las infraestructuras, la
fluidificacién del comercio, la integracién financiera y la compren-
sién mutua entre los pueblos, que abarca, en términos concretos, los
siguientes tres aspectos.

Primero, gracias a la creciente madurez de la Asociacién Estra-
tégica Integral China-América Latina, China ha dado un impulso sin
precedentes a la cooperacién con los paises latinoamericanos y los
mecanismos regionales. A su vez, la regiéon ha mostrado una actitud
mas activa que nunca en la cooperacion con el pais asiatico. A la hora
de celebrarse la Primera Reunién Ministerial del Foro China-CELAC
a principios de 2015, ambas partes ya habian formulado preliminar-
mente una nueva configuracién de la cooperacién “de tres dimensio-
nes”: la bilateral, la multilateral y la integral.
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La robusta cooperacién bilateral ha asentado una sélida base para
el mecanismo de cooperacion integral entre China y América Latina.
La recién nacida Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribe-
fios (CELAC) desempefia un rol decisivo en la coordinaciéon de una
posicién comun y un rumbo fundamental para la cooperacién con
China. China se ha incorporado como miembro observador al Grupo
de Rio (1990), al Mercosur (1997), a la Comunidad Andina (1999) y a
la Alianza del Pacifico (2013), se ha adherido al Banco de Desarrollo
del Caribe (1997) y ha establecido el Foro de Cooperacién Econémico-
Comercial con la Comunidad del Caribe (2005), con el fin de promo-
ver y facilitar la ampliacién de la cooperacién sino-latinoamericana
pasando de punto a zona y de parte al conjunto.

En el futuro, servird mejor de hub para articular y multiplicar el
efecto de la cooperacion bilateral y la integral. En el presente siglo,
en particular con el giro conservador de las politicas de cooperacién
de las economias desarrolladas norteamericanas y europeas, muchos
paises latinoamericanos han decidido optar por una estrategia exte-
rior “orientada al Pacifico”, fortaleciendo asi la cooperacién econémi-
co-comercial con Asia-Pacifico. Esperan, sobre todo, subirse al tren
del desarrollo chino para impulsar la revitalizacién de su comercio y
la transformacién de su patrén de desarrollo. Los paises latinoameri-
canos han fundamentado su decisién de estrechar los lazos con China
y otros paises emergentes sobre las consideraciones estratégicas de
fomentar la independencia diplomatica, defender mejor los propios
intereses de desarrollo y seguridad, y ocupar un lugar favorable en la
nueva configuracién de la gobernanza global (Zhiwei, 2017: 24-27).

Segundo, existe una atraccién mutua generada por el potencial
de mercado. Las fuerzas fundamentales que impulsan el desarrollo
econémico provienen del mercado, cuyo rumbo lo decide la demanda.
China y América Latina cuentan con una demanda de consumo en
constante aumento, generada por cerca de 2 mil millones de habitan-
tes, un hecho que determina la constitucién de un enorme mercado el
uno para el otro.

En el discurso que pronuncié ante el Congreso de Pert en no-
viembre de 2016, el presidente de China, Xi Jinping, mencioné que

[...] se estima que, en los préximos cinco anos, las importaciones chinas
totalizaran 8 billones de ddlares, el monto total del uso de inversiones fo-
raneas llegara a los 600 mil millones de ddlares, las inversiones chinas en
el exterior alcanzaran los 750 mil millones de délares en total y los turistas
chinos realizaran 700 millones de viajes al exterior. Todo esto brindara a
los paises de todas las latitudes, incluidos los de esta regién, un mercado
mas amplio, capital mas suficiente, productos mas variados y oportunida-
des de cooperaciéon mas valiosas (Jinping, 2016b: 60).
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Los datos sefialan que en 2017 el indice de penetracién de los teléfo-
nos inteligentes habia sobrepasado el 40%, lo que ha promovido direc-
tamente el despegue del negocio electrénico en la region. Un ejemplo
es el caso de Brasil, donde la penetracion de los teléfonos inteligentes
es del 136%, cifra que ha permitido un crecimiento anual del 17,6%
del negocio electrénico, con 51 millones de personas que han hecho
compras en linea. El Grupo Alibaba ha convertido a mas de 2 millo-
nes de brasilefios en sus usuarios desde su entrada en el mercado,
posiciondndose como la segunda plataforma de compras en este pais
sudamericano (Mingyu, 2016: 67, 69).

Tercero, las exploraciones realizadas por ambas partes en los
mecanismos de cooperacién existentes han aportado premisas im-
portantes. En los dltimos afos, China ha firmado tratados de libre
comercio con Chile (2005), Perti (2009), Costa Rica (2010), asi como
un memorando de entendimiento con Colombia (2012) para iniciar
el estudio conjunto de viabilidad sobre un tratado de libre comercio
(TLC). Uruguay ha manifestado también su voluntad de desarrollar
una cooperacion en materia de libre comercio con China.

En agosto de 2017, China y Brasil suscribieron el memorando de
entendimiento sobre la cooperacién en el comercio de servicios con
un plazo de 2 afios, segtn el cual ambos paises se comprometen a for-
talecer, promover y desarrollar en pie de igualdad y beneficio mutuo
la cooperacién en el comercio de servicios en los &mbitos de arquitec-
tura, consultoria de proyectos, ingenieria en construccion, tecnologia
de la informacién, comercio electrénico, automatizacién bancaria,
turismo, cultura y medicina tradicional china. Adema4s, ambas partes
celebraran en dicho marco reuniones de trabajo alternadamente en
promocién del comercio de servicios, en las que se comunicaran e
intercambiardn opiniones acerca de la cooperaciéon (Huan, 2017b; Lu,
2017). Asimismo, en noviembre de 2017 se firmé el Acuerdo de Actua-
lizacién del TLC entre China y Chile, tras un afio de negociaciones.

2.3. MEJORA EN LA CAPACIDAD DE COOPERACION

Tras cuatro decenios de aplicacién de la politica de reforma y apertu-
ra, China ha logrado robustecer considerablemente su poder nacional
integral y, como resultado, se han producido notables cambios en su
capacidad para la cooperaciéon econémica con el exterior. En un prin-
cipio se fundamentaba sobre el comercio de bienes y servicios tan
basicos como la exportacién de mano de obra. En la actualidad, ha
pasado a caracterizarse, de un lado, por el desarrollo conjunto entre la
inversién en el exterior y el comercio de bienes, tecnologia y servicios,
y del otro, por el incremento ininterrumpido del volumen exporta-
do de capitales, rasgo distinto al pasado modelo protagonizado por
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la captacién y el aprovechamiento de fondos extranjeros. En 2014,
China se convirtié, por primera vez, en un exportador neto de capital
(Yuyang, 2015). En 2015, la inversién china en el exterior batié un
récord histérico al alcanzar los 145.670 millones de délares, con una
subida interanual del 18,3% y que representaba el 9,9% del flujo glo-
bal de inversién extranjera. La inversién extranjera directa procedente
de China, en primera instancia, ascendié al segundo puesto del mun-
do por haber aglomerado un stock que superaba el billén de délares?.

Grafico 2
Distribucion del stock de la inversion externa de China, 2011-2015 (en 100 millones de délares)
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Fuente: Ministerio de Comercio, Buré Nacional de Estadisticas, Administracion Estatal de Divisas, R. P. China (2017).

Se observa en el gréfico 2 que el stock de la inversién directa de China
en el exterior aumenté de 424.781 millones de délares en 2011 a 1,09
billones de délares en 2015, con un aumento interanual del 26,79%.
Aparte del grueso compuesto por las inversiones realizadas en Asia,
el volumen de capital chino que recibié América Latina estd muy por
encima del nivel de otras regiones y presenta un incremento anual que
ronda el 23%, hecho que confirma el enorme atractivo latinoamerica-
no como destino para la inversién china en el exterior.

En 2016, la inversién directa china no financiera en América La-
tina ascendi6 a los 29.800 millones de délares, un 39% mas que el afio
anterior. Seguin los datos del Buré Nacional de Estadisticas de China,

8 Ministerio de Comercio, Bur6é Nacional de Estadisticas, Administracién Estatal
de Divisas, R. P. China (2016: 4, 6, 15).
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el stock de inversion directa del pais en esta region fue de 30.600 mi-
llones de ddlares en 2009. En otras palabras, la inversién directa no
financiera que llev6 a cabo China en Latinoamérica tan solo durante
2016 ya estuvo cerca del stock acumulado por el mismo concepto du-
rante los afios anteriores a 2009 (Chunyu, 2017). El promover la inver-
si6on mediante el desarrollo del comercio y el optimizar la estructura
del ultimo a través del primero han generado un consenso compartido
por los gobiernos y los sectores empresariales de ambos lados. En los
préoximos diez afios se espera que la inversiéon china en la regién se
duplique, con una cobertura de 4reas atin més diversificadas, despla-
zandose y extendiéndose de energia, mineria y agricultura a variados
tipos de infraestructura como electricidad, transporte e informacion,
al igual que a sectores emergentes como logistica moderna y econo-
mia marina.

Es necesario sefialar que la capacidad de cooperacién inter-
nacional de China tiene como cimientos la fuerza poderosa de una
megaeconomia, que actualmente es objeto de una transformacién
consciente, a fin de forjar una mentalidad proactiva de cooperacion y
una capacidad para liderar la colaboracién (institucién, proposicion,
coordinacién, implementacién, provisién de recursos, planificacién
global, movilizacién, etc.). El pasado lustro ha sido testigo del desa-
rrollo acelerado y la exhibicién plena de esta mentalidad y capaci-
dad, cuya manifestacién més representativa radica precisamente en la
construccién de una nueva configuracién de su cooperacion integral
con Latinoamérica, con la intencién adicional de establecer relacio-
nes a nivel de asociacién y mecanismos de cooperacién, con cobertura
completa, entre China y los paises en desarrollo.

En el presente trabajo no se han podido hacer comentarios re-
lativos a la capacidad de los paises latinoamericanos para cooperar
con China. Primero, son escasas las evidencias correspondientes. Por
ejemplo, la inversién y la cooperacién tecnolégica que desarrollan
los paises de la regién en China tienen una magnitud muy limitada
y apenas se encuentran estadisticas rastreables de un largo periodo.
Segundo, en los paises de la regién son més bien las consideraciones
bilaterales las que alientan la colaboracién con China. Debido a las li-
mitaciones en términos de poderio y sistema, resulta dificil mantener
la continuidad de los planes de cooperacién y desarrollar la capaci-
dad para materializarlos. Tercero, los diversos mecanismos multila-
terales de cooperaciéon en América Latina atn se hallan en una fase
de profundizacién de su propio perfeccionamiento. Los organismos
subregionales de muy rapido crecimiento, como la Alianza del Pacifi-
co, todavia no tienen preparadas politicas de cooperacién especificas
con China, mientras que las organizaciones que agrupan a toda la
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regién, como la CELAC, al dia de hoy siguen sin poder materializar
los documentos que expresen su aspiraciéon a una cooperacion insti-
tucionalizada, ratificados en la Primera Reunién Ministerial del Foro
China-CELAC, que tuvo lugar a inicios de 2015.

La disparidad de la capacidad constatada anteriormente pone de
manifiesto que entre China y América Latina existen diferencias pro-
fundas en lo que se refiere al poderio, al sistema y a la cultura, las
cuales han creado inconvenientes reales en la articulacion de las estra-
tegias de desarrollo y marcan un aspecto prioritario que debe atender
la futura actualizacién cualitativa de la cooperacién sino-latinoame-
ricana. Para afrontar las insuficiencias en la capacidad de los paises
latinoamericanos, hace falta ahondar en el analisis y la comprensién
de sus causas.

En primer lugar, la mayoria de los paises de América Latina tienen
democracias modernas en las que rigen la separacion de poderes y la
alternancia regular de gobierno; por consiguiente, las politicas de coo-
peracién internacional suelen carecer de continuidad y planificacién
sistematica. En muchos paises se han aplicado sistemas electorales
bastante rigidos, con la finalidad de evitar el monopolio del poder por
parte de determinados individuos o familias. En el caso de Panama, la
Constituciéon prohibe la reelecciéon inmediata, aunque no descarta la
posibilidad de una alterna. En los demas paises, como México y Co-
lombia, las disposiciones constitucionales estipulan expresamente que
a los presidentes no se les permite volver a presentar una candidatura
electoral durante el resto de sus vidas (Ministerio de Asuntos Exterio-
res, 2017; Gligorevic, 2015). La rigidez del sistema, si bien sirve para
reducir el abuso del poder y la corrupcién en la arena politica, produce
efectos secundarios que propician la “inercia politica” o catalizan la
“rentabilizacién del poder”, lo cual obstaculiza el pleno despliegue de
las habilidades y las estrategias nacionales de transcendencia por parte
de los politicos con responsabilidad, vocacion y talento reales.

En segundo lugar, durante la mayor parte de su historia, los pai-
ses latinoamericanos han optado por un capitalismo liberal, en lugar
de un modelo de desarrollo econémico en el que predomine el Estado.
En el fondo, la admiracion generalizada del individualismo entre las
naciones latinoamericanas conforma una base sicoldgica del fenéme-
no recién tratado, mientras que la compleja estructura social de inte-
reses, sumada al populismo como caldo de cultivo mental, agrava la
descentralizacion y fragmentacién de la administraciéon publica. En
consecuencia, se debilita la capacidad unificadora y organizadora de
la politica nacional, lo cual, a su vez, hace dificil alcanzar consensos y
consonancia con respecto a la necesidad de una planificacién estraté-
gica estatal (Dongzhen, 2017a: 25, 32-35, 41; 2017b: 14).
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Por ultimo, la dotacién privilegiada de recursos y la ubicacién
geogréfica relativamente segura hacen que en la conciencia cultural
del pueblo latinoamericano prime la satisfaccién y no la preocupa-
cién, lo inmediato y no el largo alcance, la proteccién y no la compe-
tencia. La atencién y el interés continuados por la planificacién estra-
tégica siguen haciéndose esperar (Qi, 2013: 30-31, 45, 105, 108).

No obstante, no se producira el fin de la historia y América La-
tina no permanecera inmutable. Durante los tltimos afios, las ideas
de administracién y gobernacién de los paises latinoamericanos han
vivido cambios y cada dia hay mas dirigentes que prestan una mayor
atencién a la planificacién del desarrollo, a la gestiéon coordinadora
de las demandas de diferentes partes y a la exploracién y utilizacién
proactivas de los recursos externos de cooperacion. A partir de 2010,
mas de diez paises de la region, entre ellos, Perd, Argentina, Uruguay,
Venezuela, Guyana, Surinam, Cuba y Costa Rica, han entablado suce-
sivamente mecanismos de cooperacién con instituciones chinas para
la elaboracién conjunta de un plan integral sobre el desarrollo socioe-
conémico nacional. Es una muestra de que los socios de cooperacién
latinoamericanos han cambiado tanto en mentalidad como en accién,
creando condiciones facilitadoras para la subsiguiente articulacién de
estrategias de desarrollo con China.

En los afios recientes, el Gobierno brasilefio ha otorgado suma
importancia a las reformas, poniéndose en linea con el ideal chino de
“buscar el desarrollo en las reformas”. En mayo de 2016, Brasil pro-
mulgé el Programa de Alianzas de Inversiones (Programa de Parcerias
de Investimentos, en portugués), dirigido a atraer con mayor eficacia
inversiones extranjeras en infraestructura y que acoge planes espe-
cificos sobre los principios rectores, instituciones de organizacion,
modalidades de inversién y proyectos concretos. Posteriormente, las
autoridades del pais presentaron proyectos de ley que reformaban los
gastos fiscales, las pensiones de jubilacién y los derechos laborales,
con el propdsito de eliminar “a tijeretazos” las lacras del sistema poli-
tico del Estado y del patrén de desarrollo econémico. Estas medidas
han tenido un significado de vital transcendencia para Brasil, donde
el sistema burocratico estaba desprovisto de eficiencia, el desarrollo
econémico carecia de vigor y las reformas sociales terminaban deslu-
cidas (Huagiao, 2017).

