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Nota del Coordinador del Nimero 8

En las dos ultimas décadas, la politica exterior de los paises latinoamericanos ha presentado patrones muy interesantes
que invitan a la realizacién de ejercicios de escrutinio cientifico de diferente cufio. En primer lugar, los estados de esta
region han incursionado en nuevas estrategias de integracion en esquemas supranacionales tanto en el dmbito lati-
noamericano (UNASUR o CELAC) como con paises pertenecientes a otros espacios geopoliticos (TPP). En segundo
lugar, se han percibido lineas de discontinuidad en un grupo de paises de la region como consecuencia de virajes
en los signos politico-ideolégicos en las gestiones gubernamentales. Estas alteraciones programaticas han tenido,
légicamente, consecuencias diversas en los modos en los que estas naciones han interactuado con diferentes actores

(publicos, privados, no gubernamentales) a nivel internacional.

En tercer lugar, este periodo es el que ha transformado a varios actores regionales en “global players”. Brasil es el pais
que mejor encaja con esta definicién por su membresia al grupo de los BRICS. Sin embargo, México y Argentina, que
comparten con el primero su pertenencia permanente al G20, se han convertido también en actores no menores en el
plano internacional. Vinculado a este punto, en cuarto lugar, se encuentra la diversificacién de vinculos externos de
los paises latinoamericanos. Atrds ha quedado el tiempo en el que los paises de la region se vinculaban, prioritariamente,
con potencias euroccidentales. En sintonfa con la existencia de un mundo multipolar, los estados latinoamericanos han

multiplicado sus canales de didlogo con naciones fuera de lo que podrfa llamarse “canon” occidental.

Finalmente (pero no por ello menos importante), los paises latinoamericanos han abandonado su histérica condicion de
meros receptores de cooperacién al desarrollo para erigirse, en muchos casos, en poseedores de la doble condicién
receptor-donante. En los tltimos afios, han incursionado en interesantes esquemas de cooperacion triangular y sur-sur

que requieren para su correcta comprensién de una mayor sistematizacion cientifica.

Este volumen de la “Comillas Journal of International Relations” procura cubrir éstos y otros aspectos de prioridad
en la agenda internacional latinoamericana. Autores especializados en estos temas de universidades europeas y
latinoamericanas presentan en estas paginas contribuciones de primer nivel que permitan comprender la realidad de la

nueva politica exterior en la region.

En el primer articulo, DIPLOMACIA CULTURAL EN LA VENEZUELA DEL CHAVISMO: PINCELADAS DESDE
LA POLITIZACION, el investigador Ivdn Alonso presenta una aproximacion para conocer las acciones culturales en
el exterior del gobierno venezolano y su relacion con las politicas culturales internas desarrolladas en el pais desde
1999. Los documentos oficiales dejan ver que estas politicas han estado orientadas sobre todo a reivindicar los llamados
“pueblos originarios”, la vida de las comunidades, el recuerdo de la historia nacional y el apoyo politico a la ideologia
gobernante. El autor concluye que estas acciones podrian no ayudar a los objetivos que establece la teorfa sobre la

diplomacia cultural.

La investigadora del CIDOB, Anna Ayuso, en su articulo: ESPACIOS DE CONVERGENCIA'Y DIVERGENCIA EN
LA ESTRATEGIA SOBRE EL PROBLEMA MUNDIAL DE LAS DROGAS ENTRE LA UE Y AMERICA LATINA' Y
CARIBE, explica como el problema mundial de las drogas se ha convertido en un objeto destacado de didlogo politico y
cooperacion en las relaciones entre la UE y América Latina y Caribe. Las relaciones en este ambito se basan en el
principio de responsabilidad compartida consagrado en los principales instrumentos internacionales y han ido ampliando

sus areas de trabajo, desde los enfoques vinculados a la Seguridad a otros que amplian su alcance al Desarrollo Alternativo
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y a las politicas sociales de prevencion y de salud. La autora confirma que las visiones y enfoque de los diversos paises y
actores implicados se han ido aproximando, pero estdn ademds determinadas por las diferentes estrategias de la ONU y
los tratados multilaterales, la OEA, las sucesivas estrategias europeas contra las Drogas y las estrategias sub-regionales
que se han creado en el drea andina y en América del Sur. Segtin Ayuso, existen dificultades a la hora de coordinar
las operaciones y programas debido a que la cooperacion estd muy fragmentada y a posicionamientos ideoldgicos que
oscilan entre estrategias prohibicionistas y otras que defienden la despenalizacion y la regulacion total o parcial de su
produccion y distribucion. Esas diferencias se pusieron de manifiesto en la Sesién especial de las Naciones Unidas

sobre las Drogas celebrada en abril de 2016 e impidieron avances significativos en la agenda internacional.

Los investigadores, Marcos Antonio Favaro Martins, Charles Pereira Pennaforte y Fabiana de Oliveira presentan el tercer
articulo de la serie, con el titulo: EL “NO REGIONALISMO” — PRIMEROS APUNTES SOBRE LA NUEVA POLITICA
COMERCIAL DE BRASIL. Los autores elaboran un panorama de las “escuelas” del regionalismo latino-americano
desde la década de los 1960, culminando con un anélisis prospectivo de las tendencias en términos de integracién
econdmica de la actual élite gobernante brasilefia. Para ello, han revisado la literatura de autoridades reputadas en el

estudio del regionalismo latinoamericano y de documentos emitidos por los sujetos del poder en nuestra época.

La profesora Kenia Ramirez Meda y la investigadora Nalia Marfa Rochin Aguilar centran su articulo, LA POLITICA
EXTERIOR DE MEXICO DURANTE EL SEXENIO DE ENRIQUE PENA NIETO en realizar un recuento de las
acciones emprendidas en materia de politica exterior durante el gobierno del actual presidente de México, Enrique Pefia
Nieto, entre los afios 2012 y 2016. A manera de introduccién, las autoras enuncian los principios bdsicos de la Politica
Exterior mexicana, los cuales responden a una larga tradicién diplomdtica derivada de la Constitucion de 1917.
Posteriormente, realizan una revision de las principales estrategias establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2018, y estudian los mecanismos prioritarios para el ejercicio de las actuales relaciones exteriores del pais. Concluyen que
la politica exterior actual busca priorizar los temas econémicos, especificamente la bisqueda de la inversion extranjera
sobre todo a raiz de la implementacion de las reformas estructurales y, consecuentemente, el mecanismo preferente es

el TPP, como principal instrumento de integracion regional.

La dltima aportacion se centra en la DIVERSIFICACION Y AUTONOMIA: EJES EN LA APROXIMACION
ARGENTINA AL SUDESTE DE ASIA, dénde la profesora, Maria Florencia Rubiolo, analiza el cambio de presidencia
en Argentina desde 2007 en adelante. También estudia la consolidacion de la recuperacion interna y la orientacion de
politica exterior, que adquiere claros matices autonomistas. Es en este escenario, es donde se inscriben los vinculos
con pafses menos desarrollados —o del Sur- entre los que se comprenden los lazos con las economfas del Sudeste de
Asia. Se analiza el actual estado de los vinculos bilaterales de Argentina con el Sudeste de Asia -con especial énfasis en
Filipinas- comprendiendo a esta regién como una alternativa de insercién dentro de una estrategia de diversificacion

y de ampliacién de margenes de autonomia selectivos.

Heike Pintor Pirzkall

Profesora Colaboradora Asistente del Departamento de Relaciones Internacionales de la Universidad Pontificia Comillas

Pablo Biderbost Moyano

Profesor Colaborador Asociado del Departamento de Relaciones Internacionales de la Universidad Pontificia Comillas
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DIPLOMACIA CULTURAL EN LA VENEZUELA
DEL CHAVISMO: PINCELADAS DESDE LA
POLITIZACION

Venezuelan cultural diplomacy during chavism

Ivan Alonso

Universidad de Sevilla

E-mail: ivan.alonso@orgc.csic.es

Se presenta una aproximacion para conocer las acciones culturales en el exterior del gobierno
venezolano y su relacién con las politicas culturales internas desarrolladas en el pais desde
1999. Los documentos oficiales dejan ver que estas politicas han estado orientadas sobre todo
a reivindicar los llamados “pueblos originarios”, la vida de las comunidades, el recuerdo de la
historia nacional y el apoyo politico a la ideologia gobernante. Algunas de estas acciones podrian

no ayudar a los objetivos que establece la teorfa sobre la diplomacia cultural.

Chavez; chavismo; diplomacia cultural; planificacion; politica cultural; politizacion; pueblos;
Venezuela.

Chdvez; chavism; cultural diplomacy; planning; cultural policy, politicization; nations; Venezuela.

This article is an approach to understand the external cultural actions of the Venezuelan government
and its connections with the internal cultural policies that the country has developed since 1999.
Official documents show that these policies have been mostly oriented to defend the “native nations”,
the community life and national history remembrance, and to support the ruling political ideology.
Some of the actions may not be helpful when it comes to attaining the objectives set by cultural di-

p l onmacy thcory.
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1. Infroduccion

Antes de comentar algunos aspectos de la accion cultural en el exterior desarrollada por el
actual gobierno venezolano, conviene hacer al menos un brevisimo recorrido por sus politicas
culturales. Tomamos como punto de partida un dato en el cual coinciden varios especialistas
venezolanos que han estudiado las estadisticas econémicas en torno a la cultura desde media-
dos del pasado siglo XX hasta el tiempo presente: los diferentes periodos presidenciales cha-
vistas, con el propio Hugo Chévez a la cabeza desde 1999 hasta el 2013, y luego de su muerte,
con el relevo de Nicolds Maduro hasta la actualidad, no han disminuido la inversién estatal en

cultura en comparacion con los gobiernos anteriores.

Incluso, como sugiere Gisela Kozak Rovero (2015), se podria afirmar que en estos casi 18 afios
de la llamada “Revolucién Bolivariana” se ha aumentado la inversién estatal en cultura, si se toma
en cuenta que aparte del presupuesto ordinario, se han hecho transferencias al sector a través de
otras vias como los créditos adicionales, las erogaciones especiales para proyectos especificos o las
aportaciones econémicas de otros ministerios diferentes al de Cultura (p. 43). Al respecto de esta
continuidad, Carlos Enrique Guzman Cérdenas (2013), sociélogo de referencia en Venezuela en

las investigaciones sobre Economia de la Cultura y Consumo Cultural, expone lo siguiente:

El crecimiento institucional de la inversion publica cultural consolidada desde 1965,
cuando empez6 a funcionar el INCIBA, hasta la formulacién del presupuesto para el
ejercicio fiscal 2010 [...] correspondiente al actual Ministerio del Poder Popular para la
Cultura, ha estado signado por una progresion nominal tendencial cercana al 0,53% del

total del presupuesto nacional (p. 249).

A grandes rasgos, lo que viene a explicar Guzman Cardenas es que desde 1965, cuando se creé
el Instituto Nacional de Cultura y Bellas Artes (INCIBA), primera entidad puablica encargada
de la gestion de los proyectos culturales en Venezuela, hasta el tiempo presente, la inversion
del Estado en cultura ha estado en torno al medio punto porcentual del presupuesto nacional.
El INCIBA se transformé luego, en 1975, en el Consejo Nacional de la Cultura (CONAC),
entidad adscrita a la Secretarfa de la Presidencia de la Republica, hasta que en el afio 2005,
durante el segundo periodo de Hugo Chavez, desaparece el CONAC y en su lugar se crea el
Ministerio del Poder Popular para la Cultura, teniendo como primer titular a Francisco de Asis
Sesto Novds, mejor conocido como Farruco, arquitecto y profesor universitario que desde su
juventud habfa militado en organizaciones politicas de izquierda, y que habia desempenado

diferentes cargos publicos desde el inicio de la administracién chavista en 1999.

Bien pareciera que la financiacién como tal no ha sido un problema para la cultura en la era
del chavismo. Conviene entonces fijar la mirada en la calidad e impacto de esa inversion. En
otras palabras, evaluar cudles objetivos se han logrado o no en materia cultural a través de esas
transferencias de presupuesto. Llegado a este punto recogemos una queja que comparten los
dos autores antes mencionados, y es la ausencia en la actualidad de estadisticas oficiales to-
tales, completas y normalizadas que puedan dar una idea del impacto del consumo cultural y
la eficacia de las politicas puestas en marcha. A pesar de esta ausencia, los especialistas han
ido tomando para sus investigaciones algunos estudios estadisticos alternativos realizados por

instituciones académicas y culturales sobre determinados sectores de la industria cultural.

De esa forma, Kozak Rovero (2015) aborda en una parte de su estudio el sector editorial y la

lectura utilizando como fuente una encuesta realizada en el aiio 2012 por el Centro Nacional
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del Libro (CENAL), y las investigaciones “Venezolanos comelibros”, de Lisseth Boon y Jess
Alberto Yajure, y “El libro: entre cuentos y cuentas”, de Carlos Delgado Flores, ambas realizadas
en el afio 2013 (p. 45). La autora aporta datos que demostrarfan que durante las administra-
ciones chavistas se ha incrementado de forma significativa la produccién de libros, a precios
practicamente simbdlicos, gracias a iniciativas estatales como la creacion de la editorial pablica
“El Perro y la Rana”, que segtin los datos expuestos en su propia pagina web, en sus diez afios de
existencia ha publicado 4500 titulos. “Venezuela ha triplicado el ndmero de titulos publicados
en el pafs por habitante: de 4 titulos al afio en 2004 ha pasado a 12 en el afio 2012” (p. 45).

No obstante, estas cifras, en principio optimistas, tienen su contraparte en las propias esta-
disticas citadas por Kosak Rovero (2015). Por ejemplo, segtn la encuesta del CENAL, el 80%
de los entrevistados afirma no haber obtenido nunca un libro publicado por el Estado (p. 45).
Asimismo, las obras literarias sefialadas como mds leidas por los entrevistados fueron dos clési-
cos de la Literatura venezolana, Dofia Bdrbara de Rémulo Gallegos y Casas Muertas de Miguel
Otero Silva, que ya estaban posicionadas entre las favoritas del ptblico en las encuestas previas
al advenimiento de la Revolucién bolivariana. Para la autora, “la intervencién del Estado no ha

modificado sustancialmente los habitos mayoritarios de lectura anteriores a 1998” (p. 46).

Ante estos nimeros, cabe plantear la siguiente pregunta: si las administraciones chavistas han
invertido tal cantidad de fondos que han permitido en pocos afos triplicar la produccién de li-
bros, y ademads a precios simbdlicos, ¢por qué ese esfuerzo econémico no ha tenido un impacto

proporcional en la ciudadanfa? La autora atisba una respuesta:

[...] el gobierno edita de manera caprichosa y con marcado sesgo ideoldgico, lo cual
desde luego aleja a publicos no alineados. Este alejamiento tiene otra arista importante:
la competencia con el sector privado es absolutamente desleal en detrimento del cono-
cimiento de la obra de autores no oficialistas por los precios de los libros no subsidiados.
Por ejemplo, no existe un programa de compras para bibliotecas que asegure la presencia
de la diversidad editorial venezolana en todo el pais; los autores no identificados con la
revolucién no cuentan pues con el apoyo del estado y sus recursos, que pertenecen a
toda la poblacion, para el conocimiento de su trabajo y la busqueda de potenciales lec-
tores (p. 46).

Ciertamente, los gobiernos chavistas han publicado muchos libros, pero pareciera que la l6gica
empleada no ha sido tanto el fomento de una idea amplia, plural y diversificada del conocimien-
to, sino la consolidacion de los lineamientos ideoldgicos y politicos de la Revolucion bolivariana,
y el enaltecimiento de los valores que el chavismo ha declarado como convenientes y apropia-
dos: el recuerdo idealizado de los “padres de la patria” o héroes de la gesta independentista del
siglo XIX, la puesta en valor del acervo indigena y negro-africano, el rescate de lo tradicional y
teldrico, el afianzamiento de un espiritu latinoamericanista, la promocién de la cultura comu-
nal, entre otras. Podrfamos hablar de un cierto tono nacionalista y etnocentrista en esta politica
editorial del Estado; o la utilizacion de la cultura como arma en la lucha contra el cosmopolitis-

mo y la nocién de “bellas artes” y “alta cultura” asociada a las élites opositoras.

Una situacién similar describe Libia Villazana (2008) en su trabajo sobre el sector audiovisual
cuando analiza la experiencia de uno de los proyectos culturales bandera de la administracién
bolivariana, la “Villa del Cine”. Esta infraestructura inaugurada en junio de 2006 cuenta “con
un espacio de cuatro hectdreas de extension, asi como un estudio dedicado a la produccion de

cine y otro a la televisién que permiten una capacidad de produccién cinematografica de hasta
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12 peliculas al afo” (p. 165). Para el momento en que Villazana realiza su trabajo, en la Villa
del Cine ya se habian producido 200 documentales que, al igual que con los datos antes sefa-
lados para la industria editorial, representa un ntimero significativo. No obstante, todos estos
documentales habfan sido realizados por grupos comunitarios que narraban su vida cotidiana.
Asimismo, comenta la autora que entre las producciones que ya se habfan rodado o las que
contarfan con apoyo financiero en el futuro, se contaban obras sobre los préceres patrios como
Francisco de Miranda, Ezequiel Zamora y el propio Simén Bolivar, entre otros. Como se puede
ver, se repite en la industria audiovisual estatal la intencion de fortalecer el programa ideolégico

del gobierno en una actitud casi propagandistica. Apunta Villazana:

Contar con un complejo audiovisual con tecnologia avanzada, como es el caso de esta
Villa, es el sueno de todo pais latinoamericano, sobre todo de aquellos paises con in-
dustrias audiovisuales més fragiles. Venezuela ha logrado edificar y poner en funcio-
namiento inmediato ese suefio. Sin embargo, utilizar estas instalaciones para producir
proyectos audiovisuales dirigidos mayoritariamente al fortalecimiento de lo estipulado
en la Constitucién Nacional equivale a cegar al proyector de cine e incluso puede equi-
valer paradédjicamente a alimentar el desencantamiento del publico venezolano por su
cine. Pero las lineas editoriales parecen apuntar hacia esta direccion, asf lo expresa la
directora del complejo, Lorena Almarza: “Nosotros, estamos haciendo guiones que refle-
jan justicia, solidaridad, es decir, los valores que expresa la Constitucién de la Republica
Bolivariana de Venezuela, los valores fundamentales que nos permitirdn construir ese

nuevo ciudadano”.

Villazana sugiere la posibilidad de un publico desencantado con un cine eminentemente par-
tidista, al igual que Kosak Rovero apunta a una proporcion de lectores no alineados que no
se sienten atraidos hacia publicaciones que destacan unas determinadas ideas politicas. Se
encuentra en esta arista la paradoja de unas politicas que pretendiendo incluir lo que presun-
tamente habfa sido excluido en el pasado —lo popular, lo telarico, lo nacional— terminan siendo

excluyentes.

2. La cultura como sustancia del proyecto politico

Cuando se revisan algunos de los documentos oficiales de planificacion elaborados por la ad-
ministracion chavista, se puede observar que no se esconde ni se maquilla con eufemismos la
intencion de utilizar a la cultura para afianzar entre la poblacién el ideario de la Revolucién
bolivariana. Tomando prestado el juego de palabras que hace Villazana en el titulo de su inves-

tigacion, estarfamos hablando de una “politica cultural politizada”.

Como apuntan Emilia Bermuidez y Natalia Sdnchez (2009), esta posicion beligerante de las
politicas culturales en la administracion chavista se acentu6 a partir de abril de 2002, fecha
en la cual se produjo el fallido golpe de Estado que mantuvo a Hugo Chévez durante dos dias
fuera del poder. Recuerdan las autoras que en ese momento se operé un cambié semantico
significativo en la dialéctica oficial; ya no se hablé tanto de construir la Revolucion bolivariana,
sino que empieza a aparecer con mds fuerza la idea del “Socialismo del siglo XXI”; y se insiste
en consignas nacionalistas y populistas que claman por el rescate de la venezolanidad, de la me-

moria y de las tradiciones (p. 561). Como una ofensiva para marcar el territorio ante la amenaza
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de las fuerzas opositoras, el gobierno muestra, ya sin cortapisas, su objetivo real de construir un

Estado socialista.

