‘ Documentos de Trabajo 80 / 2023 e ¢poca)

¢Todos los caminos
conducen a Pekin?

La politica de Joe Biden
hacia America Latinay el Caribe

Rafael F. Castro Alegria
Profesor Asistente de la Universidad del Valle y profesor de la Universidad Icesi

rafeca1318[@]gmail.com

Resumen

El presidente estadounidense, Joe Biden, ha dicho que Estados Unidos esta de vuelta (America is back).
Sin embargo, las implicaciones de ese regreso han sido bastante diversas para cada region del mundo.
Para América Latina ciertamente ha implicado una retorica menos agresiva y racista en comparacion
conla de la presidencia de Donald Trump. No obstante, cabe preguntarse si, mas alla del tono, ha habido
cambios de fondo en la politica de Estados Unidos hacia la region. Aun mas, es importante entender
cuales son los factores que han impulsado esos cambios o continuidades de la politica estadounidense
hacia América Latina, y si estos factores estan aqui para quedarse o son coyunturales de esta adminis-
tracion. En ese sentido, este texto se concentra en dilucidar la politica de Biden hacia América Latinay
proponer una interpretacion de los factores que la direccionan y la limitan. En particular, se ilustra como
se ve moldeada por la competencia estratégica con China, por los cambios ideoldgicos en las presiden-
cias latinoamericanas, y por las prioridades propias de la agenda doméstica estadounidense (como la
migraciony la transicion energética). También se abordan las implicaciones de la politica de Washington
para una actuacion internacional mas autonoma de los paises latinoamericanos y para la presencia de
actores extrarregionales como la Union Europea.
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Abstract

U.S. President Joe Biden has said that “America is back”. However, the implications of that return have
been quite diverse for each region of the world. For Latin America, it has certainly implied less aggressive
and racist rhetoric compared to that of Donald Trump’s presidency. However, it is worth asking whether,
beyond the tone, there have been any substantive changes in U.S. policy. Moreover, it is important to
understand what are the factors that have driven those changes or continuities in U.S. policy toward
Latin America, and whether these factors are here to stay or if they are temporary factors of this admi-
nistration. In that sense, this text concentrates on elucidating Biden’s Latin America policy and proposing
an interpretation of the factors that drive and constrain it. In particular, it illustrates how is shaped by
strategic competition with China, ideological shifts in Latin American presidencies, and the priorities
of the U.S. domestic agenda (such as migration and the energy transition). It also discusses the implica-
tions of Washington’s policy for a more autonomous international insertion by Latin American countries
and for the presence of extra-regional actors such as the European Union.
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1. Introduccion

El presente documento analiza la politica de Joe Biden hacia América Latina y el Caribe. Se consideran
los principales factores domésticos, hemisféricos y globales a la luz de los cuales se puede entender la
politica estadounidense durante este periodo. En los elementos globales se enfatizan aspectos como
la crisis de la globalizacion, la rivalidad estratégica sinoestadounidense, la crisis climatica, la transicion
energética, los efectos de la pandemia, la dificil situacion econdmica internacional y la invasion rusa
a Ucrania. Entre los elementos hemisféricos estan: la cuestion venezolana, las migraciones y la eleccion
de numerosos gobiernos progresistas en la region. En adicion, entre los factores domésticos podemos
encontrar las demandas de movimientos sociales como Black Lives Matter, el intento de golpe del 6 de
enero de 2021y el ascenso de la extrema derecha estadounidense, y el potencial fin de la interpretacion
de la Florida con un swing state en las elecciones estadounidenses.

En el texto también se identifican los cambios y continuidades de la politica exterior hacia la region.
La continuidad mas clara es en la politica migratoria (aunque con matices), también la relativa inercia
y desinterés en la politica hemisférica, en comparacion con otras regiones del mundo. Entre los cam-
bios que se destacan esta una posicion relativamente menos macartista en el relacionamiento con los
gobiernos progresistas latinoamericanos y los esfuerzos por regresar al escenario de la Cumbre de las
Américas y devolver la presidencia del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a alguien de la re-
gion. No obstante, el analisis de ese cambio de posicion se matiza con los limites del discurso estadou-
nidense sobre la “hora de la verdad de la democracia” (democratic reckoning) que mantiene una
formulacion mas vertical que horizontal de las demandas y posturas democraticas frente a la region.

El texto también considera las implicaciones de esta politica para las opciones de politica exterior de
los paises latinoamericanos y para la Union Europea (UE). Aqui se defiende el potencial que ofrece la
nocion de la autonomia estratégica para la cooperacion birregional de cara a los desafios globales. Es
por eso que se argumenta que los acontecimientos globales contemporaneos abren una ventana de
oportunidad para que Ameérica Latina se inserte de manera mas estratégica en el mundo, y que una de
las herramientas clave para hacerlo puede ser el afianzamiento de los lazos eurolatinoamericanos para
avanzar de manera mancomunada hacia un contrato social mas justo, una transicion energética no-
extractivista y una defensa-reforma de las instituciones multilaterales.

2. Los factores globales

Desde el final de la primera administracion de Barack Obama, el factor impulsor mas importante de
la politica exterior estadounidense ha sido la rivalidad estratégica con China. En concordancia, la po-
litica mas sustancial del expresidente democrata para la contencion de este pais asiatico fue lanzada
en 2011y consistio en un doble movimiento econémico y militar, denominado el “Pivote hacia Asia”.
Este consistio, por un lado, en impulsar la negociacion del Acuerdo Trans-Pacifico de Cooperacion
Economica (TPP, por sus siglas en inglés) que reunia a 12 paises a ambos lados de la costa Pacifica. En

* También se le conocio como el Rebalance to Asia.
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sudiscurso, tras la conclusion de las negociaciones, Obama declaré que no se podia permitir que paises
como China escribieran las reglas de la economia global. También subrayd la importancia del TPP
para el Asia Pacifico (The White House, 2015). Por otro lado, el segundo movimiento del Pivote fue mi-
litar, y tuvo como dos de sus aristas principales la modernizacion y fortalecimiento de las alianzas y
acuerdos de seguridad bilaterales con los paises de Asia Pacificoy el incremento de la presencia militar
estadounidense en la region.

En el centro de estos esfuerzos estaba la constatacion del dinamismo economico de esta region, con
una base creciente de consumidores para los productos estadounidenses. No obstante, para garantizar
la proteccion del comercio y las inversiones también se concibieron otras estrategias: incrementar la
participacion en los foros multilaterales de la region; promover la democracia y los derechos humanos;
fortalecer las relaciones con las potencias emergentes (incluyendo China); el mantenimiento de la paz
enlaregion, en particular con relacion a bloquear los esfuerzos norcoreanos por robustecer sus armas
de destruccion masiva, e incrementar los esfuerzos para garantizar la libertad de navegacion en el mar
Meridional de China.

En un articulo para la revista Foreign Policy, la entonces secretaria de Estado, Hillary Clinton, apunto que
todas estas estrategias estaban encaminadas a hacer del siglo XXI “el Siglo del Pacifico estadounidense”
(Clinton, 2011). A pesar de estas iniciativas, la anexion rusa de Crimea y los conflictos en Oriente Medio
drenaron una importante cantidad de recursos y atencion de la administracion estadounidense, llevando
auna percepcion de descuido por parte de sus aliados y socios asiaticos (Saha, 2020).

Con lallegada de Donald Trump a la presidencia en 2016 y su retiro del TPP, la arista economica del
Pivote hacia Asia se vio gravemente menoscabada. De la mano de su politica de “Estados Unidos Pri-
mero”, Trump manifesto su desconfianza con respecto a los macro-acuerdos comerciales. La arista
militar del Pivote también sufriria como consecuencia de la caracteristica ambivalencia politica de
Trump y sus constantes acusaciones a aliados como Japon de no compartir equitativamente los costos
de defensa.

No obstante, su administracion continuaria con varias de las politicas del Pivote enmarcandolas en
una retdrica mas agresiva de competencia y contencion a China. Es asi como, en una cumbre entre
India y Estados Unidos, el secretario de Estado de ese entonces, Rex Tillerson, daria gran relieve al
concepto que marcaria la estrategia estadounidense para los proximos anos: el Indo-Pacifico. Muchos
de los principios de esta vision coincidirian con las politicas del Pivote, con la diferencia de que se in-
sistiria vehementemente, a partir de este punto, en esta delimitacion geopolitica que incluye también
a India y una buena parte de los paises del Este de Asia y Oceania. No obstante, los origenes de esta
nocion son asiaticos y fueron desarrollados primero en los circulos politicos y académicos australianos,
indios yjaponeses (Jenne y Ramoneda, 2022). Asi, esta ya habia sido planteada desde 2006 y 2007 por
el entonces primer ministro japonés, Shinzo Abe, y funcionarios del gobierno indio, quienes subrayaron
la importancia de unificar estratégicamente el Océano Indico y el Océano Pacifico (Serbin, 2021).

La estrategia estadounidense hacia el Indo-Pacifico intensificd los ejercicios militares, las patrullas
en el mar del sur de China, y la generacion de incentivos para la inversion de las compaiiias estadou-
nidenses en esta region. También prometio ingentes recursos para el mejoramiento de la conectividad
ylainfraestructura en el Este de Asia. No obstante, nunca fue claro de donde saldrian todos los recursos
necesarios para cumplir con las promesas de infraestructura y apoyo de la administracion Trump.

Como ha ocurrido también con otras politicas estadounidenses, esta estrategia se ha encontrado con
un sector privado estadounidense que no se siente tan atraido por invertir en Asia como lo estuvo pre-
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vio a la crisis financiera asiatica de 1998. Tampoco es un sector que pueda ser direccionado por el Es-
tado como lo hace China (Sasha, 2020). A pesar de estos inconvenientes, y del fuerte énfasis militar
puesto por Estados Unidos a esta iniciativa, ha encontrado receptividad por parte de diversos aliados
y socios en la region y fuera de esta, a quienes también les interesa un Indo-Pacifico libre y abierto
(FOIP, por sus siglas en inglés), y basado en reglas, como lo plantea la formulacion del gobierno de la
India. A esto, Washington agrega el adjetivo democrdtico con relacidn al principal eje del FOIP, a saber,
el Dialogo Cuadrilateral de Seguridad (QUAD, por sus siglas en inglés). Este didlogo incluye a India,
Japon, Australia y Estados Unidos.

Sin embargo, hay divergencias significativas entre la vision de los miembros del QUAD y otros paises
de Asia del Este, en particular con respecto a las implicaciones de esta delimitacion geopolitica. Tales
diferencias envuelven ideas como poner el énfasis en temas mas economicos y de conectividad, y no
quedar atrapados enla confrontacion sinoestadounidense. Lo anterior implica, por ejemplo, no gene-
rar espacios de gobernanza regional que excluyan por completo a China. De ahi que la formulacion
desde la Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) enfatice los adjetivos “basado en reglas”
e “inclusivo” (Jenne y Ramoneda, 2022).