De acuerdo con los cambios antes mencionados, las relaciones
de cooperacién sino-latinoamericana estan por entrar en una nueva
etapa histérica caracterizada por “la labranza profunda y la cultiva-
cién fina”. En vez de perseguir meramente el incremento cuantitativo,
pasara a centrarse mas en la mejora cualitativa, que se medira por la
dindmica y la precision de la cooperacién institucional. Las dos partes
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se veran obligadas a transformar y ajustar los distintos aspectos y es-
labones de las relaciones de produccion, pensando en la meta general
de maximizar la liberacién de los factores productivos.

Indudablemente, se trata de un proyecto complicado, por lo que
es necesario reforzar el disefio a alto nivel, implementar integral-
mente las politicas y aunar esfuerzos. Es una empresa pionera y no
se pueden cometer los mismos errores de los colonizadores occiden-
tales, quienes se imponian ante los demas, sino que se deben apren-
der y converger las experiencias provechosas y propuestas acertadas
y visionarias de ambas partes, con miras a “adaptarla a la realidad de
distintas tierras” y asegurar su desarrollo estable en el largo plazo.
Se pondran a prueba la sabiduria y la paciencia politicas de las dos
partes en la cooperacion, las cuales deberan mantenerse impertur-
bables ante todo tipo de presién e interferencia, a la vez que tendran
que ajustarse a tiempo las tacticas de accién, empezando por lo sen-
cillo y empujando el proceso con gradualidad. Serd importante que
los ciudadanos se beneficien de los logros finales, sean de las obras o
de los proyectos. En este sentido, se necesitara trabajar para que el
pueblo chino y el latinoamericano perciban oportunidades directas y
notables de desarrollo y beneficios personales. Por lo tanto, la futura
articulacién de las estrategias de desarrollo entre China y Améri-
ca Latina tendra que hacer hincapié en bajar el centro de gravedad
de las politicas de cooperacién y en incluir a un mayor niimero de
pymes y entidades privadas de ambos lados a este cometido, a través
de una serie de arreglos institucionales, como la creacién de fondos
financieros, crediticios, emprendedores y de inversién mutuamente
beneficiosos.

Como autora y proponente de la iniciativa, es natural que China
deba prepararse para asumir mayores responsabilidades y obligacio-
nes, y proporcionar facilidades correspondientes para la cooperacion,
dando a conocer su “concepto sobre la justicia y los intereses” y su
voluntad sincera como gran pais emergente en la cooperacién con
las naciones en desarrollo. Por otro lado, América Latina no es un
“bloque de acero”, sino una regién cuyos paises son bien diferentes
en cuanto a volumen econémico, nivel de desarrollo y capacidad de
cooperacion, por lo que no convendria tratar de materializar, a ciegas,
una articulacién de estrategias al mismo ritmo y en todos los frentes.
En la etapa actual, se podria actuar de forma selectiva, respetando el
siguiente orden:

- Escoger a las potencias regionales, como Brasil, como punto
de entrada y promover una articulacién mediante la ejecucién
del fondo de cooperacién en capacidad productiva y del acuer-
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do de cooperacion sobre comercio de servicios. De este modo,
se podra generar una proyeccion e influencia en las economias
de sus alrededores, a través del método de punto a zona.

Tomando como punto de apoyo el proyecto del Ferrocarril Bio-
ceanico, impulsar la planificacién, junto con Brasil y Perd, de
estrategias de desarrollo a lo largo del corredor ferroviario y de
un plan tripartito de accién comun, que busque la promocién
de una nueva ronda de desarrollo de infraestructura, logistica,
industria y red de seguridad en América del Sur.

Cooperar prioritariamente con los socios que han firmado un
tratado de libre comercio (TLC) con China, como Chile, Pera
y Costa Rica, con el fin de, mediante su modernizacién, crear
nuevos puntos brillantes y de crecimiento para la colaboracion,
la creacién de parques industriales de cooperacién, la homolo-
gacion de los estandares tecnolégicos, el emparejamiento en el
sector de los servicios de salud y la constitucién de un fondo de
cooperacion para las pymes.

Intensificar el didlogo e intercambio con las organizaciones de
integracién regionales y emprender, segtiin proceda, la articula-
cién de estrategias de desarrollo con las mismas. Por medio de
la estructuracion del modelo “N+1”, hacer trascender el efecto
de la cooperacion a sus paises miembros, ademas de fomentar
el desarrollo sincronizado con China en lo que respecta a me-
canismos, normativas y estandares.

En cuanto al grupo reducido de paises pequefios e insulares
subdesarrollados, llevar a buen puerto los trabajos necesarios
de exploracién y preparacién del desarrollo asistencial, subse-
guido por la articulacién del mercado.

REFLEXIONES FINALES
Al inicio del presente siglo, los académicos chinos hicieron los siguien-
tes comentarios respecto a la globalizacion econémica y el estatus de
los paises en desarrollo:
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Tras todas las dificultades y adversidades, las naciones en desarrollo se ha-
bran dado cuenta de que no son capaces de romper el injusto orden econé-
mico internacional. Cuando van en contra de dicho sistema, si bien es posi-
ble desarrollarse durante un periodo determinado, les resulta problematico
hacerlo a largo plazo. Si actiian acorde con las reglas, se les abren las puertas
de la comunidad internacional, con la condicién de que juren lealtad politica
a los paises desarrollados, especialmente a Estados Unidos. Sin embargo,
EE.UU. ajusta con frecuencia sus relaciones exteriores estratégicas y politi-
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cas econémicas internacionales a las necesidades de sus propios intereses,
por lo que los paises y regiones de América Latina y Asia Oriental, muchas
veces, viven en carne propia la amargura del embaucamiento y la traicién. A
los paises en vias de desarrollo les repugnan los industrializados y el orden
econdémico global en que predominan, pero no tienen mas opciones ni pue-
den liberarse de los mismos (Weiping y Wenhui, 2000: 8).

Cuando volvemos a leer estas lineas, teniendo en cuenta las diversas vi-
cisitudes generadas por el transcurso del tiempo, podemos comprobar
que los argumentos citados no son del todo ciertos. Segtin la economia
politica marxista, a medida que se moderniza y se amplia la produccién
socializada a gran escala, los factores productivos, incluido el capital,
traspasaran las fronteras del mercado existente en busca de las condi-
ciones 6ptimas para su asignacién y que permitan una mejor rentabi-
lidad. Esta necesidad y ley fundamental del desarrollo de la producti-
vidad no varia segtin el modelo institucional, la ideologia, el volumen
de la economia o las particularidades culturales. Al contrario, influye,
en mayor o menor grado, sobre la “superestructura” de relaciones de
produccién compuesta por los elementos antes mencionados, cuyo im-
pacto puede ser positivo o negativo, dependiendo de si esta tltima se
adapta al precitado proceso (“los que obedecen prosperan mientras los
que no, perecen”). La evolucion de la economia mundial ha demostrado
que cualquier pais o regién, si quiere afianzar un desarrollo econémico
y una seguridad nacional duraderos, debe participar en los intercam-
bios econémicos globales y la divisién internacional del trabajo, apro-
vechando a un nivel més elevado los recursos externos y haciendo fren-
te con mayor efectividad a la presién de la competencia internacional.
Por supuesto, en este curso, la clave de si un pais puede responder co-
rrectamente a la globalizacién econémica reside en su capacidad para
mejorar el sistema y la gobernanza doméstica.

Hoy en dia, la globalizacién en materia econémica se esta apro-
ximando a un nuevo punto de inflexién, consistente en reajustar y
calibrar la productividad y las relaciones de produccién a nivel mun-
dial, con una intensidad sin precedentes. Se nota el debilitamiento
en el liderazgo de las economias desarrolladas como Estados Unidos,
cuyos planteamientos de desarrollo tienen eclipsado su aspecto ob-
jetivamente altruista por su naturaleza egoista, a la vez que el creci-
miento econémico de los paises en desarrollo estid condicionado a la
demanda y la liquidez del exterior, lo cual no ha reducido, en el fondo,
su fragilidad. La gobernanza global pasara por el dificil traspaso de
energia motriz a las economias emergentes representadas por China,
que abogan activamente por modalidades nuevas de cooperacién a
través de la promocién de iniciativas como la de la Franja y la Ruta
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y el grupo BRICS+. Frente al resurgimiento del proteccionismo y el
aislacionismo, han liderado a un importante nimero de economias
en desarrollo para enfocarse en las reformas internas y la cooperacién
regional. En el porvenir del desarrollo global se prevé una acentuacién
sostenida de la funcién estabilizadora, sustentante y precursora que
asumiran los mercados emergentes, una tendencia que ha conducido
al auge de la Cooperacion Sur-Sur y viceversa.

China y América Latina se encuentran, por igual, en un momento
crucial para alcanzar una mayor productividad y desarrollo de sus
respectivas reformas, y cuentan con un alto potencial atn por libe-
rar, por lo cual les siguen siendo indispensables las facilidades que
aporta la globalizacién econémica para el cumplimiento de sus metas
de desarrollo. Conviene recordar que, a raiz de la incorporacién de
China a la OMC, la cooperacién sino-latinoamericana en materia eco-
némica y comercial ha venido presentando tanto logros espectacula-
res como desequilibrios estructurales. En esencia, los nuevos desafios
que afrontan los vinculos entre China y Latinoamérica no son mas
que el reflejo concreto de la intensificacién, profundizacién y enrique-
cimiento de la cooperacién de China con el mundo exterior. Forma
parte integra de la agenda de la gobernanza global, porque “todo pais
construido a base de mudltiples grupos étnico-culturales y una eco-
nomia y sociedad de dimensiones tan extraordinarias como China,
(puede) constituir por si mismo un sistema mundial”. Ademas, el salto
de su poderio nacional

[...]inevitablemente afectara los intereses creados de Occidente, al tiempo
que entrara en competencia con otras potencias en ascenso y que acarrea-
ra sospechas y preocupaciones de los pequefios y medianos paises [...].
Para reformar con éxito el actual patrén politico y econémico doméstico
insostenible y salvarse de la vulnerabilidad inveterada del Estado, China
debe apoyarse, en tltima instancia, en un renovado sistema mundial. La
Iniciativa de la Franja y la Ruta es precisamente una estrategia china con
miras a estructurar un Estado moderno, proponiendo la configuracién de
un sistema mundial [...] con el objetivo de integrar sus transformaciones
internas con las demandas asiaticas y globales por el desarrollo sostenible
en la construccion de “la comunidad de destino de la humanidad” (Yuheng
v Yiping, 2017b: 32-34).

El fomento de la articulacion de las estrategias de desarrollo entre
China y América Latina ha sido ideado sobre la base de esta légica his-
térica y real. En el momento del arranque sigiloso del nuevo ciclo de
globalizacién, cualquier “cuello de botella” que atana al sistema y que
impida el desarrollo de la productividad se rompera bajo la presién de
la competencia tanto nacional como internacional. Con el propdésito
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de aprovechar las oportunidades estratégicas que brinda la “Cuarta
Revolucion Industrial”, el Estado y el Gobierno tienen que adelantarse
para emprender reformas, elevar efectivamente el nivel de adminis-
tracién interna y poner a disposicién de los actores del mercado un
ambiente de comercio e inversién mas propicio, con lo cual acabaran
contribuyendo al desenvolvimiento sano y sostenible de la coopera-
cién internacional y la gobernanza global.

Gracias a la transmisién de presién en el marco de la articulacién
de estrategias de desarrollo, China y América Latina podran seguir eli-
minando sus respectivos mecanismos inadecuados y obsoletos, y esta-
blecer una nueva plataforma de intercambio politico con la participa-
cién de multiples partes, la cual ofrecera una garantia institucional para
fomentar la cooperacién pragmatica a un nivel méas alto entre ambos.

Todo ello posibilitara la conectividad, compatibilidad y confrater-
nidad en términos de objetivos y politicas del desarrollo socioeconé-
mico y su correspondiente asignacion de recursos. Pese a las grandes
diferencias en la capacidad de cooperacién y a las dificultades reales,
ala hora de articular las estrategias de desarrollo, China y Latinoamé-
rica podran ir salvando el “talén de Aquiles” manifestado en la dispa-
ridad en el sistema, la mentalidad y la cultura, mediante sus esfuerzos
infatigables, la compresion y cesién mutuas, el respeto a las tenden-
cias principales, la creacién de acuerdos y mecanismos, asi como el
positivismo y el pragmatismo. Solo de esta forma, se les aseguraran a
los dos lados el impetu comuin del desarrollo, el acceso compartido a
los beneficios del desarrollo y el cumplimento hombro a hombro de la
mision establecida para el desarrollo.
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LA MEJORA DE LA COOPERACION GENERAL
CON AMERICA LATINA Y EL CARIBE

INTRODUCCION

En el presente siglo, América Latina y el Caribe (ALC) se ha con-
vertido en la regién con mayor crecimiento dentro de los esquemas
de la diplomacia global de China, y especialmente dentro de la di-
plomacia hacia las regiones en desarrollo. En 2014, el anuncio del
establecimiento del Foro China-CELAC marcé el cumplimiento de
la disposicién diplomaética de cooperacién integral de China hacia
las regiones en desarrollo. En 2016, el Gobierno chino lanzé el se-
gundo “Documento sobre la politica de China hacia América Latina
y el Caribe”, que aclaré la nueva etapa de cooperacién integral de
las relaciones sino-latinoamericanas. En cuanto a cémo impulsar
la cooperacién integral en esta nueva etapa, las estrategias y las
politicas de China destacan caracteristicas como la promocién de
relaciones asociativas, el énfasis en el desarrollo comun, la confir-
macion de las areas prioritarias, el fomento de relaciones integrales
y el otorgamiento de una especial importancia a la construccién
institucional. Estas politicas y estrategias distintivas muestran el

Niu Haibin es doctor en Derecho, subdirector del Centro de Estudios Americanos
del Instituto de Estudios Internacionales de Shanghai, y director adjunto e investiga-
dor asociado del Instituto de Estudios Estratégicos Internacionales.
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entendimiento cada vez més profundo de China con ALC, y su am-
bicién estratégica de liderar la cooperacién entre China y ALC en el
futuro. Es un mapa de ruta estratégico.

Cabe destacar que la cooperacién integral entre China y ALC es
resultado de la fase actual del proceso de globalizacién econémica, y un
fruto de la cooperacion estratégica arduamente cultivada. Su desarrollo
futuro no puede lograrse sin la continua promocién de la globalizacién
econdémica y sin el compromiso de ambas partes. En la actualidad, el
entorno y las condiciones para la cooperacién integral entre China y
ALC han experimentado cambios enormes. Manteniendo el consenso
sobre el desarrollo de relaciones mas estrechas con China, los paises la-
tinoamericanos también se esfuerzan por tomar decisiones estratégicas
a nivel regional, con el fin de responder a las politicas de China hacia
ALC en este nuevo periodo. Asimismo, la globalizacién econémica esta
entrando en una nueva ronda de ajustes. Los paises latinoamericanos
estan haciendo todo lo posible para encontrar nuevos caminos durante
este tiempo de crisis y de pérdidas. Mientras tanto, la economia do-
méstica de China ha entrado en una nueva normalidad. Y la estrategia
econdmica hacia el extranjero también esta experimentando profundos
ajustes, alrededor de la Iniciativa de la Franja y la Ruta. La promocién
de la cooperacién integral entre China y ALC se ha convertido en un
importante tema de preocupacion para los académicos, en este proceso
histérico de ajustes indirectos de la globalizacién econémica y de las
reestructuraciones en curso tanto de China como de ALC.