La elaboracion de “planes de la nacion” plurianuales, como instrumento de planificacién para
establecer metas de desarrollo de largo aliento y administrar los recursos, se convirtié en una
practica comun de los gobiernos democriticos venezolanos que vinieron luego de la caida de
la dictadura de Marcos Pérez Jiménez en 1958; de hecho, ese mismo afio se cre6 la Oficina
Central de Coordinacién y Planificacion. El Primer Plan de la Nacion se elabor6 para el perfodo
1960 — 1964, durante el gobierno de Rémulo Betancourt, candidato del partido socialdemo-
crata Accion Democritica (AD). En el momento de la llegada al poder de Hugo Chavez, tras
las elecciones presidenciales de diciembre de 1998, regia el Noveno Plan de la Nacion para el
periodo 1995 — 1999, implantado durante el gobierno de coalicion del ex socialcristiano Rafael

Caldera.

Los gobiernos chavistas han mantenido la practica de elaborar estos programas de planificacion
del desarrollo, que incluso estdn contemplados como una obligacién del Poder Ejecutivo en la
Constitucion de la Repuiblica Bolivariana de Venezuela (1999). Gradualmente desde el gobier-
no se le ha ido imprimiendo una impronta ideoldgica a un instrumento que deberfa tener mds
un cardcter técnico. De esa forma, el primer documento de planificacion de la administracion
chavista ain mantuvo un nombre similar a la tradicién que se habia instituido desde 1958, y se
denoming “Plan de Desarrollo Econémico y Social de la Nacion, 2001-20077; pero el siguiente
ya adopt6é un nombre mds comprometido: “Proyecto Nacional Simén Bolivar; Primer Plan So-
cialista de Desarrollo Econémico y Social de la Nacion, 2007-2013". Resulta significativo que
s6lo con observar su nombre se puede detectar dos alusiones claras a lo que podriamos llamar
la “cultura del chavismo”; por una parte, la referencia a un pasado heroico fundamentado en
la gesta independentista con la inclusién de “Simén Bolivar” como imagen omnipresente; y
por otra parte, la declaracion directa del socialismo como doctrina politica de cabecera. Ac-
tualmente en la administracion venezolana rige el “Plan de la Patria, Segundo Plan Socialista
de Desarrollo Econémico y Social de la Nacién, 2013 — 2019”. Ya no aparece Simén Bolivar
en la denominacion, pero en su lugar se alude a la patria, una referencia igualmente de tono

nacionalista.

Este dltimo documento de planificacion bdsicamente contiene un listado amplio de “objetivos
nacionales” que el gobierno pretende cumplir en el perfodo sefialado. Cada uno de estos objeti-
vos luego se desarrolla con otro listado de “objetivos estratégicos y generales”. Se echa de menos
informacion mds técnica de cémo se planean conseguir cada uno de los objetivos, para que asi
el documento sea algo mds que una relacion de buenas intenciones. Pero volviendo al tema de
las politicas culturales, vale la pena citar un fragmento del Plan de la Patria para comprender la
orientacién de la administracion chavista sobre el tema. Dentro del objetivo nacional “Construir
una sociedad igualitaria y justa”, se desarrolla el objetivo estratégico “Potenciar las expresiones

culturales liberadoras del pueblo”, con los siguientes postulados:

1) Incrementar sostenidamente la produccién y distribucién de bienes culturales a nivel
nacional. 2) Fortalecer las editoriales que incluyan espacios de participacion del poder
popular en la politica editorial mediante la generacion de imprentas regionales. 3) Au-
mentar los espacios y la infraestructura cultural a disposicion del pueblo, que permitan
el desarrollo local de las artes. 4) Impulsar y ampliar la red de intelectuales, artistas,

cultores y cultoras, y la organizacion de redes comunitarias culturales. 5) Desarrollar
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investigaciones sobre las tradiciones culturales que impulsen el conocimiento y practi-
ca cultural. 6) Visibilizar la identidad histérico-comunitaria en conexién con la Misién
Cultura Corazén Adentro. 7) Consolidar el protagonismo popular en las manifestacio-
nes culturales y deportivas, centrado en la creaciéon de una conciencia generadora de
transformaciones para la construccion del socialismo. (Plan de la Patria, 2013, 4 de

diciembre, p. 22).

Si bien hay objetivos que pueden resultar en principio loables, como por ejemplo incrementar
la produccién de bienes culturales o fomentar la instalacién de imprentas, en otros de ellos,
sin entrar a valorar su calidad o adecuacion, se aprecia el giro ideoldgico del cual hemos venido
hablando: primacia de lo comunitario y popular, exaltacién de las tradiciones nacionales en re-
lacién con la Historia, y fomento del socialismo. Se trata sélo de un fragmento del Plan, pero en
una revision exhaustiva, que excede al objetivo de este trabajo, se pueden encontrar mds huellas

de esta intencionalidad ideolégica que estarfa rozando el adoctrinamiento cultural.

Max Rémer Pieretti (2014) apunta que la identidad politica que ha construido el chavismo se
empez6 a fraguar a través de “la dialéctica que generé Chavez desde el mismo momento de su
juramento como presidente, al determinar una diferencia entre el pasado y el futuro para dar
pie a su proyecto” (pp. 50-51). En otras palabras, el chavismo ha difundido en su discurso dos
categorfas; por una parte, la que perciben como propia, nueva y revolucionaria, donde cultu-
ralmente ubican el acervo indigena, negro-africano, las tradiciones, el folclore y la vida popular
y comunitaria. Politicamente, a esta categoria corresponde un enaltecimiento idolatrico de los
héroes de la Guerra de la Independencia del siglo XIX y una suerte de reinterpretacion del so-
cialismo. La otra categorfa, la que el chavismo ha decidido que corresponde al contrario, la de
los que defienden los valores anteriores a 1999: la IV Republica, estd culturalmente vinculada
a lo blanco-europeo, la herencia espafiola y occidental, las élites conocedoras y cultivadoras de
las bellas artes y la alta cultura. Por supuesto, politicamente a esta categorfa “contrarrevolucio-

naria” corresponde una defensa de la democracia burguesa capitalista.

La identidad venezolana después de la irrupcion de Chdvez pretende por una parte
excluir al que de alguna manera fue dominante en el pasado. Blanco, rico, politico,
cercano a otras culturas, especialmente aquellas que pertenecen a los hemisferios norte
y occidental. Por la otra, destacar la originalidad del pueblo base, del amerindio, de su

fusion con el negro oprimido (Rémer Pieretti, 2014, p. 62).

Esta postura dicotémica excluye la posibilidad de politicas culturales que apuesten por el mes-
tizaje, la integracion y la pluralidad de origenes que conforman la identidad venezolana. Se

pretende crear una suerte de “purismo” venezolano que se escapa a cualquier légica.

3. De la cultura politizada a la diplomacia cultural

Realizando una lectura rdpida de la agenda cultural de la Embajada de Venezuela en Espafia,
se puede constatar que en buena medida los mismos valores, objetivos y lineamientos ideolégi-
cos presentes en las politicas culturales desarrolladas al interior de la Republica, traspasan las
fronteras y permean la accién exterior. Por ejemplo, para el momento de redactar este trabajo,
la noticia mds reciente en la seccion cultural de la pagina web de la embajada de Venezuela en
Madrid se titula “Vigencia del pensamiento libertario e integracionista de Francisco de Miranda

recorri6 ciudades de Europa”. La nota narra la presentacion, auspiciada por la Embajada, del
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libro Francisco de Miranda, precursor de las independencias de América Latina, obra de la histo-
riadora Carmen Bohérquez, llevada a cabo el 15 de noviembre de 2016 en la Casa de América

de Madrid. En una parte de la noticia se explica lo siguiente:

El embajador Isea, en las palabras de bienvenida destac6 que esta edicion del libro rea-
lizada bajo el patrocinio de la Embajada, contribuird a que en Europa “tomen conciencia
del aporte que Miranda hizo en la construccién del nuevo pensamiento y el impacto
real que tuvo su presencia en acontecimientos revolucionarios que hicieron historia en
el siglo XIX”, dijo al tiempo que subray6 el fervor y la rigurosidad de la autora en esta

investigacion (Embajada de Venezuela en Espana, 2016).

Otra de las actividades recientes que resefa la web de la legacion diplomatica es el foro “Los
Derechos de los Pueblos Originarios: Una realidad en América Latina”, que se celebré el 20 de
octubre de 2016 en el Centro de la Diversidad Cultural de Venezuela en Espafia (CDCVE),
instalacion definida como el brazo cultural de la Embajada. La resefia explica de la siguiente

forma los objetivos de la actividad cultural:

Mencién especial merece la Constitucion de la Repiblica Bolivariana de Venezuela
(1999), que dedicé todo un capitulo al reconocimiento de las comunidades indigenas,
sus organizaciones sociales, politicas, econémicas y culturales, como sujetos de derecho;
ademds, de propugnar el mantenimiento y desarrollo de su identidad étnica y cultural,
entre otros, considerada como una de las primeras normas sancionadas sobre la materia

a nivel mundial.

Esta actividad pretende convertirse en un espacio que redunde hacia una mayor sensibi-
lizacion en relacion al tema indigenista y estd dirigida a funcionarios publicos, estudian-
tes universitarios, académicos; activistas, lideres y organizaciones de las comunidades

indigenas, y ptblico general (Embajada de Venezuela en Espana, 2016).

Entre la oferta cultural de esta Embajada en los tltimos meses también figura la conferencia
“El 1S y el camino de la Revolucion Bolivariana”, dictada por el propio embajador, Mario Isea
Bohérquez, el 9 de septiembre de 2016. Segtin la informacion presentada por la embajada, la
conferencia abordg el proceso de solicitud de referéndum revocatorio llevado a cabo por la opo-
sicién politica al chavismo, que en opinién del diplomético, se trata de una nueva estratagema

para desestabilizar el pafs:

[sea asegurd que el gobierno bolivariano “aprendié la leccion del 11 de abril 2002 (fecha
del golpe de Estado contra el presidente Hugo Chavez) y no permitiremos que el guién
de la derecha vuelva a tener éxito, por eso, ante esta nueva arremetida se estdn tomando

las medidas preventivas necesarias”.

El diplomatico realizé durante su intervencion un repaso por las ultimas dos décadas
de la historia de Venezuela, en la que se evidencia cémo a través de los afios los actores
protagonistas de los hechos violentos de desestabilizacion y de intentos de golpes de

Estado han sido los mismos.

“Personajes como Leopoldo Lépez, Antonio Ledezma, Marfa Corina Machado, Henri-
que Capriles y Yon Goicochea, y éste tltimo aqui en Espana es presentado casi como un
héroe, cuando acaba de ser detenido por tenencia de explosivos, y todos los demds han

participado repetidamente desde 2002 en diversos episodios de violencia con el objetivo
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de derrocar al Gobierno y hacer desaparecer los logros de la Revolucion Bolivariana”,

explic6 (Embajada de Venezuela en Espafia, 2016).

La pdgina web describe algunas otras actividades culturales como el concierto de Sandino
Primera, cantante plenamente identificado con el chavismo e hijo del fallecido cantautor de
protesta y militante del Partido Comunista de Venezuela, Ali Primera. También se describen
funciones de cine venezolano organizado por el CDCVE, con una programacién dedicada a
los diferentes pueblos indigenas, entre otras. Excederia al alcance de este trabajo describir de
forma pormenorizada toda la agenda cultural de la representacion diplomética venezolana en
Madrid; pero al menos con las anteriores actividades sefialadas se deja entrever que la accién
cultural de Venezuela en el exterior sigue similares, por no decir idénticos, lineamientos de las
politicas culturales internas: exaltacion de los llamados pueblos originarios, recuerdo idoldtrico
de los préceres de la Guerra de Independencia y defensa de las causas e ideologias politicas

del gobierno.

Recuerda Edgar Montiel (2010) que tras los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001,
desde muchos dmbitos se empez6 a buscar la explicacion de lo ocurrido en la cultura, mds alld
de la politica o la economia. Quizds como nunca se puso en evidencia el choque simbdlico sig-
nificativo y la ausencia de comunicacién y comprension entre las diversas formas de entender
el mundo por parte de las diferentes culturas. Mas de 15 afios después de lo ocurrido en Nueva
York, sigue presente, y con mds vigencia que nunca, el malestar cultural, con el yihadismo y

todas sus consecuencias como su manifestacién mas clara.

A grandes rasgos es ésta la razon por la cual en los dltimos afios los estudiosos y profesionales
de las relaciones internacionales han dirigido cada vez mas su mirada a la cultura y al poder
simbdlico, teniendo al estadounidense Joseph Nye y su teorfa del Soft Power como punto de
referencia de la Diplomacia Cultural. Pero la cultura no es un aspecto nuevo de atencion para
la diplomacia, “ha estado siempre presente en la agenda gubernamental de la politica exterior, y
fue reconocida como un “tercer pilar”, junto a la politica (seguridad) y al comercio (economia),
en las relaciones entre estados después de las dos guerras mundiales” (Said Saddiki, 2009, p.
108). No obstante, el nuevo escenario geopolitico, con los choques entre Occidente y Oriente

en la primera linea de actualidad, obliga a reforzar el entendimiento y el didlogo entre culturas.

(...) la diplomacia publica y la diplomacia cultural estdn relacionadas con el denomina-
do “poder blando” (soft power), un concepto introducido por Joseph Nye, el cual define
como “la habilidad para conseguir lo que uno pretende por medio de la seduccion, y no
por medio de la coercion o el pago. Surge del cardcter atractivo que tienen la cultura, la
politica o los ideales politicos de un paifs. Cuando nuestra politica es vista como legitima
a ojos de los demds, nuestro poder blando se incrementa mucho” (Said Saddiki, 2009,

p. 109).

Refrescamos estos conceptos sobre poder blando y diplomacia cultural, que son ampliamente
conocidos por la critica, con la intencién de reflexionar en torno a las actividades culturales
promovidas por la diplomacia venezolana. Si las acciones culturales en las relaciones interna-
cionales deben tener como objetivo abrir las puertas al didlogo a través de contenidos seducto-
res que creen un clima favorable para causar impacto y empatia en los otros, pues poco puede

servir para esta causa una programacion nacionalista, etnocéntrica, partidista y en definitiva
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excesivamente politizada, que pone su énfasis en la reivindicacion antes que en la conciliacion;

en las diferencias antes que en los puntos en comun'.

Saddiki (2009), citando a su vez a Von Bismarck, recuerda que la “La diplomacia es el arte
de hacer amigos en el extranjero” (p. 110), y sugiere demds que es un error el que comenten
algunos autores al confundir a la diplomacia cultural con la propaganda. Si partimos de las
actividades antes descritas de la Embajada de Venezuela en Madrid, se pudiera interpretar
que sus acciones culturales estdn dnicamente dirigidas a sus “cofrades”, es decir, aquellos
sectores y grupos de la sociedad espafiola que de antemano comparten su ideario politico;
una diplomacia cultural “para los amigos” y no “para hacer nuevos amigos”. Se trataria de una
légica que en principio contradice los objetivos que los expertos sefialan como propios de
la diplomacia cultural: influir positivamente en la opinién publica de un Estado extranjero,
crear bases de confianza, promover el entendimiento mutuo y elevar el prestigio del pafs,

entre otros.

Una actitud menos beligerante y apoyada en contenidos mds universales es la que realiza la
Embajada de Venezuela ante el Reino Unido, ubicada en la ciudad de Londres. Esta legacion
diplomdtica centra su agenda cultural en una instalacién, la “Casa de Miranda™, que contie-
ne a su vez el “Bolivar Hall”, una amplia sala adaptable que se puede utilizar para conciertos,
presentaciones y exposiciones. En una revision rdpida a la programacion cultural de legacion
diplomdtica se puede constatar que abundan los conciertos musicales, sobre todo de intérpre-
tes y agrupaciones que cultivan géneros tradicionales del folclore venezolano. Sirva de ejemplo
el siguiente fragmento de la nota que anuncia el inicio de la programacion de otofio del 2016

tras una nutrida oferta estival:

La programacion de verano culming el pasado 18 de agosto con el concierto del Maestro
Omar Acosta, reconocido compositor y flautista, en conmemoracién del Bicentenario
del Fallecimiento del Generalisimo Francisco de Miranda. Acosta estuvo acompana-
do en el escenario por Nuria Cazorla, bailaora de flamenco y el conocido virtuoso del
cuatro, Leo Rondén. El repertorio incluyé las composiciones Natalia, (vals de Antonio
Lauro); Canto de ordefio (Antonio Estévez); Atardecer (vals de Luis Laguna y Lencho
Amaro); La Comparsa (danzén cubano de Ernesto Lacuna); Por una cabeza (tango de
Carlos Gardel); Preludio No 1 (].S. Bach) y El diablo suelto (vals joropo de Heraclio Fer-
nandez). Otras piezas que del programa fueron Solo de pajarillo (Joropo); Vals de Lucia;
Pasaje; Carolina (vals) y El cucarachero (merengue venezolano), todas autorfa de Acosta.
La presentacion coseché un éxito notable, con un ptblico desbordante compuesto por

miembros de la academia musical cldsica de Londres, especialmente del Instituto Brité-

1 Porejemplo, bien es sabido que el 12 de octubre se celebra en Espafia la “Fiesta Nacional”, y esa es la denominacién
que recibe esta fecha en el ordenamiento juridico espanol. En ese sentido, que desde la Embajada venezolana en
Madrid se lleve a cabo en dias cercanos a la efeméride un foro reivindicativo de los derechos de los pueblos
indigenas con la justificacién de que el 12 octubre es el “Dia de la Resistencia Indigena”, podria interpretarse como
una actitud poco amistosa o seductora que no estimula el didlogo, sino que pone el dedo en la llaga. No queremos
con este ejemplo sugerir que las autoridades diplomadticas venezolanas deban renunciar a hacer cualquier tipo de
reivindicacion o protesta que su gobierno considere oportuna y necesaria, sino que la elemental l6gica invita a
pensar que la diplomacia estd para limar asperezas y sélo levantar la voz como tltimo recurso, cuando el devenir de
los hechos no deja otra alternativa, y no por antiguas polémicas.

2 La“Casadela Miranda” es la vivienda que ocup6 Francisco de Miranda (1750-1816), procer de de la Independencia
de Venezuela, junto a su familia durante la época en que vivié en Londres entre 1803 y 1810. En 1978 el gobierno
venezolano adquiri6 la Casa Mirada y los edificios adyacentes donde se construy6 el complejo cultural que alberga
el Bolivar Hall.
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nico de Flauta, que reaccioné con expresividad a los ritmos y melodias que evocaron el
paisaje cultural, musical, y hasta geogréfico, de Venezuela. (Embajada de Venezuela en
Reino Unido, 2016).

Si bien es cierto que hay un predominio del sustrato teldrico-folclérico ensalzado en las politi-
cas culturales de los gobiernos chavistas, también es cierto que la musica tradicional, a través
de la mirada de la diplomacia cultural, resulta mds atractiva y empética que las conferencias
y manifestaciones donde tnicamente se defiende una determinada parcialidad politica. A di-
ferencia de lo que ocurre con la programacion cultural de la Embajada en Madrid, cualquier
persona que asista como espectador a una de estas representaciones de musica tradicional en
la Casa de Miranda, independientemente de que comparta o no los lineamientos ideolégicos
del chavismo, puede sentirse cautivado por el encantamiento de la musica y despertar asi una

actitud positiva hacia Venezuela.