Ahora bien, la administracion de Joe Biden ha lanzado una ofensiva diplomatica acompanada del eslogan
“Estados Unidos esta de vuelta” (America is Back), encaminada a reconstruir la confianza que fue minada
por el erratico manejo de las relaciones exteriores por parte de Trump. Esta ofensiva ha implicado nume-
rosas visitas de alto nivel a sus socios y aliados, las cuales son de critica importancia en medio de la inten-
sificacion de la confrontacion estratégica con China que ha trazado el presidente demdocrata.

Al igual que la administracion anterior, Biden se ha referido de manera literal a la existencia de una
competencia con China, designacion que el gobierno chino rechaza (China Briefing Team, 2022). No obs-
tante, Biden también ha insistido en que no desea que la competencia derive en nada cercano a un con-
flicto, ni en una segunda Guerra Fria. A pesar de lo anterior, la retorica de democracias versus dictaduras
que ha acentuado su administracion se asemeja en diversas dimensiones a la del conflicto bipolar con la
Unidn Soviética. En especial, como se expondra mas adelante, con relacion a las presiones que se ejercen
sobre otros Estados para que no hagan negocios con ciertos sectores de las compainias chinas.

Las tensiones sinoestadounidenses van mas alla de una u otra administracion de Estados Unidos:
deben entenderse en el contexto de los limites alcanzados por la globalizacion neoliberal y las resis-
tencias que se han ido generando frente a sus efectos (Sanahuja, 2022a). En ese sentido, los paralelos
con la Guerra Fria son un paradigma limitante (e ideoldgicamente peligroso) para dar cuenta de la
fragmentacion, multipolaridad y complejidad de la sociedad global contemporanea y sus malestares.
Estos ultimos estan vinculados, entre otras cosas, a los cambios que se vienen gestando en la economia
politica global. Aqui una de las multiples tendencias que se pueden observar en los ultimos afios es la
del reshoring, que consiste en el regreso de la produccion y manufactura de productos al pais de origen
de la compaiiia que los fabrica.

Aungque la geopolitica actual esta acelerando el reshoring, otros procesos socioecondomicos ya se en-
contraban impulsandolo. Por ejemplo, avances tecnologicos como la robotizacion hacen que sea nue-
vamente mas barato producir en el pais de origen que pagar mano de obra “barata” en un Estado
remoto (Galliano, 2020). Ademas del reshoring, se habla crecientemente del nearshoringy del friends-
horing, conceptos que enfatizan traer mas cerca la manufactura de productos o traerla a paises que son
considerados amigos-socios mas confiables. Por ejemplo, algunas empresas estadounidenses han de-
cidido reubicar en México las fabricas que tenian en China. Asimismo, hace parte de esta discusion la
reconsideracion de la nocion de interdependencia econdmica y financiera entre diversos Estados, la

¢TODOS LOS CAMINOS CONDUCEN A PEKIN? [ 5] RAFAEL F. CASTRO ALEGRIA



cual tradicionalmente se ha entendido como algo positivo y conducente a la paz y la cooperacion in-
ternacional. Para algunos y algunas analistas, la interdependencia hoy en dia esta siendo utilizada
también como un arma (Farrell y Newman, 2019).

Sibien el uso de las redes de informacion y el peso de las relaciones econdmico-comerciales para pre-
sionar sobre asuntos de interés no es nuevo, en este debate se subrayan los peligros de depender ex-
cesivamente de los productos, redes e inversiones que provienen de Estados con los que no se
comparten valores politicos. Previo a la invasion rusa de Ucrania en 2022, este debate discurria en pai-
ses como Alemania y Estados Unidos con mayor énfasis en los analisis de las relaciones con China,
pero dadas las vulnerabilidades energéticas europeas han pasado al frente las preocupaciones de la
dependencia con Rusia y otros Estados considerados no-democraticos. Es por eso que se discute cre-
cientemente, en circulos académicos y politicos europeos y estadounidenses, la posibilidad de des-
vincularse (decoupling) de las economias de paises autocraticos. A todo esto, se han sumado, entre
otros factores, los coletazos econdmico-comerciales de la pandemia y su muestra de la fragilidad de
las cadenas de suministros. Los limites de la interdependencia comercial en clave neoliberal también
se han manifestado en los nacionalismos epidemiologicos (Sanahuja, 2020a) y han mostrado la nece-
sidad de construir una autosuficiencia médica-sanitaria (Castro Alegria y Nolte, 2023).

Un elemento adicional que permite entender la politica estadounidense de la contencion a China esta en
el cambio del debate sobre este pais al interior del Congreso de Estados Unidos. El respaldo estadounidense
alingreso de China a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en 2001 tenia en su seno la esperanza
de que una mayor liberalizacion econdmica llevaria a una mayor liberalizacion politica. Con el paso de los
anos, se hizo claro que esto no iba a ocurrir en el mediano plazo, lo cual sacudio en sus cimientos la teoria
liberal del fin de la historia (TLFH) con la que operaba una buena parte de la élite politica estadounidense.
Alinterior del Congreso, comenzaron intensos debates a propdsito de, entre otros temas, la politica mone-
taria china, el déficit comercial y las deudas que se habian adquirido con este pais (Nymalm, 2013).

Asipues, el ascenso de China como potencia econdmica global dislocé el discurso de la TLFH e implico
forjar un nuevo enmarcamiento de las implicaciones de este ascenso para Estados Unidos. En los de-
bates en el Congreso estadounidense se acudio a viejas articulaciones discursivas anticomunistas se-
nalando que resultaba ironico que, por el hambre de acceso al mercado, los comunistas pusieran de
rodillas al “pais capitalista mas poderoso que dios ha visto”, no por medio de las armas, el dinero y el
poder sino por una mejor comprension del sistema capitalista. Es por eso que se empezo a articular
un antagonismo sobre la maldad (evilness) china parallenar el vacio que dejo la dislocacion del discurso
dela TLFH (Nymalm, 2013).

En ese sentido, la construccion del discurso estadounidense sobre la “amenaza china” no debe enten-
derse solo como un discurso de peligro sobre las cuestiones economico-militares, sino como la articulacion
discursiva de una amenaza a la identidad del pais que enuncian las élites politicas de Estados Unidos y la
subsecuente construccion de un antagonismo politico (planteando un enfrentamiento con un Otro mal-
vado). En otras palabras, el discurso estadounidense sobre el ascenso de China es formulado en Estados
Unidos como un generador de inseguridad ontoldogica, similar en ciertos aspectos a la articulacion del “pro-
blema japonés” durante el siglo XX (Nymalm, 2020; Steele, 2008; Campbell, 1992).

En ese orden de ideas, si bien la retdrica geopolitica de las grandes potencias? es una pieza del rompe-
cabezas para leer el mundo actual, debe ser vista —ni mas, ni menos— como eso: una pieza que busca

2 Esto aplica también para los analisis en clave de la “polaridad” internacional de la prensa internacional y de analistas de temas
internacionales (Sanahuja, 2020).
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enmarcar lo que esta ocurriendoy que es en si misma un fendmeno a ser explicado (Sanahuja, 2020b).
Eso implica mantener una actitud critica frente a los discursos que buscan asimilar el complejo pano-
rama actual a una segunda Guerra Fria. De esa actitud critica no se deriva minimizar los riesgos de la
competencia geopolitica, pero si ser criticos y tomar distancia de las formulaciones que articulan an-
tagonismos politicos en clave religiosa-mesianica de estar del lado de la verdad, de dios, de los buenos,
del capitalismo y la democracia versus estar del lado de los equivocados, los ateos, “malos”, autoritarios
y comunistas. Entre otras cosas, este tipo de simplificaciones fueron parte de lo que justifico una gran
violencia politica, la llegada de las dictaduras de derecha y de las “democraduras” a América Latina
durante el siglo XX (Pettina, 2018); y, por tanto, no se deben reproducir, al menos no sin asumir las
consecuencias ético-politicas que esto representa. Ademas, tal lectura del intrincado panorama inter-
nacional pareciera dejar sdlo dos o maximo tres opciones de politica internacional para los paises la-
tinoamericanos. A este punto se regresara en la ultima seccion de este documento.

Tras haber analizado algunos de los elementos de la competencia estratégica sinoestadounidense y
del panorama global que impulsa (y constrine) la politica de Biden, la siguiente seccion explora como
ha modificado esa competencia la politica estadounidense hacia América Latina y el Caribe.

3.La competencia estratégica y la politica estadounidense
hacia América Latinay el Caribe

Uno de los impactos mas tangibles de la competencia estratégica sinoestadounidense en la politica de
Washington hacia América Latina son las enmiendas al Strategic Competition Act of 2021. Estas adicio-
nes buscan dar mds ayudas a Africa y América Latina para contrarrestar el apoyo financiero de China.
Uno de los puntos clave de esta legislacion es fortalecer el rol de la Corporacion Financiera de Desa-
rrollo Internacional de Estados Unidos (DFC, por sus siglas en inglés) para hacer frente al Banco de
Desarrollo de China (CDB, por sus siglas en inglés). Este ultimo ha sido clave en el despliegue de la
Iniciativa de la Franja y la Ruta del gobierno de China (BRI, por sus siglas en inglés). La DFC es el banco
de desarrollo de Estados Unidos, y realiza inversiones en proyectos de desarrollo, primordialmente,
en paises de bajo y mediano ingreso.

Como un antecedente de esta ley, se puede destacar que Trump habia declarado la creciente presencia
economica de China en la region una amenaza para la seguridad de Estados Unidos. Por ello lanzd la
iniciativa “Crecimiento en las Américas” (Growth in the Americas), que pretendia facilitar e incentivar
la inversion del sector privado estadounidense en proyectos energéticos y de infraestructura en Ameé-
rica Latina. Algunos la vieron como un contrapeso a los proyectos globales chinos de infraestructura
y alos préstamos e inversiones masivas de China en la region. Sin embargo, el impacto de esta iniciativa
fue nulo y parece haber sido descontinuada por la administracion Biden.

Las secciones 248 a 252 del Strategic Competition Act se refieren a distintos aspectos de la relacion con Amé-
rica Latina y el Caribe, que se esperan reforzar en los proximos afios. Las areas de inversion incluyen for-
talecer la competitividad de las empresas estadounidenses, eliminar obstaculos al sector privado, ampliar
y fortalecer la oferta educativa a los sectores de seguridad latinoamericanos, la infraestructura, la lucha
anticorrupcion, el desarrollo equitativo y sostenible, la gobernanza, los derechos humanosy el Estado de
derecho. Estas disposiciones incluyen un amplio acapite dedicado a manifestar preocupacion por el in-
cremento de los préstamos chinos a los paises latinoamericanos (Senado de los Estados Unidos, 2021).

En atencidn a este ultimo punto, se consagraron varias estrategias para disminuir la “vulnerabilidad”
de los Estados de la region a estos préstamos. Una de estas es lograr, por medios diplomaticos, el con-
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senso para incrementar el capital del BID en 80.000 millones de dolares en un periodo que no sea su-
perior a los cinco afios. A su vez, se autoriza al gobernador estadounidense del BID para que adquiera
1.990.714 acciones adicionales del capital social del Banco. También se busca que esta institucion ga-
rantice que los paises latinoamericanos tengan deudas sostenibles y “utiles”. Lo anterior implica que
se establezcan salvaguardas y medidas de transparencia y condicionalidad para aquellos Estados la-
tinoamericanos que tomen préstamos del banco para pagar su deuda con China. Se sefiala de manera
explicita que Estados Unidos quiere prevenir que los paises latinoamericanos y caribefios incurran en
deudas bilaterales adicionales con el pais asiatico (Senado de los Estados Unidos, 2021).