I. LA COOPERACION INTEGRAL ENTRE CHINA Y ALC, DESDE LA VISION DE
LA DIPLOMACIA GLOBAL DE CHINA

Seguin el “Documento sobre la politica de China hacia América Latina
y el Caribe” de 2016, dentro del disefio chino de la diplomacia mun-
dial, el posicionamiento de los paises latinoamericanos es una parte
importante de las economias emergentes y de los paises en desarrollo,
una fuerza fundamental para salvaguardar la paz y el desarrollo mun-
dial, y una fuerza significativa que est4 creciendo continuamente den-
tro del escenario internacional (Xinhua, 2016). Después de la primera
reunién ministerial del Foro China-CELAC en 2015, los funcionarios
de Asuntos Latinoamericanos sefialaron que la cita habia marcado la
cobertura total del mecanismo de cooperacion integral entre China y
otros paises en desarrollo, y habia mostrado la importancia de ALC
dentro de la diplomacia general de China (Qinggiao, 2016). Algunos
académicos chinos también creen que el éxito de la cooperacién in-
tegral entre China y ALC se debe al hecho de que tanto China como
ALC estan totalmente de acuerdo en que la profundizacién de la coo-
peraciéon Sur-Sur ayudara a aumentar la propia fuerza de cada pais
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y su capacidad de desarrollarse independientemente —teniendo como
telén de fondo el profundo ajuste actual del sistema mundial- e inyec-
tara nuevas fuerzas a la economia mundial de la poscrisis financiera
internacional (Baiyi, 2015). Esto demuestra que ALC es una parte im-
portante en la construccién de la diplomacia global y en la mejora de
la estructura diplomatica de China, y una fuerza sustancial para la
cooperacion Sur-Sur y la transformacién del orden internacional.

El alto nivel de correspondencia entre el posicionamiento ante-
rior de la cooperacién integral entre China y ALC, y el pensamiento
diplomético de China hacia las economias emergentes y las regio-
nes en desarrollo, es el cumplimiento y la profundizacién del nuevo
pensamiento diplomatico chino establecido desde el XVIII Congreso
Nacional del PCCh, que también es herencia y desarrollo de la prac-
tica cooperativa integral con otras regiones. Algunos estudiosos se-
nalaron que el precedente ejemplo exitoso de cooperacién con Africa
ha inspirado el interés y la voluntad de China hacia ALC para llevar
a cabo una cooperacién similar, por lo que la parte china presenté la
iniciativa de establecer el Foro China-CELAC. Mientras que para ALC,
la cooperacion integral es propicia para subirse al “tren expreso” del
desarrollo econémico de China y para expandir el espacio estratégico
en el juego geopolitico, por lo que es una opcién ideal para lograr un
desarrollo sostenido y estable (Cf. Youming, 2014: 105-117). La parte
china potencia las relaciones sino-latinoamericanas mediante la coo-
peracién integral, haciendo de esta tltima una plataforma importan-
te para profundizar la asociacién cooperativa integral entre China y
ALC. Su intencién estratégica de perfeccionar el disefio diplomatico
en mercados emergentes y regiones en desarrollo es muy clara.

En vista de la intencién estratégica antes mencionada, la coope-
racién integral entre China y ALC ha mostrado caracteristicas tales
como la de ser multifacética, la de poner énfasis en los mecanismos y
el fomento apoyados en la base social, y la de estar basada en la con-
fianza politica mutua, el didlogo, los intereses convergentes, la amis-
tad y el desarrollo comun. En el disefio de esos mecanismos, ademaés
de fortalecer la asociacién estratégica bilateral y el foro de ministros
de agricultura, el foro de politicos jovenes y otros foros existentes,
la parte china ha establecido un representante especial para Asuntos
Latinoamericanos del Gobierno chino, con el fin de mantener la co-
municacién y coordinacién con la parte latinoamericana, ademas del
establecimiento reciente del foro de infraestructura, de creacién tec-
noldgica, cientifica y de comunicacion de partidos politicos, y el forta-
lecimiento de la cooperacién con instituciones multilaterales como la
CEPAL y la CAF-Banco de Desarrollo de América Latina. En cuanto a
la planificacién estratégica, la Primera Reunién Ministerial del Foro
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China-CELAC aprobé el Plan de Cinco Afios de Cooperacién China-
América Latina y el Caribe y un plan de financiamiento de 35 mil
millones de doélares. Asimismo, promovié y amplié los acuerdos de
libre comercio en el plano bilateral, para abrir ain més el mercado
chino hacia los productos agricolas latinoamericanos y fortalecer la
liquidacién en yuanes (RMB) y otras formas de cooperacion financie-
ra y de inversién, ademas de explorar un estudio de viabilidad sobre
la infraestructura regional y fomentar la coordinacién y continuacién
de la planificacién estratégica del desarrollo. Con respecto a los lazos
de amistad, propuso el establecimiento de nuevos mecanismos, como
el de didlogo de civilizaciones y el Afio de Intercambio Cultural, ade-
mas de fortalecer los intercambios de jévenes cientificos y estudian-
tes, para lo cual se han aumentado los vuelos aéreos directos y se ha
facilitado la expedicién de visas.

I1. CAMBIOS Y CONTINUIDADES EN EL ENTORNO INTERNO Y
EXTERNO DE LA COOPERACION INTEGRAL ENTRE CHINA Y ALC
Como lo sefialan algunos estudios de investigacién, el entorno interno
y externo durante la fase de gestacién y puesta en marcha de la coo-
peracién integral entre China y ALC es muy favorable. Estas condi-
ciones favorables incluyen el establecimiento de la CELAC como una
organizacioén regional que abarca 33 paises, la experiencia exitosa de
la cooperacién con Africa, el rapido aumento de las relaciones entre
China y ALC, y el surgimiento de regimenes de izquierda en ALC (Cf.
Baiyi, 2015; Youming, 2014: 105-117). Ademas, aunque el mundo esta
experimentando el impacto de la poscrisis financiera de 2008, la glo-
balizacién econémica, el libre comercio y la apertura siguen siendo
teniendo un gran consenso en el mundo. La relacién entre Estados
Unidos y ALC ha sido en gran parte ignorada debido al abandono de la
“Doctrina Monroe”, y la normalizacién de las relaciones entre Estados
Unidos y Cuba ha hecho que ALC se vuelva mas atractiva para los
socios externos. La presencia del factor chino ha sido confirmada por
la respuesta relativamente estable de los paises latinoamericanos a la
crisis financiera de 2008. En resumen, la cooperacién integral entre
China y ALC se ha iniciado sin problemas en este entorno interno y
externo relativamente favorable.

Aunque la tendencia positiva del entorno de cooperacién ha man-
tenido un impulso de crecimiento continuo, han aparecido cambios
que No son menores en ese entorno interno y externo, y esto ha presen-
tado nuevas oportunidades y desafios para fortalecer la cooperacion
integral entre China y ALC. Por ejemplo, con la profundizacién de las
relaciones econémicas y comerciales entre China y ALC, y con las ac-
tuales dificultades de crecimiento en ALC, los paises latinoamericanos
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estan prestando cada vez mas atencién al beneficio del crecimiento
econémico de China, y en particular, en cambiar la estructura indus-
trial dependiente de la exportacién de materias primas para construir
una asociaciéon de desarrollo sostenible entre China y ALC, que es la
expectativa general de los paises de ALC en cuanto al desarrollo de
sus relaciones con China. Se puede decir que en ALC estdn emergien-
do nuevos pensamientos y consensos para desarrollar la cooperacién
integral con China gradualmente, dado que algunos cambios impor-
tantes en el entorno requieren también una respuesta al proceso de
cooperacion integral entre China y ALC.

Uno de los cambios es que el entorno econémico mundial esta
experimentando una suerte de “negacién”, por ejemplo, con una ola
creciente de “antiglobalizacién” y con el incremento del nacionalismo
econdémico en algunas economias desarrolladas. En este nuevo siglo, el
rapido desarrollo de las relaciones econémicas entre China y ALC se ha
logrado en un entorno de globalizacién econémica y libre comercio que
goza de un consenso mundial. El consenso global de hoy enfrenta desa-
fios profundos frente a la salida del Reino Unido de la Unién Europea,
y frente a la emergencia del nuevo Gobierno estadounidense, que se
opone al anterior sistema de libre comercio multilateral y de btisqueda
de un comercio justo. La lucha contra el proteccionismo comercial tie-
ne dificultades para lograr un consenso dentro del Grupo de los Veinte
(G20), debido a la oposicién de Estados Unidos. El nivel de apertura del
mercado estadounidense y su posicién sobre la globalizacién econémi-
ca se han convertido en preocupaciones comunes tanto de China como
de ALC. El entorno internacional para el desarrollo de relaciones soste-
nibles entre China y ALC se ha deteriorado un poco. La sutil interaccién
entre China, ALC y Estados Unidos, después de la retirada de este pais
del Acuerdo Transpacifico de Cooperaciéon Econémica (TPP, por sus si-
glas en inglés), junto a los intercambios sino-latinoamericanos sobre
la Iniciativa de la Franja y la Ruta, reflejan la atencién y el deseo de
creacion por parte de China y de ALC de un nuevo entorno econémico
internacional para este nuevo periodo.

El segundo cambio se refiere al ciclo de crecimiento que favorece
la sostenibilidad de las relaciones econémicas entre China y ALC en la
cooperacion integral. El entorno econémico externo se ha deteriorado
y con ello ha crecido la necesidad interna de buscar nuevos motores
de crecimiento. Tomemos el ejemplo del gobierno de Dilma Rousseff
en Brasil, cuando la parte latinoamericana propuso inicialmente ir
mas alld de las complementariedades y preocupaciones de desindus-
trializacién, y cuando la cooperaciéon econémica entre China y ALC se
encontraba en medio de la luna de miel que vivia la economia mundial
y del superciclo de los precios de las materias primas. Sin embargo, en
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el nuevo periodo, el entorno en el cual discutir la cooperacién soste-
nible de las relaciones econémicas ha cambiado mucho. La economia
china ha entrado en una nueva normalidad y en una transformacién
estructural, mientras que la economia latinoamericana experimen-
ta una recesion regional debido a que Brasil, Argentina, Venezuela y
otras potencias sudamericanas son dependientes de la exportacién de
materias primas. Tanto China como ALC buscan un camino de creci-
miento mas estable y sostenible, mediante duras reformas internas y
reajustes estructurales. De modo que la agenda y la orientacién de la
cooperacion econémica entre China y ALC también se ven afectadas
por el proceso y por las prioridades de la reforma interna.

El tercer cambio es que la estructura de las relaciones econémicas
entre China y ALC ha experimentado un cambio positivo. Al comienzo
de la cooperacién integral entre China y ALC, los frutos de la relacion
econémica bilateral se manifestaban principalmente en un rapido cre-
cimiento en una sola direccién, en el area comercial, lo que condujo
a una preocupacién por una desindustrializacion, representada prin-
cipalmente en las “relaciones Norte-Sur”, es decir, el intercambio de
materias primas por productos manufacturados. En realidad, el nivel
de intercambios econémicos entre China y ALC en ese momento era
mas del tipo Sur-Sur porque tanto los productos manufacturados de
China como las materias primas de ALC estaban limitados por la falta
de un mayor componente cientifico y tecnolégico y por un alto valor
agregado proveniente de la mano de obra barata. Ahora, la estructu-
ra de las relaciones econémicas entre China y ALC se basa més en
la capacidad productiva superior de China, lo que ha significado la
puesta en marcha de varios motores en el comercio, la inversién y las
finanzas. Por eso, en poco tiempo, la importancia de la inversién va
a superar a la del comercio porque los intercambios econémicos han
comenzado a incorporar una interaccién mas profunda de capital,
tecnologia y gestion, la que es mas propicia para el desarrollo sosteni-
ble de las relaciones econémicas entre China y ALC.

El cuarto cambio es la transformacién del entorno politico regio-
nal de la cooperacién integral entre China y ALC. Desde comienzos
del presente siglo, y a pesar del avance general constante en las rela-
ciones diplomaticas entre ambas partes, es claro que la mejora bilate-
ral mas significativa en la cooperacién integral entre China y ALC se
ha dado principalmente en las relaciones entre China y los gobiernos
de centroizquierda, pues los regimenes de izquierda en ALC han dado
prioridad al avance del proceso de integracién regional y a la coopera-
cién Sur-Sur en sus relaciones exteriores, lo que ha desempefiado un
gran impulso histérico para el lanzamiento exitoso de la cooperacion
integral entre China y ALC. En la actualidad, el entorno politico en
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ALC ha sufrido grandes cambios: las fuerzas gubernamentales de cen-
troizquierda que prestan méas atencién al bienestar social, la integra-
cién regional y la cooperacién Sur-Sur estan cediendo paso gradual-
mente a las fuerzas de centroderecha, las que estdn mas interesadas
en c6mo lograr un crecimiento econémico y en reparar sus relaciones
con Estados Unidos y Europa. Este cambio en el entorno politico ha
llevado a que el mercado, los sujetos sociales y la competencia in-
ternacional desempefien un papel mas importante en las relaciones
econdémicas entre China y ALC, impulsando variaciones importantes
en la ruta de la cooperacién integral entre ambas partes.

III. LA COOPERACION INTEGRAL ENTRE CHINA Y ALC ENFRENTA
UN TRIPLE DESAFIO

La parte latinoamericana espera que la promocién y mejora de la coo-
peracion integral entre China y ALC presione a China para desem-
pefiar un papel mas importante en la diversificacién econémica y en
el desarrollo sostenible. La parte latinoamericana respondié positiva-
mente al marco de cooperacién econémica “1+3+6” de China y espera
que la estrategia se efecttie bien. Ademas del déficit comercial con
China y la insuficiencia de inversion en ALC, la parte latinoamericana
cree que el comercio entre ambas partes ha llegado a la etapa de la
exportacién de productos de alto valor agregado, y espera trabajar
con China en fortalecer una cooperacién que le permita compartir
informaciones econémicas y una planificacion estratégica de desarro-
llo que ayuden a ALC a cambiar su estructura econémica simple, la
que hoy “todavia depende demasiado de las exportaciones de recur-
sos”. La parte latinoamericana espera particularmente la asistencia
de China en infraestructura, industrializacién, proteccién ambiental y
respuesta a los desastres. También presta atencién a los beneficios de
la Iniciativa de la Franja y la Ruta de China.

La parte latinoamericana espera construir una relacién sino-lati-
noamericana mas integral y equilibrada y, por lo tanto, mejorar los in-
tercambios de experiencias sobre la gobernanza en China y fortalecer
los intercambios culturales que se han convertido en las nuevas ne-
cesidades estratégicas de ALC. Las élites de la parte latinoamericana
estdn muy interesadas en la experiencia de China en la administracion
del pais y en el desarrollo, lo cual puede ser una demanda regional
que trascienda las ideologias de izquierda y derecha. Tanto los paises
latinoamericanos como China se enfrentan a la tarea de superar la
trampa del ingreso medio y alcanzar un desarrollo sostenible. La ca-
pacidad de planificacién a largo plazo de China, las experiencias en la
utilizacién del capital extranjero, la capacidad de equilibrar Estado y
mercado, la capacidad de innovacién y la reforma gradual son algunos
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de los aspectos en los que los paises latinoamericanos estan interesa-
dos. Ademas, la parte latinoamericana alberga una gran voluntad de
fortalecer los intercambios culturales con China, incluidos los inter-
cambios profundos y la cooperacién entre medios de comunicacion,
grupos de expertos y en la educacién.