Con los casos especificos revisados se puede apuntar como conclusién que se extrafia mayor
pluralidad y diversidad en la diplomacia cultural del gobierno venezolano. No se puede juzgar
la diplomacia cultural de un pafs tnicamente por las actividades que promueven algunas de
sus representaciones en el exterior, pero pueden servir como pistas para construir su caracte-
rizacion. En ese sentido, serfa necesario investigaciones mas amplias que analizaran la partici-
pacion oficial de Venezuela en foros y organizaciones internacionales, proyectos de integracion,
redes y medios de comunicacion con alcance en el exterior, ferias, festivales, reuniones y con-
gresos académicos, entre muchos otros eventos. No obstante, esta primera aproximacién su-
giere que en su actuacion cultural la diplomacia venezolana estaria orientada de forma similar
a la politica cultural interior, con un claro énfasis en la difusién de valores nacionalistas y un
evidente alineamiento con la ideologia politica gobernante. Se trata asi de una estrategia que
a nuestro juicio no ayuda suficientemente a la construccion de puentes para el didlogo en un

mundo decididamente multipolar.
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El problema mundial de las drogas se ha convertido en un objeto destacado de didlogo politico
y cooperacion en las relaciones entre la UE y América Latina y Caribe. Las relaciones en este
dmbito se basan en el principio de responsabilidad compartida consagrado en los principales
instrumentos internacionales y han ido ampliando sus dreas de trabajo, desde los enfoques vin-
culados a la seguridad a otros que amplian su alcance al desarrollo alternativo y a las politicas
sociales de prevencion y de salud. Las visiones y enfoque de los diversos pafses y actores impli-
cados se han ido aproximando, pero estdn ademds determinadas por las diferentes estrategias
de la ONU vy los tratados multilaterales, la OEA, las sucesivas estrategias Europeas contra las
drogas y las estrategias subregionales que se han creado en el drea Andina y en América del Sur.
Existen dificultades a la hora de coordinar las operaciones y programas debido a que la coo-
peracion estd muy fragmentada y a posicionamientos ideolégicos que oscilan entre estrategias
prohibicionistas y otras que defienden la despenalizacién y la regulacion total o parcial de su
produccion y distribucion. Esas diferencias se pusieron de manifiesto en la Sesion especial de
las Naciones Unidas sobre las Drogas celebrada en abril de 2016 e impidieron avances signifi-

cativos en la agenda internacional.
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The world drug problem has become a vital subject in the political dialogue and cooperation between
the European Union and Latin America and the Caribbean. International relations in this regard are
based on the principle of shared responsibility, which has been enshrined on the most relevant interna-
tional instruments, and its focus areas have been extending from approaches related to security to others
such as alternative development and health and prevention social policies. The approaches and views of
countries and actors involved have been converging, and they are also determined by multiple strategies
that come from the United Nations and multilateral treaties, the OAS, anti-drug European strategies
and sub-regional strategies that have been created in the Andean area and South America. Coordination
of programs and operations is difficult since cooperation is very fragmented and also due to the existence
of ideological approaches that either favor prohibition or argue for decriminalization and the total or
partial regulation of its production and distribution. Such differences were visible in the UN General
Assembly Special Session on Drugs that was held in April 2016, which hindered significant progress of

the international agenda on drugs.

La lucha contra el trifico ilegal organizado de sustancias estupefacientes y psicotrépicas y los
delitos asociados es un claro ejemplo de riesgo global en el que la cooperacion internacional se
hace imprescindible. América del Sur produce casi toda la cocaina del mundo con Colombia,
Bolivia y Perti como principales proveedores y los mercados mds grandes son Estados Unidos
y la Unién Europea (UE). Los europeos consumen una cuarta parte de la produccion mundial
total de cocaina, justo detras de los Estados Unidos. Por otra parte, la UE es también creciente
productora de drogas sintéticas que viajan en direccién contraria, asi como de precursores qui-
micos que, desviados ilegalmente, se utilizan para la elaboracion de las drogas de origen natural
(World Drug Report 2016). Es por ello que la cuenca del Atldntico concentra algunas de las
principales rutas para el trdfico de drogas en el mundo que han ido diversificandose y haciéndo-
se mas complejas (Ayuso & Viilup, 2014). En consecuencia, el problema mundial de las drogas
se ha convertido en un objeto destacado de didlogo politico y cooperacion en las relaciones
entre la UE y América Latina y Caribe (ALC).

Las relaciones en este dmbito se basan en el principio de responsabilidad compartida que estd
consagrado en los principales instrumentos internacionales, pero cuyo alcance no estd bien de-
limitado y se interpreta de forma distinta segtn los actores. El didlogo y la cooperacion que ha
surgido entre ambas regiones ha ido evolucionando y ampliando sus dreas de trabajo, desde los
iniciales enfoques muy vinculados a la seguridad a otros que amplian su alcance al desarrollo
alternativo y a las politicas sociales de prevencion y de salud. En este proceso de intercambio,
las visiones y enfoque de los diversos paises y actores implicados se han ido aproximando,
pero no son idénticas. Estas posiciones estdn ademds determinadas por las estrategias a nivel
internacional encabezadas por la ONU vy los tratados multilaterales, las estrategias regionales
como la hemisférica a través de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), las sucesivas
estrategias Europeas contra las Drogas y las estrategias sub-regionales que se han creado en el

drea Andina y en América del Sur que se analizardn en este ensayo'.

1 No se abordard en este texto la estrategia de Seguridad centroamericana y la mexicana especificamente, ya que no
participan en un didlogo subregional especifico con la UE, aunque si su participacién en la agenda hemisférica y
en la relacion bi-regional UE-ALC vy la global de Naciones Unidas.
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Aunque se han ido estableciendo sinergias entre esos diferentes espacios existen dificultades a
la hora de coordinar las operaciones y programas. En parte es debido a que la cooperacion estd
muy fragmentada y las politicas relacionadas con la seguridad son muy sensibles, pero también
hay dificultades derivadas de diferentes posicionamientos ideolégicos que oscilan entre estra-
tegias prohibicionistas, de guerra declarada a las drogas, y otras estrategias que defienden la
despenalizacion y la regulacion total o parcial de su produccion y distribucion (Pedraza Rosales,
2014). Como veremos, esas diferencias se pusieron de manifiesto en la Sesion especial de las
Naciones Unidas sobre las Drogas (UNGASS, por sus siglas en inglés) celebrada en abril de
2016 (Tokatlian y Comini, 2016) e impiden que se den pasos significativos para transformar el

actual régimen internacional sobre el tratamiento de las drogas?.

El escenario internacional presenta una complejidad cada vez mayor en cuanto el tipoy va- [ Cooperacjo’n
riedad de drogas existentes, las rutas del narcotrafico y su conexién con otros crimenes inter- .
’ : esta fragmentada
nacionales como el trifico de armas, de personas o el lavado de dinero. Es por ello que ya no f g ]
es posible reducirlo a un dilema entre modelos de politicas reduccionistas: bien enfocado ala Y las PO[mCGS
persecucién de productores y consumidores, como fue el de la guerra a las drogas declarada por  relacionadas con
Estados Unidos en la época de la Administracion Bush padre, o bien tinicamente atendiendo a la seauridad son
las causas y consecuencias del consumo, como se pretendié desde algunos paises europeos. El gu
fracaso de ambos modelos (Gratius, 2012), ha conducido a un debate acerca de si es necesario SenSlbles,' fambién
buscar un cambio de paradigma en la forma en c6mo se afronta ese problema mundial de forma hay dlﬁCU”OdeS
mds multidimensional, pero atin no hay un consenso sobre cémo lograrlo. A continuacién se denivad
analizard la evolucion de las estrategias regionales de lucha contra las drogas en América La- envaaas
tina y en Europa, asi como las politicas e instrumentos de cooperacion entre ambas regiones. de dlferenfes
Finalmente se terminara haciendo un balance de como las convergencias y divergencias estan pOSl'CI'Onaml'enl‘OS

incidiendo en la estrategia global que lidera Naciones Unidas.

ideologicos

1. Cooperaciéon hemisférica y subregional en las
Américas

Debido a la inestabilidad que crea en la region, la lucha contra el narcotrafico no podia dejar
de ocupar un lugar preeminente en la Agenda Hemisférica. El trafico ilicito de narcéticos y
el crimen organizado que lo acompafia no sélo ha agravado los problemas de gobernabilidad
dentro de los Estados, sino que también ha generado tensiones entre ellos que repercuten ne-
gativamente en los procesos de integracion y cooperacion regional (Ayuso & Beltran, 2007). Por
la gran repercusion que el problema tiene en la Zona Andina como centro de produccién de la
hoja de coca, es 16gico que fueran estos paises los primeros que intentaron fomentar la coope-
racion regional en esos temas, pero pronto pasé a ser una preocupacion hemisférica en la OEA.
Mads adelante fue objeto de la agenda sudamericana a través de la Unién Sudamericana de
Naciones (UNASUR), en busca de una mayor autonomfa de los Estados Unidos para afrontar
el problema desde una perspectiva latinoamericana, que busca aportar una estrategia distinta a

la tradicional. Es en esa linea que la cooperacién europea ha sido vista como una alternativa a

2 Este estd basado en la Convencion Unica sobre Estupefacientes de las Naciones Unidas de 1961, modificada por
el Protocolo de 1972, el Convenio sobre Sustancias Sicotrépicas de 1971 y la Convencion de Viena contra el tréfico
ilicito de estupefacientes y sustancias psicotrépicas de 1988. Ademds de los sucesivas Declaraciones Politicas y
Planes de Accién sobre Cooperacion Internacional adoptados en el marco de la Comision de Estupefacientes de
las Naciones Unidas.
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la influencia hegemonica de Estados Unidos y se han establecido lineas de cooperacion, aun-
que atn no se puede decir que haya un consenso bi-regional totalmente compartido, ni mucho

menos llevado a la practica de forma consistente.

1.1. Estrategia Hemisférica Antidrogas

Hasta mediados de los afios 80 la OEA no inclufa la lucha contra el narcotrdfico como una
estrategia regional. Las politicas nacionales eran las responsables de enfrentar el problema
bajo las directrices de la accion de Naciones Unidas (Ruiz-Cabafias, 1998). Sin embargo, al
iniciarse dicha década el narcotrafico ya habfa adquirido unas dimensiones en la regién que la
convertirfa en la principal productora y consumidora de drogas. La primera respuesta hemis-
férica fue la convocatoria de la conferencia interamericana especializada sobre narcotrafico
por la Asamblea General en 1984. Esta iniciativa acompafiaba la politica de la Administracion
de Reagan que, en 1983, lanz6 la guerra contra las drogas, incluyendo medidas de presion
sobre paifses productores y de trdnsito. Asi, el Congreso de los Estados Unidos acabarfa es-
tableciendo en 1986 un sistema de certificacion unilateral de paises, el cual suponia la reti-
rada de la ayuda financiera a aquellos Estados que, segtin su criterio no cumplieran con los
compromisos internacionales en la lucha contra el cultivo, produccion y el trafico ilegal de
drogas. La influencia norteamericana en el combate contra el narcotréfico fue desde enton-
ces determinante y la mayoria de las acciones antinarcéticos en el hemisferio por entonces
fueron disefiadas y financiadas por Estados Unidos (Interamerican Dialogue, 2001). Este as-
cendiente, de inspiracion represiva, fue acompanado de sucesivos programas de cooperacion

dotados de una financiacién creciente®.

Los principales resultados de la primera conferencia interamericana sobre combate al narco-
trifico, celebrada en abril de 1986 en Rio de Janeiro, fueron el Programa Interamericano de
accién contra el consumo, la produccion vy el tréfico ilicitos de estupefacientes y sustancias
psicotrépicas o Programa de Accién de Rio, asi como una propuesta de creacion de una co-
mision de control. Dicho programa no era un convenio juridico, sino un acuerdo politico que
abogaba por un consenso en la definicién de las politicas y una coordinacién en su aplicacion
de acuerdo a los pardmetros establecidos en los instrumentos multilaterales adoptados en el
marco de las Naciones Unidas. En la linea de los objetivos del posterior Convenio de Viena de
Naciones Unidas de 1988 contra el tréifico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotrépi-
cas, se trataba de una estrategia fundamentalmente dirigida a la represion del trifico ilicito de
drogas. La misién del plan era contribuir al cumplimiento de la estrategia global contra el nar-
cotrafico mediante mecanismos de control especifico, cooperacion técnica para perfeccionar
los instrumentos juridicos e institucionales de los paises de América y el seguimiento periédico
de la informacién proporcionada por los Estados. A pesar de que se reconocfa que la lucha
contra el narcotrafico debfa formar parte de un programa de desarrollo econémico, lo cierto es
que las medidas propuestas tinicamente recogian la reduccion de cultivos y la interdiccion del
comercio ilicito sin propuestas sobre medidas complementarias dirigidas a abordar las causas

estructurales en el origen del problema.

3 Asi la Iniciativa Andina de la Administracién Bush padre de 1989 (2,2 millones de délares en 5 afos), fue seguida
del Plan Colombia del Presidente Clinton en 2000 (1,6 millones de délares) y sucedida por la Iniciativa Regional
Andina de Presidente Bush en 2001 (mas de 700 millones anuales).
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En 1986 la Asamblea General de la OEA creé la Comisién Interamericana para el Control del
Abuso de Drogas (CICAD)* con la funcién principal de establecer los mecanismos de coope-
racién para fortalecer los sistemas nacionales de lucha contra el abuso, trifico y produccién
ilicita de drogas’. La accion de la CICAD se configuré como complementaria a la de los Es-
tados y entendida como acciones de apoyo técnico para desarrollar las capacidades juridicas,
administrativas y operativas de los gobiernos de las politicas nacionales. Pero, al tiempo, se
conformaba como un mecanismo de didlogo y cooperacion entre los paises miembros de ca-
racter paritario®. No entraba dentro de las competencias de la CICAD la creacién de nuevos
instrumentos convencionales, sino que, partiendo de los compromisos vigentes, se proponia
coadyuvar a los esfuerzos nacionales en el cumplimiento de sus obligaciones mediante meca-
nismos e instrumentos de cooperacién complementarios para llevarlos a la prictica. Las funcio-
nes de la CICAD quedaban repartidas en tres grandes grupos: en primer lugar, la recopilacion
y difusion de datos, ayudando a crear sistemas de recopilacion estandarizados’. En segundo
lugar, la investigacion y capacitacion en temas especificos. Asf, la formacién de funcionarios de
la Administracién Antidrogas, de los cuerpos aduaneros o las guardias costeras y portuarias o
la creacion de la Escuela Regional de Inteligencia Antidrogas (ERCAIAD), la capacitacion de
jueces y fiscales, la capacitacion de personal bancario para luchar contra el lavado de activos
o el fortalecimiento de las unidades de inteligencia financiera y la creacion de programas de
maestria sobre drogodependencia, capacitacion de mediadores y profesionales de la salud. Fi-
nalmente, se buscaba la armonizacién de la legislacién antidroga, mediante la negociacién de

recomendaciones a través de instrumentos no vinculantes juridicamente®.

Los principios del Programa de Rio fueron actualizados mediante el Programa de Accion de Ix-
tapa elaborado en México el 20 de abril de 1990°. En éste ya aparecieron mencionados tanto el
principio de solidaridad internacional, como el de responsabilidad compartida y se reconocia la
vinculacién entre oferta, demanda y distribucién ilicita de drogas y las condiciones econémicas,
sociales y culturales de los paises afectados. Por tanto se entendia que el combate al problema
debfa ser integral, aunque no se proponfan nuevos instrumentos que incorporasen dicha dimen-

sion. Otra recomendacion fue la necesidad de evaluar los resultados de los primeros programas

4 La Declaracién de Guatemala “Alianza de las Américas contra el Narcotrafico” AG/Res.817 (XVI-0/86) de 15
noviembre 1986. En esta misma sesién la Asamblea General de la OEA adopt6 formalmente el Programa de
Accion de Rio.

5 Inicialmente los miembros de la CICAD, eran sélo 11, pero en la actualidad participan casi todos los miembros
de la OEA. La financiacién de las actividades de la CICAD corre a cargo de las contribuciones voluntarias de los
Estados donantes.

6 Ruiz-Cabanas (1998) sefalé como desde los inicios este enfoque de cooperacién multilateral paritaria se
contraponfa a la estrategia unilateral estadounidense que introdujo ese mismo afio el proceso de certificacion.

7 Por ejemplo, mediante la elaboracién de un compendio anual de datos sobre la oferta (CICDAT) o con la realizacion
de Estudios Uniformes sobre la extension del consumo (SIDUC). En el afio 2000 se incorporé a la CICAD el
Observatorio Interamericano sobre Drogas (OID).

8  Como el reglamento modelo sobre precursores quimicos de 1990, el de delitos de lavado de activos relacionados
con el trafico ilicito de drogas de 1992 o el de proliferacion y comercio internacional de armas de fuego de 1997.
También colabora en general en la elaboracién de los Planes Nacionales Antidroga (PNA) en la mayorfa de los
paises del hemisferio.

9  Elaborada inmediatamente después de la Declaracion de la Conferencia Cumbre ministerial mundial para reducir
la Demanda de Drogas y Combatir la amenaza de la cocaina celebrada en Londres en abril de 1990.
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de desarrollo alternativo'® al cultivo de drogas que habian comenzado a ser impulsados y se

encomend6 a la CICAD consultar con los organismos implicados.

Para avanzar en el dmbito de la reduccion de la demanda se elabor6 el Programa Interame-
ricano de Quito de 1990 en el que se trataba de establecer unas bases de referencia para las
politicas nacionales de prevencion e inclufa la educacién preventiva integral contra el uso de
drogas. Ademds de servir para reforzar las capacidades de las instituciones nacionales, se querfa
facilitar la cooperacion internacional en esa materia. Mds tarde, se organiz6 la Conferencia Mi-
nisterial de Lavado de dinero e instrumentos del delito en Buenos Aires en diciembre de 1995,
donde se aprobé6 una declaracion de principios y un plan de Accién!!. Este tltimo contemplaba
la colaboracion judicial y proponia el establecimiento de un mecanismo de evaluaciéon perma-
nente en el seno de la OEA, que no se llegé a implementar.

Una renovacion general del Programa de Accién llegaria en 1996, cuando la Asamblea general

12 ; ba va pl
, que incorporaba ya ple-

de la OEA aprob6 una nueva “Estrategia Antidrogas del Hemisferio
namente el criterio de responsabilidad compartida teniendo en cuenta las “capacidades y recur-
sos nacionales disponibles”. Ademds esta actualizacién asumfa la creciente complejidad de un
problema con muiltiples derivaciones e incorporaba nuevos elementos en los que se apreciaba
la progresiva erosion de las diferencias entre paises productores, de trdnsito y de destino. Pero
el aspecto mas novedoso fue la incorporacion de un capitulo especifico dedicado a los meca-
nismos de control, aunque mayoritariamente se referfa a controles ya existentes de actividades
delictivas de narcotréfico. La estrategia del 96 sefialaba la importancia de la reduccion de la
demanda, que es la fuerza impulsora de la produccion, y que cada pafs tiene la responsabilidad
de abordar el problema teniendo en cuenta las condiciones culturales, sociales y econémicas
de cada grupo de poblacién. Se instaba a establecer mecanismos de participacion ciudadana y
a fortalecer la educacion y la prevencion. También se recomendaba a los Estados introducir la
variable ecolégica del problema. La responsabilidad del cumplimiento de los objetivos recafa en

el nivel nacional, pero se inclufa una llamada a compartir experiencias.

En el terreno de la reduccion de la oferta, se reconocia la existencia de nuevas categorfas de
drogas especialmente las de origen sintético que se sumaban a las de origen natural. Mientras
para estas ultimas se planteaba el recurso a programas de desarrollo alternativo, para las prime-
ras Gnicamente se contempla el control y la interdiccién. Sean cuales sean el tipo de medidas
a tomar, se afirmaba que la determinacion, definicion y aplicacion de las mismas era “respon-
sabilidad exclusiva de cada Estado, conforme a sus programas nacionales y sus ordenamientos
juridicos internos”. Dado que no se establecian metas ni objetivos concretos, las medidas de
control propuestas fueron dirigidas al intercambio de informacion, el desarrollo de los sistemas
juridicos adecuados para controlar y castigar los delitos, la armonizacién de legislaciones, la

capacitacion y los controles fronterizos.

La estrategia recomendaba el fortalecimiento de la CICAD con la ampliacién de su mandato

para incluir nuevas substancias e incorporar delitos considerados conexos como el lavado de

10 Segtn la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés), el Desarrollo
Alternativo es un proceso destinado a reducir y eliminar el cultivo de plantas que contengan estupefacientes, asf
como sustancias sicotrépicas ofreciendo como alternativas otros cultivos.

11 La conferencia ministerial obedecia al mandato de la Primera cumbre de las Américas celebrada en Miami en
diciembre de 1994.

12 Aprobada por la CICAD en Buenos Aires, Argentina, el 16 de octubre de 1996 en el 10 aniversario de su creacion.

Una renovacion
general del
Programa de
Accion llegaria
en 1996, cuando
incorporo ya
plenamente

el cniteno de
responsabilidad
compartida


http://www.unodc.org/unodc/es/alternative-development/index.html?ref=menuside

Comillas Journal of Infernational Relations | n°® 08 | 012-038 [2017] [ISSN 2386-5776]

activos, el trafico de armas, la cooperacién maritima y seguridad portuaria, la delincuencia in-
ternacional organizada e incluso la violencia juvenil, entre otros". Esto implicé la ampliacién
de los mecanismos de control y de armonizacion de legislaciones a esos nuevos dmbitos incor-
porados. En mayo de 1998 la CICAD aprob¢ el Plan de Accién para la Implementacion de la
Estrategia Antidrogas en el Hemisferio. Este contemplaba medidas en el plano de la reduccion
de la demanda y de la oferta, proponiendo el establecimiento de nuevos mecanismos de reco-
gida de informacion para facilitar la coordinacion de las politicas nacionales y mecanismos de
control para la armonizacién de procedimientos entre los estados y con otras organizaciones

internacionales.