A este tenor, al final de la administracion Trump, la DFC otorgd un préstamo a Ecuador que le permi-
tiria pagar con antelacion sus deudas con China e invertir en proyectos sociales. La condicion para el
préstamo fue que debia excluir a China del area de las telecomunicaciones y equipos relacionados, in-
cluyendo sacarla de las licitaciones para la construccion las redes 5G en el pais andino. El préstamo
también implic6 que Ecuador se uniera a “The Clean Network”, una iniciativa del Departamento de
Estado de Estados Unidos que busca justamente excluir a China de este tipo de negocios. Aparte de la
cuestion de las deudas, vale la pena recordar que también se incluyo una clausula en la renegociacion
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte para evitar que sus miembros (especialmente
Meéxico) negocien acuerdos comerciales con economias que “no son de mercado”, léase China.

Ahora bien, el Strategic Competition Act también manifiesta preocupacion por la exportacion por parte de
China de sumodelo de seguridad internay control estatal de la sociedad por medio de la inteligencia arti-
ficial (IA) y la vigilancia del internet, entre otros elementos. Aqui se advierte sobre la adquisicion de redes
de comunicacion, equipos y servicios provenientes de cadenas de produccion de compaiiias con lazos cer-
canos al gobierno chino; o que sean susceptibles de ser objeto de revisiones estatales (en especial, de los
servicios de seguridad chinos) sin los contrapesos legales adecuados. Como principales amenazas, se sefiala
que esto puede llevar a la persecucion de opositores politicos, a violaciones de derechos humanos, ala vio-
lacion de la privacidad ciudadana y a incrementos en la censura (Senado de los Estados Unidos, 2021).

Como medidas para hacer frente a estos fenomenos, se prevén los medios diplomaticos y el apoyo a los
gobiernos y ala sociedad civil. El apoyo se plantea con relacion a la provision de informacion y recomen-
daciones para estos actores. Se enfatiza la formacion de periodistas y lideres sociales en técnicas de in-
vestigacion para hacer frente a una potencial extralimitacion de los gobiernos en la esfera digital. También
se busca que estos actores contribuyan a garantizar la transparencia y la rendicion de cuentas de los go-
biernosy el sector privado. Agregando a lo anterior, se propone apoyar y promover programas que defien-
danlalibre circulacion de informacion yla libertad de internet en América Latina y el Caribe. Igualmente,
se contempla proveer formacion en técnicas de investigacion periodistica para reportar sobre episodios
de corrupcidn y de negocios y comercio desleal relacionados con China —incluyendo informar sobre el
rol del gobierno chino en tales practicas— (Senado de los Estados Unidos, 2021).

Al comienzo del gobierno de Biden, otro punto importante en la agenda hacia América Latina y el Ca-
ribe, fueron las vacunas contra la COVID-19 y los suministros médicos. Aunque algunos medios de
comunicaciony analistas han hablado del éxito de la diplomacia china de las vacunas, los suministros
médicos y los tapabocas, datos mas recientes llevan a relativizar estas afirmaciones. Ciertamente,
China fue habil en la escenificacion publica de la entrega de vacunas y suministros médicos, asi como
en la disponibilidad para exportar vacunas mientras que Estados Unidos y Europa estaban concentra-
dos en su campana interna de vacunacion (Nolte, 2022).

No obstante, algunos datos deben ser considerados para matizar estas primeras impresiones. En el se-
)
gundo semestre de 2021, cuando ya se encontraba avanzada la campafa de vacunacion en Estados

¢TODOS LOS CAMINOS CONDUCEN A PEKIN? [ 8] RAFAEL F. CASTRO ALEGRIA



Unidos yla UE, las exportaciones y donaciones hacia América Latinay el Caribe se incrementaron ex-
ponencialmente. En ese sentido, para finales de 2021 Estados Unidos habia donado 53 millones de
dosis a la region, los paises de la UE 11,§ millones, y China § millones. Esto muestra que, a pesar de la
rapida disponibilidad para la exportacion, la mayor parte de las vacunas chinas enviadas a América
Latina y el Caribe fueron vendidas y no donadas. En adicion, durante la pandemia la confianza de la
region en el gobierno chino cayo del 47% al 38%. En contraste, la confianza en Estados Unidos se re-
cupero de su rapida caida al 39%, durante la administracion de Trump, subiendo un §7% durante el
gobierno de Biden, lo cual la ubica casi en los niveles de la era Obama (Nolte, 2022). Esto es notable si
se considera el dafio hecho por la politica de Trump de acaparar respiradores, suministros médicos,
vacunas y su negacionismo de la pandemia. A pesar de los datos presentados, y de sus declaraciones
a favor de liberar la patente de las vacunas, el gobierno de Biden no dio pasos decisivos mas alla de
esta declaratoria de intenciones, ni apoyd la propuesta realizada a este tenor por India y Surafrica en
2020.

Ahora bien, ademas del Strategic Competition Act, el viernes 27 de enero de 2023, la administracion
Biden oficializo el lanzamiento de una Asociacion de las Ameéricas para la Prosperidad Econdmica
(APEP, por sus siglas en inglés). Esto fue hecho en seguimiento a un primer borrador parala APEP que
circuld Estados Unidos, un poco a regafiadientes y tras presiones latinoamericanas, durante la Cumbre
de las Américas de 2023. Junto a Estados Unidos, la APEP la integraran en un primer momento Barba-
dos, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, México, Panama, Peruy
Uruguay. Estados Unidos tiene ya tratados de libre comercio con la mayoria de estos paises con la ex-
cepcion de Ecuador, Barbados y Uruguay. Aunque no se ha discutido un mayor acceso a mercados
hasta el momento —lo cual puede ser complejo dado el momento proteccionista que esta viviendo Es-
tados Unidos—, si se ha hablado de construir nuevos modelos de cooperacion que refuercen la resi-
liencia de las cadenas de valor, el fortalecimiento de los estandares laborales y la inclusion financiera,
la competitividad econdmica regional, y que contribuyan a realizar inversiones incluyentes y sosteni-
bles (con el BID a la cabeza de este ultimo punto). Como se destacd en la seccion anterior, dadas las
dinamicas de la economia politica global de reshoring y friendshoring,la APEP también podria conver-
tirse en un espacio para negociar la reubicacion de fabricas estadounidenses en territorio latinoame-
ricano, aprovechando los recursos previstos para esto en el Chips Act y el Inflation Reduction Act que,
no obstante, siguen mas alineados con la produccion en Europa y Asia del Este (Feinberg, 2023).

4.Los factores hemisféricos y domésticos y las lineas de cambio
enla politica estadounidense hacia América Latina y el Caribe

Sin importar el partido politico que ocupe la Casa Blanca, en el siglo XXI se ha observado una gran
inercia y un relativo desinterés de la politica estadounidense hacia América Latina3. Ademas, el fin de
la Guerra Fria significo el fin de una politica homogénea hacia la region. Desde entonces esta se ha di-
vidido con base en criterios geograficos y tematicos. México, América Central y el Caribe constituyen
uno de los focos geograficos, con particular énfasis en los temas de migraciones, comercio y narcotra-
fico. Esta zona esta mucho mas integrada con Estados Unidos a través de esas agendas. A su vez, lare-
gion andina constituye un punto aparte —aunque también focal—de la estrategia estadounidense por
su importancia para el narcotrafico y su “inestabilidad politica”. En contraste, el Cono Sur no figura
como un punto tan significativo en las prioridades regionales (Bernal-Meza, 2022).

3 Los niveles de ayuda a la region disminuyeron a mediados de los afios noventa tras el fin de los conflictos centroamericanos
y la disolucion de la Union Soviética. No obstante, volvieron a incrementarse en especial con las iniciativas antinarcdticos en
Colombia, México y América Central (Meyer, 2022).
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En concordancia con esta division, se puede observar la distribucion de los montos de ayuda interna-
cional en la solicitud al Congreso de apropiacion presupuestal del afio fiscal (FY) 2023. Ahi se prevén
462,9 millones de dolares para apoyar los esfuerzos antidrogas, la implementacion de los acuerdos de
pazy la seguridad y el desarrollo rural en Colombia; 63,5 millones de ddlares para la Iniciativa de Se-
guridad de la Cuenca del Caribe (CBSI, por sus siglas en inglés); 274,8 millones de dolares para Haiti,
es decir, 55,6 millones de ddlares (25,4%) mas que la asignacion estimada para el pais en el FY2022;
141,6 millones de ddlares para fortalecer el Estado de derecho en México; y 5§ millones de dolares para
derechos humanos, actividades democraticas y salud en Venezuela (Meyer, 2022).

Hay diversos factores que contribuyen a explicar estos cambios en la politica estadounidense hacia
la region. Al ya mencionado factor global del ascenso de China y la creciente preocupacion por el
Indo-Pacifico, se sumd la invasion rusa en Ucrania de 2022. No obstante, previamente las preocu-
paciones de seguridad y defensa se habian concentrado en Europa del Este (con la invasion rusa de
Crimea) y en Oriente Medio tras los atentados del 9/11 y las subsecuentes invasiones de Irak y Af-
ganistan, a las que se sumo la situacion de Libia y el recrudecimiento de la guerra en Siria. Todos
estos factores han llevado a algunos y algunas analistas a hablar de un vacio estratégico dejado por
Estados Unidos en América Latina (Vera, Defelipe y Castro, 2017). A esto parece apuntar también
la disminucion de las menciones de la region y sus paises en documentos clave como las Estrategias
de Seguridad Nacional (National Security Strategy). Empero, Estados Unidos todavia sigue siendo
el principal socio comercial de la region y su segunda mayor fuente de inversion extranjera directa,
después de la UE.

A ese relativo desinterés e inercia estadounidenses hay que sumar que el comienzo del siglo XXI tam-
bién significd un cambio politico en América Latina, pues numerosos gobiernos de izquierda(s) llega-
ron a la presidencia. Uno de los hitos de este giro ideoldgico para las relaciones entre América Latina
y Estados Unidos fue el derrumbe del Area de Libre Comercio para las Américas (ALCA). La contracara
del fin de esta iniciativa fue la creacion de nuevas instituciones regionales que promovian una agenda
regional mas autdnoma con respecto a la influencia de Estados Unidos. Parte de las consignas de esta
época afirmaban que la region ya no era ni seria mas su “patio trasero” (Castro Alegria, 2018). En con-
sonancia, en 2013 John Kerry, secretario de Estado de la administracion Obama, declar6 que la era de
la Doctrina Monroe habia terminado.