La parte latinoamericana tiene opiniones diferentes sobre el efec-
to estratégico de la compatibilidad entre las relaciones bilaterales y la
cooperacion integral, y teme que la planificacién estratégica de China
y la capacidad de implementacién puedan perjudicar el proceso de
integracién latinoamericana. Por un lado, preocupa que China ponga
demasiado énfasis en las relaciones bilaterales, lo que provoca una
mayor independencia de las relaciones de los paises latinoamericanos
con China, profundizando la dependencia de cada pais respecto de
China, dificultando que ALC formule una estrategia general y redu-
ciendo la influencia del mercado integrado. Por otro lado, considera
que el Foro China-CELAC beneficiara la promocién de la cooperacion
regional y la coordinacién para la preparacién de una estrategia gene-
ral hacia China. Las diferencias entre estos dos puntos de vista mues-
tran la complejidad de la profundizacién de las relaciones sino-lati-
noamericanas, lo que muestra la importancia de fortalecer el didlogo
estratégico y la creacién de una conciencia estratégica y de confianza,
y el pedido de que China equilibre mejor las rutas de esta cooperacién
bilateral e integral.

IV. LA COOPERACION INTEGRAL ENTRE CHINA Y ALC BAJO LAS
CIRCUNSTANCIAS CAMBIANTES

En primer lugar, construir relaciones econémicas sostenibles debe ser
el principio bésico para promover la ruta de la cooperacion integral.
La caracteristica de la cooperacién integral entre China y ALC es su
posicién de cooperaciéon Sur-Sur y la bisqueda de un desarrollo co-
mun. Bajo el mencionado cambio, el segundo “Documento sobre la
politica de China hacia América Latina y el Caribe” ha recibido am-
plia atencién. Se ha vuelto un tema importante el cémo realizar la
cooperacion integral sobre una base mas sostenible en la nueva etapa
de desarrollo. Durante dos afios consecutivos, la OCDE, la CEPAL y la
CAF-Banco de Desarrollo de América Latina han publicado informes
sobre la tendencia de las relaciones econémicas entre China y ALC.
El Banco Mundial también esta estudiando la forma en que ALC se
beneficié del crecimiento de las economias emergentes (OECD / UN
/ CAF, 2015). Después de la entrada de China en la etapa de ingreso
medio, ambas partes han estrechado sus vinculos en sus etapas de
desarrollo y se enfrentan a la forma de equilibrar la demanda interna
y externa, el consumo y la inversion, el crecimiento y la distribucién,
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etc., y a desafios similares en torno a cémo salir de la etapa de ingreso
medio y entrar en la de ingreso alto. De este modo, hay mas espacio
para el aprendizaje mutuo y el desarrollo comun. Esta también es una
razén importante por la cual China ha propuesto la cooperacién en
conocimientos y ha fortalecido el intercambio de experiencias en ad-
ministracién y en desarrollo en los ultimos afios.

Con respecto al segundo “Documento sobre la politica de China
hacia América Latina y el Caribe”, la mayor parte de lo escrito se con-
centra en los campos econémicos y comerciales, con una planifica-
cién mas detallada y minuciosa. Se puede decir que en esta nueva
era, en la que las relaciones entre China y ALC prestan més atencién a
la integracioén, la cooperacién econémica y comercial seguird mante-
niendo su prioridad. Tanto China como ALC se enfrentan a reformas
estructurales y a desafios internos y externos debido al incremento
del proteccionismo comercial. Hay que innovar las ideas para enfren-
tarlo. La promulgacién del segundo “Documento sobre la politica de
China hacia América Latina y el Caribe” coincide con esta situacién.
Con respecto a las preocupaciones de los paises latinoamericanos so-
bre la estructura comercial de China y ALC, la cual se caracteriza por
el intercambio de materias primas por productos industriales y por la
concentracion de inversién en unos pocos paises y en sectores como
los de mineria y energia, el nuevo documento enfatiza la cooperacién
mutua y el desarrollo comtin, y promueve la rapida actualizacion de la
calidad de la cooperacién econémica y comercial entre ambas partes.
En el area de la cooperacién econémica y comercial, el nuevo informe
aclara 13 puntos clave, incluidos comercio, inversién industrial y coo-
peracién en capacidad productiva, finanzas, energia, mineria, infraes-
tructura, manufactura, agricultura, innovacién tecnolégica, aeroespa-
cial, marina, inspeccién de calidad aduanera, inversién y promocién
comercial y asistencia econémica y técnica, y presenta las politicas de
apoyo correspondientes.

La agenda de cooperacién econémica y comercial del nuevo do-
cumento de politica de China tiene las siguientes caracteristicas. En
primer término, la agenda es extensa y amplia, y muestra todo el con-
junto de las relaciones econémicas entre China y ALC en la nueva
era. Ademas del comercio tradicional, la inversién y las finanzas seran
un nuevo motor que va a jugar un papel més importante en las futu-
ras relaciones econémicas entre China y ALC. En segundo término,
la agenda incluye numerosos rubros de cooperacién econémica, que
muestran la potencialidad de las relaciones econémicas sino-latinoa-
mericanas en la nueva era. Por ejemplo, en el comercio se enfatiza el
desarrollo equilibrado y la diversificacién estructural, la capacidad de
autodesarrollo, el principio de la operacién del mercado dirigida por
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las empresas, la compatibilidad de justicia y beneficio, la cooperacién
y el principio de ganancia compartida, junto con la investigacién con-
junta en tecnologia e innovacion, y la proteccién del medio ambiente.
En tercer término, la agenda incluye una gran cantidad de instrumen-
tos de politica y planificacién institucional, lo que demuestra la inno-
vacién en las relaciones entre ambas partes; por ejemplo, el modo de
cooperacion entre Gobierno y capital social (PPP), el mayor comercio
de servicios y electrénicos, la discusién sobre la facilidad comercial
y el apoyo de tecnologias econémicas que pongan énfasis en la cons-
truccién de entornos suaves como la planificacién del desarrollo y el
asesoramiento en politicas econémicas, con el fin de proporcionar
un mejor cuidado en el desarrollo de las relaciones econémicas de
ambas partes. En la cooperacién econémica, hay méas énfasis en el
papel protagénico del mercado, especialmente en la forma de llevar
a cabo la Iniciativa de la Franja y la Ruta, en la que destaca el hecho
de compartir los riesgos y los beneficios, en lugar de la antigua ayuda
unilateral, lo que se reflejara en el futuro desarrollo de la coopera-
cién integral. Por ejemplo, el Fondo de Cooperacién sobre Capacidad
Productiva entre China y Brasil, recientemente iniciado, cuenta con
un capital aportado por China y Brasil en una proporcién de 3:1, pero
con un mecanismo de decisién conjunta. Asi, no solo se movera mas
capital, sino que también se pueden fijar los beneficios y los riesgos,
lo cual ayuda a fomentar el espiritu de cooperacion entre las partes
participantes.

En segundo lugar, el liderazgo de la concepcién, del mecanismo
y de la politica del Foro China-CELAC debe dar forma al proceso de
gobernanza nacional y optimizar el entorno de inversion de los socios
bilaterales. El objetivo del establecimiento del Foro China-CELAC es
gestionar y orientar la agenda de cooperacién cada vez mas compleja
y amplia, reducir los costos de transacciéon y aumentar la previsibili-
dad de los intercambios. China no estd acostumbrada a interferir en
los asuntos internos de otros paises, en la agenda bilateral tradicio-
nal, sino que otorga a la plataforma multilateral una importante fun-
cién para construir el consenso, y coordinar los valores y las politicas.
Los Estados Unidos y la Unién Europea han efectuado intercambios
con los paises latinoamericanos bajo los marcos institucionales, por
ejemplo, la Organizacion de Estados Americanos (OEA) como la pla-
taforma institucional para los intercambios entre los Estados Unidos
y América Latina, y el TLC en negociacién entre la Unién Europea
(UE) y el Mercado Comun del Sur (Mercosur). En comparacién con
eso, el Foro China-CELAC se encuentra todavia en una etapa inicial
en cuanto al grado de institucionalizacién. Las relaciones entre paises
se manejan principalmente mediante consultas en pie de igualdad y
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consenso, en lugar de basarse en un cierto principio organizativo o
en ideas especificas. La flexibilidad del foro se debe en parte a la falta
de teorias, politicas o mecanismos en su experiencia de cooperacion,
pero también proporciona suficiente espacio para la negociacién en
respuesta a desafios especificos.

Cuando el sector académico analiza la diferencia entre el multi-
lateralismo y el bilateralismo, no niega el papel de coordinacién de
la superposicién de varios multilateralismos para las relaciones en-
tre mas de tres paises. Pero el nucleo del multilateralismo es el de
ser la forma institucional para coordinar las relaciones entre tres o
mas paises, sobre la base de principios de accién en sentido amplio,
es decir, que estos principios solo consideran cudles son las acciones
apropiadas, en lugar de pensar en los intereses especificos o en las
situaciones emergentes estratégicas de las partes en cualquier caso
particular (Ruggie, 2003: 12). La OEA tiene ese caracter multilateral
en politica. Asi, el reciente intento del gobierno de Nicoldas Maduro
en Venezuela de retirarse de esta organizacién se debe a las presiones
de intervencién politica de la misma OEA. Asimismo, los intentos de
Estados Unidos de construir una institucién de naturaleza multilate-
ral como el ALCA fallaron, ya que Brasil, Venezuela y otros paises de
América del Sur lo rechazaron debido a las preocupaciones en torno
a su soberania econémica. Vale la pena destacar que aunque el Foro
China-CELAC es un escenario multilateral, no alcanza aun el nivel
del multilateralismo antes mencionado, el cual persigue fundamental-
mente el espiritu de igualdad y de consulta como un foro persistente
que permite a los representantes de los paises miembros reunirse alli,
y elaborar un conjunto de principios operativos, normas y procedi-
mientos para la resolucién de problemas, a fin de promover una coo-
peracién mas prometedora.

Desde el punto de vista de la forma, el Foro China-CELAC corres-
ponde maés a la tendencia de “movimiento que se despliega hacia ser
institucién” dentro de la sociedad internacional, es decir, los foros mul-
tilaterales empiezan a aparecer cada vez més en el fondo de las cuestio-
nes y se promueve la diplomacia a través de las conferencias interna-
cionales. La diplomacia multilateral contiene implicaciones normativas
de procedimiento, y en algunos casos cuenta con un apoyo legitimo no
encontrado en otros instrumentos (Ruggie, 2003: 26). Como un caso
multilateral o de planteamiento institucional, estid claro que el Foro
China-CELAC seguira ciertos principios en el manejo de las relacio-
nes entre miembros o acciones. Por ejemplo, los proyectos propuestos
en el marco del Foro China-CELAC deben coincidir con los siguientes
principios: deben estar enfocados en areas prioritarias acordadas por
ambas partes, contribuir a la integracién regional y a la cooperacién
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sostenible, su disefio debe generar un “efecto multiplicador” que puede
extenderse a otros paises miembros de la CELAC y se deben aprovechar
al maximo las capacidades productivas de los paises miembros. Estos
principios en los proyectos son altamente normativos y tienen un valor
rector para la cooperacién bilateral o regional entre China y ALC, y
apuntan a reducir los costos de transaccién, al proporcionar informa-
cién y mejorar las expectativas de comportamiento.

En tercer lugar, dada la situacién de que la CELAC pone énfasis
en la politica y cuenta con debilidad de accién, la falta de integracién
de la gran cantidad de mecanismos subregionales, asi como la falta
de consenso ideoldgico sobre las vias de desarrollo de los paises de la
region, ademas de otras rutas multilaterales, incluido el Foro China-
CELAC como un representante de estas, hay que desplegar bien la
contribucién independiente de la parte china y el papel de orientacién
de las asociaciones estratégicas bilaterales. La fundacién de la CELAC
estd estrechamente relacionada con el surgimiento de los regimenes
de izquierda en las grandes potencias de América Latina. La nueva
generacién de lideres, que presta atencién a la justicia social y a la coo-
peracién Sur-Sur, fortalece la conciencia de la unidad e independencia,
yla CELAC entré en vigor en estas circunstancias. Hoy en dia, América
Latina ha entrado en una encrucijada producto de una recesién econé-
mica, y por eso las fuerzas de centroderecha de América del Sur, que
llegaron nuevamente al poder, hacen que la CELAC, que tiene un gran
significado politico, se enfrente a la prueba de lograr una coordinacién
entre los poderes dirigentes. Al examinar las principales organizacio-
nes regionales en el mundo contemporaneo, es claro que el lideraz-
go vy las contribuciones de unos pocos paises son cruciales. Brasil y
Argentina prestan mds atencién a la reforma interna y a la agenda so-
bre la atraccién de inversién extranjera y financiera bajo el liderazgo
de sus nuevos gobiernos. Sus principales multinacionales estan redu-
ciendo los negocios regionales y enfocando més la mirada hacia el inte-
rior. Por eso, Brasil reduce atin maés significativamente su cantidad de
acciones en el Banco Asiatico de Inversién en Infraestructura. Aparece
la coexistencia de competitividad y confluencia entre el Mercosur y la
Alianza del Pacifico. Debido a la falta de apoyo financiero sustancial y
al suministro de fondos publicos, la CELAC se encuentra ahora en una
situacién de marginacién. Debido a las diferencias ideolégicas y de
concepciones sobre el modo de gobernar, Venezuela ha visto retrasada
su aprobaciéon como miembro del Mercosur por parte del Congreso de
Brasil. Ademads, aparecen nuevas contradicciones entre el gobierno de
Nicolas Maduro, de Venezuela, y los nuevos gobiernos de Brasil y Peru.
Y los desacuerdos entre estos paises grandes pueden tener un impacto
negativo en la unidad de la CELAC.
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En las circunstancias antes mencionadas, la CELAC juega un
papel importante, debido a los numerosos planes de financiamiento
establecidos por China en el marco del Foro China-CELAC. Ademis,
dado que los paises latinoamericanos gobernados por la izquierda y la
derecha han llegado a un consenso sobre el desarrollo de sus relacio-
nes con China, el Foro China-CELAC, al contrario, se ha convertido
en un factor de apoyo importante que mantiene la propia influencia
general de la CELAC. De cara al futuro, el Foro China-CELAC depen-
dera en gran medida de la contribucién independiente de China y de
su liderazgo en los paises socios estratégicos de América Latina. La
influencia de la Primera Reunién Ministerial del Foro China-CELAC
estéd vinculada con muchos de los apoyos financieros aportados por
China. La Segunda Reunién Ministerial del Foro China-CELAC se
realiz6é en Chile en enero de 2018, y hay que recordar que Chile es
el principal socio comercial de China en América Latina, y también
un pionero en el desarrollo de las relaciones con China en muchas
areas, como el libre comercio y la asociacién estratégica. Por eso, es
previsible que China y su socio estratégico en América Latina sean la
fuerza clave que impulse la profundizacién del Foro China-CELAC.
En este sentido, la apertura de la Iniciativa de la Franja y la Ruta hacia
América Latina no solo estd en conformidad con el deseo de los paises
latinoamericanos de unirse a la iniciativa, sino que también ayuda
a mejorar la contribucién independiente de China para promover la
cooperacion integral entre China y América Latina.