La Il Cumbre de la Américas de Santiago de Chile en 1998, puso de nuevo el énfasis en los
mecanismos de control y encargé a la CICAD elaborar un sistema estandarizado para medir
periédicamente las acciones antidrogas de los 34 miembros de la CICAD. El Mecanismo de
Evaluacion Multilateral (MEM) creado en 1999 estd compuesto por un grupo de expertos
intergubernamentales (GEG) que ha definido, a través de 51 indicadores que se van actua-
lizando', los componentes de las politicas nacionales antidrogas que han de ser objeto de
seguimiento y genera periédicamente informes para medir los esfuerzos realizados, en el nivel
nacional, regional y hemisférico. Esta iniciativa de seguimiento de cardcter paritario permitié
dar respuesta alternativa al sistema unilateral que habian establecido los Estados Unidos para
otorgar la certificacion y habia sido objeto de numerosas criticas, ya que era la base para la
aplicacion de medidas de retorsion en materia de ayuda internacional. El que Estados Unidos
aceptara patrocinar la iniciativa supuso un gran paso para el sistema multilateral regional, aun-
que periédicamente siga haciendo publicas sus propias valoraciones unilaterales, a veces no
coincidentes con la CICAD.

Los expertos independientes encargados de hacer la revision reciben la informacion de los
Estados pero también pueden consultar otras fuentes aunque las visitas in situ son de cardcter
excepcional. Los informes se basan en cuatro apartados principales: fortalecimiento institucio-
nal de los planes y programas antidrogas; reduccion de la demanda; programas de reduccion
de la oferta, la produccion y desarrollo alternativo; mejora de las medidas de control del trafico
ilicito de drogas, armas de fuego y lavado de activos de la legislacion; y compromiso general.
Los expertos elaboran recomendaciones ptblicas en el nivel nacional, regional y hemisférico y
en caso de incumplimiento reiterado de las recomendaciones se prevé el establecimiento de un
didlogo con el pafs para incentivarlo a solicitar el apoyo que necesite. En el afio 2000 se cred
el Observatorio Interamericano sobre Drogas (OID) para asesorar a los estados miembros de la
CICAD en la elaboracién de las estadisticas e informaciones necesarias para hacer un correcto
seguimiento que permita estudios comparables® y hacer su difusion. Ademds debe servir como
mecanismo de alerta ante posibles cambios en la operativa de los narcotraficantes o ante la

aparicion de nuevos fenémenos relacionados. También se establecié un Fondo de solidaridad

13 El Estatuto de la CICAD se modificé en el XX periodo de sesiones celebrado en Buenos Aires en octubre de 1996
y adoptado por la Asamblea General de la OEA AG/RES. 1457 celebrado en Lima en junio de 1997.

14 En la primera revision sélo habian 61 indicadores, pero se fueron incrementando hasta 82 a través de la tres rondas
de evaluacién cada dos afios hasta ahora realizadas: (1999-2000) (2001-2002) (2003-2004) (2005-2007).

15 ElI'OID consta de un Banco Interamericano de Datos sobre Drogas, el Sistema Interamericano de Informacién de
Drogas (IADIS) y un sistema de intercambio electrénico de informacién (RETCOD/NDC).
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que tiene como finalidad facilitar la participacién de aquellos Estados que no cuentan con los

medios financieros suficientes'®.

Durante la [11 Cumbre de las Américas celebrada en Canadad en abril de 2001, tras la primera
ronda de evaluacion del MEM, se aprobé el Plan de Accion de Quebec, que dio un mandato a
la CICAD para elaborar un programa de tres afios que permitiera establecer el nivel de asisten-
cia necesaria, al tiempo que hacia una llamada al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a
incrementar la colaboracion con recursos financieros. Los primeros informes hemisféricos del
MEM daban cuenta también de los efectos limitados de los programas de desarrollo alternati-
vo, aunque reconocia la falta de mecanismos de evaluacion de la eficacia y el impacto de dichos
proyectos. En concreto, se apuntaba a la falta de continuidad en los programas ante la ausencia
de resultados a corto plazo como uno de los factores determinantes de la falta de resultados
de medio y largo plazo, que son en realidad los propios de los proyectos productivos de desa-
rrollo rural. Por ello se hizo un llamamiento, tanto a paises productores, como consumidores
para apoyar los programas de desarrollo alternativo con un enfoque mds estratégico (Ayuso &
Beltran, 2007).

Esta referencia, que ilustra el principio de corresponsabilidad, contrasta, sin embargo con el
escaso peso que en la cooperacién de la CICAD y de la OEA en general, se ha dado al d4mbito
del desarrollo alternativo en la préctica. La interpretacion del mencionado principio parece
reducida al compromiso de cada pafs miembro a cumplir con sus obligaciones, pero no va
acompanada realmente del principio de solidaridad regional en el reparto de las cargas. No
obstante, la CICAD ha establecido una unidad de desarrollo alternativo que ejecuta y coordina
programas en zonas de cultivos. Estos programas son financiados por la comunidad internacio-
nal de donantes y se realizan con los gobiernos de los Estados miembros, dando prioridad a la
cooperacion horizontal a través de mecanismos de consulta, coordinacién y accién conjunta,

pero su incidencia es también muy limitada.

En el campo del lavado de activos se han realizado avances en términos de leyes y reglamentos
pero el punto débil sigue estando en la aplicacion. 33 paises del hemisferio han firmado la Con-
vencion Interamericana contra la corrupcion y la mayoria la han tipificado como delito, pero la
informacion que se dispone sobre la aplicacion de la legislacion es minima. Lo mismo ocurre
con la cooperacion judicial y la extradicion. El informe 2003-2004 introdujo por primera vez
indicadores sobre el crimen organizado transnacional, pero la informacién no permitié un diag-
néstico sobre la forma de operar de las redes, lo cual se considera imprescindible para avanzar

hacia una estrategia hemisférica en ese terreno!”.

Los mecanismos de control de la CICAD estdn en permanente revision; tras la remodelacion
en 2006 de la estructura institucional de la OEA, la CICAD se dividié en 7 secciones; ademads
de la secretaria ejecutiva, el MEM, Anti-lavado de activos, Reduccién de la demanda, Desa-
rrollo educacional e investigacion, Reduccion de la Oferta y Desarrollo Alternativo. Debido a
los problemas de financiamiento del fondo regular de la OEA, el Secretario General propuso la
creacion de un mecanismo financiero a través de la asignacion de un pequefio porcentaje de los

activos incautados al narcotréfico y lavado de activos para destinarlo a financiar las actividades

16 El Fondo de Solidaridad es un fondo establecido, mantenido y controlado por la Secretarfa Ejecutiva de la CICAD
que se financia con donaciones.

17 Esta cuestion se discutié en la reunion de expertos organizada por la CICAD en Bogotd el 18 de noviembre de
2005
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relacionadas con la capacitacion y fortalecimiento institucional de las administraciones nacio-
nales. Para la CICAD el fortalecimiento de las comisiones nacionales es fundamental porque

sobre ellas recae el peso de la aplicacion de la estrategia.

El dltimo informe hemisférico de 2015 correspondiente a la sexta ronda de evaluacion del
MEM se basé en las recomendaciones estandar emanadas del Plan de Accion 2011-2015 de
la Estrategia Hemisférica sobre Drogas aprobados ambos en 2010'%. El informe concluye que
“el mayor nivel de cumplimiento total se encontré en el drea de Medidas de Control, con 52%,
seguido por un 47% en el drea de Cooperacion Internacional, asi como 45% y 39% en las dreas
de Fortalecimiento Institucional y Reduccién de la Demanda, respectivamente. El drea de
Reduccién de la Oferta cuenta con un 62% de las recomendaciones cumplidas, tomando en
consideracion sélo los pafses que cuentan con cultivos ilicitos de relevancia” (CICAD, 2015).
En el drea de Fortalecimiento Institucional, el informe concluye que la mayorfa de los paises
cuentan con autoridades nacionales de drogas que coordinan las politicas nacionales de drogas

con datos recientes y, salvo cinco, disponen de observatorios de drogas.

En cambio, en la Reduccion de la Demanda, aunque segtin el informe sefiala que la mayor
parte de pafses cuentan con planes y programas, la mayorfa no han realizado monitoreo y eva-
luacién de los resultados y s6lo algunos cuentan con programas de prevencién del consumo de
drogas. 16 paises del hemisferio (47%) no tienen un sistema de programas de prevencion dirigi-
do especificamente a los distintos grupos poblacionales. Aunque ha habido progreso en relacién
con la atencion de la demanda de drogas desde una perspectiva de salud publica, se sefiala que
serfa preciso aumentar los centros de tratamiento y mejorar el seguimiento y evaluacion de los

programas de reduccién de la demanda de drogas en general.

En el drea de Reduccion de la Oferta, todos los paises implementan medidas de erradicacion de
cultivos ilicitos, pero casi la mitad de los pafses no promueven la realizaciéon de investigaciones
para determinar el impacto ambiental ocasionado por la produccion ilicita de drogas. El informe
sefiala también que, de los nueve paises que mayor coca producen, solo dos promueven politi-
cas y programas de desarrollo alternativo, integral y sostenible que favorecen la inclusién social
y la reduccion de la pobreza, uno cumplié solo parcialmente, tres no cumplieron y a otros tres

no les era aplicable la meta.

En el drea de Medidas de Control, la totalidad de los Estados cuentan con una Unidad de
Inteligencia Financiera, conforme a las exigencias internacionales y casi la totalidad de los
Estados miembros cuentan con mecanismos formales o informales de intercambio de infor-
macion de inteligencia entre las agencias responsables del control del trafico ilicito de drogas y
delitos conexos. Sin embargo, el informe detecta grandes carencias en la investigacién sobre el
impacto ambiental ocasionado por la produccion ilicita de drogas. En el drea de Cooperacion
Internacional, el informe constata que todos los paises cuentan con instrumentos juridicos para
el decomiso del producto derivado del trafico ilicito de drogas y disposiciones legales para la
extradicion por lavado de activos y que permiten brindar asistencia judicial reciproca a terceros
Estados. Sin embargo, algunos Estados no cuentan con disposiciones legales que permitan la

extradicion por trafico ilicito de drogas.

18 Adoptada por la CICAD en su cuadragésimo séptimo perfodo ordinario de sesiones Aprobado el 3 de Mayo
de 2010 Washington, http://www2 juridicas.unam.mx/marihuana-caso-mexico/wp-content/uploads/2016/02/
Estrategia_drogas-2011-2015.pdf
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Hasta hoy la OEA se ha limitado al control de la aplicacién de la normativa internacional
vigente, la elaboracion de criterios y c6digos de conducta para la armonizacion de politicas, y
la cooperacion técnica para ayudar a los gobiernos a aplicar los compromisos existentes. No
se ha planteado el cuestionamiento del modelo actual, que pone el énfasis en las medidas
de erradicacion, interdiccion y represion ni se ha hecho una evaluacién sobre los resultados
obtenidos que vaya mas alld de los criterios cuantitativos del MEM. Tampoco se examinan
los enfoques subregionales de lucha contra el narcotrafico, por lo que no se puede hablar
de complementariedad. Sin embargo, debido a la influencia de los Estados Unidos y de su
accion en la lucha contra el narcotréfico, no se puede subestimar su influencia en el disefio

de las politicas regionales.

1.2. La estrategia andina sobre el problema mundial de las drogas

La preocupacion por los temas del narcotrafico en los paises andinos se inicié antes de que la
OEA aprobara el Plan de Accién de Rio de 1986 y de la firma del Convenio de Viena de Na-
ciones Unidas de 1988. El 14 de diciembre de 1985, los paises miembros del entonces Pacto
Andino aprobaron la decision 98/V en la que se calificaba al narcotréfico como delito contra la
Humanidad". Esta decision fue coetdnea del inicio de la campana de Guerra contra la droga
impulsada por la Administracion de Ronald Reagan, en la que el narcotrafico comenz6 a consi-
derarse como una amenaza contra la Seguridad nacional (Camacho, 2006). Un afio mds tarde
se firm¢ el “Convenio Rodrigo Lara Bonilla™ y en agosto de 1989 los paises miembros se com-
prometieron a elaborar un Plan de accién destinado a eliminar los cultivos ilegales de coca 'y
potenciar el desarrollo alternativo para los habitantes de las zonas productoras?'. Ese mismo afio
la declaracién de Galdpagos sobre el “Compromiso andino de Paz, Seguridad y Cooperacion™?,
partiendo del principio de responsabilidad compartida, proponia establecer procedimientos
practicos de colaboracién para coordinar la lucha contra el terrorismo y el narcotrafico, con lo
que se establecfa una vinculacién entre ambos fenémenos delictivos. Pero también contempla-
ba concertar acciones subregionales impulsando la sustitucién de cultivos ilicitos en el marco
de programas de desarrollo rural. Para poder abordar este tltimo se propuso obtener recursos

financieros de la comunidad de donantes.

En julio de 1990, la Declaracion andina sobre la lucha contra el narcotrifico reconocia la
dimension politica, econémica y social del problema y la necesidad de establecer los medios
y recursos necesarios para el desarrollo alternativo y la sustitucion de cultivos, asi como para
apoyar las balanzas de pagos, mitigar el impacto social de la lucha contra el trifico ilicito de

drogas y estimular las exportaciones® y las inversiones extranjeras, al tiempo que se acordaron

19 Previamente, en agosto de 1984, Bolivia, Colombia, Ecuador, Panamd, Venezuela, Nicaragua y Pert habian
aprobado la Declaracién de Quito sobre Trafico de drogas en la que ya se definfa al trafico de drogas como un
Delito contra la Humanidad.

20 Convenio entre los paises miembros del Acuerdo de Cartagena sobre cooperacién para la prevencion, el uso
indebido y la represion del tréfico ilicito de estupefacientes y sustancia psicotrépicas de 30 abril de 1986.

21 Decisién 250 “Plan de accién para la sustitucion y desarrollo alternativo en las zonas productoras de coca de los
paises andinos” de 11 agosto de 1989, en Lima.

22 Reunién de Galdpagos de 17 y 18 de diciembre de 1989.

23 Se hacfa mencion expresa a la “Iniciativa Comercial Andina” ofrecida por los Estados Unidos, que acabarfa dando
lugar al ATPA, Régimen de Preferencias para los Paises Andinos, sustituida posteriormente por el ATPDEA que
termind en 2011.
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acciones policiales y de represion contra el narcotrafico. En noviembre de 1990 se cre6 el Gru-
po de consulta y coordinaciéon permanente de lucha contra el trafico ilicito de estupefacientes y
sustancias psicotropicas y el Acta de Barahona de 1991, establecié el Centro Regional Andino

de Coordinacion e Informacion para la lucha contra el narcotrafico.

La declaracion de Barahona destacaba la necesidad de programas de desarrollo alternativo di-
rigidos a los campesinos. Sin embargo, al mismo tiempo se produjo una militarizaciéon de la
represion, no sélo contra el narcotrafico trafico y otras actividades delictivas, sino también con
campanas de erradicacion forzosa que implicaron el uso del ejército contra los campesinos,
especialmente en Bolivia, Perti y, sobre todo, Colombia. Asf dicha presién llevé al gobierno de
Alejandro Toledo en Perti a cambiar su politica de negociacion con los campesinos cultivadores
de coca para cumplir con los objetivos estadounidenses y al gobierno de Sanchez de Lozada
en Bolivia a desistir de la negociacion con los cocaleros (Youngers & Rossin, 2004). Lo mismo
ocurri6 con el acuerdo antinarcéticos entre Estados Unidos y Ecuador de 2005, por el que este
pafs se comprometia a incrementar un 12% los arrestos por cargos sobre drogas y condujo al
incremento de las detenciones y la encarcelacion de pequenos delincuentes intermediarios a

penas mayores que los homicidas (Camacho, 2006).

En septiembre de 1995 se cre6 un Grupo de alto nivel sobre drogas para emprender acciones
conjuntas en el seno de la Comunidad Andina (CAN) que sucedié al Pacto Andino. Bajo el
principio de responsabilidad compartida y a partir de un enfoque multilateral, se pretendfa
promover la cooperacion internacional y, en particular, el desarrollo alternativo como incentivo
al abandono de los cultivos de hoja de coca. Pero atn se estaba muy lejos de un planteamiento

comun ya que las politicas nacionales continuaron siendo divergentes.

El Acta de Carabobo de junio de 2001%* otorgé una atencién prioritaria a la aplicacién del Plan
Andino de cooperacion para la lucha contra las drogas ilicitas y delitos conexos aprobados dias
antes por la Decision 505 del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Externas®. Los
Presidentes andinos destacaron que los esfuerzos para la lucha contra las actividades ilicitas
habfan de ir acompafiados de los recursos financieros necesarios para el desarrollo y se hacia
una llamada a la Comunidad Internacional y especialmente a los Estados Unidos y la UE para
mejorar los tratamientos preferentes de acceso a los mercados. Esas medidas se establecieron
tanto en los Estados Unidos, como la UE* con efectos positivos en las exportaciones andinas,
aunque los beneficios no se repartieron de forma equilibrada entre los diferentes pafses miem-
bros. La resolucion de la OMC de 2005 contraria al mantenimiento del SPG Drogas de la UE?
y la apuesta por una generalizacion de los acuerdos para establecer ZLC regionales y bilaterales
tanto por parte europea como estadounidense supusieron el fin de los tratamientos preferencia-

les para productos de desarrollo alternativo.

24 XIII Consejo Presidencial Andino de 23 y 24 de junio de 2001.
25 http://www.sice.oas.org/trade/junac/decisiones/dec505s.asp

26 En 1991 la Comunidad Europea creé temporalmente un régimen especial dentro de su Sistema de Preferencias
Generalizadas (SPG) para los paises en desarrollo que incrementaba las preferencias a los pafses andinos entre
otros por su contribucion a la lucha contra la produccion y el tréfico de drogas.

27 Fue suprimido en 2005 a consecuencia de una decision contraria a su mantenimiento del Organo de Solucion

de Controversias de la Organizacién Mundial del Comercio debido a su cardcter discriminatorio respecto a otros
pafses con circunstancias similares.
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El Plan Andino contenido en la decisién 505 partia de la naturaleza compartida del problema
de la lucha contra las drogas ilicitas, lo que teéricamente conlleva de forma inherente la coope-
racion internacional, tanto en el plano subregional andino, como sudamericano, hemisférico y
mundial. Incorporaba el elemento de solidaridad con el reconocimiento de que “los esfuerzos
nacionales y subregionales en la lucha contra las drogas ilicitas deben ir acompanados por la
cooperacion internacional”, pero como en otras ocasiones no se especificaban las vias de finan-
ciacion efectiva. El primer Programa de Accién, recogido en la misma decision 505, precisé los
objetivos y principios en tres niveles: el fortalecimiento de las estrategias nacionales; el refuerzo
de las estrategias binacionales; y la estrategia comunitaria. Esta tltima estaba basada en la coor-
dinacién entre las autoridades nacionales, la armonizacion de legislaciones y la concertacién
en foros internacionales en el marco de la PEC. Se contemplaba intercambios de informacién
entre servicios de inteligencia, autoridades nacionales y cuerpos de policia, formacién conjunta
de funcionarios, acuerdos de asistencia judicial, armonizacién de legislaciones, intercambio
de experiencias, represion del trafico ilicito actualizando los instrumentos convencionales. La
creacion como 6rgano ejecutivo del Comité Andino de Desarrollo Alternativo (CADA) prevista

en la Decision 505 no se produjo hasta junio de 2003 con la Decisién 549.

El 12 de marzo de 2003 se aprobé en Bogotd el Compromiso para el Fortalecimiento de la
Coordinacién en la Lucha contra el Terrorismo y el Problema Mundial de las Drogas y los
Delitos Conexos, una declaracion en la que, junto a los paises andinos, participaron Brasil y Pa-
nama. Con esta asociacion de narcotrdfico y terrorismo internacional, este compromiso parecia
alinearse mas con las tesis del Plan Colombia, financiado por los Estados Unidos, poniendo el
énfasis del problema en los grupos delictivos y la neutralizacion de la oferta. En consecuencia,
las dreas prioritarias fueron: el trafico ilicito de armas y explosivos, el desvio de precursores
quimicos, el control de finanzas, el desarrollo legislativo, el control de fronteras y la coopera-
cién en materia de inteligencia. En contraste, no se mencionaban ni las acciones de desarrollo

alternativo, ni la reduccién de la demanda.