Sin embargo, con el fin del boom de los precios de las materias primas en 2013-2014 y enfrentando di-
ficiles situaciones internas en diversos paises suramericanos, a partir de 2015 (con la llegada de Mau-
ricio Macri a la presidencia a la Argentina) se daria un relativo giro a la derecha en un buen numero de
gobiernos de la region. Estos pusieron la reaproximacion a Washington como una de sus prioridades
de politica exterior. No obstante, lograr ese acercamiento no seria tan sencillo, pues la llegada de
Trump ala Casa Blanca derivo en relaciones bilaterales mucho menos confiables, marcadas por el ra-
cismo, los ataques verbales, la incertidumbre y los incrementos arancelarios unilaterales.

Trump so6lo sostuvo una relacion mas cercana con otros gobiernos de extrema derecha como el de Jair
Bolsonaro en Brasil y Nayib Bukele en El Salvador, a quienes veia mas afines a suideologia y estilo de
gobierno. En general, utilizé un doble rasero con los retrocesos democraticos y las violaciones a los
derechos humanos en América Latina: cuando estas eran cometidas por presidentes de derecha guar-
daba silencio, pero cuando eran presidentes de izquierda quienes las perpetraban las criticas eran cons-
tantes (Castro Alegria, 2021).

Biden ha reducido parte de este silencio y ha criticado este tipo de violaciones a ambos lados del es-
pectro politico. Es importante resaltar que sus criticas y sanciones han estado concentradas en América
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Central#, que es la subregion que mejor conoce desde que le fuera asignada de forma especial en su
calidad de vicepresidente durante la administracion Obamas. La mayor parte de sus propuestas para
América Latina durante su campaia presidencial también estuvieron focalizadas en América Central,
region a la que prometio 4.000 millones de ddlares con el fin de atender sus endémicos problemas de
violencia, corrupcion y pobreza. Empero, como se analizara mas adelante, es claro que este foco geo-
grafico tiene como objetivo principal reducir la migracion centroamericana hacia Estados Unidos.

Ahora bien, lallegada de Biden a la Casa Blanca coincidio con una nueva etapa de cambios politicos
en laregion que incluyeron el arribo de varios mandatarios y mandatarias de izquierda a la presidencia.
Estos cambios ideologicos en el ejecutivo tuvieron lugar en México (2018), Argentina (2019), Bolivia
(2020), Peru (2021), Honduras (2022), Colombia (2022), Chile (2022) y Brasil (2023). La aproximacion
de Biden a estos gobiernos ha sido menos macartista que la de otras administraciones estadouniden-
ses, en tanto su cuerpo diplomatico ha estado mas abierto a buscar puntos de encuentro en los que se
pueda trabajar conjuntamente. Como simbolo de esto, durante una visita en octubre de 2022 a América
del Sur, el secretario de Estado, Antony Blinken, visito unicamente Colombia, Chile y Peru, paises
todos gobernados por presidentes progresistas.

A este tenor declaro también el director senior para el hemisferio occidental del Consejo de Seguridad
Nacional de los Estados Unidos, Juan Gonzalez, que mientras que en otra época el pais habria hecho lo
posible para dificultar la eleccion de Petro —en tanto es un politico de izquierda—, la politica estadouni-
dense de Biden es mucho mas respetuosa de las decisiones democraticas de los pueblos latinoamericanos.
Asi, segun Gonzalez, el enfoque actual es tratar de encontrar puntos en comun con sea cual sea el gobierno
electo, yno continuar con la fallida politica de socavamiento de quienes son vistos como adversarios ideo-
l6gicos o simplemente adversos a los intereses estadounidenses (Gonzalez y Winter, 2023).

Continuando con el caso colombiano como ejemplo de un enfoque menos macartista, ciertamente,
para Washington ha sido algo nuevo tratar con grupos sociales distintos a las élites tradicionales co-
lombianas. No obstante, se aprecia una mayor apertura a nuevas ideas y un cambio de tono en las de-
claraciones de sus diplomaticos y en el volumen de visitas al pais y encuentros bilaterales en diferentes
escenarios. Desde antes de la posesion del presidente colombiano, Gustavo Petro, este recibio visitas
de alto nivel de representantes estadounidenses. Es claro que para Biden es importante mantener al
que historicamente ha sido el aliado latinoamericano mas cercano a Estados Unidos; mas alla de las
preferencias ideoldgicas de quien ocupe la presidencia colombiana. Asimismo, respecto de la eleccion
de Lula, Gonzalez ha sefialado que la administracion Biden ve con beneplacito este triunfo, en el marco
de lalucha de las democracias contra las dictaduras que plantea Estados Unidos, y mas alla de las di-
ferencias en politica exterior con Lula (v. gr. en el enfoque hacia Iran) (Gonzalez y Winter, 2023).

Ademas, no es dificil ver que las prioridades tematicas de los presidentes progresistas latinoamericanos
coinciden en muchos puntos con las del propio Biden®. Por ejemplo, la crisis climatica y la transicion
energética son temas clave en los programas de gobierno de Petro, Gabriel Boric y Lula da Silva. Otra
muestra de esto es la agenda antirracista y proderechos afro planteada por la vicepresidenta de Co-
lombia, Francia Marquez, la cual le va bastante bien a una administracion estadounidense que fue ele-
gida en contra del supremacismo blanco en ascenso en ese pais, y en el contexto de las protestas 'y

4 Launica excepcion a esta regla en América del Sur son las sanciones por corrupcion y presuntos vinculos con Hezbollah al ex-
presidente de Paraguay, Horacio Cartes Jara, y al actual vicepresidente, Hugo Velasquez Moreno.

sBiden viajo un récord de 16 veces a la region mientras fue vicepresidente.

¢ Tampoco es dificil apreciar que coinciden mas que con mandatarios de extrema derecha como Bolsonaro, con quien Biden
tuvo desencuentros desde su campaiia presidencial por declaraciones en torno al cuidado de la Amazonia.
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movimientos denominados las Vidas Negras Importan (Black Lives Matter) en contra del racismo y la
brutalidad policial.

En concordancia, durante su visita a Colombia en 2022, Blinken ratificd el apoyo de Estados Unidos al Ca-
pitulo Etnico del Acuerdo de Paz de 2016y se convirti6 en el primer acompafiante internacional del mismo.
La administracion Biden también se ha mostrado dispuesta a respaldar los esfuerzos de la denominada
politica de la “Paz Total” de Petro, que consiste en la negociacion con otras guerrillas y grupos armados
organizados que persisten en el pais. Sin embargo, a pesar de ser invitado a nombrar un representante
para acompaiar el proceso de paz con la guerrilla del Ejército de Liberacion Nacional (ELN), Washington
todavia manifiesta que quiere observar primero las condiciones y la agenda que se planteen.

Otro punto de convergencia con Colombia ha sido la implementacion relativa en Estados Unidos de
un enfoque de reduccion de daiios hacia la politica de drogas (harm reduction approach). Desde su cam-
pana, Biden ya habia sefialado que nadie deberia ir a prision por consumir drogas. También ha hecho
uso del perdon presidencial para que personas que estaban en prision por posesion de cannabis puedan
ser liberadas, y halanzado una reexaminacion de cdmo esta droga es considerada por agentes federa-
les. Aqui se debe tener en cuenta que, pese a ser legal en diversos estados al interior del pais, las leyes
federales estadounidenses todavia ponen la marihuana al mismo nivel de peligrosidad y dafio que dro-
gas como la heroina; una clasificacion carente de todo fundamento cientifico.

El relativo cambio de enfoque de Biden puede entenderse como un paso alejandose del prohibicionismo
puroy duro y acercandose a un enfoque de reduccion de danos, en el que (si se aplica correctamente) se
trata la problematica de las drogas como un tema de salud publica y no como uno de politica criminal (Cas-
tro Alegria y Triana, 2017). Un cambio notable en esa direccion es que el jefe de la oficina de politica de
control de drogas estadounidense ahora es un médico —tradicionalmente era un general—. No obstante,
en cuanto a la agenda y los recursos destinados a la cooperacion internacional, los funcionarios publicos
estadounidenses insisten en agendas ortodoxas del enfoque prohibicionista como la erradicacion, y el
fortalecimiento de capacidades judiciales, policiales y de las agencias de seguridad.

En Estados Unidos el tema de los “delitos menores” relacionados con las drogas tiene también una
connotacion importante para las clases sociales de menores ingresos, y en particular para la poblacion
racializada, que constituye una gran porcion de la poblacion encarcelada. Dado que parte de la base
electoral de Biden se compone de estas poblaciones, el tema de la justicia penal y racial muy proba-
blemente sera una de las demandas sociales clave que demanden estos grupos para dar su apoyo a su
declaradaintencion de reeleccion en 2024. Como un dato adicional, se puede sefialar que Estados Uni-
dos tiene un quinto de toda la poblacion carcelaria en el mundo, pese a tener menos del §% de la po-
blacion global (Reuters, 2022).

Biden no vatan lejos en su discurso sobre la reforma de la politica de drogas como Petro, quien afirmo
en la 772 Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) de 2022 que la guerra
contra las drogas ha fracasado. Aunque el presidente estadounidense no esta tan convencido de que
la “legalizacion” sea el camino, el Senado de su pais se encontraba estudiando esta posibilidad en 2022.
Sin embargo, esta iniciativa no tiene muchas perspectivas de aprobacion en el corto plazo, pues, pese
aser de iniciativa democrata, ha encontrado numerosas voces opositoras incluso al interior del propio
partido. En contraste, en el Congreso de Colombia ha sido aprobado ya en los primeros debates un
proyecto de ley que permitiria emitir una regulacion del cannabis para uso adulto.

A pesar de las distintas velocidades de avance en la revision del enfoque frente a las drogas, el subse-
cretario de Estado para asuntos del hemisferio occidental de Estados Unidos, Brian Nichols, ha sefia-
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lado que apoyan muchas de las ideas de Petro en torno a las drogas. También afirmd que algunas de
estas ideas ya se estan implementando en su pais; que han pasado muchas horas discutiendo estos
temas en profundidad con el presidente colombiano;y que el gobierno estadounidense agradece su li-
derazgo en esta materia (A Fondo, 2022).

Otra linea de relativo cambio de la politica exterior estadounidense hacia la region ha llegado por
cuenta de la invasion rusa de Ucrania. El disparo de los precios de los combustibles, ocasionado por la
guerra, impulso a la administracion Biden a incrementar las visitas y aproximaciones con el gobierno
venezolano. Hasta el momento esto se ha traducido en intercambios de prisioneros y en una licencia
otorgada por el Departamento del Tesoro de Estados Unidos para que la multinacional estadounidense
Chevron’ opere en Venezuela por seis meses. Aunque todavia no se han levantado las sanciones contra
la empresa estatal petrolera PDVSA, si se lleg6 a un acuerdo con Chevron para reactivar la produccion
de petrdleo y expandir las operaciones haciendo uso de esta licencia. La idea es que esto genere em-
pleos en Venezuela y permita comercializar su crudo en Estados Unidos. A su vez, se busca dar impulso
alos dialogos entre el gobierno venezolano y la oposicion. No obstante, la licencia prohibe a Chevron
pagar regalias e impuestos al gobierno venezolano como mecanismo para evitar que estos réditos lle-
guen al gobierno de Maduro.

