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Introduccion

Al hacer un balance de la segunda década del siglo xx1, pocos dudan que la rela-
ci6n entre Estados Unidos y la Republica Popular China tendra un gran impacto
en la configuracion del orden mundial. A medida que China afiance su transfor-
macién en una potencia multidimensional dotada de influencia econémica, poli-
tica, militar e ideoldgica, es muy probable que las tensiones globales con Estados
Unidos aumenten. En este escenario, se considera pertinente profundizar en el
papel presente y futuro de América Latina en el gran mapa de la relacion bilateral.

Aqui se postula que la gradual disminucién de la presencia econémica de
Estados Unidos en América Latina —y en particular en América del Sur— se
leerfa como una manifestacion del desgaste hegemoénico de Washington en el
mundo. Aunado a lo anterior, pese a la creciente presencia china en América
Latina y la histérica centralidad de ésta en la hegemonia de Estados Unidos, el
peso especifico de la regién en los vinculos entre Pekin y Washington resulta
mads bien marginal, pues ni Estados Unidos ni China parecen dispuestos a enve-
nenar sus relaciones por causa de América Latina. La realidad, sin embargo, es
dindmica. En el mediano plazo, las preocupaciones sobre la incursién de China
en América Latina y el aumento de las presiones de la linea dura estadunidense
podrian transformar la regién en un escenario de disputa geopolitica entre las
dos grandes potencias.

La primera seccién de este trabajo analiza brevemente la historia de las re-
laciones entre Estados Unidos y América Latina, que han seguido una compleja
trayectoria de interés, coercién, consenso y descuido. La segunda parte se aboca al
estudio de las relaciones bilaterales desde los afios noventa, cuando Estados Uni-
dos juzgé que la promocién del pluralismo politico y el impulso del libre mercado
eran las mejores politicas hacia una América Latina en transformacion y los temas
de seguridad, centrales en la guerra fria, pasaron a un discreto segundo plano. El
tercer apartado consigna las transformaciones politicas y econdmicas de América
Latina en los primeros afos del siglo xx1 y la consiguiente pardlisis de Estados Uni-
dos para entender dichos cambios. El cuarto apartado sumariza los contornos de
la dindmica relacién comercial de América Latina con China, actor emergente en
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la region. El trabajo cierra con un examen de las respuestas de Estados Unidos ante la
presencia china en el hemisferio occidental, que fluctdan entre una vigilante tole-
rancia y un llamado a contener la expansion de China en el hemisferio occidental,
aunque la primera ha tendido a prevalecer en la politica hemisférica de Washington.

De la Doctrina Monroe al fin de la bipolaridad. Una larga
historia de interés, negligencia, consenso y coercion

Desde una perspectiva histérica, las relaciones Estados Unidos-América Latina se
han caracterizado por tres principales tendencias. En primer término, la hegemonia
estadunidense sobre la region —en especial en México, Centroamérica y el Cari-
be— ha sido una realidad recurrente. En segundo lugar, estas relaciones han estado
sujetas a diversos ciclos de interés y desdén de Estados Unidos hacia América. En
tercer término, largos periodos de hegemonta coercitiva se han alternado con ocasio-
nales momentos de buena voluntad y consenso (Booth, 1995).

Después de independizarse de Inglaterra en 1776, Estados Unidos rdpida-
mente estructuré un proyecto para convertirse en potencia regional y mundial.
La politica exterior estadunidense fue tempranamente orientada por la Doctrina
Monroe, propuesta el 2 de diciembre de 1823, la cual establecia que todos los
esfuerzos de pafses europeos de intervenir en los Estados americanos recién inde-
pendizados serfan vistos como actos de agresion contra Estados Unidos. Tras un
cuarto de siglo y una guerra de despojo contra México, Estados Unidos comple-
t6, en 1848, su expansion territorial al océano Pacifico. Desde entonces, ese pafs
ha realizado cientos de intervenciones diplomaticas, econémicas y militares en
diferentes paises de América Central y el Caribe, como Cuba, Haiti, Honduras,
Nicaragua y México (Selser, 2001). Esta lgica de intervencionismo se redujo par-
cialmente durante la larga administracion de Franklin D. Roosevelt (1933-1945),
quien instrumentd la politica del “buen vecino” hacia América Latina.

Durante la guerra fria (1945-1990), América Latina se convirtié en uno de los
teatros para contencion global de la Unién Soviética. Casi cualquier movimiento
politico que defendia una agenda progresista fue falsamente concebido como una
fuerza prosoviética y, en consecuencia, como una amenaza a la seguridad nacional
estadunidense. En 1954, la intervencién de Washington a través de sus agencias
de inteligencia fue clave para el derrocamiento del gobierno progresista de Jacobo
Arbenz en Guatemala. Estados Unidos también traté, infructuosamente, de evitar
la Revolucién cubana de 1959, amén de invadir con éxito la Reptiblica Domini-
cana en 1966. Como un medio para evitar nuevas revoluciones de izquierda que
emularan el ejemplo cubano, en 1961, el presidente John F. Kennedy (1961-1963)
lanz6 la Alianza para el Progreso, destinada a mejorar las condiciones sociales y
econémicas en América Latina, mediante préstamos y donaciones por parte de
Estados Unidos. A pesar de haber canalizado a la region 22 300 millones de déla-
res, hacia finales de los sesenta era claro que la Alianza virtualmente habia colap-
sado (Smith, 1991: 72).
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La década de los setenta atestigué un nuevo ciclo de presencia coercitiva
de Estados Unidos en América Latina, expresado en el apoyo de Washington a
regimenes militares y anticomunistas en América Central y del Sur. En 1979, la
Revolucion sandinista triunfé en Nicaragua, hecho que constituyé un nuevo reto
para Estados Unidos. Inicialmente, el presidente James Carter (1977-1981) mos-
tré una posicién pragmatica frente al sandinismo, pero su sucesor, Ronald Reagan
(1981-1989), fue mucho mas agresivo. La administracién de Reagan instrumenté
un asedio constante al nuevo gobierno nicaragiiense, proveyendo al mismo tiempo
apoyo econémico y militar a los gobiernos aliados de El Salvador, Guatemala y
Honduras. Estados Unidos se convirtié en el principal donante de asistencia econé-
mica y militar a América Central, como parte de la estrategia de contencién en
contra de lo que percibia como una amenaza comunista en la cuenca del Caribe.