No obstante, en febrero de 2004 un documento titulado “El Desarrollo Alternativo Sustentable
y Preventivo: una vision Conjunta del CADA” expresaba las expectativas de abrir una nueva
fase en que los principios del primer plan de accién diesen paso a una mayor concrecion de los
compromisos y se instaba a que la comunidad internacional “asuma con hechos los compromi-
sos que implica el principio de responsabilidad compartida”. En junio de 2004 se acordé que
el proyecto piloto de Sistema de Informacién de Desarrollo Alternativo para la Region Andina
(SIDARA), creado previamente entre Colombia y Pert, se extendiera al plano regional como
mecanismo de intercambio de experiencias y de difusion de las politicas y programas de desa-

rrollo alternativo en los paises de la CAN.

En junio de 2005, se adopté el contenido de la primera “Estrategia Andina de Desarrollo Alter-
nativo, Integral y Sostenible™ adoptada para 5 afios para contribuir a la reduccion de la pobreza
y a la cohesion social estableciendo metas e indicadores que orienten las politicas nacionales y
comunitarias. Segtn los principios enunciados, la estrategia estaba vinculada a la pacificacién
y la estabilizacion de las dreas de intervencion. Al mismo tiempo, se establecfa que la estrate-

gia de desarrollo alternativo serfa ejecutada en el marco de las estrategias integrales de lucha

28 Decision 614 http://www.sice.oas.org/trade/junac/Decisiones/anexoDEC614.pdf
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contra las drogas ilicitas y por tanto asociada a los esfuerzos de erradicacion y a las garantias del

imperio de la ley.

Cuando se aprobg esa estrategia andina, cada pais miembro de la CAN tenfa su propio plan de
desarrollo alternativo, con sus prioridades y diferentes enfoques. Por su parte, los gobiernos y
organizaciones locales tuvieron una participacion muy limitada en la planificacién de los pro-
gramas y la escala de los proyectos no fue suficiente para transformar las economfas locales por
falta de articulacion con los objetivos de la politica nacional y con las politicas sectoriales en
materia ambiental, salud, educacién, saneamiento bdsico y desarrollo productivo y rural (Ayuso
& Beltran, 2007). La estrategia proponia un nuevo modelo con enfoque integral y sostenible,
pero no se establecieron instrumentos financieros, ni cudles serfan los 6rganos de ejecucion de
las politicas comunes de alcance regional. En la préctica, eso suponia que la puesta en marcha
de la estrategia dependiera de los recursos foraneos y por tanto condicionada por actores extra-
regionales. Esto distorsionaba las politicas nacionales, especialmente cuando, como ocurrfa con
las aportaciones de los Estados Unidos a Colombia, se premiaban mds las alianzas a su politica
de seguridad regional que la efectividad de las politicas. A lo que se sumaba el mecanismo de
desertificacion unilateral, que supone una reduccion de financiacion si Estados Unidos entien-

de que un Estado no estd cumpliendo con los compromisos de disminucion de la oferta.

Para la implementacion de las mencionadas decision 505 y la 614 ademds de la Decision 602
“Norma andina para el control de sustancias quimicas que se utilizan en la fabricacion ilici-
ta de estupefacientes y sustancias psicotrépicas” de diciembre de 2004*° la CAN cont6 con
financiacion de la UE, fundamentalmente los programa PRADICAN 1y PRADICAN II ade-
mas de proyectos como el PRELAC y, més tarde, el de la Ruta de la Cocaina que se analizan
posteriormente. Ademds se hicieron Proyectos de desarrollo alternativo en Bolivia y Perti y los
programas denominados “Laboratorios de Paz” en Colombia o de reduccién de la demanda en
el Pert. Uno de los principales resultados fue la creacion del Sistema Andino de Informacién
sobre Drogas (SAID) con la armonizacion de 22 indicadores que permitirdn tener datos estan-

darizados comparables.

Sin embargo, las estrategias y planes de desarrollo alternativo beneficiaron, sobre todo de los
grupos sociales de base afectados mds organizados, olvidando a los sectores mas marginados
(International Crisis Group, 2005). Son problemas derivados de la focalizacién de los programas
de desarrollo alternativo que crearon desequilibrios con otras dreas y generan tensiones sociales
a la vez que favorecieron el desplazamiento de los cultivos ilicitos y por ende de la criminali-
dad asociada al narcotrafico. El cardcter transversal de las estrategias de desarrollo alternativo
respecto a otras politicas de cooperacion regional harfa necesario una mayor articulacion de las
diversas estrategias e introducir mecanismos operativos de coherencia y complementariedad
con las otras politicas de cooperacion regional: Desarrollo Sostenible, Agenda Social, Politica de
Integracion y Desarrollo fronterizo, Seguridad y Medidas de Confianza. La conjugacién de obje-
tivos muy ambiciosos, junto a la falta de concrecion de obligaciones juridicas y la dependencia
de los recursos externos, en su mayorfa condicionados, ha sido una constante de los proyectos

de desarrollo alternativo.

Mis de 10 afios después de adoptarse la Decision 505 la sexta reunion de expertos guberna-

mentales para la Actualizacion de la normativa andina sobre drogas ilicitas de octubre de 2012

29 http://www.sice.oas.org/trade/junac/Decisiones/dec602s.asp
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propuso una nueva “Estrategia Andina sobre el problema mundial de las Drogas 2012-2019"%

que trataba de unificar la normativa existente vy, actualizarla y simplificarla. Esta estrategia se
complementard con dos planes de Accién 2012-2016 y 2016-2019. La estrategia se basa en
unos lineamientos especificos: reduccion de oferta y medidas de control; control del lavado
de activos; reduccion de la demanda; desarrollo alternativo integral y sostenible, incluido el
desarrollo alternativo preventivo; investigacion y formacion; y fortalecimiento institucional.
Este dltimo comprende el apoyo a los Observatorios Nacionales de Drogas, el intercambio de
informacién entre autoridades y promover la definicion de metodologias estandarizadas para
fortalecer y actualizar las estrategias nacionales. El Plan de accion 2012-2016 establece unos
objetivos y pretende establecer un Programa andino con las lineas prioritarias estableciendo
unas metas y resultados esperados susceptibles de verificacion. No obstante, corresponde a
cada estado la concrecion de las politicas y tampoco existe un presupuesto especifico destinado
a la accién comunitaria que dependerd de nuevo de la financiacion exterior. El declive de la
Comunidad Andina como organismo de integracion regional que se inicié con la salida de Ve-
nezuela en el 2006 sumado a las divergencias entre Colombia y Perd, por una parte, y Bolivia
y Ecuador, por otra en sus relaciones con Estados Unidos y la UE ha debilitado la cooperacion
andina, aunque no se ha interrumpido y prosigue a través de otros mecanismos subregionales

e inter-regionales.

La Estrategia Suramericana en el marco de UNASUR

En los dltimos afios se han desarrollado nuevas iniciativas regionales que incorporan las cues-
tiones de seguridad en ALC y tendrdn un impacto en el contenido del didlogo y la cooperacion
interregional. Entre éstas destacan la creacion en 2008 del Consejo Sudamericano de Defensa
y del Consejo Suramericano sobre el problema mundial de la Droga® (CSPMD) en mayo de
2010 en el marco de la UNASUR (Unién de Naciones Suramericanas). Este dltimo propone
el desarrollo de una identidad sudamericana para hacer frente a este problema y elaborar una
posicién comtin en los foros internacionales. Este foro fue presentado formalmente a la Reu-
nién de Alto Nivel de la UE del mecanismo de coordinacién y cooperacion entre la reunion de
la CELAC UE en Bruselas en marzo de 2012. En noviembre de 2012, se cre6 ademads el Con-
sejo de América del Sur en materia de seguridad ciudadana, justicia y contra la delincuencia
transnacional organizada. Este Consejo debe coordinar sus tareas con el CSPMD. Ademads de
promover la coordinacién de las politicas de seguridad ciudadana entre los Estados miembros,
el objetivo de estos Consejos es mejorar las capacidades para llevar a cabo los compromisos

internacionales.

El CSPMD pretende proponer estrategias, planes y mecanismos de coordinacién y coope-
racion entre los Estados miembros para incidir de forma integral en todos los dmbitos de la
problematica. Uno de los instrumentos es la creacion de la “Red de Observatorio de drogas
de los estados miembros de la Unién de Naciones Suramericanas”, aprobado en julio de 2014
mediante la cual se quiere realizar un informe sobre el “Estado de situacién del consumo de

drogas y caracterizacion de las nuevas ofertas de las drogas ilicitas en UNASUR”. También

30 SG/dt 473 de 12 de diciembre de 2012. Propuesta técnica consensuada en la VI Reunién de Expertos
Gubernamentales para la actualizacion de la normativa andina sobre drogas ilicitas, Quito — Ecuador, 10y 11 de
octubre de 2012.

31 http://www.unasursg.org/es/node/30
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se acordd la creacion de un Centro de Estudios Suramericanos en Materia de Drogas. Para
construir una identidad suramericana para enfrentar el problema mundial de las drogas, el
CSPMD acordé en 2015 un documento comtin en su sesion del 31 de agosto en Montevideo.
Esta posicion fue la que se presenté en nombre de UNASUR en el marco de la UNGASS
de 2016. En este documento se defendian de nuevo los principios de responsabilidad co-
mun y compartida; enfoque integral, equilibrado, multidisciplinario y sostenible, el enfoque
transversal de los DDHH, la abolicién de la pena de muerte por delitos relacionados con las
drogas, la proporcionalidad de las penas, la sustitucién de los cultivos con participacion social
y la presencia del Estado en base a la legislacion local, asi como mecanismos de lucha contra

el narcotréfico y el crimen organizado®.

En este sentido, este documento trataba de reforzar una posicion revisionista de la estrategia
internacional sobre las drogas que superara el esquema punitivo. Sin embargo, en la prictica las
politicas que aplican cada uno de los paises y las posiciones que se mantuvieron en la UNGASS
2016 no fueron tan undnimes y por ello su influencia quedé diluida ante las posturas mds in-
flexibles que mantuvieron otros paises como Rusia o China o reticentes como Estados Unidos
(Tokatlian y Comini, 2016). EI CSPMD ha abierto un proceso para la reflexion y la coopera-
ci6n regional, pero ain dista de ofrecer una capacidad operativa. En realidad esta cooperacion
de cardcter politico convive con las iniciativas de la CAN ya mencionadas, pero también de
MERCOSUR. De hecho, la XX Reunién Especializada de Autoridades de Politicas en Materia
de Drogas de MERCOSUR (organismo creado en 1998), que se llevo a cabo en Brasil el 14 de
mayo de 2015 ya adopt6 una resolucion sobre la UNGASS 2016 que iba en una linea similar
a la del CSPMD*.

La declaracion de Brasilia, mucho mads escueta que la del CSPMD, también aposté por una
posicion revisionista aunque bastante moderada, poniendo énfasis en la importancia de que
“todos los enfoques, incluyendo los nuevos métodos, estén basados en la evidencia cientifica”
y contribuyan al fortalecimiento de las diversas estrategias nacionales para lograr una mayor
efectividad ante los retos globales y los nuevos retos que han surgido. Dentro de MERCOSUR
también conviven posiciones mds aperturistas como Uruguay, que ha despenalizado algunos
usos del cannabis y ha introducido un mercado regulado pionero en la region, y otros mas rea-
cios como Brasil, que enfrenta una mayor presion de las rutas del narcotrafico. En lo que si hay
un acuerdo generalizado es en la necesidad de incluir la proteccién de los derechos humanos
en todas las dimensiones para enfrentar el problema y descriminalizar la adiccion, incorporando
las politicas de reduccion de dafios, aunque la situacion efectiva en cada pais es diversa. En
cambio en la Declaracién de Brasilia no se hizo referencia al desarrollo alternativo, ya que no

son paises productores, al menos en la dimension que se da en los paises andinos.

La heterogeneidad de situaciones que se da en la regién también se puso de manifiesto en la VI
Conferencia Latinoamericana y 1 Caribefia sobre Politicas de Drogas que se celebré en Santo
Domingo, Rep. Dominicana, el 5 de octubre de 2016. En los debates se puso de manifiesto
que, si bien hay un cierto consenso del fracaso del sistema imperante, atin no hay acuerdo sobre
qué cambios de calado deben hacerse en el sistema internacional. En este sentido la UNGASS

2016 se percibié como una “oportunidad perdida” como la calificé la Comision Global sobre

32 https://www.unodc.org/documents/ungass2016/Contributions/IGO/UNASUR/UNASUR_common_position_on_
UNGASS_spanish.pdf (dltima visita 10/10 2016)

33 https://medios.presidencia.gub.uy/tav_portal/2015/noticias/NO_P934/Declaraci%C3%B3n-Mercosur.pdf
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Drogas*. No obstante se valoré la importancia de la participacién de la sociedad civil en todo
el proceso de debate y se propuso continuar la labor para preparar la Reunién de Alto nivel de

Naciones Unidas que se prevé para 2019.

2. La Cooperacion interregional entre la UE y ALC

Las acciones de las instituciones europeas para combatir el fenémeno de la droga datan de
finales de la década de los ochenta, aunque inicialmente se limitaban a la coordinacion de las
politicas antidrogas de los Estados miembros. Una de las primeras veces en que se menciona
la cooperacién comunitaria con los pafses productores fue la Recomendacion de Decision del
Consejo relativa a la participacion de la Comunidad en los trabajos preparatorios y en la Con-
ferencia internacional sobre el abuso y el trafico ilicito de drogas, COM (86) 457 final, de 5 de
agosto de 1986. Es en los afios noventa, a partir de la entrada en vigor del Tratado de la Unién
Europea de Maastricht de 1992 y su posterior revisién en Amsterdam en 1997 cuando la ac-
ci6n internacional contra las drogas empieza a generalizarse (Pi, 2007). La politica de la UE se
articul6 a través de estrategias plurianuales, acompanadas de sus correspondientes Planes de
Accién que se han ido renovando regularmente tras hacer una evaluacion de su desempefio.
La actual estrategia para el periodo 2013-2020 fue aprobada por el Consejo Europeo de 7 de
diciembre de 2012 y fue acompafiada del Plan 2013-2016 de 6 junio de 2013. En ambos docu-
mentos, como en estrategias anteriores, la UE asumio el principio de responsabilidad comparti-
da entre pafses productores y pafses consumidores y la necesidad de un tratamiento equilibrado
entre reduccion de la demanda y combate a la oferta, en la linea de lo que establecen los instru-
mentos de Naciones Unidas. La cooperacion con ALC en este ambito ha combinado el didlogo

politico, la concesion de ventajas comerciales y la cooperacion al desarrollo.

Las primeras acciones de cooperacion de la UE se centraron en los pafses andinos y se remontan
a los afios 90. Una de las primeras fue precisamente un Plan Trienal (1990-1993) para Colombia
en la que se inclufan proyectos de desarrollo alternativo al cultivo de la coca y proyectos de coope-
racion no especificamente ligados a las drogas. La importancia del tema en las relaciones con esta
region dio lugar al nacimiento del Didlogo Especializado de Alto Nivel sobre Drogas UE-CAN
que se inici6 en Bruselas en 1995 y funciona a base de reuniones periddicas. Posteriormente se
constituyé el Didlogo conjunto UE-AL en materia de droga cuya primera Reunion de Alto Nivel
fue en marzo de 1998. El Plan de Accién Global sobre Drogas para la UE-ALC se adopté en la 1
Cumbre UE ALC celebrada en Rio de Janeiro en 1999, donde se establecié la Asociacién estra-
tégica biregional y se creé el Mecanismo de Coordinacién y Cooperacién en materia de Drogas
entre la UE y ALC. Este incorporé los Planes de Accion de Barbados y Panama, de 1999 y fue
desarrollado por las Prioridades de Lisboa adoptadas en el afio 2000 que inclufa, reduccion de la

demanda, desarrollo alternativo, lavado de activos y cooperacion maritima.

Este mecanismo de didlogo ademads de permitir concretar la cooperacién debia servir para acer-
car las estrategias hacia una postura compartida que equilibrase las politicas de reduccién de
la oferta y de la reduccion de la demanda (Armenta, Jelsma y Metal, 2006). Ademds de reiterar

el principio de responsabilidad compartida, en el didlogo se insistfa en un enfoque integrado,

34 La Comisién Global sobre drogas estd formada por un grupo de personalidades, incluidos varios expresidentes,
o p grup p P
que defienden la reforma del actual sistema internacional de regulacién de las drogas. http://www.
globalcommissionondrugs.org/es/
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equilibrado y participativo, el desarrollo sostenible, la conformidad con el derecho internacio-
nal y el pleno respeto a la soberanfa y la integridad territorial de los Estados y el conjunto de
derechos fundamentales y libertades fundamentales. Dichos principios han sido recogidos e
incorporados en las estrategias de lucha contra la droga de la Unién Europea. En este sentido,
la UE reconocia su responsabilidad a nivel mundial, no sélo como consumidora de todo tipo de

drogas, sino también como productora y exportadora de drogas sintéticas.

Los didlogos han servido también para marcar unos objetivos generales y unas dreas de accion
que luego deben hacerse efectivas mediante proyectos o instrumentos concretos. Se ha insisti-
do en la necesidad de enmarcar la lucha contra la droga dentro de un contexto mas amplio de
politicas de desarrollo. Sin embargo, uno de los principales obstdculos para conseguir estrate-
gias consensuadas ha sido la politica anti-droga patrocinada por los Estados Unidos en la zona.
La UE no comparte algunas de las premisas de dicha politica (Labrousse, 2007), sin embargo,
no ha conseguido adoptar una accién estratégica de cardcter regional que le permita ejercer un

papel influyente a escala global.

Uno de los conceptos clave que ha guiado la politica de cooperacién comunitaria en este 4m-
bito, en cooperacién con la ONU, ha sido el desarrollo alternativo como eje para la politica de
reduccion de la oferta. Entre los donantes a nivel mundial, la UE es quien mas claramente ha
apostado por este enfoque: la posicion que ha mantenido es que el problema de cultivos ilicitos
se resuelve tnicamente mediante una estrategia global que atienda a las causas estructurales,
es decir la pobreza y la marginacion rural (Bataller, 2000). De ahf el énfasis en propiciar un de-
sarrollo que pueda ser una alternativa real al cultivo de droga. Pero para que dichas alternativas
sean viables deben situarse en un contexto amplio de desarrollo, que incluye maltiples factores,
como la promocién del empleo y de actividades econémicas alternativas, las estructuras de
transporte y de comunicacion, la transferencia de tecnologia, el desarrollo de las instituciones
y de las comunidades locales, el fortalecimiento de las instituciones judiciales, los servicios

sociales o la proteccion de los derechos humanos, entre otras (Pi, 2007).

Esta aproximacion estd ligada al mencionado principio de responsabilidad compartida. La UE
defiende el multilateralismo, y ello se traduce en una potenciacion de programas regionales de
lucha contra la droga. Sin embargo, a pesar de algunas iniciativas interesantes, no se ha podido
explotar a fondo las posibilidades del desarrollo alternativo ya que para ello se necesita, no sélo
mds recursos de los destinados, sino también un liderazgo y compromiso del pafs afectado. En
el marco de las politicas de cooperacion al desarrollo seria necesaria también una accién mucho
mds coordinada entre la UE y sus Estados miembros. De esta manera, durante décadas la UE
dejo el liderazgo de la lucha contra la droga en la region a los Estados Unidos, que ha primado

el enfoque securitario.

Esto ha afectado también a la agenda de seguridad interregional entre la UE y ALC. La coope-
racién en la lucha contra el trafico de drogas entre la UE y ALC ha desarrollado diversos instru-
mentos de cooperacion interregional para hacer frente al creciente incremento de la violencia
en la region. La lucha contra los carteles colombianos patrocinada por Estados Unidos en los
afios ochenta tuvo como consecuencia difundir el crimen organizado a lo largo de América
Central y México como un corredor para el mercado de América del Norte. El crecimiento
del trafico de drogas y armas en esa region ha tenido un impacto negativo sobre el estado de la
seguridad regional (Bagley, 2012). Las drogas procedentes de Colombia y Bolivia viajan a través

de Perti y Venezuela a Europa a través de las Azores, Cabo Verde y Canarias. Pero también atra-
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viesan Brasil y otros pafses de la costa de América del Sur a Africa Occidental hacia Europa y
mas alld convirtiéndolo en un problema de cardcter transnacional que precisa de instrumentos

y cooperacién internacionales (Ayuso & Viilup, 2014).