Con el espiritu de la promocién mutua entre la cooperacién in-
tegral y bilateral, la parte china debe aprovechar bien el papel diri-
gente de la asociacién estratégica bilateral y promover la cooperacion
integral hacia su profundizacién, mediante resultados rapidos y un
efecto de demostracién del nivel bilateral. Aunque la parte china no
encasilla a los paises segtin su tamario o ideologia en la busqueda de
la asociacién integral China-América Latina, los socios estratégicos
son diferentes a los de la asociacién general: van mas alla de la simple
categoria bilateral y logran mas influencia regional y un significado
global. En la actualidad, China tiene nuevos socios estratégicos en
América Latina, de los cuales siete son de asociacién estratégica in-
tegral. Estos socios estratégicos son, en su mayoria, paises influyen-
tes a nivel latinoamericano o subregional, que desempefian un papel
de fuerza principal en la formacién de la agenda regional y del Foro
China-CELAC, por lo que pueden reducir muchos problemas de la ac-
cién colectiva internacional. En los tltimos afios, China ha mantenido
un buen desarrollo en la asociacién estratégica bilateral con Brasil,
Pert, Chile y otros paises, asi que no solo ha construido una planifi-
cacion mas integral y de largo plazo, sino que ademas ha logrado un
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buen progreso en la formacion del ambiente interno de inversién y en
la evolucién de las estrategias de desarrollo. Las negociaciones entre
China y Peru sobre la actualizacién del Tratado de Libre Comercio
tendran un efecto de demostracién para el surgimiento de nuevos
acuerdos similares entre China y los demas paises latinoamericanos.
Teniendo como telén de fondo la dificil situacién financiera de Brasil,
los fondos para la ampliacién de la cooperacién para la mayor capaci-
dad de produccién se lanzaron con éxito a finales de mayo de 2017, lo
cual refleja el consenso estratégico para desarrollar las relaciones con
China entre los diversos grupos de Brasil. Si bien hace un buen uso de
estas asociaciones estratégicas, China necesita todavia explorar nue-
vos socios estratégicos en América Latina, por ejemplo, Colombia, con
sus enormes progresos en el proceso interno de paz.

En cuarto lugar, el camino efectivo para promover la cooperacién
integral entre China y América Latina debe incluir la promocién de
aspectos politicos y sociales para alcanzar el consenso politico y so-
cial, y abogar por la teoria de que ambas partes se ofrecen oportuni-
dades mutuas, evitando las situaciones negativas de falta de interés o
de moralidad. En el aspecto politico, se deben coordinar las relaciones
de regimenes politicos con diferentes concepciones politicas, con los
acuerdos y las relaciones entre China y la CELAC y con otras organi-
zaciones subregionales. En lo social, hay que fortalecer las relacio-
nes con organizaciones regionales como la CEPAL, la CAF-Banco de
Desarrollo de América Latina y los think tanks de los medios de comu-
nicacién latinoamericanos. Ambas partes necesitan fortalecer la co-
municacion y la coordinacién de politicas, a fin de proporcionar a los
sujetos del mercado un mejor sistema y entorno para su participacion.

Los signos de un giro a la derecha en la politica latinoamericana
de los tltimos afios conducen a la preocupacién de que la solidez de
las relaciones entre China y América Latina pueda dafarse. De he-
cho, después de haber ganado las elecciones, el expresidente peruano
Pedro Pablo Kuczinsky, que posee una rica experiencia de trabajo en
Estados Unidos, eligi6 a China como su primer destino de visita en
lugar de Estados Unidos. Y el gobierno de Michel Temer en Brasil
ha promovido una serie de iniciativas como la apertura del sector
petrolero y de infraestructuras importantes a los inversores extranje-
ros, incluida la reforma de la legislacién laboral y otras medidas que
el Gobierno estd promoviendo y que son propicias para aumentar el
atractivo de Brasil para la llegada de la inversion extranjera, incluida
la inversién china. China y Brasil resolvieron rapidamente la crisis
de la res de mala calidad en marzo de 2017, y el presidente Temer
emitié un comunicado especial de agradecimiento al pais asiatico.
Tras el regreso de Argentina al mercado financiero internacional, el
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gobierno de Mauricio Macri sigue considerando como una prioridad
el desarrollo de las relaciones con China y viajé al pais en mayo de
2017 para asistir al Foro de la Franja y la Ruta para la Cooperacion
Internacional y realizar una visita de Estado. La razén fundamental
de que China pueda mantener el motor de cooperacién con los nuevos
regimenes latinoamericanos es que estos paises cuentan con los fun-
damentos para sobrevivir bajo gobiernos tanto de izquierda como de
derecha. Por eso, independientemente de que la izquierda o la derecha
gobiernen, China sigue siendo un socio de desarrollo fiable, que mues-
tra respeto frente al camino de desarrollo elegido por los pueblos y los
politicos de América Latina.

En la actualidad, mientras se mantiene una buena cooperacién
en el marco del Foro China-CELAC, también se debe prestar mu-
cha atencién a las tendencias de interaccién entre las organizacio-
nes subregionales, para hacer una comunicaciéon mas efectiva con la
Comunidad del Caribe, el Mercosur y la Alianza del Pacifico, y para
desarrollar bien las relaciones de cooperacién con las organizaciones
internacionales especiales que sirven al desarrollo de América Latina,
como la CEPAL, la CAF-Banco de Desarrollo de América Latina y la
Unioén de Naciones Sudamericanas (Unasur), evitando la vulnerabili-
dad que se generaria si se hiciera depender totalmente en la CELAC
el porvenir de la cooperacién integral entre China y ALC, porque esas
organizaciones subregionales son relativamente pequefias en escala,
pero fuertes en cohesién y capaces de desarrollar una cooperacién
sustantiva con socios externos. Mientras que la UE y América Latina
mantienen sus cumbres, la agenda mas importante ahora es la ne-
gociacién del Tratado de Libre Comercio entre la UE y el Mercosur.
China puede aprender de este modelo. Por eso, mientras aprovecha
la ventaja de la cooperacion integral en la comunicacién de ideas, la
coordinacién de politicas y la circulacién de recursos, China debe po-
ner mayor atencién en las cooperaciones mas establecidas, incluido el
referido tratado de libre comercio subregional. Los mecanismos inter-
nacionales especializados, como la CEPAL, tienen un amplio conoci-
miento y reserva de talentos, y son importantes “cerebros externos” en
la cooperacién integral entre China y América Latina. La promocién
de proyectos de infraestructuras regionales, como el tren Atlantico-
Pacifico, también puede aprovechar la capacidad de coordinacién y
planificaciéon de un mecanismo regional como lo es la Unasur.

En los ultimos afos, lo que ha sido descuidado relativamente
por el area académica en la cooperacién integral China-CELAC, es el
intercambio a nivel social. En comparacién con la etapa de estudios
latinoamericanos que dependian mucho de las investigaciones oc-
cidentales, en los ultimos afios la interaccién académica directa ha
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alcanzado un nivel sin precedentes en la variedad de participantes,
la amplitud de temas y el nivel de consolidacién. Esta interaccién
social es diferente de los organismos de ensefianza de idiomas como
el Instituto Confucio, y de intercambios de estudiantes, pues es més
bien un desarrollo profundo de la investigacién teérica y empirica
por parte de think tanks e institutos académicos de ambas partes,
con respecto a los problemas profundamente arraigados en la coope-
racion integral que, por consiguiente, afectard atin mas la formacién
de politicas entre China y América Latina. Ademaés del Foro China-
CELAC celebrado ya en tres ocasiones, los think tanks de ambas
partes tienen mas oportunidades para efectuar investigaciones de
campo o estudios conjuntos en la sociedad de la contraparte, lo cual
proporciona un apoyo de inteligencia que esta fuera del sistema y
recursos para la cooperacion integral, ademas de que se trata de una
base social importante para llevar a cabo la sucesion estratégica y la
exploraciéon de nuevas oportunidades de cooperacién. Justamente
por la cada vez mayor observacion y reflexiéon de las autoridades, la
teoria de oportunidades mutuas para ambas partes puede reflejarse
verdaderamente en los medios de comunicacién y en la opinién pu-
blica de las dos partes.

La cooperacién conjunta esta estrechamente relacionada con la
cooperacion integral, de modo que la cooperacién econémica y co-
mercial no puede existir sin el apoyo de las dimensiones politica y
social. En el drea politica, ambas partes fortaleceran intercambios
de experiencias en el tema del desarrollo, la parte china establece-
ra el centro internacional de conocimientos sobre el desarrollo, y el
mecanismo de didlogo y cooperacién intergubernamental incluira el
establecimiento de una comisién mixta de economia y comercio, lo
que ayudara a ambas partes a efectuar la cooperaciéon econémico-
comercial con una mayor comprensién de la cultura empresarial y
del desarrollo de cada uno de los miembros de esa cooperaciéon. En
el campo social hay que fortalecer la gobernabilidad social, el desa-
rrollo social, la lucha contra el cambio climatico y la reduccién de la
pobreza y la cooperacién sanitaria, que ayudaran a América Latina
a mejorar los factores de seguridad social que méas preocupan a las
empresas chinas, y al mismo tiempo a reducir el impacto negativo de
la proteccién ambiental, los desastres y los efectos de las epidemias
sobre las actividades econémicas. En el drea de humanidades nos
debemos enfocar en la educaciéon y la capacitaciéon de recursos
humanos, el intercambio de medios y la cooperacién turistica, y en
particular en politicas tales como vuelos directos y proteccién al con-
sumidor, lo que ayudara a proporcionar recursos humanos calificados
y soporte de conectividad para actividades comerciales.

232



Niu Haibin

En quinto lugar, ambas partes deben promover la cooperacién
desde la perspectiva de los cambios histéricos en el mundo, de la op-
timizacién de la gobernanza global y del fortalecimiento de la coope-
racién entre las economias emergentes, para coordinar y hacer mejor
uso de los acuerdos multilaterales e institucionales, mas alla del Foro
China-CELAC. Hay que destacar que el segundo “Documento sobre la
politica de China hacia América Latina y el Caribe” trata las relaciones
entre ambas partes desde la perspectiva de los cambios histéricos en
el mundo de hoy. El documento hace especial hincapié en la multi-
polaridad y en la profundizaciéon de la globalizacién, que esta en el
fondo del surgimiento de los paises de mercado emergentes y de los
paises en desarrollo, tomando a ALC como una fuerza importante que
acrecienta constantemente su relevancia en el ambito internacional.
Por lo tanto, la cooperaciéon integral entre China y América Latina
debe examinarse desde el enfoque de la transformacién del sistema
internacional y de la optimizacién de la gobernanza mundial, para dar
respuesta a las cuestiones siguientes: enfatizar la importancia de la
participaciéon de China y de América Latina en la gobernanza econé-
mica global, incluyendo su coordinacién y cooperacién con organiza-
ciones y mecanismos econémicos y financieros internacionales como
el G20, o el mecanismo de cooperacion BRICS y el Banco Asiético de
Inversion en Infraestructura (BAII), ademads de promover la integra-
cién econémica entre APEC y la region Asia-Pacifico, aumentar la re-
presentatividad de los paises latinoamericanos de mercado emergen-
tes en los mecanismos de gobernanza econémica mundial, y mejorar
la construccion de la red de seguridad financiera internacional con
cobertura regional. En mayo de 2017, alrededor de 20 altos represen-
tantes latinoamericanos asistieron al Foro de la Franja y Ruta para
la Cooperacién Internacional, entre ellos los presidentes de Chile,
Michelle Bachelet, y de Argentina, Mauricio Macri. E1 BAII también
acept6 a cinco miembros latinoamericanos, incluidos Brasil, Chile y
Bolivia. En el futuro proceso de promocién de la regién de libre co-
mercio de Asia-Pacifico puede haber mas paises de la costa pacifica de
América Latina que participen con China.

Tomandolaimplementacién dela Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible como un punto importante de la cooperacién integral
entre ambas partes, la parte china expresé su voluntad de brindar
apoyo y asistencia a América Latina en la implementacién de dicha
agenda. El desarrollo sostenible de las relaciones econémico-comer-
ciales entre ambas partes también debe guiarse y garantizarse desde
la perspectiva de la gobernanza econémica regional y mundial. Las
seis areas prioritarias para el desarrollo de las relaciones econé-
micas entre China y América Latina son las dreas més sostenibles,
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pero también las més dificiles para la cooperacién internacional
de desarrollo sostenible, como las areas de infraestructura con
un largo ciclo de duracién, la presién ambiental y la presion de
ganancias. Aunque la cooperacién innovadora puede lograr cierto
impulso parcial a través de programas de becas patrocinados
por el Gobierno, y de proyectos de investigacién cooperativa,
queda pendiente la cuestién de cémo realizar la transferencia de
tecnologia, la cual involucra inversién y requiere planes politicos
mas detallados, ademés de la comprension y participacién de los
actores del mercado. A este respecto, la cooperacion integral entre
ambas partes debe basarse en las experiencias de promocién y en
los conocimientos profesionales de la CEPAL, la CAF-Banco de
Desarrollo de América Latina y la OCDE.

La cooperacién integral entre ambas partes es un proceso abier-
to. La parte china esta lista para desplegar la cooperacion tripartita
con los paises que estidn fuera de la region, con las organizaciones
internacionales y con las partes interesadas, basada en el respeto a la
voluntad nacional de los paises latinoamericanos. China puede seguir
desarrollando un buen mecanismo de consulta en asuntos de ALC,
manteniendo la transparencia de su politica sobre América Latina,
lo cual puede ayudar a los paises involucrados a disipar las dudas. La
parte china insiste en que el desarrollo de las relaciones econémicas
entre ambas partes no excluye a un tercero. En realidad, las empresas
chinas han desarrollado una buena asociacién en la exploracién del
mercado latinoamericano con sus homdlogos internacionales y con
las empresas locales de América Latina, en las que la parte china esta
dispuesta a realizar esfuerzos conjuntos para mejorar el entorno co-
mercial y la calidad de las formas de gobierno en América Latina, lo
que beneficia a todas las partes. Y si el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y el posible Tratado de Libre Comercio
entre la UE y el Mercosur son vistos desde una perspectiva mas am-
plia, pueden ser concebidos como mecanismos que estdn a favor de la
cooperacion integral de ambas partes. Por ejemplo, algunos investiga-
dores han sefialado en sus analisis la idea de que ahora hay un poco
de incertidumbre respecto del TLCAN, debido a la renegociacién en
la que insiste el gobierno de Donald Trump, y que esta incertidumbre
no solo afecta a las exportaciones mexicanas hacia Estados Unidos y
a su capacidad de atraer inversién extranjera, sino que también ten-
dra un impacto negativo en el desarrollo de las relaciones econémico-
comerciales entre China y México (Xuedong, 2017: 46-59). Asi que el
mayor acercamiento a los mercados americano y europeo no solo es
beneficioso para América Latina, al permitirle integrarse mejor en la
cadena de valor de la economia mundial, sino que también ayudara
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a atraer a los empresarios chinos a invertir en América Latina y asi
proveer a un mercado global mas amplio, especialmente teniendo en
cuenta el precio del trabajo, que es mas bajo que en China.

CONCLUSIONES

Desde la publicacién en 2008 del primer “Documento sobre la politica
de China hacia América Latina y el Caribe”, y especialmente debido a
la preocupacion del nuevo grupo de lideres —entre ellos, el presidente
Xi Jinping-, la cual originé el establecimiento del Foro China-América
Latina, la cooperacién integral entre ambas partes ha logrado impor-
tantes avances. En la actualidad, bajo la influencia del ambiente eco-
némico mundial y la vulnerabilidad econémica doméstica, unida a la
mala gobernabilidad, ha aparecido una situacién politica de explo-
racién de nuevos caminos que abandonan la linea de la izquierda y
giran hacia gobiernos de derecha en muchos paises latinoamerica-
nos. Sin embargo, fortalecer las relaciones con China sigue siendo un
consenso estratégico, que va mas all4 de esas opciones de izquierda y
derecha. Las fuerzas viejas y nuevas de América Latina estan bastante
preocupadas acerca de cémo beneficiarse de la cooperacién integral
con China. América Latina espera que China comparta su filosofia de
desarrollo, sus experiencias y oportunidades, y que impulse su diver-
sificacién econémica y logre un desarrollo més integral y equilibrado
de las relaciones entre China y América Latina.