El balance de esta politica es tan contradictorio como sangriento. Estados
Unidos logré contener, finalmente, revertir el momentum de la Revolucién sandi-
nista y evitar los que parecfan inminentes triunfos de las guerrillas de izquierda en
El Salvador y Guatemala. Aunque Washington evité inmiscuirse con tropas como
lo habfa hecho en Vietnam en las dos décadas anteriores, su “guerra de baja inten-
sidad” contra Nicaragua y el apoyo a las fuerzas contrainsurgentes en el resto de
Centroamérica contribuyeron a generar un saldo de cientos de miles de muertos
(Pastor, 2011). Con justa razén, a mediados de los ochenta, el académico Abraham
F. Lowenthal (1987: 155) sefalaba que, mas que expresar una preocupacion por la
“seguridad nacional” de Estados Unidos, estas estrategias en realidad reflejaban
la “inseguridad nacional” de ese pafs.

La intervencién en Centroamérica disminuyé gradualmente en los noventa.
Esta tendencia se facilit6 por el fin de la guerra fria, la desintegracién de la Unién
de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) y la derrota del Frente Sandinista de
Liberacion Nacional (FSLN) en las elecciones nicaragiienses de 1990. Estos he-
chos sucedieron a la par de iniciativas de paz impulsadas por diversos paises
latinoamericanos, via el Grupo Contadora (establecido en 1983) y las naciones
centroamericanas, a través del Proceso de Esquipulas (iniciado en 1986). Estas
iniciativas marcaron el rumbo para negociaciones de paz, la integracién de los gru-
pos guerrilleros a la vida civil en El Salvador y Guatemala, y el desmantelamiento
de las fuerzas contrarrevolucionarias (contras) en Nicaragua.

Otra variable que explica la pacificacion de América Central en los noventa es
el cambio de gobierno en Estados Unidos. A pesar de la invasion estadunidense a
Panamd, en diciembre de 1989, la politica latinoamericana del presidente George
H. Bush (1989-1993) se caracteriz6 por su marcado pragmatismo, en comparacion
con el enfoque ideoldgico de su predecesor, Ronald Reagan. Tomando en cuenta las
aceleradas transformaciones del sistema internacional a inicios de los noventa, la
administracién de Bush buscé evitar nuevos problemas en América Latina, al tiempo
que encauzaba sus esfuerzos a las dreas prioritarias para la politica exterior de Esta-
dos Unidos. La atencién de Washington se centré en vigilar de cerca el colapso de
la URSS y su drea de influencia en Europa del Este, asi como en reafirmar su pre-
sencia en Medio Oriente a través de la guerra del golfo Pérsico en Irak (1990-1991).
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Tras la desaparicion de la “amenaza soviética” en su drea de influencia la-
tinoamericana, Washington plante6 un enfoque mucho mds pragmatico que le
permitié negociar con las fuerzas centroamericanas de izquierda, en vez de pro-
curar su aniquilacién. Sin duda alguna, esta actitud favoreci6 las negociaciones
de los gobiernos de El Salvador y Guatemala con el Frente Farabundo Marti
para la Liberacién Nacional (FMLN) y la Unidad Revolucionaria Nacional Guate-
malteca (URNG), respectivamente. A través del tiempo, estas fuerzas politicas han
entrado en la competencia democritica. De hecho, versiones light de aquellos
movimientos han ganado elecciones presidenciales en América Central. En 2007,
Alvaro Colom obtuvo la presidencia guatemalteca con el apoyo de una coalicién
heterogénea que inclufa exmiembros de la URNG; en las elecciones presidenciales
salvadorefias de 2009, el candidato del FMLN, Mauricio Funes, resulté triunfador.
Incluso los sandinistas nicaragiienses, que habian sido el centro de las aprehen-
siones estadunidenses en la década de los ochenta, regresaron al poder en 2007.

Los aiios noventa: Estados Unidos y América Latina
en los tiempos de la “unipolaridad” y el libre comercio

Con la pacificacién de Centroamérica al alcance, el énfasis de la politica estaduni-
dense hacia América Latina cambi6, en los afios noventa, de la geopolitica a la geo-
economia. Los temas de comercio e inversién comenzaron a predominar sobre los
asuntos politicos y militares que habian sido la base de la accién hemisférica de
Washington. La nueva politica de Estados Unidos se reflejé principalmente, pero no
s6lo en la Iniciativa para las Américas (Enterprise for the Americas Initiative, EAI),
anunciada por el presidente George H. Bush el 27 de junio de 1990.

Los tres pilares estratégicos de la Ear fueron la propuesta para negociar una
gran zona de libre comercio entre Estados Unidos y los pafses latinoamericanos;
un programa de préstamos y un fondo de inversion de 1.5 mil millones de délares
que administraria el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y un programa
de alivio a la deuda externa contraida con fuentes oficiales estadunidenses, con
pagos de interés de la deuda para ser rembolsados en monedas locales. El dltimo
objetivo de esta propuesta era crear un drea de libre comercio desde Anchorage
hasta la Tierra del Fuego, con la clara intencién de dar prioridad al comercio en
lugar de la asistencia econémica (The Development Gap, 1992). Trade, not aid,
solfan repetir en verso los diplomadticos estadunidenses para capturar el espiritu
de la nueva estrategia.

En suma, la politica de Estados Unidos para conducir sus relaciones con Amé-
rica Latina en los noventa fue la defensa de la democracia, la libre empresa y los
acuerdos de libre comercio (aLc). La idea central de la estrategia estadunidense
era que los mecanismos de mercado serfan baluartes para la renovacién de las eco-
nomias y sociedades latinoamericanas, dafiadas hasta entonces por el estatismo,
la inflacion, el endeudamiento y el proteccionismo. Esta idea-fuerza se conoci6
ex post como Consenso de Washington (Williamson, ed., 1990).
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Sin temor a exagerar, se dirfa que este corpus ideoldgico, basado en la simpli-
cidad de las ideas econémicas liberales, se convirtié también en el principal ins-
trumento para modular la América Latina de los afios noventa. Probablemente, la
manifestacion mas clara del Consenso de Washington y de la preferencia normati-
va por el libre mercado fue la creacion del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), en 1994. Después de este profundo cambio, Washington espe-
raba que el resto de América Latina siguiera el ejemplo de México, uniéndose al
libre comercio continental promovido por Estados Unidos. El TLcaN inclufa ciertas
cldusulas que, se pensaba, se replicarfan para que otros paises se subieran al carro
librecambista de América del Norte.