Esto no ha evitado que la decision se cuestione y que se plantee el interrogante de si se convertira Ve-
nezuela en una nueva Arabia Saudita, es decir, una autocracia que se tolera mas que otras por intereses
energéticos; y esto a pesar del clivaje entre democracias y dictaduras propuesto por Estados Unidos.
Algunos medios de comunicacion han ido en otra direccion y se han preguntado por las posibilidades
de Washington de socavar la relacion Rusia-Venezuela que se viene afianzando fuertemente desde
2005, pero algunos analistas internacionales son mas escépticos en este punto, dada la imbricacion
del sector politico y de defensa venezolano con el ruso, el apoyo que le ha dado en diversos organismos
internacionales, y el respaldo que ha recibido al enfrentar las sanciones de Estados Unidos en el pasado.
Sin embargo, si plantean que esto puede representar un regreso paulatino de Venezuela a ciertos es-
pacios financieros de “Occidente” (Vasquez, 2022).

A pesar de la coincidencia en el tiempo, funcionarios de la administracion Biden, como Juan Gonzalez,
han negado que la reaproximacion a Venezuela se deba a una mera cuestion de conveniencia por el
petroleo. Al respecto esgrimen dos tipos de argumentos. Por un lado, sefialan que las medidas que se
han tomado hasta el momento no cambian de manera sustancial la situacion global del mercado del
petrdleo. Defienden que esto sdlo saca del mercado negro parte del petrdleo para regresarselo a las
compaiias estadounidenses. Por otro lado, argumentan que este enfoque es, principalmente, un es-
fuerzo por revisar la fallida politica de maxima presion de Donald Trump (Gonzalez y Winter, 2023).

Al respecto argumenta Gonzalez que, si bien no se hacen ilusiones sobre cambios inmediatos en Ve-
nezuela, si consideran que el contexto para Maduro ha cambiado sin tener el carisma y liderazgo de
Chavez, sin poder cumplirle a la poblacion mas pobre de Venezuela, y sin gran parte del apoyo de la
comunidad internacional. También ve con cierto interés las propuestas de lideres como Petro de rein-
sertar a Venezuela en el sistema interamericano, pero también manifiesta que este tipo de acciones
requieren consideraciones mas profundas y complejas por parte de Estados Unidos. Este funcionario
también defiende que se ha logrado mucho mas con este tipo de medidas de la administracion Biden

7 También hay reportes de dialogos con la compania estadounidense ConocoPhillips para que venda el petroleo venezolano en
el mercado estadounidense, con el fin de pagar la deuda de 10.000 millones de ddlares que demanda del Estado venezolano
tras la nacionalizacion de sus activos en el pais en 2007. Aunque esto no significaria necesariamente su regreso a explotar el
crudo del pais andino.
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que con la maxima presion de Trump citando, por ejemplo, la liberacion de varios ciudadanos esta-
dounidenses por parte del gobierno venezolano en 2022 (Gonzalez y Winter, 2023).

5.Lineas de continuidad en la politica exterior estadounidense
hacia América Latina

Eldiscurso global de Biden oponiendo a las democracias y las dictaduras también ha tenido sus reper-
cusiones en América Latina y el Caribe. En un discurso pronunciado en Quito en octubre de 2021, Blin-
ken sefial que estamos viviendo “la hora de la verdad de la democracia” (democratic reckoning).
También destaco varios elementos importantes para fortalecer las democracias de laregion, entre los
que incluyo la lucha contra la corrupcion para incrementar la confianza en los gobiernos, la necesidad
de un enfoque mas holistico hacia la seguridad, y la importancia de abordar los desafios economicos
y sociales de la poblacion. En ese discurso también se refirid a una relativa transformacion del enfoque
en lalucha contra las drogas (Blinken, 2021). El discurso de Blinken contuvo algunos mea culpa del go-
bierno de Estados Unidos con respecto a suapoyo a golpes y regimenes autoritarios en América Latina
—sin decirlo en tantas palabras, por supuesto—. A su vez, reconocio la leccion de “humildad” que le
dio a Estados Unidos el intento de golpe del 6 de enero de 2021 y los desafios que su propio pais enfrenta
para defender la democracia y luchar contra el racismo.

A pesar de todas estas declaraciones, hablo ese dia, y también en su posterior visita a Colombia, en
términos muy positivos de los gobiernos de Guillermo Lasso e Ivan Duque. Aqui es donde su discurso
se bifurca de la practica: dichos gobiernos han promovido retoricas bastante incendiarias contra la
protesta social, han apoyado el despliegue de militares en las calles para reprimirlas y han dado carta
blanca (por accion y omision) a las fuerzas policiales para cometer abusos de los derechos humanos
sin mayores consecuencias disciplinarias ni legales. Lasso también ha limitado los derechos a las reu-
nionesy el movimiento de la ciudadania, declarando estado de emergencia, y argumentando que, con
esto, supuestamente, espera disminuir la violencia y el trafico de drogas. Recientemente, Lasso ha au-
torizado el porte de armas por parte de la poblacion civil y planteado el apoyo de los guardias de segu-
ridad privada a la policia, pese a las amplias evidencias de incremento de la violencia que este tipo de
medidas han generado en otros paises.

Es en este punto donde los limites de las palabras de Blinken se muestran de manera mas clara. Aunque
con algo mas de matiz que en la administracion Trump, Estados Unidos sigue estando dispuesto a
mirar hacia otro lado cuando los retrocesos democraticos y las violaciones de derechos humanos son
realizadas por gobiernos de derecha “aliados”. Lo cual resulta, cuando menos, paradodjico, si se tiene
en cuenta que quienes protestaban contra la violencia policial en las manifestaciones del movimiento
Black Lives Matter dieron en parte su apoyo a Biden. Estados Unidos debe ser mucho mas consecuente
con el discurso que se esta vendiendo en el exterior (to walk the talk) y superar de manera mas decisiva
la doble moral que ha acompaifiado su politica democratica hacia América Latina desde hace décadas.

El discurso de Blinken también deja ver la verticalidad con que se continua definiendo lo que deben
ser las democracias enla region. Pese a insistir en un discurso de construccion conjunta, este deber ser
y los retos que plantea para las democracias no han sido definidos de la mano de los gobiernos lati-
noamericanos. Es una agenda que no contempla las complejidades y diversidad de la region, y esta
mucho mas basada en los retos que enfrenta la propia democracia estadounidense, por lo que provee
un recetario de soluciones que no puede exportarse sin mas a América Latina. Esa verticalidad también
tiene sus consecuencias en una region y un contexto global muy distintos a los de los afios noventa.
Loslideres ylideresas latinoamericanas estan mucho menos dispuestas a aceptar las imposiciones de
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Washington que en otras épocas. Incluso parte de las nuevas élites latinoamericanas ya no tiene a Es-
tados Unidos como un modelo a seguir ni en términos econdmicos ni democraticos. Mucho menos
después de Trump y del asalto al Capitolio del 6 de junio de 2021.

Uno de los sintomas mas claros de rechazo latinoamericano a esta verticalidad en la cuestion demo-
cratica fue la Cumbre de las Américas de 2022. Estados Unidos no invito a Venezuela, Cuba y Nicara-
gua. Aun lideres como Boric, que han sido contundentes en su rechazo a los retrocesos democraticos
y las violaciones a los derechos humanos provenientes de ambos lados del espectro ideoldgico, con-
denaron la selectividad de Estados Unidos a la hora de enviar las invitaciones a la Cumbre. Algunos
decidieron no viajar a este encuentro como forma de protesta. Asi, para una buena parte de los man-
datarios y mandatarias latinoamericanas no resulta incompatible que existan espacios de dialogo con
todos los paises de la region sin importar su régimen politico y su modelo econdmico. Aqui vemos un
retroceso en la politica de Biden, en comparacion con la de Barack Obama, quien tuvo menos incon-
venientes en dar la mano a Raul Castro en la Cumbre de las Américas de 2015, y en reconocer que la
politica de bloqueo no habia funcionado y que se debia intentar algo nuevo.

Para matizar este ultimo punto se puede sefalar que si ha habido ciertos cambios en la politica estadouni-
dense hacia Cuba durante la administracion Biden, en especial, si se compara con la regresiva politica de
Trump. En octubre de 2022 se enviaron 2 millones de ddlares a las comunidades cubanas afectadas por el
huracan Ian. También se avanzd en el levantamiento de los limites a las remesas y se volvio a instaurar la
posibilidad de aplicar a un programa que permite a la poblacion cubana que vive en Estados Unidos traer
miembros de sufamilia. No obstante, un factor que ha complicado defender mayores avances es el encar-
celamiento, por parte del gobierno cubano, de cientos de personas que participaron en protestas pacificas
en 2021, el cual ha sido condenado fuertemente por el gobierno estadounidense (Freeman, 2022).

La primera semana de enero de 2023 se anunciod que se volveran a prestar servicios consulares y de
visas en la embajada estadounidense en La Habana. Sera la primera vez desde 2017. Esta reapertura
llega en un momento en que la migracion irregular cubana hacia Estados Unidos se ha incrementado
exponencialmente con mas de 250.000 migrantes detenidos en la frontera sur en 2022, y muy proba-
blemente busca apaciguar parte de estas llegadas. No obstante, la situacion econdmica cubana no
muestra sefas de alivio en el corto plazo, pues la isla aun se encuentra sintiendo los coletazos econo-
micos y sociales de la pandemia, asi como la estrategia de “maxima presion” que comenzo a aplicar el
gobierno Trump desde los tiempos mas dificiles de la COVID-19 (Nicoll, 2023).

Con el reloj corriendo para transformar la politica hacia América Latina antes de que comiencen las pre-
paraciones en otoio para la campafia presidencial, se ha visto con interés el nombramiento de Christopher
Dodd como asesor especial para las Américas del presidente. Dodd es amigo y fue compaiiero de Biden
por décadas en el Senado. Sunombramiento ha sidoleido como un indicador de potenciales cambios mas
decisivos en la politica hacia América Latina. Este exsenador ya habia sido llamado previamente para tra-
tar de evitar que la Cumbre de las Américas fuera un fracaso diplomatico para Estados Unidos. Su posicion
mas difundida sobre América Latina son sus declaraciones sobre terminar la fallida politica del embargo
a Cuba. Al respecto se ha presentado en marzo de 2023 un nuevo proyecto de ley en el Senado (con inicia-
tiva bipartidista) para terminar con el embargo de seis décadas. A pesar de que los chances de aprobacion
son bajos, esto, junto ala llegada de Dodd, puede contribuir a un contexto mas favorable paralas relaciones
Cuba-Estados Unidos, cuando menos para poner sobre la mesa el retiro de laisla de la lista de Estados pa-
trocinadores del terrorismo (LeoGrande, 2023; Echols, 2023).