La cooperacién integral entre ambas partes ha mostrado un nue-
vo patrén que toma a la cooperacién y a la ganancia reciproca como
su direccién, a los contactos geopoliticos como vinculo, y a los meca-
nismos multilaterales regionales como plataforma. Al mismo tiempo,
la regién latinoamericana tiene una diversidad econémica y cultural
mas prominente, una menor integracion de infraestructuras regiona-
les y de cadenas de valor, y cierta inestabilidad en el entorno politico
y social de los paises de la regién, debido a las transformaciones en
curso. Por eso, el disefo estratégico de la cooperacién integral de-
beria centrarse maés en el futuro y también en la consolidacién de la
base social.

Hay que ampliar y mejorar los intercambios y la cooperacién en-
tre ambas partes en la gestién de los asuntos de Estado, el desarrollo
de experiencias y la planificacién estratégica. Ambas partes pueden
aprovechar canales establecidos como intercambios de alto nivel y
de partidos politicos, didlogos estratégicos y foros de expertos para
establecer asociaciones de aprendizaje mutuo, con el fin de alcanzar
el efecto estratégico de elevar el conocimiento de América Latina so-
bre el modelo de desarrollo chino, crear un entorno de inversién en
América Latina y asi salvaguardar los intereses de China en la region.
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Ademas, China puede intensificar su cooperacién con politicos jove-
nes y de mediana edad y con los gobiernos locales, y también incenti-
var a algunos ministerios a vincularse con América Latina para reali-
zar consultas sobre el Plan Nacional de Desarrollo y sobre la agenda
de cooperacién entre ambas partes.

Hay que fortalecer los intercambios humanisticos en todas las
direcciones, fomentar el didlogo moderno entre civilizaciones y hacer
un buen trabajo en la construccién de la “infraestructura” en el campo
de las humanidades. Ademas de los programas tradicionales de inter-
cambio cultural, la parte china puede establecer fondos especiales y
mecanismos de intercambio en el Foro China-América Latina, para
preparar asociaciones estratégicas de think tanks, impulsar la inves-
tigaciéon de campo y conjunta, aumentar los lugares de becas para
estudiantes latinoamericanos de ciencias e ingenieria, y fortalecer la
cooperacion educativa y de los medios de comunicacién. Se debe au-
mentar el suministro de obras de autores clasicos de la cultura china,
de obras literarias contemporéaneas y de resultados de investigaciones
sobre el desarrollo de China, ademéas de fomentar nuevos puntos de
cooperacion en los campos del cine, la restauracion, los deportes, la
cultura popular y el turismo.

Hay que conectar la agenda de cooperacion integral y bilateral,
evitando la fragmentacion entre si y tratando de que ambas vayan de
la mano. Dado el énfasis en la agenda politica de la CELAC, la parte
china puede centrarse en mejorar la agenda de cooperaciéon econé-
mica con mecanismos como la CELAC, la Alianza del Pacifico y la
CEPAL, en particular para lograr la cooperacién regional en aspectos
como la construccién de infraestructura. A nivel bilateral, hay que
guiar y promover la cooperacion integral con una seleccion de asocia-
ciones estratégicas, con Perd, Uruguay y Brasil como modelos.

Se debe destacar el papel dirigente en los campos del medio am-
biente, de la ciencia y la tecnologia, y de las humanidades en la si-
guiente etapa de la cooperacion integral, para elevar su efecto social
en ambas partes, aumentando los esfuerzos en la cooperacién en tor-
no a la Agenda 2030 y en el drea de protecciéon del medio ambiente.
Ambas partes necesitan hacer un buen uso de las similitudes entre
sus nuevas concepciones de desarrollo y construir una asociacién de
innovacién y desarrollo sostenible. Con respecto a la atencién de Chile
y Pert a la proteccién del sistema ecolégico y a la diversidad cultural,
China puede expresar su disposicion a cooperar en la expedicién de la
Antartida y en la proteccién de la selva tropical del Amazonas, y for-
talecer la orientacién de los bancos hacia las politicas de la inversién
verde corporativa en América Latina, ademas de aprovechar las ven-
tajas tecnoldgicas de China en el espacio y la informacion, fortalecer
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la cooperacion en la prevencién de epidemias y en la reduccién de de-
sastres, fomentar la proteccion y la exploracion del sistema ecolégico,
como nuevos puntos de cooperacion, poniendo de relieve los valores
compartidos entre ambas partes de tomar seriamente en cuenta el
bienestar humano.
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EL ACOPLAMIENTO DE LAS ESTRATEGIAS
DE DESARROLLO ECONOMICO ENTRE
CHINA Y AMERICA LATINA Y EL CARIBE

INTRODUCCION

En los ultimos afios se ha incrementando y profundizando la coopera-
cién econémica y comercial entre China y América Latina y el Caribe
(ALC). La Primera Reunién Ministerial del Foro China-Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), que tuvo lugar
en enero de 2015, fue considerada como un nuevo punto de partida
para promover el desarrollo de las relaciones entre China y ALC, y fue
interpretada como el inicio de la cooperaciéon integral entre ambas
regiones (Baiyi, 2015: 2-3). M4s tarde, la publicaciéon en noviembre
de 2016 del segundo “Documento sobre la politica de China hacia
América Latina y el Caribe” reafirmé las politicas fundamentales so-
bre las relaciones bilaterales y la cooperacién econémica y comercial
entre las dos partes. China y ALC se complementan en muchos secto-
res y, al mismo tiempo, enfrentan los mismos desafios en el desarrollo
econémico y social y en la transformacién estructural, lo cual forma
la base objetiva del acoplamiento de las estrategias de desarrollo eco-
némico entre las dos regiones. Sin embargo, uno de los principales
retos a los que se enfrentan los académicos y los responsables politi-
cos es como realizar eficazmente el acoplamiento de las estrategias de

Xin Xiaodai es doctora en Economia y trabaja en el Fondo Chino-Latinoamerica-
no de Inversién para la Cooperacién en Capacidad Productiva (CLATI FUND).
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desarrollo econémico entre ambas regiones, debido a la falta de cono-
cimiento mutuo por la distancia geografica y también a la diferencia
que existe en el contexto histérico y cultural, asi como en el modelo
de desarrollo econémico entre China y ALC. Por eso, es necesario rea-
lizar un anélisis méas profundo y racional sobre la base, el potencial y
las vias estratégicas del acoplamiento de las estrategias de desarrollo
econémico entre China y ALC.

Hoy en dia, tanto China como los paises de ALC viven un proceso
de ajustes econémicos: “la nueva normalidad” y la reindustrializacién,
respectivamente. Bajo ese contexto, las estrategias basicas y las alter-
nativas politicas de futuras cooperaciones entre China y ALC requieren
un cambio en el modo de pensar tradicional, asi como ser innovadoras
y mas creativas al tratar los modelos e ideas sobre el acoplamiento, por
ejemplo, pasar de tomar el comercio como el canal principal a dar méas
importancia a la funcién del comercio y las inversiones como motores
de “doble accionamiento”, ademaés, poner el énfasis en persistir en la
orientacion al mercado. Basdndonos en los datos obtenidos desde la
década de los sesenta hasta la actualidad, en el presente trabajo nos
proponemos hacer un anélisis comparativo del desarrollo econémico
entre China y ALC y sus caracteristicas complementarias, e indagar la
base objetiva del acoplamiento de las estrategias entre ambas partes.
Teniendo en cuenta que ALC es una regién de ingreso medio, y los pai-
ses en vias de desarrollo de dicha regién tienen una ventaja compa-
rativamente mayor que los de Asia y Africa, China debe promover la
cooperacion sobre la base del pleno respeto a la voluntad y la necesidad
de los paises latinoamericanos y caribefios. En este trabajo explicamos
la oportunidad y el espacio de cooperacion que ofrece el acoplamiento
de las estrategias de desarrollo econémico entre China y ALC duran-
te la transformacion estructural econémica de China y el proceso de
reindustrializaciéon de los paises de ALC, y también demostramos la
factibilidad del acoplamiento por medio de los motores de “doble ac-
cionamiento”: el comercio y las inversiones. Consideramos que se debe
persistir en la orientacién al mercado y tomar los principios comercia-
les como el modelo fundamental de operacién para una cooperacién
razonable, estable y sostenible entre China y ALC. Por tltimo, analiza-
mos los riesgos potenciales en la cooperaciéon econémica y comercial
entre ambas regiones y, al mismo tiempo, presentamos algunas reco-
mendaciones y sugerencias relacionadas con el tema.

1. EL DESARROLLO ECONOMICO DE CHINA Y ALC, Y LA BASE DEL
ACOPLAMIENTO DE SUS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO

El acoplamiento de las estrategias de desarrollo entre China y ALC
debe basarse principalmente en las circunstancias de cada pais. La
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comparacién de los datos en el largo plazo sobre el desarrollo econé-
mico de China y de ALC nos permite comprender y valorar con mas
claridad las diferencias y la complementariedad de ambas economias.
Mientras tanto, las diferencias y la complementariedad proporcionan
una base objetiva para evaluar el acoplamiento de las estrategias de
desarrollo econémico entre China y ALC.

1.1. LA EXPANSION DE LA ECONOMIA CHINA

La economia china ha experimentado una expansién tan vertigino-
sa que no solo logré alcanzar a la economia de ALC, sino que la
super6é ampliamente, lo que conlleva un ajuste en estrategias politi-
cas y diplomaéticas y permite establecer objetivamente la asociacion
China-ALC de cooperacién integral basada en la confianza mutua y
la ganancia compartida.

El Grafico 1 muestra la evolucién del PIB nominal de China y
de ALC desde 1960. Se observa que el PIB nominal de las dos partes
mantiene una tendencia creciente en general. De 1960 a 2009, el PIB
nominal de ALC fue siempre mayor que el de China. Sin embargo,
la economia china crecié a un ritmo extraordinario y super6 a ALC
a partir de 2009. Desde entonces, la brecha entre el PIB nominal
de ambas partes contintia aumentando. En 2015, el PIB nominal de
China se convirtié en el segundo mas grande del mundo, después
del de EE.UU., y suponia el doble del de ALC. El rapido crecimiento
econémico de China conlleva un ajuste en estrategias politicas y di-
plométicas y, al mismo tiempo, requiere conceder mas importancia
a establecer relaciones de estrecha cooperaciéon con los paises en
desarrollo. En ese contexto de globalizacién, construir juntos una
comunidad de destino China-ALC y edificar una nueva configura-
cién de relaciones entre China y ALC, caracterizada por las relacio-
nes politicas de sinceridad y confianza mutua y por las relaciones
econémico-comerciales de cooperacién y ganancia compartida, son
consideradas ya como opciones inevitables del ajuste del objetivo
estratégico global para China. Por otro lado, los paises de ALC han
llegado ya a un consenso en cuanto a priorizar el desarrollo de re-
laciones de cooperacién estratégica con China, debido al aumento
del poder nacional integral de China, la creciente influencia del pais
asidtico en la geopolitica internacional y el estrechamiento de las
relaciones sino-latinoamericanas.
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Grafico 1
PIB nominal de China y de ALC (100 millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia seguin datos de WIND del 01-04-2017.

1.2. EVOLUCION DEL PIB PER CAPITA DE CHINA Y ALC DE 1960 A 2014
Durante varios afios, la renta per capita de China fue mucho menor
que la de ALC. Considerando que los paises de ALC tienen una ven-
taja comparativamente mayor que China, podemos decir que la coo-
peracién entre ambas partes cuenta con ciertas ventajas naturales.
Mientras tanto, China debe promover el proceso del acoplamiento
sobre la base del pleno respeto a la voluntad y la necesidad mutuas.
El Grafico 2 muestra la evolucién del PIB per capita de China y
de ALC desde el afio 1960 hasta la actualidad. La renta per capita de
China fue mucho menor que la de ALC, durante muchos afios. Hasta
la década de los setenta, América Latina habia sido considerada una
regiéon de enorme potencial, mientras muchos paises asiéticos, inclu-
yendo China, pertenecian a una de las zonas mas pobres del mundo
por la gran poblacién y la inestabilidad politica. En 1978, el PIB per
capita de China representé apenas una décima parte del nivel prome-
dio del PIB per cédpita de ALC. No obstante, a partir de la reforma y la
apertura, y especialmente en los ultimos diez afios, China ha crecido
a un ritmo vertiginoso, lo que ha permitido reducir esa diferencia con
ALC. En 2011, el PIB per capita de China apenas superaba los 6 mil
délares, en momentos que el de ALC era mas de 10 mil délares. China
no consiguié alcanzar a ALC sino hasta el afio 2015, después de que
muchos paises latinoamericanos sufrieran multiples impactos adver-
sos tanto internos como externos. Cabe destacar que, a diferencia de
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muchos paises poco desarrollados de Asia y Africa, la mayoria de los
paises de ALC pertenecen a la categoria de ingreso medio. México y
Chile son incluso miembros de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), cuyo ingreso formalizaron en 1994
y 2010, respectivamente. Por lo tanto, no debemos promover unilateral-
mente el proceso de acoplamiento sin poner a consideracion el ajuste
psicolégico de la parte de ALC. De lo contrario, seria posible generar
desconfianza de manera innecesaria entre ambas regiones, e incluso
podria obstaculizar el desarrollo de la cooperacién en el largo plazo.

Grafico 2
PIB per capita de China y de ALC (en ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia segun datos de WIND del 01-04-2017.

1.3. EVOLUCION DE LAS ECONOMIAS DE CHINA Y DE ALC

Se evidencian fluctuaciones en la evolucion de las economias de China
y de ALC, especialmente desaceleraciones en los ultimos afios, de
modo que ambas partes se enfrentan a la tarea de la reestructuracién
econ6émica. Promover el acoplamiento de las estrategias de desarrollo
entre China y ALC ayudara a mejorar la debilidad de los fundamentos
econémicos e impulsar un crecimiento econémico estable.

Como se presenta en el Grafico 3, China registra un crecimiento
del PIB superior al de ALC desde la reforma y la apertura iniciadas en
1978. Desde 1980 hasta la actualidad, el crecimiento promedio del PIB
de China y de ALC ha sido del 9,6% y 2,6% sucesivamente. Mientras
tanto, se revelan fluctuaciones en la evolucién de la economia de las
dos regiones, especialmente desaceleraciones en los tltimos afios, lo
que supone cierta debilidad de los fundamentos econémicos tanto
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para China como para ALC. La economia de ALC ha afrontado un
contexto muy complicado por la crisis de la deuda externa que estallé
en la década de los ochenta, las crisis financieras de magnitudes con-
siderables que sucedieron en México, Brasil y Argentina entre 1994
y 2001, y la crisis econémica mundial que comenzé en 2008. Desde
2014, la economia de ALC volvié a caer en recesién debido al im-
pacto negativo de la disminucién del precio de las materias primas
(commodities). La estructura econémica de ALC se caracteriza por
la excesiva dependencia del comercio de las materias primas, la cual
es una de las principales causas de la tendencia tan variable de la
economia de ALC. Segtn estadisticas parciales, la exportacién de los
productos primarios de los paises de ALC representa en general entre
el 40% y 50% del valor total de las exportaciones. Por ejemplo, en
paises como Chile, Perti y Colombia, la exportaciéon de las materias
primas representa hasta el 80%, y en Brasil y Argentina se acerca a
un 50%. En Chile y Peru, las exportaciones de metales y minerales
(principalmente el cobre) ocupan mas del 60% de las exportaciones
de mercancias, y en Colombia, las exportaciones de petréleo superan
el 60% del total. Para los paises de ALC, no cabe duda de la necesidad
urgente de ajustar la estructura econémica, cambiar la situacién ca-
racterizada por la elevada dependencia de un solo producto y lograr
diversificar su estructura industrial. En este sentido, China tiene un
sistema industrial relativamente completo y est4 dispuesta a compar-
tir sus experiencias en la transferencia industrial y ayudar a los paises
de ALC a resistir los impactos econémicos externos y a generar un
crecimiento endégeno sostenible.