Un consenso adicional, compartido en Estados Unidos y en casi todos los
paises de América Latina, tenfa que ver con la interpretacién de la correlacién
internacional de poder. La idea prevaleciente era que, después del fin del conflicto
bipolar, el mundo que emergia de la guerra fria era, en lo esencial, unipolar. Con la
posible excepcién de Brasil y la obligada excepcién de Cuba, los paises latinoame-
ricanos tendieron a asumir que ninguna otra potencia (regional o mundial) tenfa
la fortaleza econémica, politica, diplomética o militar para ser un contrapeso real
frente a Estados Unidos. Correcto o no, este diagnéstico se reflejé concretamente
en la diplomacia de la mayoria de los gobiernos en América Latina.

Por ejemplo, México aplicé un viraje radical de su tradicional desconfianza
hacia Estados Unidos, y en 1990 comenzé a expresar una actitud cooperativa que
se identificé como el “espfritu de Houston”. En una explicita formulacién de su
consentimiento a la hegemonia de Washington, en 1991, en el marco de una reu-
ni6n de alto nivel del BID, el canciller argentino, Guido di Tella declaré que su pais
no deseaba relaciones platénicas, sino “relaciones carnales y abyectas” con Estados
Unidos.! La visién de un dominio incuestionable de ese pafs sobre América Latina
también apareci6 en las actitudes de potencias extrarregionales: tras el colapso de
la URSS, la Unién Europea, Japon y China permanecieron al margen de América
Latina o se acercaron con extrema precaucion a esta zona. En palabras de Peter H.
Smith (1996: 34), en los noventa, Estados Unidos logré estructurar una “hegemo-
nia por default” en América Latina.

En tal contexto, Washington apoy6 fuertemente la creacion del Area de Li-
bre Comercio de las Américas (aLca), dirigida a reunir a todas las economias de
América en una sola iniciativa de integracién regional. En la Primera Cumbre
de las Américas, realizada en diciembre de 1994 en Miami, los jefes de Estado y
gobierno de los 34 paises participantes acordaron alcanzar progresos sustanciales
rumbo al arca hacia 2000 y finalizar las negociaciones correspondientes en 2005.
Estas se iniciaron en abril de 1998, durante la Segunda Cumbre de las Américas
en Santiago de Chile. Después de varias reuniones presidenciales y encuen-
tros ministeriales, el ALca aborté en 2006, en el marco de la Cuarta Cumbre de
las Américas, que tuvo lugar en Mar del Plata, Argentina. La iniciativa de Estados

! Para un andlisis més detallado de la politica exterior de Argentina durante la administracién de Carlos
S. Menem, véase Barcelona (1992).
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Unidos se hundié en medio de fuertes criticas por parte de los lideres latinoame-
ricanos mds radicales. El tnico defensor del proyecto fue el entonces presidente
mexicano Vicente Fox (2000-2006).

Hacia la izquierda y rumbo al Oriente.
Estados Unidos ante la nueva configuracion politica
y econdémica en América Latina

¢Qué razones explican el fracaso estadunidense para profundizar el Consenso de
Washington y avanzar hacia una integracion comercial hemisférica? Antes que
nada, el surgimiento, en la década del 2000, de una ola de gobiernos de izquierda.
La ideologfa y practica politica de estos gobiernos, que se han multiplicado sobre
todo en América del Sur, fluctdan entre la socialdemocracia y el populismo, pa-
sando por el nacionalismo. Mientras gobiernos como Argentina, Bolivia, Ecuador
y Venezuela han ejercitado una retérica antimperialista y han recurrido a distintos
grados de estatismo, otros como Brasil y Chile han combinado politicas distributi-
vas, con esquemas que no afectan sustancialmente la actividad de las empresas
privadas. Ya sea en sus versiones espresso o descafeinada, la izquierda comenzé a
ganar sucesivas elecciones presidenciales y parlamentarias en la region. Mds alld
de sus pricticas politicas y de sus divergentes grados de respeto por la democracia
representativa, esta ‘nueva izquierda” latinoamericana comparte como caracterfs-
tica un distanciamiento del credo neoliberal que defendfan los gobiernos de centro
y derecha electos durante los afios noventa.

El escepticismo frente a las politicas econémicas ortodoxas y los aLc se ha re-
forzado por el crecimiento econémico de América Latina desde principios de la
década del 2000 (el cual se ilustra en la grafica 1). Después de veinte afios de débil
desempefio econémico, América Latina ha experimentado un repunte econémico en
el siglo xx1. Si bien el crecimiento fue menor que en los afios setenta, pafses como
Argentina, Brasil, Perti y Venezuela vivieron al menos un lustro de crecimiento sos-
tenido, y la regién experiment6 una répida recuperacién de la Gran Recesién (2008-
2010). Preocupados por los efectos negativos de las crisis de los ochenta y noventa,
los distintos gobiernos mejoraron las politicas sociales y corrigieron los excesos del
Consenso de Washington; asf, la proporcién de personas en situacion de pobreza e
indigencia en la region pasé del 48.4 por ciento en 1990 al 43.9 en 2002 y al 28.8
por ciento en 2012 (cepar, 2013b: 19). El crecimiento econémico fue impulsado,
en gran medida, por la voraz demanda china de materias primas. Mds alld de las
causas, el renovado crecimiento econémico ubicé de nuevo a la regién en el mapa de
la economfa y la politica mundiales.

En la esfera politica ocurri6 otro significativo suceso: el mundo unipolar de los
noventa parecia reafirmarse después del 11 de septiembre de 2001; sin embargo, las
intervenciones de Estados Unidos en Afganistan (2001) e Irak (2003) comenzaron
a poner en tela de juicio la hegemonia estadunidense y complicaron las relaciones
de Washington con actores clave del sistema internacional, como la Unién Europea,
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GrArFICA 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO DEL PIB, 1971-2012
(EN PORCENTAJE, A PRECIOS CONSTANTES DE 2005)
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FuenTtE: United Nations Statistics (Unstats), 2013.