Mas alla de lo anterior, las elecciones de medio mandato de 2022 en Estados Unidos (mid-term election)
confirmaron, para algunos analistas, que Florida ha dejado de ser un estado en disputa (swing-state).
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De acuerdo con ese argumento, los democratas no deberian invertir tantos recursos ni ceder tanto en
sus politicas para supuestamente ganar el favor de la gran poblacion latina que vive alli. En especial,
esto significaria dejar de implementar politicas destinadas a agradar a los conservadores mas “linea
dura” en Florida y en América Latina. Seria el fin de una percepcion que ha constreiiido a los demé-
cratas para transformar mas profundamente la politica estadounidense hacia la region. La mala noticia
es que hay democratas conservadores que recientemente han ganado elecciones en Estados fronteri-
zos al sur de Texas con politicas de mano dura frente a la inmigracion, por lo que los miembros del
partido podrian percibir que estas son necesarias para hacerse de manera mas definitiva con estos es-
tados de inmensa poblacion latina (Freeman, 2022).

Ahora bien, como se menciono previamente, el foco de las promesas de campaina de Biden para Amé-
rica Latina estuvo puesto en América Central. La principal promesa fueron 4.000 millones de ddlares
para reducir la pobreza y la violencia y para combatir la corrupcion. Aun cuando Biden tiene mas ex-
periencia y conocimiento de esta subregion, una mirada a los datos de los ultimos afios de llegada de
migrantes a la frontera sur de Estados Unidos permite entender el factor principal detras de este énfasis
geografico.

Hasta 2013, casi toda la poblacion migrante que llegaba a esa frontera era mexicanay se encontraba,
primordialmente, en busqueda de trabajo. En 2019, el 81% de migrantes que llegaron a esa frontera
provenian de América Central. En contraste con la poblacidn migrante mexicana, muchas personas
de América Central llegaron solicitando asilo, y de estas una porcion significativa son nifias y nifios
que no estan acompainados por sus familiares. De acuerdo con una ley antitrafico de personas de 2008,
las y los menores de edad que provienen de paises no contiguos a Estados Unidos tienen derecho a
una audiencia antes de ser deportados a sus paises. Esas solicitudes han mostrado los limites del actual
sistema de inmigracion estadounidense, el cual tenia 1,8 millones de casos pendientes en cortes de in-
migracion a junio de 2022 (Klobucista, Cheatam y Roy, 2022).

Durante la campana presidencial, Biden procurd diferenciarse de Trump en las cuestiones migratorias
subrayando que muchas de las politicas del mandatario republicano habian sido racistas y xenofobas,
alavez que habian afectado la imagen e historia de Estados Unidos como un pais de migrantes (Gullo
Maraviy Florencia Marina, 2022). En ese sentido, en uno de sus primeros actos como presidente, Biden
presento una propuesta de ley de reforma migratoria denominada U.S. Citizenship Act of 2021. Sin em-
bargo, al igual que ocurrio con el proyecto de reforma migratoria de Obama, la mayoria republicana
en el Congreso se opuso a su aprobacion. Es por eso que la administracion Biden ha recurrido alas he-
rramientas del Ejecutivo para llevar a cabo acciones relacionadas con la inmigracion.

Lanarrativa ha sido la de “destrumpizar” la politica de inmigracion. Con este objetivo en mente, entre
otras medidas, el presidente demdcrata: detuvo la construccion del muro en la frontera con México;
incrementd el cupo anual de refugiados; derogo el programa de la pasada administracion que buscaba
utilizar a México como pais tapon para frenar la migracion a Estados Unidos; termind con el Muslim
Ban dirigido a reducir la migracion desde paises musulmanes y africanos (Gullo Maravi y Florencia
Marina, 2022); ha dado mayores recursos al sistema judicial para resolver las peticiones de asilo y se
ha establecido una cuota de 30.000 migrantes al mes para personas que vengan Cuba, Venezuela, Ni-
caraguay Haiti. Sin embargo, solo estan habilitados para ser parte de esta cuota quienes apliquen desde
fuera de Estados Unidos, es decir, se excluye a quienes lleguen a la frontera con México.

Aqui es donde encontramos uno de los limitantes para una aproximacion politica innovadora de Biden
hacia América Latina. Algunos de los limitantes hacen parte de las dificultades propias del sistema

politico estadounidense, por ejemplo, la paralizacion de una reforma inmigratoria comprehensiva
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como consecuencia de la tajante oposicidon republicana en el Congreso®. También entran en esta cate-
goria las demandas que han presentado algunos estados a los intentos de Biden de terminar el Titulo
42, que fue establecido por Trump y cuyo fin era, en teoria, instituir restricciones de ingreso al pais re-
lacionadas con la pandemia para la preservacion de la salud publica. No obstante, como lo han denun-
ciado diversas organizaciones de derechos de los migrantes y de los derechos humanos, el Titulo 42
ha sido empleado indebidamente como herramienta para restringir el derecho al asilo y negar de forma
arbitraria la entrada a los y las inmigrantes. Diversas cortes han aceptado y fallado a favor de las de-
mandas que han presentado los estados, con lo que el Titulo 42 se ha mantenido vigente. Ante su po-
sible expiracion en mayo de 2023, se han expedido las mencionadas medidas de febrero frente al asilo.

Otras limitaciones para una aproximacion innovadora a la politica de inmigracion tienen que ver con
el momento politico que se encuentra viviendo esta sociedad, en el que se ha politizado la politica in-
migratoria por parte de Trump y otras personas pertenecientes al partido republicano, quienes han
desplegado discursos xenofobos, racistas y aporofobicos en contra de la poblacion inmigrante. Esos
discursos también tienen como contexto el ascenso global de una extrema derecha neopatriota que
ha construido un antagonismo politico frente a la poblacion migrante, al movimiento feminista, o a
las medidas para enfrentar la crisis climatica, entre otras agendas (Sanahuja y Lopez Burian, 2020).

Mas alla de estos constrefiimientos, el discurso de Biden de ampliar los caminos para la inmigracion
“legal” tiene también una cara oscura. Junto a la citada cuota de 30.000 migrantes provenientes de
Cuba, Venezuela, Nicaragua y Haiti, se ha aprobado el uso del Titulo 42 para expulsar de forma inme-
diata a la poblacion migrante que llegue a la frontera del sur. Desde 2021, también se han conocido
imagenes y reportajes de las condiciones inhumanas y violentas en que es recibida la poblacion mi-
grante en la frontera sur.

A esto se han sumado las medidas anunciadas en febrero de 2023 que, de acuerdo con congresistas de-
mocratasy organizaciones de derechos de los y las migrantes, limitan ain mas el derecho al asilo protegido
porlaleyfederal, y recuerdan alas politicas de la administracion Trump. Aunque la administracion Biden
ha rechazado esta comparacion y ha respondido que, a pesar de estas decisiones, esta ampliando las for-
mas de aplicar legalmente para quedarse en el pais (junto a un incremento de los cupos para hacerlo), los
requisitos exigidos en la practica hacen mas complejo el proceso de solicitud al asilo y permiten deporta-
ciones mas expeditas por parte de las autoridades fronterizas estadounidenses (Alvarez, 2023). En ese
sentido, a pesar de los intentos de relativa reforma, varias de las decisiones de Biden apuntan a imple-
mentar una politica de “Fronteras Primero” (Freeman, 2022) y varios de sus encuentros con el presidente
mexicano, Andrés Manuel Lopez Obrador, han tenido esta agenda como uno de sus puntos centrales.

La politica de “Fronteras Primero” también marcd la propuesta principal del gobierno de Biden para
la Cumbre de las Américas de 2022:lograr un acuerdo sobre migracion con los paises latinoamericanos.
Aquinuevamente encontramos una gran verticalidad en la definicion de la agenda hacia América La-
tina. Mas que buscar puntos en comun a nivel hemisférico, la administracion Biden puso gran parte
del foco de la cita en sus propias prioridades, tratando la politica exterior mas como una extension de
su propia agenda doméstica que como la construccion colectiva de agendas hemisféricas.

De la Cumbre emergi6 un acuerdo no vinculante: la Declaracién de Los Angeles sobre Migracion y
Proteccion, cuyos principios por una “migracion segura, ordenada, humana y regular” y “respetando
la soberania de los Estados” van de la mano con otros pactos globales, agregando el adjetivo “humano”

8 Las divisiones politicas al interior del Congreso estadounidense también han obstaculizado el nombramiento de embajadores
y embajadoras para numerosos paises latinoamericanos.
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que parece acompaiar el plan de la vicepresidenta Harris de tener una gestion “humana” de las fron-
teras. En concordancia con las prioridades estadounidenses, uno de los puntos en que se hace mas
hincapié en la declaracion es en el intercambio de informacion en las areas de seguridad y migracion
irregular. Un punto sobre apoyo a los paises de origen se incluyo6 a peticion de Colombia y Panama.
Para algunas analistas esta inclusion del aspecto “humano” so6lo se incorporo para reducir la resistencia
de los paises latinoamericanos (por tradicion, mas progresistas en temas de migracion) a la posicion
estadounidense excesivamente basada en larestriccion y las cuestiones de seguridad (Brumat, 2022).

6. Perspectivas para América Latina y la Union Europea

En las secciones anteriores se analizaron algunos de los elementos mas importantes de la politica ex-
terior estadounidense hacia América Latina y el Caribe, asi como sus principales factores impulsores.
Se ilustro que esta se encuentra atravesada por factores de caracter global, hemisférico y doméstico.
No obstante, esta clasificacion fue utilizada con fines organizativos y didacticos, por lo que no se pre-
tendio establecer un aislamiento tajante y aséptico entre factores y agendas, dado que la mayoria de
estas —como la migracion y la politica de drogas— tienen claras connotaciones intermésticas. A con-
tinuacion, se pone el énfasis en el lado latinoamericano de la ecuacion, formulando perspectivas en
torno a lo que las prioridades de Estados Unidos y el contexto global implican parala region. También
se plantean las implicaciones de la politica externa estadounidense para la presencia de la UE en Amé-
rica Latina.

A pesar de las presiones y advertencias estadounidenses, los paises latinoamericanos no han dado se-
fnales de estar interesados en tomar lados en su competencia estratégica con China®. La importancia
economica, comercial y financiera del pais asiatico para la region en las ultimas dos décadas basta para
desincentivar su participacion en retdricas alarmistas, historicamente desconectadas e ideoldgica-
mente peligrosas sobre una segunda Guerra Fria. Esto se vio claramente en medio de la geopolitica
de las vacunas contra la COVID-19, en la que América Latina desplegd una estrategia de compras a
todos aquellos Estados que quisieran venderle, con el fin de poder avanzar sus propios intereses vitales
(Parthenay, 2022). Esa estrategia le facilito conseguir donaciones y hacer compras a la mayor parte de
las grandes potencias. El relativo éxito de tales medidas contradice una vision pasiva en la que la di-
plomacia latinoamericana estaria sometida al vaivén de la bipolaridad, concentrandose en no alinearse
con ningun polo. En ese sentido, estas compras multipolares, permiten avizorar la posibilidad de arti-
cular una estrategia autonomica regional, orientada por temas, necesidades y principios, sin necesidad
de participar en retdricas sobre alineamientos, polos o bandos.