Grafico 3
PIB real de China y de ALC (en %)
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Fuente: Elaboracion propia segun datos de WIND del 11-04-2017.
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1.4. TASA DE AHORRO Y TASA DE INVERSION DE CHINA Y DE ALC

Desde hace muchos afios, la tasa de ahorro de China es superior a la
de ALC. Ademas, la tasa de ahorro del pais asidtico es mucho maés alta
que su tasa de inversién, mientras que en ALC la tasa de inversién
es mas alta que la tasa de ahorro. Dicho contraste ofrece una nueva
plataforma para la futura cooperacién en inversiones y financiacién
entre China y ALC.

Como se muestra en el Grafico 4, la tasa de ahorro de China es muy
elevada y ha mantenido una tendencia creciente a lo largo del tiempo
(50% del PIB en los ultimos afios frente al 35% de principios de la dé-
cada de los ochenta). La elevada tasa de ahorro, considerada una de
las principales razones del acelerado desarrollo de la economia china,
proporciona un capital endégeno estable para el aumento sostenido de
la inversién. Después de la década de los noventa, la tasa de ahorro de
China siempre ha estado en un nivel mas elevado que el de la tasa de
inversioén, lo que revela que todavia hay un superavit después de que
los ahorros se convierten en inversién, y explica por qué China forma
parte de los paises exportadores de capital y es uno de los principales
acreedores externos del mundo. En cuanto a los paises de ALC, la tasa
de ahorro ha mantenido un bajo nivel a lo largo del tiempo (en torno
al 20% del PIB, sin signos evidentes de crecimiento). Durante mucho
tiempo, la tasa de inversién ha sido superior a la tasa de ahorro, lo que
demuestra que en ALC atn existe una brecha de capital en la inversién,
por lo que los paises deben recurrir al endeudamiento externo.

Grafico 4
Tasa de ahorro y tasa de inversion de China y de ALC
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Fuente: Elaboracion propia segun datos de WIND del 11-04-2017.
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2. ELPOTENCIAL DE COOPERACION PARA EL ACOPLAMIENTO DE LAS
ESTRATEGIAS DE DESARROLLO ECONOMICO ENTRE CHINA Y ALC

Hoy en dia, la economia mundial est4d en medio de un profundo ajus-
te después del estallido de la crisis financiera, lo que se refleja en un
lento crecimiento de la economia global y en la incertidumbre y vola-
tilidad de los mercados financieros internacionales. En este entorno
internacional, tanto China como ALC estdn adoptando medidas para
ajustar su estructura econémica y aplicar una transformacién estraté-
gica seguin la situacién de su propio desarrollo econémico.

En esta “nueva normalidad” de un crecimiento entre mediano y
alto, China requiere la optimacién de la estructura econémica, el cam-
bio fundamental en el modelo de desarrollo econémico, es decir, pasar
de los factores productivos y los factores de inversién a la innovacién
como la fuerza impulsora més importante para el desarrollo. Al mis-
mo tiempo, China debe fortalecer la reforma estructural por el lado de
la oferta para estimular constantemente el impetu de crecimiento y la
vitalidad mercantil. Segtin el XIII Plan Quinquenal para el Desarrollo
Econémico y Social Nacional de la Reptuiblica Popular China, publica-
do en 2016, en el ambito nacional e internacional, como eje directriz
de desarrollo del pais, China pretende establecer firmemente e imple-
mentar una nueva ideologia caracterizada por la innovacion, la coor-
dinacioén, el desarrollo verde, la apertura y el intercambio, promover
la reforma del ajuste estructural, aumentar la productividad total de
los factores y aplicar una estrategia de desarrollo impulsada por la
innovacioén.

El PIB de ALC representa alrededor del 9% del PIB mundial, y
la poblacién de la regién representa en torno al 9% de la poblacién
mundial. A pesar del PIB per cépita relativamente alto, muchos
paises todavia se encuentran en las primeras etapas de industria-
lizacién debido a su atrasada estructura econémica. El desequi-
librado desarrollo social y la pobreza siguen siendo fenémenos
alarmantes en ALC. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
aprobada en 2015 por la Asamblea General de las Naciones Unidas,
sefial6 la erradicacién de la pobreza extrema en ALC como uno de
sus objetivos principales. Por un lado, los paises latinoamericanos
necesitan una estrategia clara y unificada de desarrollo econémico
a largo plazo. Por otro lado, después de haber experimentado tan-
tas crisis econémicas y el impacto del ciclo de las materias primas,
los paises latinoamericanos buscan ansiosamente aumentar la pro-
ductividad laboral por medio de la diversificacién de su estructura
productiva y la innovacién, mejorar constantemente su competi-
tividad internacional y elevar su capacidad de resistencia ante los
impactos externos.
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Teniendo en cuenta todo lo mencionado con antelacién, conside-
ramos que actualmente se evidencia una gran oportunidad y espacio
de cooperacién para el acoplamiento de las estrategias de desarrollo
entre China y ALC.

2.1. ELMODELO DE CRECIMIENTO ECONOMICO

China pone en marcha el cambio del modelo de crecimiento econémi-
co, sustituyendo el antiguo modelo basado en la inversién y las expor-
taciones por un modelo con el eje puesto en la demanda interna del
pais, lo que trae un fuerte crecimiento del consumo. En consecuencia,
esto ofrecera mas oportunidades para la exportacién de los productos
latinoamericanos y caribefios.

En los tltimos afos, el comercio bilateral entre China y ALC se
ha ido desacelerando. Como se muestra en el Grafico 5, cuando la
economia china vivié un desarrollo vertiginoso entre 2003 y 2007, se
subray6 la fuerte demanda por parte de China de recursos natura-
les latinoamericanos (tales como el hierro de Brasil). Por lo tanto, el
crecimiento del comercio bilateral entre China y ALC aument6 hasta
el 42% vy el crecimiento en promedio de las exportaciones de ALC a
China llegé al 45%. Nuestras estimaciones preliminares indican que
el coeficiente de correlacién entre el crecimiento econémico de China
y el crecimiento de las exportaciones de ALC a China y el crecimiento
del comercio en general entre China y ALC ha sido de 0,75 y 0,73, res-
pectivamente. Cabe sefalar que la desaceleracién del comercio bilate-
ral entre China y ALC también se atribuye a factores como el descenso
de los precios de las materias primas, la inestable situacién politica y
la recesién econémica de los paises de ALC.

En los ultimos afios, a pesar de un crecimiento econémico
menos rapido que el anterior, China sigue siendo una de las ma-
yores economias del mundo. En 2016, el pais asidtico contribuyé
con el 33,2% del crecimiento global como la segunda economia del
mundo. Por la necesidad de mantener el crecimiento econémico
y el desarrollo, China requiere importar bienes y servicios desde
los paises de ALC. La ventaja que tiene la magnitud del merca-
do chino formaréd una base importante para establecer relaciones
comerciales estables entre ambas partes. Como se muestra en el
Grafico 4, la leve tendencia descendente de la tasa de ahorro y de
la tasa de inversién de China en los ultimos afos refleja un cambio
en la situacién que vive la economia china, que ya dejé de depen-
der excesivamente de la inversién. En 2016, el sector de consumo
represent6 el 64,6% del crecimiento del PIB de China, 4,9 puntos
porcentuales mas que el afio anterior y 22,4 puntos porcentuales
mas que la inversién. Ademas, los ingresos disponibles per capita
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de China del mismo afio lograron una subida del 6,3% respecto al
afio anterior, superando en 0,2 puntos porcentuales al crecimiento
del PIB per cépita.

El aumento de los ingresos disponibles per cédpita de China y el
crecimiento del consumo proporcionardn una nueva oportunidad
para las exportaciones de ALC. Por ejemplo, con el incremento del
consumo, los chinos prefieren adquirir productos y servicios de alta
calidad del exterior. ALC cuenta con numerosos y variados productos
agricolas, tales como frutas y carnes, asi como productos turisticos y
culturales, lo que ayudaria a satisfacer la creciente demanda de los
consumidores chinos.

Grafico 5
Crecimiento del comercio China-ALC y tasa de crecimiento del PIB de China (en %)
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Fuente: Elaboracion propia segun datos de WIND del 11-04-2017.

2.2. SOBRE LA REFORMA ESTRUCTURAL POR EL LADO DE LA OFERTA EN
CHINAY EL DESARROLLO DE OBRAS DE INFRAESTRUCTURA EN ALC

El ajuste de la estructura econémica y la reforma estructural por el
lado de la oferta que ha lanzado China en estos afios implicardn una
gran oportunidad para los paises de ALC, sobre todo en cuanto a un
salto en el desarrollo de la capacidad productiva y de las obras de
infraestructura.

China cuenta con un sistema industrial relativamente completo.
Mas de 200 productos industriales chinos ocupan el primer lugar a
nivel mundial por su rendimiento. La industria de la energia eléctri-
ca de China, incluyendo las nuevas energias como la energia solar fo-
tovoltaica y la edlica, tiene una fuerte competitividad internacional
y una buena base de cooperacién externa. En los tltimos afios, con
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la profundizacién de la reforma estructural por el lado de la oferta,
cada dia hay mas empresas estatales con capacidad productiva de
calidad que quieren “salir al exterior” a competir activamente en el
mercado internacional. En el caso de ALC, la falta de financiamiento
y apoyos tecnoldgicos afectan y retrasan las obras de infraestructu-
ra; por ejemplo, muchas infraestructuras fueron construidas en las
décadas de los sesenta y setenta, y en algunas regiones todavia no se
garantiza la iluminacién para uso civil. Por lo tanto, existe una ne-
cesidad urgente de contar con inversiones en el campo de la infraes-
tructura. Segun cifras de la CAF-Banco de Desarrollo de América
Latina, el promedio de la inversién en infraestructura como porcen-
taje del PIB en ALC solo fue del 2,8% entre 2008 y 2015. La CAF ha
sugerido a América Latina invertir al menos 5% en infraestructura al
ano para dar el salto en competitividad de la regiéon (CAF, 2017). La
gran necesidad de construccion de obras de infraestructura en ALC
consistirfa en una demanda masiva para las industrias competitivas
de China, tales como la energia eléctrica, la industria de hierro y ace-
ro, y la produccién de cemento y de vidrio. China se especializa en
los sectores de tecnologia, disefio, construccién y contrato de trabajo
de servicios, y tiene mucha experiencia en la gestién del manteni-
miento y la administracién de proyectos. Ademas, el apoyo finan-
ciero que se ofrece al plan de “salir al exterior” viene aumentado
gradualmente en los tltimos afios. Si se llegara a realizar el acopla-
miento industrial entre China y ALC aprovechando las ventajas antes
mencionadas, no solo se satisfaria la necesidad real de los paises de
ALC acorde con su voluntad de diversificar la estructura industrial,
sino también se favoreceria la transferencia industrial y la reforma
del ajuste estructural por parte de China, e impulsaria a las empresas
chinas a “salir al exterior” realizando operaciones internacionales.
Por ejemplo, la Corporacién Tres Gargantas de China participa ac-
tivamente en el mercado internacional y se concentra en el sector
de energias limpias de América Latina. A finales de 2015, con el va-
lioso apoyo del Fondo Chino-Latinoamericano de Inversién para la
Cooperacién en Capacidad Productiva (CLAI FUND), la Corporacién
Tres Gargantas obtuvo los derechos de operacién en dos centrales hi-
droeléctricas brasilefias ubicadas en Ilha Solteira y Jupia con 13.800
millones de reales, convirtiéndose en la segunda empresa privada
generadora y distribuidora de electricidad en Brasil. La Corporacién
Tres Gargantas de China ha hecho una contribucién positiva al de-
sarrollo de la industria de la energia eléctrica y las energias limpias
de Brasil. Es considerado un caso tipico y un gran éxito del plan de
“salir al exterior” de las empresas chinas en el contexto del ajuste de
la estructura econémica.

249



PENSAMIENTO SOCIAL CHINO SOBRE AMERICA LATINA

2.3. LANUEVA ESTRATEGIA DEL DESARROLLO

La nueva estrategia del desarrollo impulsada por la innovacién, lan-
zada por el Gobierno chino, podria mejorar la competitividad de los
productos de ALC.

Seguin el dltimo reporte de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), fortalecer la productividad laboral y aumen-
tar las inversiones en investigacién y desarrollo (I+D) son dos de los prin-
cipales retos a los que se enfrenta ALC. En el periodo de 1990 a 2014, el
porcentaje de solicitudes de patentes presentadas por ALC se mantuvo de
manera permanente en torno al 2%, lo que significa que hubo muy poco
crecimiento. En contraste, las solicitudes de patentes de China aumenta-
ron del 1% al 35% durante el mismo periodo (ECLAC, 2017). La CEPAL
advirtié que ALC debe dinamizar la inversiéon como clave para retomar
el crecimiento econémico y apostar por la innovacién como herramienta
para elevar su productividad, por ejemplo, el desarrollo de nuevas in-
dustrias como la industria digital, lo que ayudaria a crear un ambiente
distendido de armonia y colaboracién y generar mas empleos de manera
directa o indirecta. Internet juega un papel cada dia méas primordial tan-
to en el consumo como en la produccién. En consecuencia, la digitaliza-
ci6én avanza a buen ritmo en ALC, que aspira a crear un Mercado Unico
Digital regional para mejorar las infraestructuras digitales. Mientras tan-
to, China ha lanzado su nueva estrategia de desarrollo impulsado por la
innovacioén y se esta expandiendo rapidamente el comercio electrénico
(economia o negocios por Internet). Segin datos del Buré Nacional de
Estadisticas de China, en 2016 el indice de penetracién para las cone-
xiones a Internet fue del 53,2%, el volumen total de trafico de acceso a
Internet movil fue de 9.360 millones de gigabytes y el volumen de ven-
tas por Internet crecié un 26,2%, lo que super6 casi en 15,8 puntos por-
centuales el de ventas de bienes de consumo. Si ambas regiones pueden
compartir sus experiencias e innovaciones en el comercio electrénico,
contribuirian a la produccién y al consumo de ALC, y se promoveria ac-
tivamente su productividad laboral. La futura cooperaciéon entre China y
ALC posee inmensas potencialidades.

3. RUTAS ESTRATEGICAS DEL ACOPLAMIENTO DE LAS
ESTRATEGIAS DE DESARROLLO ECONOMICO ENTRE CHINA Y ALC
Las teorias tradicionales de la economia internacional consideran que
el comercio internacional consiste en los movimientos de entrada y
salida de mercancias y servicios que se efectiian entre dos o mas na-
ciones, y los movimientos de la mano de obra y de capital forman la
inversién internacional. En comparacion con el comercio internacio-
nal, la inversién internacional suele suscitar mas problemas politicos,
por ejemplo, la inversién extranjera directa (IED) conlleva problemas
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como la transferencia de recursos y el control del derecho corporativo.
Generalmente existen mas restricciones y controles para la inversién
extranjera (Krugman, 2002: 151-161). Por lo tanto, los movimientos
transnacionales de mercancias y servicios, es decir, el comercio inter-
nacional, han sido la modalidad fundamental de cooperacién econé-
mica y comercial entre las naciones durante largo tiempo.

Grafico 6
Comercio China-ALC, exportaciones e importaciones y balanza comercial China-ALC
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Fuente: Elaboracion propia segtn datos de WIND del 15-04-2017.