China y Rusia. Como ya se senald, en la esfera regional, el aLca se bloqued en
buena medida por la discreta diplomacia brasilefia y la abierta resistencia de los go-
biernos de izquierda radical como Venezuela. Estados Unidos y Brasil, dos actores
clave en el aLca, mantenian diferentes perspectivas en los objetivos, modalidades y
dindmica de la integracion hemisférica. En otros frentes, Brasil también obstaculizo
el acuerdo global de comercio patrocinado por Estados Unidos dentro de la Orga-
nizaciéon Mundial de Comercio (omc) y criticé el uso de establecimientos militares
colombianos por tropas estadunidenses (Lyons y Meckler, 2011).

En vez de dar la bienvenida al libre comercio continental, Brasilia se preocu-
p6 mds por reafirmar su liderazgo sobre América del Sur, especificamente en el
Mercado Comtn del Sur (Mercosur). En un despliegue de franqueza durante la
Tercera Cumbre de las Américas, celebrada en Quebec, Canadi, en 2001, el en-
tonces presidente brasilefio Fernando Henrique Cardoso estableci: “para Brasil,
el ALcA es una opcién, mientras que el Mercosur es nuestro destino” (La Jornada,
2001, p. 24). En consonancia con estas palabras, los paises del Cono Sur parecen
estarse alejando rdpidamente de la influencia politica y econémica de Estados
Unidos. Aun cuando esta nacién concentré entre el 22 y el 24 por ciento de los
flujos de inversion extranjera directa (1Ep) a América Latina entre 2007 y 2012,
paises como Holanda, Canadd y China han aumentado su participacion relativa
(cePAL, 2013a: 35). Esto ha generado gran interés en los paises sudamericanos,
que ven en estos flujos de capital un medio para diversificar sus relaciones eco-
némicas exteriores.

A primera vista, las relaciones comerciales entre Estados Unidos y América
Latina parecen mds fuertes que nunca. Tal y como lo muestra el cuadro 1, las
exportaciones estadunidenses a la region se multiplicaron 7.5 veces, pasando de
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52367 millones de délares en 1990, a 395229 en 2012. En términos relativos,
América Latina también gané relevancia para el comercio exterior de Estados
Unidos. En 1990, la regién absorbfa el 13.3 por ciento de las exportaciones estadu-
nidenses; en 2012, el porcentaje se habia incrementado al 25.6 por ciento (CEPAL,
2013a). Una mirada mds cercana muestra, sin embargo, una realidad menos idilica
para Estados Unidos: en realidad, una parte sustancial del aumento en el comercio
exterior estadunidense se explica a partir de las transacciones con Centroamérica
y México. Este tltimo pais representé en 2012 casi el 55 por ciento de las impor-
taciones latinoamericanas desde Estados Unidos (cepaL, 2013c¢).

Por otra parte, aun cuando Estados Unidos sigue siendo el mayor socio comer-
cial en las importaciones de la mayoria de paises de América Latina, en términos
de exportaciones figura en el segundo lugar para Brasil, Chile y Perd; en tercer
lugar, para Argentina; en cuarto para Bolivia, en séptimo para Uruguay, y en undé-
cimo para Paraguay (CepAL, 201 1c: 21). En otras palabras, la presencia econémica
de Estados Unidos en América Latina parece seguir un patrén de circulos concén-
tricos en el que la influencia estadunidense sobre sus socios latinoamericanos es
directamente proporcional a la contigiiidad geografica.

En ese sentido, la presencia econémica de Estados Unidos en México, Amé-
rica Central y el Caribe resulta menos cuestionada. Las relaciones de comercio e
inversién con esta zona han sido importantes por tradicién. Tanto en términos de
exportaciones, como de importaciones, Estados Unidos es el principal socio co-
mercial de México, América Central, Colombia, Ecuador y —a pesar del discurso
antimperialista de los gobiernos de Hugo Chévez y Nicolds Maduro— Venezuela.
Aunque el comercio de estos paises con Estados Unidos ha ido disminuyendo en
términos relativos, atn fluctda entre el 30 por ciento y el 80 por ciento del total
(cepAL, 2011c: 14y 21). La tendencia hacia la regionalizacion en esta drea ha teni-
do lugar no sélo en términos de comercio e inversion, sino también en fenémenos
como la migracién y el trifico de drogas, que desde hace tiempo son centrales en
la agenda de las relaciones estadunidenses-latinoamericanas.

Cuabro 1
Estap0os UNIDOS. EXPORTACIONES POR REGION DEL MUNDO.
AROS SELECCIONADOS, 1990-2012 (MILLONES DE DOLARES)

Regidn/aiio 1990 1995 2000 2010 2011 2012

América Latina 52 367 94 435 168 869 296 081 361 021 395 229
Unién Europea 104 606 126 242 168 442 240 234 269 137 265 743
Asia-12 114566 186 605 209 634 334 904 378 577 389 491
Resto del mundo 121326 175682 233386 405891 470996 495103
Total 392 866 582965 780332 1277109 1479 730 1545565

FUENTE: cEPAL (2013c).
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Dado el fracaso del arca, la estrategia de Estados Unidos ha sido buscar
acuerdos bilaterales en su zona de confort. Como resultado de este enfoque mini-
malista (como se observa en el cuadro 2), Estados Unidos ha signado acuerdos con
México (1994), Chile (2004), Centroamérica y Reptiblica Dominicana (CAFTA DR,
2006-2009), Pera (2009), Colombia (2012) y Panam4 (2012) (oEa, 2013). Cabe
observar que la mayorfa de estos pactos comerciales se concretaron desde media-
dos de la década del 2000, una vez que resulté claro que el ALca resultaba una
apuesta muy arriesgada. Salvo el TLC con Chile, el resto se negocié con economfas
que se adscriben a la 6rbita de influencia comercial estadunidense, como México,
Centroamérica, el Caribe y los pafses andinos.