En la Cumbre UE-ALC de Madrid en 2002 se ampliaron los temas de seguridad incluyendo
la condena del terrorismo, la lucha contra el crimen organizado y el trifico de drogas y las refe-
rencias al conflicto colombiano y la crisis en Haiti. Mas adelante, el 5y 6 de marzo de 2008 se
llev6 a cabo en Lima la Conferencia Internacional “Una Agenda Latinoamericana de Coope-
racion de Seguridad con la Unién Europea”. El Protocolo de Lima inst6 a los gobiernos a coo-
perar para estructurar los sistemas de seguridad como parte de la proteccion de los Derechos
Humanos y de los bienes ptblicos. Asimismo, insté a fomentar la participacion de la sociedad
civil para integrar los derechos humanos y promover el papel de los parlamentos en el control
y supervisién de los sectores de seguridad y defensa. Por entonces, la Asamblea Parlamentaria
Euro-Latinoamericana (EuroLat) ya se habfa incorporado a los debates sobre la agenda de se-
guridad con un enfoque mds integral del cual surgi6 la Carta Euro-Latinoamericana para la Paz

y seguridad® que se aprob6 en 2009.

La Carta trataba de dar coherencia a las acciones de cooperacion en materia de seguridad,
incluidos los aspectos relacionados con la seguridad publica, la seguridad del Estado y la segu-
ridad regional en tanto conceptuales como materiales (Ayuso, 2014). Por ello incluy6 una serie
de capitulos en los que se instaba a una lucha conjunta contra el terrorismo, el narcotréfico, el
trifico de armas, el lavado de dinero y, en general, el crimen organizado. Pero también incluyé
la necesidad de acciones en favor de la sostenibilidad social y medio-ambiental. A pesar de su
naturaleza politica y no normativa, este documento pretendia dar visibilidad y coherencia a un
sector de la relacion birregional que ha tenido una proyeccion fragmentada en la agenda. Sin
embargo, en la practica no se avanzé mucho en la coordinacion de las estrategias existentes de
seguridad regional, con los otros instrumentos e instituciones regionales y birregionales existen-
tes. La UE ha desarrollado, por una parte proyectos destinados al control de las sustancias y el
trafico y por otra ha establecido algunos proyectos de cooperacion internacional para el desarro-

llo alternativo focalizados sobre todo, como se ha mencionado, en la zona andina.

En el dmbito del control de sustancias, entre 2004 y 2006, la CAN, con recursos de la UE y
el apoyo de la Oficina en Colombia del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), ejecuté el proyecto PRECAN que contribuyé al desarrollo ¢ implementacion de poli-
ticas nacionales para el control y fiscalizacion de sustancias quimicas precursoras y permitié la
aplicacion de la “Norma andina para el control de sustancias quimicas que se utilizan en la fa-
bricacion ilicita de estupefacientes y sustancias psicotropicas”(Decision 602). Ello permitié la
capacitacion de profesionales (de salud, educacion, policias, jueces y funcionarios de aduanas)
y el intercambio de experiencias. Posteriormente la experiencia se extendié al conjunto de la
region con el proyecto “Prevencion del desvio de precursores de drogas en la region de América
Latina y el Caribe” (PRELAC) creado en 2009 y desarrollado en colaboracién con la Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD) hasta 2016%. Entre 2007 y
2010 se desarroll6 el proyecto DROSICAN sobre drogas sintéticas, que contemplaba tanto la

35 https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal v/4707/1/parlasur/carta-curo-latinoamericana-para-la-paz-y-la-
seguridad.html

36 El proyecto PRELAC terming en febrero 2016, después de siete anos de asistencia sin interrupciones a 17 paises
de América Latina y el Caribe.
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prevencion del consumo como el reforzamiento de los observatorios nacionales de drogas para

la estandarizacién y homologacién de la informacion.

Las experiencias acumuladas en dichos programas ALC vy la constatacion de que las redes de
narcotrafico estdn cada vez mds transnacionalizadas en rutas que atraviesan varias regiones han
llevado a la UE a reorientar sus estrategias hacia instrumentos mas interregionales adoptando la
nocién de “rutas de droga™’. De ahi surgié el Programa de la “Ruta de la cocaina™® creado en 2011
y financiado inicialmente por el Instrumento de Estabilidad de la UE*. Esta iniciativa tiene como
objetivo combatir el trifico de la cocaina coordinando las acciones de los cuerpos y fuerzas de se-
guridad y el poder judicial de América a Europa a través de paises de Africa Occidental. La accion
incorpora el programa de Aeropuertos (AIRCOP), el control de Puertos Maritimos (SEACOP),
el proyecto AMERIPOL para mejorar las capacidades de las autoridades policiales, y el proyecto
GAFISUD contra el lavado de dinero y crimen organizado. Ademds, el proyecto CORMS tiene
como objetivo para mejorar las sinergias entre todos los elementos del programa de Ruta de la Co-
caina. El proyecto mas nuevo es CRIMJUST que se establecié mediante un acuerdo entre la UE
y la ONUDD de 24 de diciembre de 2015 con el objetivo del fortalecimiento de la cooperacion
en investigaciones criminales y justicia penal en la Ruta de la Cocaina. Es un proyecto de cuatro
afos en paises seleccionados de Africa Occidental, América Latina y el Caribe, y su implemen-
tacion se va a llevar a cabo en colaboracién con INTERPOL y Transparencia Internacional. Este
proyecto complementa los demds proyectos del Programa Ruta de la Cocaina. Esta iniciativa es
un primer intento de abordar el trifico ilegal a través de la cuenca del Atlantico con tres regiones

involucradas superando el corsé de las estrategias regionales.

Dentro de este dmbito de la cooperacion entre los paises de la UE y de ALC para la lucha
contra el crimen organizado otro instrumento principal fue la puesta en marcha del ambicioso
programa COPOLAD el 31 de enero de 2011 y que ya estd en la segunda fase*. Con ¢l se
pretende dar coherencia a la cooperacién en materia de politica de drogas basada en cuatro
componentes: consolidacién del mecanismo de coordinacion existente, el fortalecimiento de
los observatorios nacionales de drogas en ALC y la creacion de capacidades en el campo de la
reduccion de la oferta y la reduccion de la demanda, respectivamente. El fortalecimiento del
mecanismo de didlogo incluye la realizacion de conferencias y talleres de formacién para mejo-
rar el conocimiento y el intercambio de buenas précticas. El fortalecimiento de los Observato-
rios incluye la revision de los indicadores recogidos por la CICAD, de la parte latinoamericana,
y el Observatorio Europeo de la Droga y las Toxicomanias (OEDT), por parte europea, asi como
los de observatorios nacionales o de otros organismos que trabajan en la materia con el fin de
buscar una sintesis, mejorar los mecanismos de recogida de informacién y su procesamiento y

desarrollar herramientas metodoldgicas que ayuden a solventar las carencias existentes.

En la reduccion de la demanda, el objetivo es ayudar a identificar las prioridades y a imple-

mentar un sistema interactivo de apoyo a la planificacion, aplicacion y evaluacion en progra-

37 El concepto de ruta define “el movimiento que se realiza desde el cultivo ilicito hasta los puntos de entrada de droga
al mercado europeo e incluye tanto a paises productores como los paises en trdnsito” (Comisién Europea, 2010).

38 http://www.cocaineroute.eu/sobre-nosotros/

39 Establecido en 2007, el Instrumento de Estabilidad fue rebautizado en 2014 al Instrumento en Pro de la Estabilidad
y la Paz.

40 La primera fase duré hasta 2015 y la segunda iniciada en 2016 durard hasta 2019. La primera fase integramente
financiada por la UE recibié 6,5 millones de Euros, la segunda contard con 10 millones.
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mas. Con €l se trata de mejorar y facilitar el acceso a la informacion basada en la evidencia
que sea de utilidad para responsables de la toma de decisiones, administradores publicos y
profesionales del dmbito de la reduccion de la demanda y consensuar un conjunto minimo
de estandares de calidad. En el dmbito de reduccion de la oferta se trata de reducir la de-
pendencia de la coca de las poblaciones en las dreas afectadas por el cultivo. Para ello se han
realizado estudios sobre casos especificos con el fin de determinar buenas practicas, se han
realizado foros de intercambio y se han publicado gufas que sirvan para el disefio de nuevos

programas de desarrollo alternativo.

El documento de accion de COPOLAD 11*! hace una valoracién positiva de la experiencia y
resalta la necesidad de profundizar algunos de los aspectos que se incorporaron en la primera
fase: en primer lugar la necesidad de que el enfoque de desarrollo sostenible se aplique a todas
las actividades de desarrollo alternativo. Se sefiala que las intervenciones de desarrollo rural
dirigidas a disminuir la produccion y trafico de cocaina y al desmantelamiento de laboratorios
clandestinos han de tener en cuenta los aspectos ambientales, el desarrollo social y la sostenibi-
lidad econémica. El enfoque de género ya fue introducido con una conferencia anual dedicada
exclusivamente a la dimension de género en la primera fase del proyecto. COPOLAD Il debe
introducirla como una cuestion transversal y todas las actividades tendrdn que incluir un andli-
sis de género y su progreso mediante un informe anual. Otro principio fundamental es adoptar
el enfoque de buen gobierno y el respeto a los derechos humanos como principio de todas las

intervenciones.

Las actividades de desarrollo alternativo se han realizado sobre todo a través de programas
bilaterales con los paises mds afectados por el cultivo ilicito. La Unién Europea y sus Estados
miembros son los principales donantes para ese tipo de proyectos en América Latina. Muchos
de ellos han sido realizados en colaboracién con la ONUDD que promueve ese tipo de inicia-
tivas. Pera*, Bolivia® y Colombia™ han sido los principales receptores. En 2006 el grupo de
trabajo horizontal sobre drogas del Consejo Europeo aprobé la perspectiva europea sobre de-
sarrollo alternativo en la que se senalaban como supuestos susceptibles de ser beneficiarios de
dichos programas “cuando el cultivo ilicito existe, cuando el cultivo ilicito ha existido y podria
volvery cuando el cultivo ilicito puede darse si no se toman acciones o cuando personas pueden

optar por migrar hacia actividades y dreas de cultivos ilicitos” (Comisién Europea, 2010).

Generalmente en la prictica, estos programas de desarrollo alternativo no se han centrado
exclusivamente en ayudar a la sustitucién de cultivos. También han incluido, entre otros, pro-
gramas de monitoreo y de formacion profesional para el aprendizaje y la practica de mecdnica,
electricidad, procesamiento de alimentos, informdtica y gestion comercial, entre otros. Pero
no todos los programas han conseguido el principal objetivo, que es ofrecer una alternativa
suficiente a los cultivadores de coca. La incidencia global en el desarrollo sostenible es baja y
con una gran heterogeneidad e intensidad segtin la zona, el volumen de la financiacion y, sobre

todo, el grado de compromiso de los gobiernos y las comunidades afectadas. En lo que sf se

41 file:///F:/final-ad-aap-2014-copolad.pdf
42 Por ejemplo el Programa PRODAPP en las dreas de Pozuzo y Palcazu.

43 Como el proyecto APEMIN Ty II de apoyo a la pequena explotacién minera o el proyecto Jatun Sacha en el trépico
de Cochabamba y los proyectos PRADEAC y PRADEVAT.

44 Destacan los laboratorios de Paz en Magdalena Media, Norte Santander, Oriente antioquefio y Macizo Colombiano
y el Programa Familias Guardabosques (PFGB) y el Programa Proyectos Productivos (PPP).
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diferencia el enfoque europeo del de Estados Unidos es en el rechazo a la erradicacion forzosa

ya que tiende a generar mds violencia y el desplazamiento de los cultivos a otras zonas.

En el caso de Bolivia, la consolidacion del Gobierno del MAS encabezada por el presidente Evo
Morales propicié un cambio de estrategia desde la financiacion de proyectos mas tradicionales
hacia un enfoque de apoyo presupuestario sectorial que se basa en un enfoque mds integral de
desarrollo rural. Las intervenciones se basaron en dos maximas: el no-condicionamiento de la
erradicacion previa de los cultivos de coca y la no criminalizacion de los pequenos agricultores
(Addicks, Hiibner-Schmid & Cabieses, 2010). Con ello se disminuyé de manera considerable
la conflictividad social que habfa caracterizado los periodos anteriores en que dominé la estra-
tegia de erradicacion forzosa financiada por los Estados Unidos. Sin embargo, las evaluaciones
realizadas muestran que atn hay problemas para la implementacion de los programas debido a
la debilidad institucional, las grandes y persistentes desigualdades sociales y los recursos limi-
tados empleados lo cual denota que la prioridad politica que se le ha otorgado es insuficiente.
También se constaté que no se ha dedicado la atencién necesaria a los aspectos medioambien-
tales (Addicks, Hiibner-Schmid & Cabieses, 2010). Por ello, la politica de desarrollo alternativo
en Bolivia pretende insertarse en el marco de la estrategia pafs que conduzca a la mejora de la
cohesion social implicando a las organizaciones sociales en la gestion de los programas y proyec-
tos. Sin embargo, ha habido una cierta tendencia a priorizar los aspectos de ejecucion de obras,
sin prestar suficiente atencion a la capacidad de gestion y se ha creado una cierta dependencia

de la financiacion externa que afecta a la sostenibilidad de los proyectos.

En Pert la Estrategia Nacional de Lucha Contra las Drogas (2011-2016)* ha puesto en marcha
un Plan de Impacto Rdpido Desarrollo Alternativo Integral y Sostenible (PIRDAIS) que busca
no solo sustituir los cultivos de coca, sino, llevar la presencia del Estado y promover la articula-
cion entre los diversos sectores del mismo, (Salud, Educacion, Agricultura, Justicia, Ambiente,
etc.) involucrando a la sociedad civil (empresas, ONGs, iglesias, asociaciones de base etc.). La
Comision Nacional para el Desarrollo y vida sin Drogas (DEVIDA) junto al Ministerio de Rela-
ciones Exteriores coordina la cooperacion con la Comunidad Internacional®. Las experiencias
previas tuvieron un alcance limitado en cuanto a los beneficiarios y generaron criticas por el
tipo de cultivos extensivos poco apropiados a las zonas de bosque amazénico que afectan a su
ecologia y la falta de mercados locales (Cabiesses, 2010). Las experiencias mas recientes mues-
tran que, si bien se ha producido un descenso de la dependencia del cultivo de la hoja de coca
en las regiones afectadas, atn existen muchos problemas a la hora de garantizar los ingresos de
las familias debido a la oscilacién del mercado de productos como el café o el cacao. También
se observan dificultades a la hora de mejorar la productividad y de organizar asociaciones de
productores que puedan mejorar su capacidad de negociacién (DEVIDA, 2014).

En el caso de Colombia, el desarrollo alternativo ha estado muy condicionado por la persis-
tencia del conflicto armado del Gobierno con las guerrillas insurgentes de las FARC-EP y del
ELN. Las experiencias de los “Laboratorios de Paz fueron programas pilotos con resultados
positivos, pero no lograron ni la disminucion global de los cultivos, ni el desplazamiento a otros

territorios fuera del alcance de las instituciones y las politicas nacionales de desarrollo. En la

45 http://www.peru.gob.pe/docs/PLANES/11793/PLAN_11793_Estrategia_Nacional_de_Lucha_contra_las_
Drogas_2012-2016_2012.pdf (visto 2/11/2016).

46 La UL financia el programa de desarrollo alternativo en Satipo — DAS, mediante Convenio de Financiacién
previsto entre diciembre 2011 y diciembre 2017.
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practica, la l6gica de la lucha militarizada contra el conflicto armado dominé las politicas an-
tidrogas nacionales dejando poco espacio a las propuestas de Desarrollo alternativo (Molano,
2010). El Acuerdo de Paz en Colombia acordado por el gobierno del Presidente Santos y las
Guerrilla de las FARC-EP*" que fue propuesto a referéndum propone que la guerrilla desmovi-
lizada de las FARC colabore en el desmantelamiento de las redes del narcotréfico vinculandolo
a la implantacion de una politica de desarrollo rural integral. Es una oportunidad para que se
busque dar un nuevo enfoque al desarrollo alternativo, de lo contrario se puede contribuir a
extender el problema atin mds por la region. Para ello se necesitard involucrar de forma efectiva

a la poblacién afectada para pasar de una economia de guerra a una economia de Paz.

La ocasion perdida de la UNGASS

La mencionada sesion especial de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre las Dro-
gas, UNGASS, celebrada en abril de 2016 se adelanté tres afos a lo previsto por iniciativa de
un nutrido grupo de paises entre los que se encontraban muchos latinoamericanos. El plan de
accién de 2009 caducaba en 2019, pero en septiembre de 2012 los presidentes de Colombia,
Guatemala y México hicieron un llamado a la ONU para que se debatiera la necesidad de una
reforma de la estrategia imperante. De ahi que el 20 de diciembre de 2012 a instancias de
México con el respaldo de 95 pafses se adopt6 una resolucién para adelantar la convocatoria*®.
En la declaracion se reconoce que “pese a los redoblados esfuerzos de los Estados, las organi-
zaciones competentes, la sociedad civil y las organizaciones no gubernamentales, el problema
mundial de las drogas sigue poniendo en grave peligro la salud y la seguridad publicas y el
bienestar de la humanidad” y ademds socava la estabilidad socioeconémica y politica, asi como
el desarrollo sostenible. Se constataba también el aumento a nivel mundial del uso de drogas
y la proliferacion de nuevas sustancias, asi como “la creciente complejidad de los grupos de

delincuencia organizada transnacionales que las fabrican y distribuyen”.

A la tercera UNGASS dedicada a las drogas celebrada en Nueva York se lleg6 con un documen-
to ya consensuado previamente negociado en la Comision de Drogas Narcéticas (CDN) de Na-
ciones Unidas con sede en Viena, Austria, y que fue aprobada de forma expeditiva el primer dia
de la conferencia, antes de realizarse los debates. Este procedimiento fue criticado por su falta
de transparencia por parte de la sociedad civil. En realidad, es el resultado de tratar de preservar
los resultados de un fragil acuerdo entre posiciones muy diversas que se pusieron de manifiesto
durante las sesiones posteriores (IDPC, 2016). La declaracion parte de la premisa del respecto
a las convenciones vigentes que tienen una visién del tratamiento del tema de cardcter prohibi-
cionista, sin embargo, varios participantes en los debates, incluido Werner Sipp, presidente del
Comité de control internacional de Narcéticos, defendieron que eso no significaba la necesidad
de encarcelar ni aplicar penas drésticas a los poseedores de pequefias cantidades ni a los consu-
midores. El rechazo a la pena de muerte, que se aplica en varios paises a los delitos relacionados
con el narcotrafico no llegé a ser incorporado a la declaracion. Sin embargo, si fue importante
la introduccién de la llamada al respeto a los derechos humanos en todos los dmbitos de las

politicas sobre drogas y la necesidad de que las penas fueran proporcionales a los delitos co-

47 Sometido referéndum el 2 de octubre de 2016, fue rechazado por la poblacién 49.78% de votos a favor y un
50.21%% de votos en contra del acuerdo. Sin embargo se sigue en negociaciones para reformarlo de forma que
pueda ser definitivamente implementado.

48 http://www.un.org/es/comun/docs/>symbol=A/RES/67/193
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metidos. También se menciona reiteradamente la flexibilidad de interpretacién que dejan las
Convenciones a los Estados en las regulaciones nacionales, aunque eso es un arma de doble

filo, ya que permite legislaciones mds laxas, pero también otras mas punitivas (IDPC, 2016).

Otro de los aspectos positivos destacables fue la incorporacion a los debates de la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) que puso el acento en la necesidad de un abordaje del tema en
clave sanitaria que incorpore el principio de reduccién del dafio. A pesar de ello, la mencion a
las terapias de suministro de metadona o de distribucién de jeringuillas siguié siendo substitui-
da por eufemismos debido a la oposicién de varias delegaciones, que siguen considerandolas
inaceptables (IDPC, 2016). En los debates de la UNGASS también se abordé la necesidad
de incorporar los programas de desarrollo alternativo en la agenda de desarrollo global del los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) aprobada por Naciones Unidas para el periodo 2013-
2015. En este sentido también se sefial6 la necesidad de destinar la financiacion adecuada a
los programas de desarrollo sostenible dentro de estas estrategias de desarrollo alternativo. Sin
embargo, se omitié que el principal problema de todas las experiencias de desarrollo alternativo
hasta la actualidad es que dificilmente pueden ofrecer alternativas reales a la rentabilidad que
proporciona el cultivo de coca mientras éste siga siendo un cultivo ilegal y, por tanto, regido por

las leyes del mercado negro.