En adicidn a lo anterior y como se destaco en apartados anteriores, los discursos sobre una nueva
Guerra Friay el (no) alineamiento tienen grandes problemas prescriptivos y descriptivos al abordar
la situacion mundial contemporanea. Entre los descriptivos esta una realidad multipolar, compleja
y fragmentada; en breve, mucho mas matizada que el cuadro blanco y negro que sugiere la imagen
de la bipolaridad (Bywaters, Sepulveday Villar, 2021). Hablar de una nueva Guerra Fria da una ima-
gen de pasividad y enfatiza demasiado la narrativa en torno a las grandes potencias, por encima de
factores mas estructurales del escenario actual como la crisis de la globalizacion neoliberal y las con-
testaciones que han surgido a las instituciones nacionales e internacionales que la impulsaron (Sa-
nahuja, 2022a).

9 Otro de los sintomas de ese desinterés en la competencia estratégica sinoestadounidense es la notable ausencia de menciones
y posicionamientos de paises latinoamericanos en torno a los discursos sobre el Asia Pacifico y el Indo-Pacifico (Jenne y Ra-
moneda, 2022).

¢TODOS LOS CAMINOS CONDUCEN A PEKIN? [18] RAFAEL F. CASTRO ALEGRIA



Asimismo, una imagen exageradamente polar y estatica de los acontecimientos mundiales contem-
poraneos tiene como contracara prescriptiva un repertorio empobrecido de opciones de politica exte-
rior para los paises latinoamericanos y el Sur Global. Aun mas, la propia historiografia reciente sobre
la Guerra Fria muestra que esta fue muy distinta en todas las regiones del mundo, al punto que algunos
historiadores prefieren hablar de la Guerra Fria latinoamericana para enfatizar este punto y la agencia
que tuvieron las élites latinoamericanas en la manera en que esta guerra se vivio en sus propios paises
(Booth, 2021; Long, 2021; Péttina, 2018). Otro punto critico de la historiografia reciente estriba en di-
lucidar las muy divergentes trayectorias que siguio esta guerra al interior de cada pais y la manera en
que Estados como Costa Rica lograron conseguir los beneficios de participar relativamente en la re-
torica anticomunista estadounidense, a la vez que adelantaban importantes reformas sociales. De ahi
se deriva que, aun en un contexto que se lee tradicionalmente como mas rigido en términos de posi-
ciones internacionales, las opciones de politica eran multiples y mucho mas complejas que simple-
mente alinearse (0 no) con uno u otro polo.

Mas alla de narrativas de (no) alineamientos y de competencias estratégicas, América Latina necesita
desarrollar sus propias estrategias, objetivos y herramientas concretas de politica exterior de corto,
mediano y largo plazo para insertarse en un mundo complejo. Una opcion de largo plazo, mas convin-
cente y menos “gran-potencia-céntrica”, es la de construir su propia version de la autonomia estraté-
gica europea’®, la cual podria denominarse una insercion internacional estratégica si se quiere apelar a
otros conceptos desarrollados en la region, o una soberania estratégica si se desea enfatizar una nocion
de mas raigambre en el vocabulario de la politica latinoamericana.

Una autonomia estratégica a la latinoamericana puede estar basada en la construccidon de redes de po-
litica exterior (foreign policy networks) con socios con los que se identifiquen afinidades de enfoque en
diversas tematicas. Estas redes pueden avanzar en acuerdos temdticos concretos, que vayan mas alla
mas que los acuerdos globales en las tematicas importantes para la region. Naturalmente, esos acuer-
dos también pueden abogar por la reforma de las instituciones multilaterales para adaptarlas a las ne-
cesidades de los paises de la region y del Sur Global. Este concepto va de la mano con la diplomacia de
nicho que han propuesto otros autores para resaltar la posibilidad de avanzar en temas puntualesy con-
centrar los recursos nacionales en el desarrollo de una diplomacia y de una burocracia especializada
en dichos temas (Bywaters, Sepulveda y Villar, 2021). Esto permitiria también focalizar los recursos
para tener una mayor capacidad latinoamericana de fijacion de agenda (agenda-setting) en los esce-
narios multilaterales.

Para América Latina, la pandemia hizo mas evidentes los riesgos de no contar con una mayor autosu-
ficiencia sanitaria regional y la invasion de Ucrania hizo lo propio con respecto a la autosuficiencia ali-
mentaria. Asi, la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha insistido en la
necesidad de construir y fortalecer estas capacidades regionales para reducir la vulnerabilidad a las
crisis globales. En adicion a esto, como lo mostraron las organizaciones centroamericanas y la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) durante la pandemia, aun en tiempos de
crisis del regionalismo latinoamericano es posible lograr resultados si las acciones se concentran en
temas concretos, con una mirada mas orientada a resultados y dirigida a los mandos medios naciona-
les, mas alla de la grandilocuencia de los discursos presidenciales y de las animadversiones ideoldgicas
entre los ejecutivos —aunque el liderazgo de los presidentes también puede facilitar la cooperacion en
determinados casos—. El dinamismo de un enfoque de redes de politica exterior orientadas a la auto-
nomia estratégica también podria acomodar mejor y de forma mas flexible los cambios de gobierno.

1© Desde hace décadas se vienen dando en América Latina desarrollos tedricos en torno a la autonomia, y estos pueden contri-
buir a la labor de desarrollar esta nocion (Bricefio-Ruiz y Simonoft, 2017).
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A esto podria sumarse la creacion organos regionales mas especializados (v. gr. en salud) que queden
mejor protegidos de los ciclos politicos regionales, de lo que lo estarian bajo grandes organizaciones som-
brilla con mandatos en una gran diversidad de agendas (Agostinis, 2021; Castro Alegria y Nolte, 2023).

La construccion de una autonomia estratégica latinoamericana también requiere de una concertacion
sobre sus contenidos entre partidos politicos nacionales de distintos signos ideoldgicos. Esto permitiria su
defensa y una mayor continuidad de sus politicas. Un consenso multipartidista sobre la integracion
también podria darle un impulso de mas largo aliento a las organizaciones regionales. Especialmente,
sise incluyen también en la construccion de esos consensos minimos a multiples actores y movimien-
tos sociales de los diversos Estados miembros, esto es, si se construyen redes trasnacionales nacionales
2y subnacionales para avanzar y defender la autonomia estratégica (y la integracion regional como una de
las herramientas para alcanzarla).

La construccion de autonomia estratégica también implica identificar y profundizar los lazos con so-
cios clave a nivel global. Aqui, la UE puede ser un socio excepcional por la multiplicidad de agendas,
intereses y valores compartidos que existe. También puede serlo porque esta organizacion ya ha puesto
en marcha varias macropoliticas orientadas a consolidar su autonomia estratégica. Entre esas se puede
destacar el Pacto Verde Europeo, el paquete de recuperacion economica Next Generation EUy nociones
como la “Doctrina Sinatra”, que hace referencia a cdmo la UE busca hacer las cosas a su manera (My
Way). A suvez, estas politicas apuntan a lograr una transicion energética justa y sostenible, en el marco
de un contrato social mas igualitario, que supere los limites trazados por el ordoliberalismo (Sanahuja,
2021; Sanahuja, 2022b; Verdes-Montenegro, 2022; Rodriguez, 2022; Nieto y da Costa, 2022)

Del lado latinoamericano, la pandemia de la COVID-19 profundizo y colocd el reflector sobre las in-
justicias sociales, haciendo evidente la necesidad de un nuevo contrato social que pueda combatirlas.
Como han planteado politicos como Boric y Petro, la lucha contra la pobreza y la desigualdad es ines-
cindible del abordaje de la crisis climatica. De este modo, en la region se ha ido mas alla de la clasica
y falsa dicotomia entre desarrollo y metas verdes. En este punto, y en numerosos otros, existen grandes
posibilidades de expandir la cooperacion y el comercio con la UE. En la XXVIII Cumbre Iberoameri-
cana de jefes y jefas de Estado y de Gobierno de 2023, el presidente Petro declar6é que Iberoamérica
es, en esta coyuntura, la potencia mundial de la vida; declaracion que bien puede extenderse a toda la
region euro-latinoamericana.

Ciertamente existen retos para la cooperacion birregional como la preocupacion latinoamericana de
que una profundizacion de la relacion con Europa ahonde la dinamica comercial de centro-periferia
(Nolte, 2023). No obstante, existen proyectos regionales que podrian contribuir a reducir estas asime-
trias, y que pueden ser apoyados por la UE. Por ejemplo, la industrializacidon del campo que han plan-
teado presidentes como Petro puede dar valor agregado a las exportaciones latinoamericanas y
contribuir a la soberania alimentaria de la region, a la vez que puede garantizar una mayor fuente de
alimentos y otros productos relacionados para la UE. Con el fin de atender esta preocupacion, también
se podrian establecer comités para revisar algunos de los acuerdos de libre comercio con los paises de
la region, como esta haciendo Colombia en su tratado de libre comercio con Estados Unidos, esto es,
aprovechando los mecanismos previstos en los propios tratados sin necesidad de renegociar.

En adicion, en vista del interés de Washington de avanzar la cooperacion econdmica hemisférica con
la APEP, la UE también debe avanzar en la negociacidon, modernizacion y ratificacion de los acuerdos
que ha suscrito con bloques y Estados de la region. Por ejemplo, con la eleccion de Lula en Brasil, pier-
den fuerza algunos de los argumentos en contra del acuerdo UE-Mercosur y podria darse un nuevo
impulso a su firma y ratificacion, aun si esto implica incluir protocolos adicionales en cuanto a la pro-
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teccion del medio ambiente y de algunas industrias latinoamericanas-europeas clave para su propio
desarrollo y autonomia (Nolte, 2023; Sanahuja y Rodriguez, 2021).

Otro punto clave para la asociacion birregional es la transicion verde. Si bien existen ya acuerdos, in-
versiones y cooperacion técnica en este punto, esta puede ser mucho mas profunda. Del lado latinoa-
mericano, se espera que el fin en si mismo sea la transicion y la crisis climatica, y no principalmente
las ganancias comerciales de las compaiiias europeas. Es por eso que se deben potenciar las transfe-
rencias de tecnologia y las joint ventures birregionales que las faciliten. Otro reto para la UE sera con-
tribuir a la vigilancia de sus empresas en el extranjero para contrarrestar practicas extractivistas y
riesgos de abusos a derechos humanos y al medio ambiente, lo cual puede ser facilitado con diversos
mecanismos que se han previsto para este motivo en las macropoliticas europeas precitadas, asi como
con leyes mas estrictas en torno a las cadenas de suministro, verbigracia: la legislacion alemana apro-
bada en junio 2021 sobre la debida diligencia corporativa en las cadenas de suministros (Lieferketten-
sorgfaltspflichtengesetz). Este punto es critico para garantizar, en general, un comercio balanceado y,
en particular, un aprovechamiento justo y sostenible de las materias primas criticas que ambas regio-
nes necesitan para la transicion energética.

En marzo de 2023, la presidenta de la Comision Europea, Ursula von der Leyen, apunto que la UE no
desea desvincularse de la economia china, pero si quiere reducir los riesgos de ciertas dependencias
del pais asiatico —de-risking but not decoupling— (Von der Leyen, 2023; ver también Borrell, 2023). Esta
coyuntura también puede representar una oportunidad para la UE, la cual también puede diversificar
sus fuentes de suministro aprovechando mucho masla oferta latinoamericana, a la vez que puede reu-
bicar algunas de sus industrias mas sensibles y estratégicas para que también produzcan en los paises
latinoamericanos.