CuADRO 2
AcuerDpoS DE LiBRE CoMERcIO DE Estapos UNIDOS
CON AMERICA LATINA (1994-2012)

Pais(es) socio(s) Fecha de suscripcion Entrada en vigor
Panama 28 de junio de 2007 31 de octubre de 2012
Colombia 22 de noviembre de 15 de mayo de 2012
2006
Pert 12 de abril de 2006 1° de febrero de 2009
Centroamérica y Republica 5 de agosto de 2004 1° de marzo de 2006-
Dominicana (CAFTA-DR) 1° de enero de 2009
Chile 6 de junio de 2003 1° de enero de 2004
Canadd y México (tLcan) 17 de diciembre de 1° de enero de 1994
1992

FUENTE: 0EA (2013), en <http://www.sice.oas.org/ctyindex/USA/USAagreements_s.asp>.

Mids que una estrategia de largo alcance, los ALC parecen ser una tdctica es-
tadunidense para “salvar el rostro” de sus politicas librecambistas; sin embargo,
Washington parece haberse quedado sin una politica medianamente coherente
para los pafses latinoamericanos que no estdn incluidos en la red del comercio
bilateral estadunidense. Después del 11 de septiembre, el desinterés politico de
Estados Unidos por América Latina se incrementd, en tanto que la prioridad de la
politica exterior de Washington se enfocaba en Medio Oriente. A partir de la se-
gunda administracién de Obama, Estados Unidos ha intentado reforzar también
su presencia en Asia Pacifico. Es evidente que América Latina permanece en un
segundo plano de las prioridades estadunidenses.

Este vacio de poder ha facilitado la emergencia de China como un fuerte ac-
tor —sobre todo en la esfera econémica— en Latinoamérica. ¢Qué tan importante
es esta tendencia en el contexto de las relaciones bilaterales sino-estadunidenses?
¢Cudl ha sido la posicién de las administraciones de Bush Jr. y Obama acerca de
este asunto? ¢Dichas politicas implican continuidad o cambio respecto de las
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pasadas administraciones? Estas y otras cuestiones serdn tratadas en los siguientes
apartados de este articulo.

Naturaleza y proyecciones de la presencia
de China en América Latina

Grandes cantidades de papel y tinta se han dedicado a explicar la creciente presen-
cia china en el hemisferio occidental. M4s alld de las diversas posturas ideoldgicas,
pareciera que existe un consenso en sefnalar que el renovado interés de China por
la region se explica —en orden descendente de importancia— por las siguientes
causas: la bisqueda de productos alimentarios y recursos naturales, el deseo de
aislar atin mds a Taiwan dentro de la comunidad internacional, la insistencia en
que la cooperacion china con algunos de los paises de la regién constituye una
prueba del compromiso de Pekin con el mundo en desarrollo y la posible cons-
truccion de alianzas politicas en el marco del transito hacia un mundo multipolar.

En los primeros anos del tercer milenio, la relacién sino-latinoamericana ha
despertado de un largo periodo de latencia. Los lazos entre ambos lados del océano
Pacifico se remontan a cinco siglos, aunque se han estrechado de forma intermiten-
te. A lo largo de la época colonial espafiola, en América Latina existié una relacion
comercial continua entre el virreinato de la Nueva Espafia (1521-1821) y Asia. En
la segunda mitad del siglo x1x, se registraron migraciones masivas chinas a Estados
Unidos, Pert, Cuba y México (Spate, 1979; Haro, Leén y Ramirez, eds. 2011).

En 1949, como resultado de una larga guerra civil, China se dividié en dos
Estados: la Reptblica Popular China en China continental y la Reptblica de China
en Taiwdn. Ambos se consideran el gobierno legitimo de toda China. En los afios
cincuenta y sesenta, Taiwdn recibi6 el apoyo de Estados Unidos y propici su reco-
nocimiento diplomatico por la mayor parte de los Estados latinoamericanos. Hasta la
fecha, los vinculos de Taiwén con Centroamérica y el Caribe representan el nicleo
de sus relaciones diplométicas con la comunidad internacional (Haro, 2011: 205).
En tanto, la “China roja” era vista principalmente como una fuerza disruptiva en la
region y solo era reconocida por Cuba (Johnson, 1970; Jackson, 1995: 388-422).

La politica exterior de la Republica Popular China emprendié un giro gradual
en los afos setenta, tras ser aceptada como tnica representante de China en los
organismos internacionales. El acercamiento de ésta con Estados Unidos hizo més
facil para paises latinoamericanos como Chile, Brasil y México abrir embajadas en
Pekin y romper relaciones con Taipei. Tras el fin de la guerra fria, las relaciones de
la Republica Popular China con América Latina se han intensificado, sobre todo
en los asuntos econémicos. Las reformas iniciadas por el lider de la Republica
Popular China entre 1978 y 1989, Deng Xiaoping, transformaron a este pafs de
una sociedad con un fuerte componente agrario, en la segunda mayor economfia
del mundo. Como muchas otras regiones del planeta, América Latina ha sido im-
pactada por el crecimiento chino, el cual ha traido consigo nuevas oportunidades
y también riesgos potenciales.
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En los dltimos afos, los paises latinoamericanos han seguido dos trayecto-
rias diferentes en sus relaciones comerciales con China (Le6n-Manriquez, 201 1a:
163-164). La primera es caracteristica en algunos paises de América del Sur y ha
sido impulsada por la necesidad de China de obtener petréleo, minerales y alimen-
tos suficientes para dar continuidad a su proyecto de crecimiento econémico. Esta
demanda —como ya se asent6— contribuy6 a generar un auge en el precio de los
productos bésicos entre 2003 y 2008 (Coxhead y Jayasuriya, 2010). Desde la pri-
mera década del siglo xx1, muchos paises sudamericanos intentaron reorientar sus
relaciones comerciales para atender la pujante demanda china de materias primas.
Ast, productos como el cobre de Chile y Per, el complejo soya (granos y aceite) de
Argentina, el mineral de hierro de Brasil y el petréleo de Venezuela experimentaron
auges paralelos.

A pesar del apogeo de las commodities, la relacion comercial de los pafses de
Sudameérica con China conlleva el riesgo de reprimarizar la estructura econémica
y caer de nuevo en la excesiva dependencia de las materias primas que ha pautado
auges y crisis en América Latina. Tras la crisis global iniciada en 2008, paises como
Argentina y Chile ya empezaron a experimentar ciertos choques derivados del re-
pentino descenso en el comercio de productos bdsicos (Ocampo, 2009).