A pesar de las criticas de las ONG a la forma en c6mo se adopté la declaracion, la gran movi-
lizacién social ha sido uno de los hechos positivos més destacables. En diciembre de 2014 ya
se cre6 un Grupo de trabajo de la sociedad civil para la UNGASS 2016 por iniciativa de los
comités de ONG sobre Drogas de Nueva York y Viena. El resultado de las consultas fue some-
tido a los trabajos preparatorios aunque después la participacion directa en los debates fue muy
limitada (IDPC, 2016). No obstante, el amplio debate que ha generado sin duda ha abierto una

via a la incorporacion de nuevos enfoques a través de las demandas de la sociedad civil.

A pesar de los ligeros avances, uno de los principales problemas de la declaracion es que no
se asume el fracaso de las estrategias seguidas hasta la actualidad, ya que no se ha conseguido
reducir la produccion, el consumo, ni el trafico a nivel global. A lo sumo se ha conseguido una
reduccién en algunos lugares que ha conducido a un desplazamiento hacia otros, el conocido
“efecto globo” con lo que se produce una extension del problema a otros territorios mas vulnera-
bles. En general, tanto en la UE como en ALC hay un convencimiento de que el actual sistema
no funciona y que hay que dar una respuesta mds matizada y equilibrada que atienda, no sélo a
la oferta y a la demanda, sino a los aspectos relacionados con el desarrollo y las politicas socia-
les, incluyendo la sanitaria (Tokatlian y Comini, 2016). América Latina y Europa son un grupo
de paises productores y consumidores (ambos) suficientemente numeroso como para que una

accion mds coordinada tuviera un impacto importante en el plano internacional.

Pero a la hora de defender las medidas concretas no hay consenso y acaba imponiéndose la con-
tinuidad del statu quo. Aunque algunos paises han despenalizado el consumo de algunas sus-
tancias narcéticas que se consideran blandas, como el cannabis, el esquema global sigue siendo
el mismo. Durante la convencion, varios representantes de la UE y de ALC se pronunciaron a
favor de la descriminalizacion y la reduccion del dafio pero tampoco hubo una unanimidad en
aspectos concretos y sustanciales (Tokatlian & Comini, 2016). En todos los proyectos de coope-
racion entre la UE y ALC arriba mencionados se observan avances en materia de principios y en
armonizacién de instrumentos y coordinacién de la cooperacién en los que la division tradicio-
nal entre pafses consumidores y productores se diluye. El consumo esté creciendo en el Sur y

las drogas sintéticas se estan produciendo masivamente en el Norte. La UE reconoce que es el
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origen de la produccion de grandes cantidades de drogas, incluido el cannabis, pero sobre todo
de las drogas sintéticas esta en Europa y también es la fuente de gran parte de los precursores

necesarios para la fabricacién de cocaina que luego va al mercado europeo.

Por lo tanto, parte de su responsabilidad compartida es controlar mejor el destino de los precur-
sores y la produccion de drogas sintéticas, para lo que hace falta la cooperacion de los sectores
ptblico y privado. En los mecanismos de cooperacion entre la UE y ALC prevalecen los meca-
nismos de control para mejorar la lucha contra el narcotrafico, pero en el debate de fondo sobre
cémo abordar las politicas nacionales especificas de reduccion de oferta y demanda subsisten
discrepancias. El aumento de adiciones, tanto en el Norte como en el Sur, requieren tener en
cuenta también las consecuencias para la salud de la poblacion, pero las politicas de reduccion
de dafios atin estdn muy poco desarrolladas en América Latina donde se requiere una mejora

sustancial de los servicios publicos sanitarios en general que precisa de recursos significativos.

La lucha contra el trifico de drogas y el crimen organizado seguira siendo uno de los temas prin-
cipales en cooperacion interregional, que es esencial por su naturaleza transnacional. Iniciati-
vas trilaterales de cooperacion como el Programa de ruta de la cocaina deberfan mejorarse de
una forma mds amplia con una perspectiva mas integral de la seguridad humana, incluidas las
causas del consumo y que incluya a la proteccion de las personas en el corazén de las politicas.
Si los objetivos de las estrategias contra el trafico de drogas surgen dependiendo de las causas y
no s6lo enfocadas al combate sobre las consecuencias, se deberfa asegurar la coherencia de la

agenda de seguridad con las estrategias de desarrollo.

Un paso clave es dar mayor legitimidad a las decisiones, la participacion de mds actores, am-
pliando el didlogo, tanto en el disefio y la implementacion de politicas de desarrollo como en
los aspectos que afectan a la seguridad de las personas. Por ello, uno de los aspectos menos
desarrollados en la préctica, pero que se estd convirtiendo en una prioridad es la seguridad ciu-
dadanay la lucha contra la delincuencia violenta, que se ha convertido en uno de los principales
desafios que enfrenta ALC. Esto implica la necesidad de incorporar los asuntos de justicia e
interior en el debate sobre el didlogo sobre el combate al problema mundial de las drogas. La
convergencia de objetivos, sin embargo, no debe conducir a una confusion de los instrumentos;
las politicas de seguridad no deben sustituir a las politicas de desarrollo sino que deben coor-
dinarse, pero no confundirse, e incorporar ambas el respeto a los derechos humanos y politicas

de desarrollo que atiendan a las causas de los conflictos sociales.

Las declaraciones en las Cumbres biregionales UE-ALC vy los Didlogos politicos contra el nar-
cotrdfico y el crimen organizado no siempre han ido acompafiadas de un compromiso legal y
financiero suficientes para hacer frente a los poderosos lobbies financieros y de la industria de
armas que permitan frenar la expansion transnacional del crimen organizado. Es un dmbito
que precisa una accion de dmbito global y la presion de la sociedad civil. La ONUDD seguird
necesariamente desempefiando un papel clave a nivel mundial. Su labor permite tener un mapa
global de la situacion del problema de las drogas a nivel global y consensuar estrategias globales,
pero para ello necesita la colaboracion de los Estados y los organismos regionales. También es
fundamental su papel en la elaboracion de estrategias conjuntas de alcance global y aunque
serd dificil llegar a un consenso universal si se pueden ir introduciendo cambios si se demuestra
con experiencias piloto cémo enfoques alternativos tienen mejores resultados que las politicas
represivas aplicadas durante decenios. En la misma linea, se ha de reconocer también el valor

que tiene la evolucion del concepto de desarrollo alternativo y el estudio de su potencialidad
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para abordar las causas profundas del cultivo de drogas, pero dificilmente se podrd erradicar el

problema si no se termina con los perversos incentivos del trafico ilicito.

Para que se den cambios globales es necesario que haya previamente consensos regionales. Es
por ello que es importante que ambas regiones, la UE y ALC construyan sus propios procesos
regionales y birregionales a través de los mecanismos de didlogo y la cooperacion que puedan
llevar a posiciones conjuntas ante las instancias regionales, acortando las diferencias que les
separan y haciendo realidad el principio de responsabilidad compartida. La UNGASS no fue el
punto de inflexion que se esperaba, pero si ha puesto sobre la mesa cudles son los principales
puntos de las futuras negociaciones que deben dar lugar al nuevo plan de accién global que

surja en 2019.
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1. Infroduccion

En el curso de cinco décadas, los Estados de América Latina vivieron experiencias interesan-
tes en términos de doctrinas de integracién econémica. Y la conducta brasilefia en relacion al
proceso de integracion en curso también ha sido algo distinto, obedeciendo en mucho las con-
diciones impuestas por la coyuntura econémica, por los dnimos de sus élites dirigentes y por la

visién que los Estados vecinos de Sudamérica tenfan de la presencia brasilena en el continente.

Nuestro ensayo tendr el objetivo de discutir la tipologfa de las “escuelas de la integracién” latinoa-
mericanas y la participacion de Brasil en su desarrollo. Nuestro andlisis culmina con el examen de

la nueva élite dirigente brasilefia con relacion al proceso de integracion latinoamericano.

Nuestro trabajo estd dividido en tres secciones: la primera constituye un breve esbozo de la
evolucion de las “escuelas” del regionalismo latinoamericano; la segunda explora la dimension
estratégica de la integracion econémica vy la tercera investiga los primeros indicios del gobierno
del Partido do Movimento Democrdtico Brasileiro (PMDB) en relacién con la integracién de

América Latina.

2. Tres regionalismos: la saga latinoamericana en la
busqueda por la integracién

La integracion regional es un fenémeno complejo que involucra la utilizacién de una multipli-
cidad de medios, de procedimientos y de puntos de vista vinculados a los fines de la integracion
econémica. América Latina posee una experiencia interesante de lo que se puede llamar “escue-

las de la integracion”, o, simplemente, “regionalismos”.

Desde la fundacién de la “Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio” (ALALC) hasta nues-
tros dias, las experiencias y las necesidades derivadas de los imperativos internacionales (con-
P y p

texto econémico y politico) llevaron a una evolucion conceptual de la cual derivan tres escuelas.

La primera de estas escuelas es conocida con el nombre de “regionalismo desarrollista”, o “regio-
nalismo cerrado” y estd derivada de las experiencias de las economias latinoamericanas con el

proceso de sustitucion de importaciones en curso desde la década de 1930.

Esta escuela, de claro cardcter proteccionista, tenfa como objetivo la reduccion de las tarifas de
comercio entre los miembros de la asociacién, buscando dar escala a los mercados, con la edifica-
cién de un drea de libre comercio entre las economias latinoamericanas. En este caso, habria una
liberalizacion de los mercados intra-bloque sin la preocupacion de disminuir las tarifas aduaneras
para los miembros de fuera del bloque. Eso serfa un incentivo valioso para la industrializacion
de los paises latinoamericanos pues viabilizarfa la implementacion de industrias sofisticadas y

demandantes de mercados de mayor escala, como es el caso de la industria automotora.

Este modelo presuponia, por lo menos a corto plazo, un clivaje entre grandes y pequefios Es-
tados: los grandes Estados tendrian cémo equipar sus economias con grandes industrias, que
tendrian los mercados garantizados en toda la region, mientras que los pequenos Estados ten-

drfan mercados garantizados debido a la liberalizacion de los grandes.

La industrializacion vendria a corregir esta asimetria con el tiempo, pues de la actividad indus-
trial derivaria un complemento comercial, a partir del intercambio de componentes automoto-
res y de otros sectores industriales. Dado que las economias agroexportadoras posefan bajisimas

posibilidades de complementariedad comercial (Furtado, 1993), el modelo del regionalismo
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cerrado trafa consigo promesas de importancia para un continente atrofiado por relaciones co-

merciales asimétricas con los Estados de capitalismo central.

La ALALC sucumbi6 debido a su ambicién, por sus metas superdimensionadas (Seitenfus,
1997), pero también por el infructifero contexto de rivalidades politicas que fragmentaban a
América Latina. Asi, los objetivos comerciales integracionistas no encontraban soporte en una
mentalidad politica/estratégica en pro de la integracion. La politica continental entre 1960 y
1980 atin estaba viciada por la superposicion de objetivos nacionales de los cuales derivaban la

desconfianza, concurrencia y hasta el antagonismo entre los Estados de la region.

Con el desgaste del modelo de sustitucion de importaciones y la crisis de la deuda de la década
de los 1980, el continente como un todo pasé por reformas importantes en lo que respecta a
la politica econémica. Asi, los veinte afios que separan 1980 y 2000 fueron caracterizados por
la politica econémica liberal, basada en la retirada del Estado de la economia, reduccion del
aparato burocratico, control de la inflacién, contencién de gastos con politicas sociales y la li-
beralizacion de los mercados, con costes altisimos para el patrimonio industrial hasta entonces

construido. Esas reformas no dejaron de influir en el proceso de integracion regional.

La doctrina liberal de integracion regional es denominada “regionalismo abierto” debido a que
apunta hacia la integracion regional como un fenémeno de plazo determinado y con el objetivo
de preparar sus Estados partes para la globalizacién comercial dentro de los presupuestos esta-

blecidos por la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

Este modelo de regionalismo, amparado juridicamente por el articulo XXIV del Acuerdo Gene-
ral sobre Tarifas del Comercio (GATT) partia del presupuesto de que la gran asimetria econé-
mica entre los paises signatarios del GATT serfa una barrera para el perfeccionamiento de la

propuesta de comercio multilateral de la OMC.

Ast, los acuerdos regionales de libre comercio —vulgarmente conocidos como “bloques econdmi-
cos"— deberfan establecer “bolsones de libre mercado” bajo el supuesto de que no sélo las asime-
trfas econémicas sino también el aparato proteccionista de los Estados podrian ser extinguidos
gradualmente y por sectores, garantizando mds sostenibilidad a la propuesta del multilateralis-

mo liberal (ver Mapa 01).

MAPA 01 - La cobertura geogrdafica de los acuerdos generales de libre mercado

Central American
Parliament

Andean
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Fuente: hitps://pt.wikipedia.orghviki/Mercado_Comum_do_Sul. Acceso en: 26 de julio de 2016.
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Como el planisferio deja evidente, la mayor parte de los Estados del mundo estdn insertados en

areas de libre mercado.

e acuerdo con los defensores del “regionalismo abierto”, a mediano plazo la integracién entre
D d los def del “regional biert diano plazo la integ t

las grandes y pequefias economias estarfa comprendida dentro de los bloques econémicos, lo
que posibilitarfa una segunda fase de la integracion econémica internacional: la integracién no

solo entre las economfas nacionales, sino que también entre los bloques econémicos.

Ese punto de vista ganaba mucha fuerza con la proliferacion de acuerdos regionales de libre
mercado, con base juridica en el articulo XXIV del GATT, cuyo mejor ejemplo es el “North

American Free TradeAgreement” (NAFTA).

Los defensores brasilefios de este modelo, como Vera Thorstensen y Bresser-Pereira (1992), de- F]mparada por
fendian que el nivel regional de la globalizacion comercial reduciria temporalmente el flujo de .

. o _un discurso de
comercio para, en un segundo momento, promover la apertura de un mundo sin tarifas, mds

dindmico y de dificil insercién. Por este motivo, Brasil deberfa comprometerse en un foro de in- solidandad pan-
tegracién de mayores proporciones que aquel que habfa sido edificado en 1991 con el Mercosur.  ymencana. el ALCA
7

Este grupo se afiliaba sin ambigiiedades a la corriente liberal que fue la victoriosa durante toda  grq, en el fondo/ la
la década dfe 1990. Son'los~ tiempos. de la “Iniciativa para las.Amériw.tf” del go/bie'mo Ge?rgfe 'H, continuidad de la
Bush y los liberales brasilefios se animaban en defender a la integracion econémica hemisférica n

en detrimento de la integracion suramericana. La propuesta estadunidense para América Lati- pO[mCO de POder
na fue primeramente denominada “Zona de Integracion Hemisférica”y, en la segunda mitad de  gsfadunidense

la década, de “Area de Libre Comercio de las Américas” (ALCA).

Amparada por un discurso de solidaridad pan-americana, seguida por un plan de largo curso de
lucha contra el narcotrafico y por la instalacion de bases militares en Sudamérica, el ALCA era,
en el fondo, la continuidad de la politica de poder estadunidense iniciada atin en los fines del
siglo XIX, de la cual el resultado serfa el aumento de la influencia de las grandes empresas de

los Estados Unidos y la degeneracion de la capacidad industrial de los Estados sudamericanos.

Los liberales brasilefios hacian su defensa basados en presupuestos que pasaron a ser do-
minantes después de la caida del muro de Berlin. Primeramente se partia del principio de
que el nacional desarrollismo formaba élites poco competitivas y productos de baja calidad
que no sobrevivirfan a la competencia en el mundo globalizado. Por este motivo, valdria la
pena abrir la industria en cambio de la insercién plena del pafs en el mundo de las ventajas

comparativas.

En segundo lugar, se crefa que Brasil contaba con una escala econémica suficiente para nego-
ciar intereses con los Estados Unidos (Pereira & Thorstensen, 1992); y, en tercer lugar, estaba
presente en la mentalidad de las élites dirigentes brasilenas la idea de que el pais nada deberia
temer con respecto a los Estados Unidos en términos de politica de poder.

Otro presupuesto del pensamiento liberal para la integracion econémica trata sobre las dimen-
siones econémicas de Brasil y su impacto en el escenario internacional. Por ser éste un pafs
de grandes proporciones econémicas y por presentar un parque industrial consolidado, Brasil

tendria condiciones de negociar sus intereses con los EE.UU.

El Mercosur tuvo una importante influencia en el regionalismo abierto, pero no fue ni su
principal promesa (una vez que la mayorfa de los liberales preferfan al ALCA) y ni su princi-

pal producto: las raices histéricas de esa unién estdn vinculadas con los entendimientos entre
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Perén y Vargas, en los inicios de los afios de 1950, sobre la posibilidad de construccion de una

unién aduanera (Bandera, 2003).

Estos fueron presupuestos frigiles que no correspondieron a la realidad de los hechos. Los cos-
tes sociales de la politica econémica liberal se sintieron en un perfodo inferior a diez afios. La
promesa de mejorfa del servicio publico financiado con el dinero de la masiva politica de priva-
tizaciones no se cumplid y los indices alarmantes de desocupacion deterioraban las condiciones
de vida en los grandes centros. Esos hechos fueron de significancia para la politica doméstica

que tuvo consecuencias serias para la politica externa.

Tales contradicciones llevaron a la derrota de los liberales en las elecciones de 2002 y la nueva
izquierda ascendio al poder con la promesa de garantizar trabajo para la poblacion. El proyecto
del ALCA fue, entonces, abandonado en Brasil y por los demas demds Estados de América
Latina, mientras que las nuevas izquierdas ascendian al poder también en la Argentina, Bolivia,

Uruguay y en Paraguay.

El cambio de coyuntura permitié que se creara una nueva vision de integracion regional con el
consecuente aggiornamento del Mercosur. Este fue el inicio de una nueva escuela de integracion

regional, conocida por sus analistas como “nuevo regionalismo” (Teixeira & Desidera Neto, 2012).

Los criticos del nuevo regionalismo afirman que no se trata de un “nuevo regionalismo”, sino
la retomada de la propuesta de regionalismo cerrado de las décadas de 1960 y 1970. Eso es en
parte verdad. Desde el punto de vista estrictamente comercial, el nuevo regionalismo tiene una
dimension proteccionista para miembros de fuera del acuerdo, que es paralela a la dimensién

integracionista entre los miembros del “bloque”.

Ese parentesco, visible y asumido, entre el regionalismo cerrado y el nuevo regionalismo se res-
tringe a su dimensién econémica y es insuficiente para que podamos entender la naturaleza de
la nueva propuesta. Jamds podremos entender el “nuevo regionalismo” si no podemos entender

su propuesta politica y estratégica.

Diferente del regionalismo cerrado, donde se buscaba la integracion en un contexto de rivalidad
internacional e inestabilidad de las politicas internas, el nuevo regionalismo se desarrolla en
una etapa del desarrollo histérico con respetable grado de consenso sobre dos objetivos de inte-
gracion y con una sinergia de intereses entre los partidos politicos que ocupaban la presidencia

de sus respectivos paises entre 2002 y 2015.

Para los defensores del nuevo regionalismo (Sarti, 2010; Berrén, 2013; Teixeira & Desidera Neto,
2012), el modelo tiene la ventaja de tener una dimension social superlativa, con el esfuerzo de
garantizar no sélo la cooperacién econémica garantizada por el libre mercado y por la integracion
de las cadenas productivas. El nuevo regionalismo ha buscado la integracion de las sociedades,
partiendo de los movimientos sociales ansiosos por la participacion politica y por una reforma insti-

tucional de gran envergadura, donde fueron creadas burocracias especializadas en este fin.

La integracion de esa propuesta tiene muchas ventajas cuando en comparaciéon con sus ante-
cesoras: de ella no sélo deriva una formacion territorial mas homogénea e integrada, sino que
también se tiene la posibilidad de un contexto de mejor integracion entre las clases sociales.
Como producto de una evaluacion de los partidos de izquierda sobre la realidad latinoamerica-
na, es un modelo de integracién que tiende a liberalizarse o a desaparecer en los proximos anos,
a partir de la nueva ascension de la derecha en el poder, registrada con el apartamiento de la

presidenta Dilma Rousseff en el poder, en 2016.