Ahora bien, las capacidades regionales que pueden construirse en América Latina con la ayuda al de-
sarrollo y las inversiones estadounidenses no tienen que estar unicamente supeditadas a los dictame-
nes de este pais. Como se establecio previamente, iniciativas como el US Strategic Competition Act of
2021 tienen recursos destinados al fortalecimiento del periodismo y la sociedad civil para hacer vigi-
lancia a la presencia de China en la region. No obstante, esas mismas capacidades también pueden
ser usadas para el control social a las acciones de otras potencias, a los propios gobiernos latinoame-
ricanos y a las compaiias extranjeras.

Aqui es donde actores como la UE deben estar atentos a los cambios y continuidades de la politica ex-
terior estadounidense en la region, para brindar programas y ofertar cooperacion que no duplique los
esfuerzos, sino que pueda complementarse donde sea posible. La coordinacion interregional e incluso
un dialogo triangular Estados Unidos-UE-Ameérica Latina serian ideales para ir mas a fondo en las
agendas donde existen enfoques afines. Algunas de estas agendas son: el fortalecimiento y defensa
de la democracia, la lucha contra las noticias falsas y la propaganda rusa, la proteccion del medio am-
biente, la transicion energética y la salida negociada a conflictos como el colombiano y retrocesos de-
mocraticos como el venezolano. Con la potencial regulacion del cannabis para uso adulto en Alemania
yeluso del enfoque de reduccion de danos en paises como Portugal, la reforma de la politica de drogas
también podria formar parte de una potencial agenda birregional o triangular para compartir expe-
riencias y mejores practicas, y para impulsar regulaciones internacionales que vayan mas alla del en-
foque prohibicionista.

Otro punto importante para la agenda birregional, que puede contribuir a enfrentar los embates de los
cambios politicos latinoamericanos en el ambito presidencial, es incrementar la paradiplomacia, esto

es, los intercambios entre ciudades y regiones europeas y latinoamericanas, mas alla del nivel nacional.
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Incluso esto puede darse a escala pais-region o pais-ciudad, con los Estados latinoamericanos que po-
seen una estructura mas federalista. Este fue uno de los aprendizajes para China en los tiempos de su
tensa relacion con Bolsonaro (que esgrimia una retorica antichina y a la vez negacionista de la pande-
mia): la cooperacion del pais asiatico con los estados brasilefios se potencio, pues estos continuaban
solicitando apoyo contra la COVID-19 a la embajada china en Brasilia, independientemente de lo que
dijera el expresidente Bolsonaro (Urdinez, 2023).

La UE y América Latina también pueden llevar su asociacion al siguiente nivel con una defensa con-
junta de las instituciones multilaterales que se encuentran bajo asedio. No obstante, esa defensa debe
tener en su seno propuestas concretas para la reforma de esas instituciones y acciones concretas para
incrementar la participacion latinoamericana en sus altos cargos, asi como para incorporar los temas,
necesidades e intereses de la region. Un buen ejemplo es la propuesta de la UE de extender el Marco
Comun del G-20 para el Tratamiento de la Deuda para que incluya no solo a los paises de bajos ingre-
s0s, sino también a los de mediano ingreso, lo cual cobijaria a numerosos Estados latinoamericanos.

Sin embargo, aqui se requieren mas acciones mancomunadas y decisivas para garantizar la reduccion
de la subordinacion financiera internacional de los paises latinoamericanos (Alami et al., 2022), espe-
cialmente para que la region pueda avanzar también hacia un contrato social mas verde y justo. La
nueva “Europa Geopolitica” ha tenido a este respecto pronunciamientos interesantes como su oposi-
cion al candidato estadounidense en el BID —en detrimento de la tradicion de escoger una persona
de América Latina—, la oposicion a la ley del embargo cubano y una nueva postura frente a la situacion
venezolana (Sanahuja, 2021).

La disputa discursiva por el Indo-Pacifico también abre una oportunidad para que los paises latinoa-
mericanos vayan mas alla de las formulaciones geopoliticas de Estados Unidos. Por ejemplo, afian-
zando los vinculos con los paises de Asia, Africa y Medio Oriente, los cuales pueden formar parte de
una comprension mas amplia del Indo-Pacifico (Jenne y Ramoneda, 2022). Asi como los miembros de
la ASEAN han enfatizado su version del Indo-Pacifico como basado en reglas e inclusivo, los paises la-
tinoamericanos pueden poner el énfasis en un Indo-Pacifico (o, mas aun, en un frente amplio por el
Sur Global), concentrado en los aspectos de lucha contra la desigualdad y la pobreza, y con la coope-
racion Sur-Sur como una de las herramientas clave para lograrlo. También se pueden promover agen-
das como la transicion energética y la lucha contra la crisis climatica. La promocion de una version
alternativa, mas incluyente, justa y verde del Indo-Pacifico también brindaria a la UE una oportunidad
de trabajar mano a mano con América Latinay el Sur Global y, a la vez, avanzar su autonomia estraté-
gica, mas alla de la logica de las alianzas militares tradicionales y de visiones economicistas de su re-
lacion con los paises asiaticos.

Con respecto a la invasion en Ucrania, los paises latinoamericanos también han actuado de manera
relativamente autonoma y con apego a sus tradiciones diplomaticas de respeto de la soberania terri-
torial (Sanahuja, Stefanoni y Montenegro, 2022). En consecuencia, la mayoria de los Estados de la re-
gion han condenado la invasion (de forma mas o menos explicita, dependiendo del caso) y han votado
en concordancia enla ONU, pero sin vincularse a los grupos de paises que también aprueban sanciones
contra Rusia y, en muchos casos, llamando también al didlogo entre las partes. En general, solo los Es-
tados latinoamericanos mas cercanos a Rusia (Bolivia, Venezuela, Cuba y Nicaragua) se han abstenido
de votar en las resoluciones condenando la invasion a Ucrania™.

1 La unica excepcion es El Salvador que, ante la turbulenta relacion actual con Washington, trata de dejar las puertas abiertas
con paises autoritarios, sobre todo con la expectativa de que le compren bonos y de evitar su aislamiento internacional.
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Los limites del involucramiento latinoamericano se han visto en la negativa de Estados como Brasil,
Colombia y Argentina a la peticion de enviar municiones o armamento a Ucrania. Ahora bien, a este
respecto se puede sefalar que la negativa a apoyar las sanciones tiene menos que ver con la invasion
de Ucrania que con un malestar y oposicion generalizada en América Latina a la manera selectiva y
arbitraria conla que Estados Unidos ha usado este tipo de instrumentos en contra de paises de la region
y del mundo. En especial, se debe recordar aqui la oposicion unanime en el hemisferio americano ala
continuidad del embargo contra Cuba. En la retdrica en torno a la invasion rusa a Ucrania también se
puede ver una cierta division entre posiciones como la de Lula —quien esta desgastando su capital po-
litico internacional queriendo ganar en un rol de mediador para Brasil, el cual nadie le ha pedido, y
que ha terminado por legitimar algunas falaces narrativas rusas, con la respectiva desconfianza de Es-
tados Unidos y Europa— en contraste con gobernantes de una nueva izquierda, como Boric, que han
rechazado la invasion sin ambigiiedades.

Finalmente, otro punto de coincidencia para el trabajo interregional —el cual no es abordado de ma-
nera tan comprehensiva por Estados Unidos en los documentos oficiales revisados para este escrito—
eslaintencion de varios gobiernos latinoamericanos progresistas de desplegar una politica exterior fe-
minista. En ese sentido, ya se han organizado diversos encuentros y dialogos bilaterales entre la UE y
América Latina, pero todavia existe un gran potencial para implementar y promover el enfoque de gé-
nero en la agenda birregional, y a nivel nacional e internacional.

7. Conclusiones

El presente documento analizd algunos de los principales factores domésticos, hemisféricos y globales
que han influido en la politica de Joe Biden hacia América Latina. Se defendid la tesis de que el principal
factor impulsor de la politica de Joe Biden hacia América Latina es la competencia estratégica con
China. Es por eso que se analizaron algunas de las caracteristicas de esta competencia a escala global,
con especial énfasis en su promocion y defensa de la delimitacion geopolitica del Indo-Pacifico.

Para mostrar las repercusiones de esta competencia en la politica hacia América Latina, se analizaron
fuentes primarias, como la ley de competencia estratégica estadounidense. Aqui se ilustro la multidi-
mensionalidad de la politica de contencidn de la influencia de China en la region, la cual busca actuar
en los ambitos diplomatico, multilateral, financiero y econdmico. También se planteo la necesidad de
una perspectiva mas amplia para interpretar la politica estadounidense hacia América Latina, en el
contexto de los cambios y transiciones de la politica global. En especial, una que supere las retdricas
alarmistas y limitantes sobre una segunda Guerra Fria. En consecuencia, se destacaron algunos de los
elementos de la actual economia politica internacional, particularmente los limites alcanzados por el
orden internacional posterior a la II Guerra Mundial y la globalizacion neoliberal.

A su vez, se discutieron factores hemisféricos que afectan los calculos de la politica estadounidense
como la alternancia en el poder entre las élites conservadoras tradicionales y movimientos y partidos
latinoamericanos de corte progresista. Frente a este contexto, Biden ha optado por tender puentes
también con los gobiernos progresistas; lo cual cobra sentido en medio de la coincidencia tematica en
suagenda de gobierno con varios de estos mandatarios y mandatarias de izquierda. Mas alla de lo an-
terior, se mostro la insuficiencia de una politica estadounidense que trata los temas de la agenda he-
misférica como cuestiones de politica doméstica, por ejemplo, la promocion de la democracia, la
migracion o la politica de drogas (una politica que incluso es mas regresiva en su dimension interna-
cional que interna). También se hicieron evidentes los limites de una politica para América Latina ba-
sada en realidad en la competencia estratégica con China.
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Frente a este panorama, se bosquejaron algunos elementos que pueden ser tenidos en cuenta por los
gobiernos latinoamericanos para aprovechar la actual agenda estadounidense y el contexto global, a
la vez que se construye una autonomia estratégica latinoamericana, en especial, de cara alograr un con-
trato social mas justo y una transicion energética que no exacerbe las dinamicas extractivistas. A ese
respecto se destaco la posibilidad de potenciar una asociacion de gran calado con la UE para alcanzar
esas metas de forma mancomunada, y con énfasis en la posibilidad de que Europa ayude a que la voz
y el voto latinoamericano sean mas escuchados en el escenario internacional. Como destaco el presi-
dente Petro en la XXVIII Cumbre Iberoamericana de 2023, en las dos regiones esta la potencia mundial
de lavida. Estoy convencido de que eso puede aterrizarse, en el marco de las relaciones euro-latinoa-
mericanas, en proyectos concretos que nos ayuden a trabajar conjuntamente por los tres objetivos que
tejen mas puentes transatlanticos: la paz, la democracia y la justicia (climatica y social).
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