La perspectiva de un crecimiento mas lento de la economfa china, sumada al
hecho de que la Republica Popular China exporta productos de creciente densi-
dad tecnoldgica, se convierte en un reto para sostener un superdvit comercial con
China. De hecho, en 2012, nueve de los doce miembros de la Asociacién Latinoa-
mericana de Integracion (ALADI) registraban un déficit comercial con China.

Una trayectoria diferente se plasma en el impacto econémico de China en
México y Centroamérica, cuyas manufacturas (sobre todo en las industrias maqui-
ladoras) estdn en competencia directa con las exportaciones chinas. México, cuyas
exportaciones se conforman en tres cuartas partes por manufacturas, se ha enfren-
tado a la creciente competencia de la Reptblica Popular China en el mercado esta-
dunidense. Este ha sido de vital importancia para México desde la firma del TL.caN y
en la actualidad —como lo demuestra Federico Novelo en este mismo volumen—,
recibe més del 80 por ciento de sus exportaciones; sin embargo, México ha ido per-
diendo terreno frente a China, que en 2003 lo desplazé como el segundo proveedor
mas grande de Estados Unidos.

Mi4s alld de la competencia por los mercados de exportacion, la relacién entre
China y estos pafses latinoamericanos se complica por el creciente desequilibrio
comercial entre las partes. En la actualidad, México y Centroamérica registran
importantes déficit en cuenta corriente frente a China. En el caso de México, por
cada délar que este pafs exporta a China, importa 14.5; para Nicaragua, la ratio es
1-65 y para El Salvador 1-111, aunque con un volumen comercial muy inferior al
de México (Leén-Manriquez, 2011a: 167-168).

Ya sea que exporten materias primas o manufacturas, casi todos los paises de
América Latina han sido impactados por el vigoroso ascenso de China en las dos
primeras décadas del siglo xx1. Los casos mds notables son Brasil y Chile, para los
cuales la Republica Popular China ya es el principal socio en las exportaciones. En
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2000 ya ocupaba los lugares doce y cinco, respectivamente. Aun cuando China no se
convirti en el principal socio para las exportaciones de todos los paises latinoamerica-
nos, sf se posicioné como el segundo para Venezuela y Costa Rica (sitios treinta y cin-
co y treinta, respectivamente, en 2000), en el sexto para Colombia (treinta y seis en
2000) y en el séptimo para México (diecinueve en el mismo afio) (CEPAL, 2011b: 19).

En las importaciones, el “efecto chino” es atin mds claro. El cuadro 3 revela que
entre 1990 y 2012 las importaciones latinoamericanas desde China escalaron de 772
a 134 056 000 000 ddlares por afio, multiplicindose mas de 173 veces. Como efecto
de esta tendencia, pricticamente en todos los paises de América Latina, la Reptblica
Popular China ha pasado a ocupar los lugares primero, segundo o tercero en este
rubro, aunque las exportaciones de Estados Unidos a la region casi triplicaron en 2012
a las de China. Entre 2006 y 2010, la tasa de crecimiento anual de las importacio-
nes latinoamericanas desde China fue del 22.8 por ciento, mientras el aumento de
las importaciones desde socios tradicionales de la region, como Estados Unidos y la
Unién Europea, fue del 5.9 y del 9.2 por ciento, respectivamente (CEPAL, 201 1a: 94).

El rdpido aumento del comercio de América Latina con China genera un des-
equilibrio fundamental. Si bien es evidente que el crecimiento de China ha propicia-
do un rédpido repunte en la demanda de productos basicos, América Latina es sélo
una de varias fuentes que alimentan este crecimiento. Esta relacion comercial devino
crucial para América Latina, pero no tanto para la Reptblica Popular China. Esto es
visible en la posicién que ocupan los paises latinoamericanos entre sus socios comer-
ciales. Si bien las exportaciones de China a América Latina pasaron del 1.2 al 6.5 por
ciento del total entre 1990y 2012, también es cierto que la regién atn ocupa un lugar
modesto como mercado para esos productos. En 2012, Asia Pacifico absorbia el 39.1
por ciento de las exportaciones chinas; Estados Unidos, el 17.2 por ciento; la UE, el
16.3 por ciento y el resto del mundo, en el que se incluyen Africa, Medio Oriente y
Asia Central, el 20.9 por ciento (CepAL, 2013a). Esto demuestra que China realiza
una estrategia de diversificacion global y multidimensional que minimiza el riesgo y
asegura el acceso a distintos mercados (Klare, 2012: 3).

Cuabpro 3
CHINA. EXPORTACIONES POR REGION DEL MUNDO.
AROS SELECCIONADOS, 1990-2012 (MILLONES DE DOLARES)

Region/aiio 1990 1995 2000 2010 2011 2012

América Latina 772 3122 7 082 90977 120759 134 056
Estados Unidos 5175 24729 52156 283780 325011 352438
Union Europea 6338 20371 41053 311430 356225 334269

Asia-12 41422 85096 121444 577156 704556 800613
Resto del 8 384 15461 27 466 314421 391839 427406
mundo

Total 62091 148779 249203 1577 7641 898 388 2 048 782

FUENTE: CEPAL (2013a).
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iDesafio hegemonico? Las relaciones sino-estadunidenses
y sus proyecciones en América Latina

La incursién de China en América Latina ha abierto paso a Pekin en una zona que
histéricamente ha sido objeto —como se discuti6 al inicio del presente texto— de
los intereses geopoliticos estadunidenses. La estrategia de la Republica Popular
China parece ser la de participar en la regién sin que implique un franco desafio a
la hegemonia estadunidense. Esta cautela se refleja en el Libro blanco sobre Amé-
rica Latina, publicado por el gobierno chino a finales de 2008 (Ministry of Foreign
Affairs of the People’s Republic of China, 2008). Aunque ha sido saludado en am-
bos lados del Pacifico como un parteaguas histérico en la relacion, el texto es muy
aséptico y no denota un claro deseo de Pekin por construir una contrahegemonia en
América Latina. China no parece dispuesta a agregar una lucha por América Latina
a la de por si complicada agenda de su relacién bilateral con Estados Unidos.