El comercio es el canal principal de cooperacién entre China y ALC.
En los ultimos 20 afios, el comercio entre las dos regiones logré un
salto en su desarrollo. En el Gréfico 6 se observa que el comercio de
China con ALC alcanzé los 263.500 millones de délares en 2014, lo
que supuso casi 42 veces mas que los 6.100 millones de ddlares de
1995. A pesar de la declinacion del comercio China-ALC desde 2015
por la caida de los precios de las materias primas a escala mundial y la
desaceleraciéon econémica de ambas regiones, China sigue siendo uno
de los socios comerciales mas importantes de ALC. Como se indica en
el grafico, mantiene un balance comercial relativamente equilibrado
entre las importaciones y exportaciones. China registré un superavit
comercial entre 10 y 20 mil millones de délares con ALC en los dltimos
dos afios. Sin embargo, hay estudios que sefialan que las principales
potencias latinoamericanas, como Brasil, tienen mas restricciones co-
merciales, aunque se espera que el comercio entre China y América
Latina tenga un mayor espacio de desarrollo (Chenyang, 2017: 77).
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Al enfrentar la desaceleracién econémica y la falta de financia-
miento y apoyos tecnolégicos durante el proceso de reindustrializacion,
los paises de ALC se dieron cuenta de manera gradual de la importan-
cia de la IED para el desarrollo sostenible de la regién, y empezaron a
adoptar medidas para disminuir las restricciones a la IED, con el fin de
atraer mas inversiones extranjeras. Por ejemplo, tanto la reforma en la
industria energética iniciada por México en 2014, como el Programa
de Alianzas e Inversiones (PPI, por sus siglas en inglés) de concesiones
de infraestructura lanzado por Brasil en 2016, muestran una actitud
abierta hacia las inversiones extranjeras. Las empresas chinas tienen
muchas ventajas en la tecnologia y el equipamiento, cuentan con una
amplia experiencia en la contratacién internacional y gozan de una
gran capacidad productiva. En circunstancias de ajuste de la estructura
econdmica, las empresas chinas expresan una fuerte voluntad de “salir
al exterior”. Ademas, los bancos y los fondos de inversion de China pre-
tenden apoyar la actividad de las empresas y promover la localizacién
de activos en el mercado latinoamericano y caribefio.

Como se muestra en el Grafico 7, en los tltimos afios la IED de
China en ALC ha tenido un crecimiento significativo. En el periodo
de 2003 a 2015, la IED de China en ALC subi6 a 126.100 millones de
délares, que es una cifra casi 11 veces superior a la registrada en 2003,
de 10.380 millones de ddélares. En 2015, los flujos de IED de China lle-
garon a su maximo histérico con 145.600 millones de délares, lo que
ubicé al pais asidtico como el segundo inversionista a nivel mundial,
superando a Jap6n. En este contexto, el porcentaje de la inversién de
China en ALC se mantuvo en 8,7%, 0,1 puntos porcentuales mas que
el afio anterior. En cuanto al stock de IED, se observa una tendencia
creciente en general, excepto en el afio 2009 debido a la crisis finan-
ciera. En 2015, el stock de IED de China en ALC alcanzé un nuevo
maximo histérico con 126.300 millones de ddlares, casi 26 veces mas
que la cifra de 2003. China se convirtié en una de las principales fuen-
tes de inversiones externas de ALC. Mientras tanto se vienen diversifi-
cando los modelos y las entidades de inversién de China en ALC, por
ejemplo, la inversién se ha expandido de los sectores tradicionales,
como energia, minerales e infraestructura, a los de las finanzas, la
agricultura, la industria de la informacioén, la industria de servicios, el
comercio electrénico, el transporte aéreo, entre otros. La inversion di-
recta de China podria favorecer el desarrollo de las industrias nuevas
o emergentes en los paises latinoamericanos y caribenos, impulsaria
su avance en los sectores de infraestructura, digitalizacién y energias
limpias, y ayudaria a la diversificacién de la estructura industrial, el
desarrollo de la innovacién y la generaciéon de empleo. El aumento
de inversiones directas a ALC no solo corresponde a los intereses
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fundamentales de China y ALC, sino que ademas financia el ajuste de
la estructura industrial de China, un punto en el cual ambas regiones
tienen un alto grado de complementariedad estratégica.

Grafico 7
Flujos y stock de IED de China a ALC
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Fuente: Elaboracion propia segun datos de WIND del 11-04-2017.

Consideramos que se hace cada vez mas evidente la funcién del co-
mercio y las inversiones como motores de “doble accionamiento” en
la cooperacién econémica y comercial entre China y ALC. Si la econo-
mia china se mantiene en constante desarrollo, el ajuste estructural de
China se realizara con éxito, la economia de ALC se recuperara de un
crecimiento negativo a positivo, y los precios de las materias primas
registraran un incremento a nivel mundial.

El “acoplamiento” se refiere a que las dos partes llevan a cabo una
conexién de intereses mediante esfuerzos comunes. El acoplamiento
de las estrategias de desarrollo econémico es una tarea a largo plazo,
que no se realiza de la noche a la manana, ni se cumple con una vo-
luntad unilateral. Al igual que los conceptos de coordinar, construir y
compartir juntos de la Iniciativa de la Franja y la Ruta, el acoplamien-
to de las estrategias de desarrollo entre China y ALC, basado en obje-
tivos, voluntades y valores comunes, tiene como propdsito promover
el desarrollo sostenible de la economia de las dos regiones y llevar
a cabo una cooperacién de beneficio mutuo y ganancia compartida.
Para cumplirlo, se debe iniciar el acoplamiento sobre la base del pleno
respeto a la voluntad y la necesidad de ambas partes de persistir en la
orientacién al mercado y de realizarlo segun las reglas comerciales.
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En el proceso de acoplamiento, el Gobierno tiene generalmente la res-
ponsabilidad de disefar y planificar las estrategias, y de crear un am-
biente favorable para los negocios.

En primer lugar, tanto China como los paises de ALC han elegi-
do tomar el camino de la transformacién econémica, lo que revela
que la orientacién al mercado es una opcién voluntaria de ambas
partes. Uno de los mayores logros de la reforma y apertura de China
ha sido la transicién de una economia planificada a una economia
en la que el mercado juega un papel fundamental. Y en ALC, muchos
paises iniciaron reformas econdémicas a finales de la década de los
ochenta, acelerando el proceso de mercantilizaciéon. En los tdltimos
afios, las mayores economias de la regién, como México y Brasil,
han lanzado reformas destinadas a la liberalizacién en los sectores
de energia e infraestructura, respectivamente. Al mismo tiempo, han
tomado medidas para establecer limites a los gastos del Gobierno y
ajustar la tasa de interés en su politica fiscal y su politica monetaria,
consiguiendo con éxito frenar y controlar la alta inflacién de dos
digitos a largo plazo. La inflacién hace prever un retorno gradual
hacia el rango meta del Banco Central, lo que genera un buen cli-
ma para atraer cada vez mas inversores extranjeros. Se destaca un
mejoramiento de la capacidad de la economia para resistir choques
externos. Segun lo que anticipé la CEPAL en abril de 2017 tras actua-
lizar sus proyecciones de crecimiento para los paises de la regién, la
actividad econémica de ALC se habria expandido un 1,1% en 2017,
tras dos afios consecutivos de caidas.

En segundo lugar, la orientacién al mercado implica un camino
sostenible para cumplir con el objetivo de beneficio mutuo y ganan-
cia compartida. Como se muestra en el Gréfico 2, la renta per cépita
de China era mucho menor que la de ALC, y solo se logré empa-
rejarla recientemente. En China, todavia hay muchas zonas pobres
que requieren inversién de capital. En este sentido, si acordamos
demasiados créditos con términos mas favorables que los créditos
comerciales, los recursos financieros limitados de China no podrian
ofrecer una financiacién sostenible a largo plazo (Xiaochuan, 2017:
6-8). Mientras tanto, como se observa en el Grafico 4, aunque la tasa
de ahorro de China todavia es mas alta que la tasa de inversion, la
brecha se esta reduciendo. Como la economia china ha logrado un
equilibrio entre las demandas internas y externas, el superavit de la
cuenta corriente mesurado por su proporcién en el PIB ha bajado
del 10% de 2007 a menos del 2%. En cuanto a la inversién y finan-
ciacién de China a los paises de ALC, no se recomienda que la inver-
sion se financie con créditos concesionales. Son los rendimientos de
negocio los que motivan la inversién. Al invertir en sectores como
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obras de infraestructura, informacién y comunicacién, energia y
transporte, China debe enfocarse en proyectos con demandas poten-
ciales que pueden mejorar la productividad, en lugar de los que am-
plifican simplemente las ofertas o son promovidos por el Gobierno
sin factibilidad comercial.

Por ultimo, la orientacién al mercado ayudaria a los paises de
ALC a transformar las fuerzas externas en factores endégenos del cre-
cimiento econémico, aumentando su capacidad de desarrollo con so-
berania. Solo siguiendo los principios del mercado se podran reducir
la dependencia psicolégica del receptor de inversiones, evitar el riesgo
moral y explotar plenamente sus potencialidades, con el fin de alcan-
zar un desarrollo sostenible basado en mas factores de crecimiento
endbgeno a largo plazo.

4. RIESGOS POTENCIALES DEL ACOPLAMIENTO DE LAS
ESTRATEGIAS DE DESARROLLO ECONOMICO ENTRE CHINA Y ALC,
Y ALGUNAS SUGERENCIAS

El acoplamiento de las estrategias de desarrollo entre China y ALC
es una tarea a largo plazo que enfrenta oportunidades y desafios. Los
principales riesgos potenciales abarcan los siguientes aspectos.

En primer lugar, para los paises de ALC la recuperacién econé-
mica sigue siendo fragil. Por ejemplo, Brasil, la mayor economia de la
regioén, registré en 2016 una marcada caida de -3,5%, después de ha-
ber presentado en 2015 un retroceso de -3,8%. Segun la prevision del
Banco Central de Brasil, el crecimiento para 2017 habria sido entre
0,5% vy 1%. Es urgente que los paises de ALC adopten medidas eficaces
e innoven el sistema econémico para mejorar la fragilidad econémica
y reducir su excesiva dependencia externa, dando asi los pasos hacia
un camino de desarrollo econémico independiente.

En segundo lugar, se acentta la urgente necesidad de mejorar el
ambiente de negocios en ALC. En el dltimo reporte “Doing Business”,
el Banco Mundial indica que el promedio de la posicion de los paises
de ALC fue 107. México mantiene la mejor posiciéon de América Latina
con el lugar 47, superando a Colombia (53) y Pert (54). Argentina y
Brasil estan en las posiciones 116 y 123, respectivamente. Brasil tiene
un sistema tributario muy complejo, caracterizado por la existencia
de impuestos propios a cada uno de los tres niveles de gobierno (fede-
racién, estados y municipios), lo que conlleva al aumento de los costos
comerciales y a obstaculos para el comercio y la inversion.

En tercer lugar, los paises de ALC cuentan con una mayor cer-
cania tanto geogréfica como cultural con EE.UU. y proximidad a
los paises europeos por la lengua y la afinidad cultural. Por lo tanto,
las empresas multinacionales de EE.UU. y de los paises europeos
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entraron en el mercado latinoamericano desde mucho antes, ocu-
pando una posicién de monopolio (algunas desde hace mas de cien
afnos). Por consiguiente, las empresas chinas enfrentan muchas di-
ficultades al entrar en el mercado latinoamericano. Por ejemplo,
las empresas multinacionales como ADM, Bunge, Cargill y Louis
Dreyfus, que dominan el sector de alimentos de ALC, son estadou-
nidenses o europeas y mantienen relaciones muy estrechas con los
clientes y proveedores locales. Esas empresas vienen consolidando
sus posiciones de monopolio a través de la integracién y la globali-
zacién; por ende, supone una gran dificultad para las empresas de
otras naciones.

Por ultimo, cabe destacar el riesgo cambiario y la falta de medi-
das para eliminar o reducir los riesgos. A lo largo de su historia, cada
vez que ocurre una crisis se produce la volatilidad en el tipo de cam-
bio. En ALC, la tendencia del tipo de cambio esta relacionada estre-
chamente con el precio de las materias primas. Segtn la evolucién
del tipo de cambio del délar estadounidense frente a las monedas de
México, Brasil y Argentina que se muestra en el Grafico 8, a partir
del afio 2014, tanto el peso mexicano como el peso argentino y el real
brasilefo sufrieron una depreciacién frente al délar, lo que se debe
fuertemente a la caida del precio de las materias primas. En 2016, el
peso mexicano cerré por arriba de la barrera de los 20 pesos por dé-
lar, en su mayor depreciacion histérica, afectado por el inesperado
resultado de las elecciones en EE.UU., por lo cual fue considerado el
peor desempefio mundial junto con Turquia. Teniendo en cuenta la
alta volatilidad del tipo de cambio de los paises de ALC, los costos de
transaccion excesivos impiden la transaccion activa de los productos
de cobertura de tipo de cambio a mediano y largo plazo de estos pai-
ses en el mercado internacional de divisas. Todo eso implica riesgos
de cambio para los inversores extranjeros, especialmente para los de
mediano y largo plazo.
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Gréafico 8
Tipo de cambio: el dolar frente a las monedas de México, Argentina y Brasil
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Fuente: Elaboracion propia segin datos de WIND del 11-05-2017.

Para concluir, queremos presentar algunas sugerencias respecto al
acoplamiento de las estrategias de desarrollo econémico entre China
y ALC.

4.1. OPTIMIZACION DEL ENTORNO COMERCIAL
Promover atin mas la facilitaciéon del comercio y la inversién entre
China y ALC, y mejorar constantemente el ambiente de negocios.

En los ultimos anos, China ha firmado tratados de libre comer-
cio con Chile, Pert y Costa Rica, pero es importante que los suscriba
con mas paises de ALC, con el fin de implementar la facilitacién del
despacho aduanero y reducir los costos comerciales a una escala méas
amplia. En el sector de la inversién, China debe estimular y ayudar a
los paises latinoamericanos a mejorar el ambiente de negocios, por
ejemplo, a perfeccionar la reforma del sistema tributario, a acortar
el tiempo requerido para los tramites de establecimiento de empre-
sas, asi como para las visas y licencias de construccién, y a ofrecer
servicios de facilitacién y apoyo a las empresas chinas en cuanto a la
consecucion de condiciones béasicas para sus operaciones, tales como
el permiso para el servicio eléctrico y la elegibilidad crediticia.

4.2. APOYAR A LAS EMPRESAS CHINAS A “SALIR AL EXTERIOR” A TRAVES
DE MULTIPLES CANALES DE FINANCIAMIENTO

Actualmente, afectados por las restricciones de los requerimientos le-
gislativos y regulatorios financieros de los paises de ALC, la mayoria
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de los bancos chinos son sucursales de pequefia escala, que dificil-
mente satisfacen la necesidad de fondos de las empresas que tienen
la voluntad de “salir al exterior”. En este caso, pueden coordinar con
los bancos chinos para que produzcan el efecto de escala en conjunto.
Ademas, se debe poner en juego la importante funcién de las insti-
tuciones financieras no bancarias, como los fondos de inversién de
mediano y largo plazo. Se debe promover el acoplamiento de las in-
dustrias aventajadas de China con las necesidades de los paises de
ALC, e impulsar la cooperacién entre China y ALC en la capacidad
productiva y la produccién de los equipamientos mediante diferentes
formas de inversién, como acciones, deuda y fondos. En cuanto a la
inversion, esta puede ser enfocada en la construccién de tres viaduc-
tos: logistica, electricidad e informética, y apoyar prioritariamente a
sectores como los de energias limpias, desarrollo de recursos, obras
de infraestructura, fabricacién de alta gama, tecnologia informatica,
agricultura, cooperacién financiera, etcétera.

4.3. DESEMPENO DE LAS EMPRESAS CHINAS

Las empresas chinas deben aprender cémo establecer u