Quiza simétricamente con esta actitud china, la respuesta de Estados Unidos
ante el protagonismo de la Republica Popular China en su “patio trasero” ha sido bas-
tante relajada, en especial si se compara con la que mostré en anteriores incursiones
de potencias extranjeras en América Latina. En la medida en que Estados Unidos
dista de ser —como la mayoria de los pafses del mundo— un actor racional y uni-
ficado, las reacciones sobre el involucramiento de China en América Latina se han
expresado en al menos dos posturas: la “linea blanda”, integrada por la Presidencia,
el Departamento de Estado, legisladores y académicos liberales y de centro, y, como
era esperable, la “linea dura”, que incluye ciertos sectores del Departamento de De-
fensa y del Congreso, académicos conservadores y algunos think tanks dedicados a
encender focos de alarma en Washington.? Aqui postulo que, al final de cuentas, la
primera posicion es la que ha privado.

La “linea blanda” del Ejecutivo estadunidense se explica por la continuidad
de la politica abierta a negociacion respecto de China, que ha sido una caracteris-
tica comun a las politicas exteriores de William Clinton (1993-2001), George W.
Bush (2001-2009) y Barack Obama (2009-2017). Como en el caso de la Republica
Popular China, Estados Unidos no parece estar dispuesto a abrir nuevos frentes
de batalla en la agenda bilateral con Pekin. Las declaraciones de funcionarios del
Departamento de Estado en torno a la participacion de China en América Latina
suelen ser muy cuidadosas y ajenas a la retérica agresiva y anticomunista del pasa-
do. Estos soft-liners argumentan que el interés de China en América Latina se basa
en cuestiones econémicas y niegan que las actividades chinas en el hemisferio es-
tén dirigidas a socavar la hegemonia de Estados Unidos. Existe, sin embargo, una
ligera preocupacion de que Pekin se acerque demasiado a lideres de la izquierda
radical como Ratil Castro, Evo Morales y Nicolds Maduro.

Por ejemplo, en 2011, el subsecretario de Estado de Barack Obama, William
Burns (2011), sefial6: “Dado el dinamismo econémico en ambos lados del Pacifico,
no es de extrafiar que Asia y América Latina también hayan reconocido el potencial

2 En este debate suscribo la linea de andlisis planteada por Peter M. Lewis (2007).
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mutuo. No debemos temer el interés econémico de Asia en nuestro hemisferio,
siempre y cuando las relaciones sean transparentes y se respeten las reglas”.

Sin embargo, las opiniones de linea dura impregnan otros flancos del sistema
politico estadunidense. De hecho, algunos pronunciamientos de legisladores y aca-
démicos beligerantes en torno a China evocan el discurso macartista de los afios
cincuenta. Por ejemplo, los representantes republicanos de California y Georgia,
Dana Rohrabacher y Bob Barr, han pronosticado en audiencias del Congreso serios
problemas para la seguridad nacional de Estados Unidos a causa de la administra-
cién del canal de Panam4 por la empresa hongkonesa Hutchinson Whampoa. Los
congresistas acusan a esa firma de ser muy cercana a China y a los militares de ese
pais (Sullivan y Villarreal, 2001: 12).

El 21 de julio de 2005, en un testimonio ante una comision legislativa, Albert
Santoli, director de la Asia-America Initiative, advirti6 que China estaba instru-
mentando una “guerra irrestricta” contra Estados Unidos. Esta beligerancia inclui-
ria —segtin Santoli— el fomento a la oposiciéon a Washington en América Latina,
el desarrollo de capacidades para una guerra cibernética y el control de puntos
comerciales clave, como el canal de Panama. Su propuesta para la accién de Wash-
ington fue tan sencilla como conocida: “Las autoridades estadunidenses deberian
revisar a fondo de la Doctrina Monroe para ver cémo se puede aplicar a los actua-
les acontecimientos en la region” (Santoli, 2005).

Si bien este tipo de sefialamientos destacan por su estridencia retorica, hasta
el momento resultan minoritarios y no han provocado un endurecimiento sustan-
cial en las posturas de las ramas Ejecutiva o Legislativa de cara a la presencia china
en América Latina; sin embargo, y quizd para aplacar todos estos temores de la
“linea dura”, el gobierno de George W. Bush decidié abordar las preocupaciones
sobre América Latina con los altos niveles diplomdticos de China. En abril de
2006, Thomas Shannon, secretario de Estado adjunto para Asuntos del Hemisferio
Occidental, realiz6 una visita a Pekin. Esa fue la primera vez que un alto funciona-
rio del Departamento de Estado viajé a la Republica Popular China con el tnico
objetivo de sostener un didlogo sobre América Latina. Tras el viaje de Shannon,
y durante la administracion de Obama, ha habido otras rondas de dialogo entre
China y Estados Unidos sobre asuntos latinoamericanos.

Desde la campafia presidencial de 2008, Barack Obama y sus asesores en
politica exterior han tratado de poner mds atencién —al menos en el plano retéri-
co— en las relaciones sino-latinoamericanas. El 26 de septiembre de 2008, duran-
te su primer debate con el candidato republicano John McCain, Obama abordé
el tema en los siguientes términos: “Tenemos retos, por ejemplo, con China, a la
que estamos pidiendo en préstamo miles de millones de délares. Ellos poseen
deuda nuestra con valor de un billén de délares y estdn activos [...] en regiones
como América Latina, Asia y Africa. La visibilidad de su presencia s6lo se iguala a
nuestra ausencia, porque nos hemos centrado en Irak” (Obama citado por Erikson,
2011:119).

Sin embargo, en una visita a Pekin en 2010, el secretario de Estado adjunto
para Asuntos del Hemisferio Occidental de Obama, Arturo Valenzuela, declaré:
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Ciertamente China no es motivo de preocupacion y, desde luego, no es una amenaza
[...]. De hecho, vemos que China proporciona a América Latina muchas oportunida-
des para aumentar su economfa, ofrecer mejores empleos y mejorar el nivel de vida
[...]. Ambos [Estados Unidos y la Republica Popular China] nos beneficiamos de una
América Latina estable y préspera que participa mucho mds en el comercio mundial.
En suma, ésta es una situacion ganar-ganar para ambos pafses (People’s Daily, 2010).

La ausencia de conflictos abiertos respecto de América Latina no significa que
las relaciones entre China y Estados Unidos carezcan de problemas en otros dm-
bitos. Las areas y grados de disenso en la compleja relacion sino-estadunidense se
agrupan en tres principales circulos concéntricos. La primera zona de disenso
se relaciona con puntos de vista divergentes sobre entidades politicas que se hallan en
el drea de influencia de China (como Taiwan, Corea del Norte e Irdn). Una segunda
prioridad es la relacién econémica bilateral, que incluye el masivo déficit comercial de
Estados Unidos frente a China, las presiones de Washington para la revaluacion
del yuan, el potencial conflicto por los recursos energéticos mundiales y el papel de
ambas potencias en los procesos de integracion econémica en Asia Pacifico. La tercera
categorfa comprende un heterogéneo grupo de temas, como la preocupacién por
lo que Estados Unidos juzga como un veloz aumento del gasto militar chino, asf
como diversas cuestiones relacionadas con los derechos humanos.?> América Latina
s6lo toca estos circulos de manera tangencial, sobre todo en los temas econémicos.

Durante el gobierno de Obama (en particular desde 2011), cuando se procla-
mo la nueva “politica del pivote asidtico”, las relaciones con China se han tratado
de ubicar en el centro de la politica exterior de Estados Unidos (Clinton, 2011).
De hecho, el tema se volvié uno de los més relevantes en la eleccién presiden-
cial de 2012. En esa ocasién el golpeteo a China (China bashing) se convirtié
en moneda corriente en las campafias politicas de ambos partidos. Mientras los
republicanos como Donald Trump se quejaban de que la Reptblica Popular China
estaba “violando” a Estados Unidos y el candidato presidencial Mitt Romney ame-
nazaba con declarar a China como una “manipuladora de divisas” en su primer dfa
de mandato, el gobierno demécrata de Obama presentaba una demanda contra
Pekin ante la omc por subsidios a la produccién de automéviles (Burns, A., 2011;
Harwood, 2012).

En resumen puede decirse que, frente al involucramiento de China en Amé-
rica Latina, en Estados Unidos han predominado las posturas cautelosas sobre
los reflejos intervencionistas. La prudencia de la diplomacia china en la regién y
el desinterés de Estados Unidos por ésta han logrado evitar la histeria ideoldgica
que las relaciones de la URSS con Cuba o Nicaragua provocaron en los altos cir-
culos politicos de Washington en los afios ochenta; no obstante el activismo de los
grupos conservadores en Estados Unidos, tanto el Ejecutivo estadunidense como
China han manejado la situacién con un notable pragmatismo.

3 Para profundizar en esta propuesta de andlisis, véase José Luis Leén-Manriquez (2011).
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Conclusiones

La idea de que Estados Unidos se mantiene como actor hegeménico en América
Latina tiene algo de cierto, pero también resulta una imagen inercial del pasado.
Aun cuando, en los afos inmediatamente posteriores al fin de la guerra fria, Es-
tados Unidos parecia haber reafirmado su tradicional influencia en la region, esta
aparente fuerza se ha difuminado en las décadas subsecuentes. A ello ha coadyu-
vado la politica regional estadunidense, que desde los noventa se ha circunscrito
sobre todo a los temas econémicos; ha carecido de iniciativas politico-diplométicas
coherentes y ha mostrado una visién poco clara de los cambios politicos y sociales
acontecidos en la region en la primera y segunda décadas del siglo xxi.

A pesar de sus sedicentes buenas intenciones, la Iniciativa de las Américas,
el aLca, el Consenso de Washington, la defensa de la democracia y el apoyo a la
lucha contra las drogas en paises como Colombia y México han sido insuficien-
tes, por si mismos, para manejar con una vision de largo aliento las cada vez mds
complejas relaciones de Washington con América Latina. En estas circunstancias,
la politica de Estados Unidos hacia la region resulta una solucién subdptima en
términos de los propios intereses hegeménicos de Washington. Paradéjicamente,
esta pasividad ha abierto opciones de reinsercion internacional para los paises de
América Latina que han buscado socios extrarregionales y han apostado por politi-
cas econémicas que no recitan el evangelio del Consenso de Washington.

El andlisis de las tendencias econémicas —y en particular del comercio—
entre Estados Unidos y América Latina muestra dos procesos paralelos: por un
lado, la continuidad de la primacia estadunidense en México, Centroamérica, el
Caribe y la regién andina; no es casual en absoluto que los paises que integran esas
regiones mantengan un robusto intercambio comercial con su socio del Norte. Por
el otro, los paises de América del Sur muestran una dindmica de diversificacion
comercial, en la que el aumento de los intercambios con Estados Unidos resulta
menor que el incremento del comercio de esos pafses con regiones como Asia
Pacifico, Europa o la propia Sudamérica. El resultado de este proceso es una di-
versificacion de los socios comerciales de la subregion y un paulatino alejamiento
sudamericano de la esfera comercial estadunidense. A querer o no, este proceso
parece generar efectos pertinentes en el dmbito de la politica internacional y con-
tribuir a la gradual erosion de la primacia de Estados Unidos, incluso en su drea
natural de influencia.

El actor emergente en América Latina, pero especialmente en el sur de la re-
gion, es China. La pelicula de una potencia extracontinental tratando de abrirse
camino en América Latina ya se proyect6 anteriormente, con actores como la Ale-
mania nazi en los afios treinta, la Unién Soviética en los sesenta y setenta, y Japon y
Europa en los ochenta. Pero China tiene hoy una presencia econémica en América
y en el mundo abrumadoramente superior a la que, por ejemplo, la Unién Soviética
pudo haber sofiado. ¢Significa esto que una nueva bipolaridad se ird desarrollando
en América Latina? En el espacio transcurrido en las primeras dos décadas del siglo
xx1, Washington y Pekin han sido muy cautos y han evitado practicas o discursos
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de disputa hegeménica en la regién, a la que asignan una escasa prioridad politica
y estratégica. En Estados Unidos ha prevalecido lo que en otros capitulos de este
volumen se denomina “internacionalismo liberal”; esto, sumado a la interdepen-
dencia que genera la masiva posesién de China de bonos del Tesoro estadunidense
y a la densa agenda bilateral entre ambos paises, explicarfan en gran medida la
moderacién de Washington. Que esto haya sido asi hasta el momento, no significa
que en el futuro no se presenten tensiones geopoliticas entre Estados Unidos y
China en América Latina.
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