El cambio de
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3. Necesidad del regionalismo: soporte para la
conducta estratégica en el mundo multipolar

Como sabemos, el fenémeno de la integracion regional no estd restricto a la década de 1990 y
no siempre ha sido un fenémeno estrictamente comercial. Histéricamente, los Estados apelan
a la integracién econémica como el elemento de una politica de potencia cuyo el objetivo es
resistir o mismo contraponerse al Estado dominante en una determinada época. En este sen-
tido, los Estados Unidos se unificaron en los siglos XVIII y los pequenos Estados germanicos
formaron el Zollverein, una unién aduanera creada en 1824, como preludio del movimiento de

unificacion de la segunda mitad del siglo.

La integracion econémica es un medio que los Estados poseen de integrar territorios, pues,  [Q lhl‘@g]’dCléﬂ
después de liberalizar los mercados, ocurre la unificacién de los sistemas de infraestructura y econdmica y social
la propia integracion entre las sociedades. En el siglo XIX, Ratzel esboz6 una teorfa territorial . .
del poder del Estado que gané seguidores importantes como Halford John Mackinder (1861- ha sido un medio
1947) y Nicholas Spykman (1893-1943). Lamentablemente, en nuestros dias la geopolitica ~ QUE las repUbll'CaS
no tiene el espacio que se merece ni en la academia y ni en la burocracia: las tesis liberales de de Sudamérica

1990 pusieron a la penumbra la cuestion del poder mundial y la necesidad de su equilibrio.

han encontrado

cion de la sociedad internacional del post colapso de la Unién Soviética. Para los autores libe- para resistir al )
rales, la predominancia de las sociedades de mercado terminarfa por producir a una sociedad centro hegemonICO

internacional mds pacifica, donde las relaciones comerciales predominarian sobre la politica, — Ag] poder

Uno de los presupuestos de la literatura liberal de 1990 habla del comportamiento y configura-

incluso poniendo en cuestién a la propia existencia o viabilidad de los Estados territoriales. En

nuestros dias, es demasiado evidente que esa ha sido una evaluacién equivocada.

Después de casi tres décadas de la caida del muro de Berlin, la sociedad internacional se ha
mostrado mds inestable de lo que ha sido durante el condominio entre EE.UU. y la URSS (1969-
1989). Lo que se puede observar en nuestros dias es un pequefio grupo de Estados organizados y
aptos para hacer la politica de poder, asi como una inmensa franja de Estados mal formados, des-

organizados y portadores de otras fragilidades que pueden poner en riesgo a su propia existencia.

En ese caso, entre las casi dos centenas de Estados reconocidos como soberanos, sélo los
EE.UU., Rusia y China consiguen de hecho hacer la politica de poder. Son esos los tnicos
Estados que pueden preservar un contexto de estabilidad interna y disuadir a otros Estados de

cualquier aventura militar en contra de sus fronteras.

En este mundo de incertezas, de inestabilidad y de violencia politica, la integracion econémica
y social ha sido un medio que las reptiblicas de Sudamérica han encontrado para resistir al

centro hegeménico del poder. Y Brasil ha tenido protagonismo en este proceso.

Sea cual sea la politica externa de Brasil, las relaciones con los EE.UU., Rusia y China van a
ser siempre tan inevitables como asimétricas. En ese sentido, el punto de supervivencia de Bra-
sil es sostener una esfera de libre mercado en Sudamérica, situacion en la que el pais tendria
mercados garantizados para su mercancia industrializada, sin perder, por lo tanto, a su parque

industrial, depredado por las relaciones asimétricas con China o con EE.UU.
Con emprendimientos como el Mercosur, Brasil vislumbraba a tener una retaguardia comer-
cial consistente, de la misma forma que tenfa como objetivo armonizar sus antagonismos con

la Argentina en el contexto de la Cuenca del Rio de la Plata. Exceptudndose periodos cortos
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de entendimiento con la republica del sur, se puede decir que las relaciones entre Brasil y la
Argentina han sido de rivalidad hasta el final de la década de 1970.

La integracién econémica es para los dos Estados una manera de dividir, dentro de un régimen
de condominio, objetivos territoriales. También es un medio de acomodacién, que le permite a
Brasil concentrar sus medios militares para la defensa territorial de la Amazonia, y permitiendo
que la Argentina trate con mds atencion sus objetivos territoriales en el Atlantico Sur. En el caso
brasilefio, la securitizacion de sus fronteras en el sur significa un saldo positivo de poder, cuyo
objetivo serfa la mejorfa del control territorial de sus fronteras amazoénicas, siempre desoladas
por las actividades ilegales transnacionales y por la injerencia de los agentes politicos de otros

Estados camuflados en la figura de las organizaciones no gubernamentales (ONGs).

Conscientes de las potencialidades econémicas y estratégicas de la integracién econémica de
los Estados del Sur, EE.UU. ha usado sus medios diplomdticos y econémicos para sabotear a
esa union. En el inicio de los afios 1990, los EE.UU. crearon un programa con un conjunto de
proyectos que inclufan a la intervencion militar directa o indirecta en los paises desestabilizados

por el trafico de drogas.

Exceptudndose esa dimension militar, que tuvo como principales culminaciones la “Iniciativa
Meérida"y el “Plan Colombia”, el programa de Bush preveia la creacion de una zona hemisférica
de integracion que juntarfa a la América del Norte con todos los mercados del sur. Como ya tra-
tamos, si la ALCA fuera implementada, liquidarfa el patrimonio industrial alcanzado por Brasil

y Argentina, llenando sus mercados con manufacturas estadunidenses.

Entre 1980 y 1990, el sistema productivo norte-americano perdié en competitividad con res-
pecto a sus concurrentes japoneses y alemanes y el fenémeno de la integracién econémica en
Europa y Asia desviaba el comercio de EE.UU. La pérdida de influencia econémica en esos
dos importantes flancos de actuacion estratégica estadunidense generaba la necesidad de la
integracion con los mercados suramericanos para que ellos proveyeran a la economfa estadu-
nidense de los recursos indispensables para su crecimiento, al coste de la desindustrializacion

de las economfias del sur.

Asf siendo, la liberacién fue una idea que no recibié buena acogida por sectores de la sociedad
brasilefa en la década de 1990, que perdi6 fuerza en la primera década del siglo XXI y que en
nuestros dias resurge con fuerzas renovadas, buscando apoyo popular por el uso de diferentes
recursos en el plan de la formacion de la opinién publica, lo que caracteriza una nueva politica

hegemonica.

4. Ningun regionalismo: posicidon de las nuevas élites
dirigentes sobre la integracién latinoamericana

Hélio Jaguaribe (1985), al analizar la conducta argentina en la Guerra de las Malvinas, concluye
que es una caracteristica general de las sociedades latinoamericanas, como un todo, la fragili-
dad de los lazos sociales, lo que debilita las condiciones de los Estados y se vuelven prohibitivos
a los embates como aquél en que el gobierno argentino se habia involucrado en abril de 1982

en contra de un pafs de capitalismo central.

Como el propio Jaguaribe deja en claro en su texto, ésa es una conclusién particularmente

vélida para el caso brasilefio por ser ésta una sociedad segmentada y excluyente, en que las
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diferentes clases sociales no estdn dispuestas a pasar por privaciones colectivas, lo que vuelve
mds dificil la movilizacién nacional y disminuye la eficiencia en la gestion de contingencias. Esa

fue una conciencia que no ha pasado completamente desapercibida por el Estado.

Por lo menos por cincuenta afios (1930-1980), el Estado brasilefio ha intentado forjar un pacto
social en que el pilar de sustentacién sea una politica econémica expansionista, basada en el
objetivo de sustituir a las importaciones y transformando a la sociedad brasilefia en una so-
ciedad industrial. Con efecto, la actividad industrial obliga a un contexto de conocimiento y
refuerza los vinculos entre grupos, que son dispersos y aislados territorialmente en la economia

agroexportadora.

En el comienzo de la década de 1960, Brasil cerré su ciclo industrial, lo que consolidaba el
esfuerzo de las décadas de 1930, 1940 y 1950. Hasta 1980, la industria nacional ha ganado en
sofisticacion, llegando a producir artefactos de importancia estratégica como aviones y coches
blindados. Al inicio de 1990, los sectores industriales brasilefios, y principalmente sus actores

estatales, se aventuraban en sectores punteros como el informatico y la misilica.

Los costes de esa politica han sido las altas tasas de inflacién, nitidas hasta la primera mitad de
1980, y el menor acceso por parte de las clases medias y altas de bienes de consumo durables
y no durables producidos en los paises de capitalismo central. La poblacion de bajos ingresos
ha sufrido con la urbanizacion mal administrada que pasé a ser irreversible y de gran escala a
partir del afo de 1964, cuando el pafs pasé a tener mas del 50% de su poblacién residiendo en
las ciudades (Santos, 1993).

Algunos de los objetivos estratégicos del nacional desarrollismo brasilefio han sido parciales
o nulos. Los planes de ocupacién territorial tuvieron resultados parciales, debido al éxito de
la interiorizacién de la capital federal y del relativo éxito en la implementacion de la autopista
Belém-Brasilia. Sin embargo, las comunicaciones terrestres con el objetivo de integrar a la Ama-
zonia al ecimeno politico brasilefio redundaron en fracaso, de manera que, aun en el inicio del
siglo XXI, el acceso que los brasilefios de otras regiones de Brasil tienen a la ciudad de Manaus

es aéreo o fluvial.

El propio modelo regional propuesto por la Comisién Econémica para América Latina y el Ca-
ribe (CEPAL), que se personific6 con la institucion de la ALALC, fue obstruido por los propios
equivocos en la construccion del “bloco™ como el temor de las elites politicas de los Estados

hispanicos del entorno estratégico de ser satelizados por Brasil (Shilling, 1981).

La verdad es que las propias elites econémicas brasilenas perdieron el interés por el modelo de
sustitucién de importaciones. El modelo ha representado, por décadas, un movimiento de fren-
te que comulgaba con la necesidad de acumulacion de capital industrial de la burguesia con la

necesidad de trabajo y promocién profesional de la clase trabajadora® (Cervo, 2001).

1 De acuerdo con Seitenfus (1997, p.202), los pactantes del Tratado de Montevideo, de 1960, establecieron la meta
de doce anos para que todas las barreras tarifarias fuesen totalmente abolidas. Eso se ha mostrado impracticable y,
sin embargo, la falta de constrefimientos legales para el pactante que no cumpliera con las metas de la integracion
ha llevado a la ALALC al descrédito. Con base en los errores de la ALALC, fue fundada, en 1981, la“Asociacién
Latinoamericana de Integracion” (ALADI).

2 Para Amado Cervo (2001), otros grupos interesados en la industrializaciéon eran los militares —por el hecho de la
S grup r p
guerra moderna demandar artefactos con alto nivel de sofisticacion, y los intelectuales, por ver en la actividad
industrial un medio de construccién de formas de sociedad mas elevadas—.
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A partir de la globalizacién financiera ocurrida a partir del final de la década de 1970, de la cri-
sis de la deuda y de la caida del muro de Berlin, la elite brasilefia ha dejado de tener intereses
volteados para el mercado financiero. Eso ha representado no apenas la fuga de capital de la
economia brasilefia, sino que también ha minado el proyecto industrial, con serios impactos

sobre la mentalidad de la élite académica y empresarial.

El modelo intentado por el gobierno brasilefio de 1990 limitaba las posibilidades de crecimiento
del pafs al acamulo de reserva cambial, lo que era deflacionario y desalentaba a las cadenas
productivas nacionales, impactando, en el corto plazo, a las posibilidades de la economfa de

generar empleo.

En otras palabras, la apertura comercial hecha casi en concomitancia con la apertura financiera
llevaba a la ruina a las pequenas y medianas fdbricas brasilefias, promoviendo un desempleo,

que alcanzaba los dos digitos en los dltimos afios del siglo.

La implementacion del ALCA llevaria a la culminacion del proceso de disminucién de las
funciones del Estado. Una vez implementada, el Estado no promoveria solamente la apertura
comercial, sino que también la dolarizacién de la economia y la armonizacién de legislaciones,

con inmensas pérdidas para las clases trabajadoras latinoamericanas.

En el interregno de los gobiernos laboristas (2003-2016), los propios EE.UU. desistieron de la
propuesta de integracion hemisférica: el gigante del norte obtenfa concesiones comerciales “por
cuotas”, apostando por el bilateralismo, con el cual lograba también contener a las iniciativas
nacionales tanto de Brasil como de la Argentina dentro de Sudamérica. En ese sentido, los pro-
pios EE.UU. tuvieron éxito en incentivar modelos de integracién que fuesen concurrentes de la
propuesta del “nuevo regionalismo”, como ha sido el caso de la Alianza del Pécifico (AP) y del
Trans-Pacific Partnership (TPP), que, con base en la experiencia del “regionalismo abierto”, ofrecfa

un modelo para la burguesia brasilena de eficiencia en el establecimiento de flujos comerciales.

El golpe de Estado que ocurrié en Brasil entre mayo y agosto de 2016, provocando el alejamien-
to definitivo del gobierno del Partido dos Trabalhadores del poder, estd fuertemente influenciado
por el comportamiento predatorio de esa nueva elite que, apoyada en una coalicién que involu-
cra, entre otros socios mas pequenos, el Partido do Movimento Democrdtico Brasileiro (PMDB
y el Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), tiene un proyecto de reforma social de

caracter liberal.

El examen de los documentos de la emision reciente del PMDB vy del discurso del nuevo can-
ciller de la republica apunta a una nueva politica externa que prefiere los acuerdos bilaterales
en oposicion a los acuerdos regionales y en que el objetivo es insertar el pafs en las grandes

cadenas productivas globales.

Una vez perpetuada esta tendencia, el Mercosur puede ser puesto en jaque o, simplemente,
abandonado. De acuerdo con el pronunciamiento del Canciller José Serra, cuando atin estaba

bajo el puesto de Senador de la Republica:

El Mercosur ha sido un delirio megalémano, y mira que ha atravesado a varios gobiernos,
que ha pretendido promover a una unién aduanera entre la Argentina, Brasil, Uruguay y
Paraguay. ¢ Usted sabe lo que es una unién aduanera? Es la renuncia a la soberania de la

politica comercial (Brasil Post, 2015).

Y sigue mds adelante:
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Brasil estd, aisladamente, defendiendo a la posicion que hoy es la mds ortodoxa y re-
accionaria en materia de comercio internacional. Eso sélo tiene una ventaja: exime al
Itamaraty de trabajar —mira (sic!), para el Ministerio del Desarrollo y para el [tamaraty, es
un descanso, porque hacer acuerdos bilaterales de comercio da mucho trabajo— (Brasil
Post, 2015).

El contenido de la afirmacion es revelador de las nuevas directrices y aspiraciones del gobierno
del PMDB, que apunta para al abandono de cuestiones referentes a la integracion de América
Latina y de la autonomia de la politica externa brasilefia. En la década de 1990, Serra fue un
insistente defensor del ALCA, insistencia que se quedé registrada en sus ensayos publicados
en el mismo perfodo (Serra, 1998). Con el cambio de perspectiva por parte de los estaduni-
denses con respecto a la integracién hemisférica, la defensa de la derecha brasilefia en pro del
regionalismo abierto perdi6 fuerza y los argumentos de los defensores brasilefios del ALCA se

perdieron en el vacio.

El aggiornamento del Mercosur, propenso a la desburocratizacion y a la retomada de las direc-
trices vigentes en la década de 1990, no es inviable, pero depende del pleno consenso con la
Argentina que, bajo el gobierno Macri, estd mirando mds hacfa la cuenca del Atldntico Norte

que para su entorno estratégico.

Una segunda opcién para la construccion de una esfera regional de libre mercado para el Brasil
serfa su insercion en la Alianza del Pacifico, pero esa hipdtesis es apenas un vislumbre: la AP
es, en nuestros dias, una vidriera de la politica liberal para los demds paises de América Latina.
Aunque mds dindmica, la AP estd compuesta por paises de mercados pequefios, cadenas pro-
ductivas subdesarrolladas y con sociedades dilaceradas por la violencia. La insercién brasilefia
en la Alianza del Pacifico no representarfa cualquier ganancia en la esfera de influencia politica

brasilena y, también, un beneficio muy modesto en su comercio internacional.

El documento publicado por el PMDB en 2015, con el titulo Un puente para el futuro repite
con insistencia la necesidad de Brasil de integrarse a una de las cadenas productivas globales
y relativiza el papel de Sudamérica para el comercio internacional brasilefio. En la pendltima

dgina del documento, se dice que es uno de los objetivos del nuevo gobierno:
pag q ) g

realizar la insercion plena de la economia brasilena en el comercio internacional, con
mayor apertura comercial y busqueda de acuerdos regionales de comercio en todas las
dreas econdémicas relevantes —Estados Unidos, Unién Europea y Asia— con o sin la com-
pafifa del Mercosur, aunque preferencialmente con ellos. Apoyo real para que nuestro
sector productivo se pueda integrar a las cadenas globales de valor, auxiliando en el
aumento de la productividad y alineando nuestras normas a los nuevos patrones norma-

tivos que estdn formdndose en el comercio internacional. (PMDB, 2015)

Ese pasaje ilustra el interés del nuevo gobierno por la inserciéon subalterna de Brasil en “dreas
econdmicamente relevantes”, “con o sin la compaiiia” de sus socios tradicionales. Eso apunta
también a un abandono de las politicas de crecimiento industrial y, principalmente, de la ar-

monizacion de la legislacion del trabajo en solidaridad a los intereses del capital internacional.

Los BRICS también parecen no tener lugar destacado en el actual momento defendido por el
actual gobierno brasilefio. Como un proyecto alternativo a los tradicionales centros de poder
(EE.UU. y Europa) y de la insercién activa, la actuacién brasileia debera sufrir una pérdida

gradual. Un hecho que ya se espera, incluso, por los rusos y por los chinos.
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Esa disminucién de la actuacién brasilena va al encuentro de los intereses de Washington y
parece ser exactamente lo que el actual gobierno brasilefio pretende. Si la preocupacion es la
aproximacién con las “dreas econémicamente relevantes” en la vision brasilefia, Mosct y Bei-

jing estdn bien lejos de esta perspectiva.

Nos causa espanto el verificar que todo un trabajo construido desde 2003 en direccion de un
protagonismo regional e internacional con base en una perspectiva menos subalterna respecto
a los a los centros hegeménicos se desvanece, puesto que el nuevo gobierno supone un gran

golpe para esta dimension.

Esa voluntad politica, expresa en medios oficiales y no oficiales, no es la consecuencia de los
impactos directos de una crisis econémica coyuntural, ni representa a la voluntad politica de un
partido aislado. Ella es el producto de un cambio de comportamiento de la élite econémica que,
en el plazo de una generacién, ha dejado de pensar en términos estratégicos para pensar de mane-
ra simplemente mercantil, lo que creard consecuencias serias para las condiciones de trabajo de la

poblacion asalariada e imprimira sobre el concierto social brasilefio nuevas fuerzas disgregadoras.

5. Consideraciones finales

Desde 1960, América Latina ha servido como palco de discusion y aplicacion de férmulas
para la integracion regional. Estas “férmulas” eran, en mucho, derivadas de las propias ne-
cesidades econémicas y sociales particulares de América Latina, pensadas a partir de foros
econémicos especializados cuyo mejor ejemplo ha sido la Comisién Econémica para América

Latina y el Caribe.

En esas casi seis décadas de experiencias, Brasil ha tenido una importancia significativa debido
a sus dimensiones territoriales, a su parque industrial y al tamafio de su mercado. Pero el cam-
bio de mentalidad de sus elites, ocurrido entre las décadas de 1980y 1990, trajo una dinamica

nueva para ese desempefio a partir de la primera década del siglo XXI.

Las elites econémicas brasilefias, ahora mds interesadas en la reproduccion del capital finan-
ciero, han dejado, poco a poco, de interesarse por el desarrollo de un comercio regional en Sud-
américa para empezar a preocuparse con mantener relaciones mds estrechas con los mercados

de Norteamérica, Europa y Asia.

Esa insercion de cardcter subalterno tiene consecuencias de tipo politico y social que deben

ser presentadas:

» Elabandono de la politica de desarrollo industrial y, como costo de la insercién brasilefia
en el mundo ricardiano, tiende a disminuir la oferta de empleo, degradar las relaciones

de trabajo y privar al pais de poseer un aparato cientifico y tecnoldégico mds avanzado.

»  Otro coste de la misma politica de insercién periférica estd relacionado con la flexibiliza-
cion de las leyes laborales, con pérdidas notables para la clase trabajadora. La disminu-
cion de los costes de la mano de obra serfa una de las demandas para volver el pais mds

competitivo en dreas de comercio mayores.;

»  El desinterés por la manutencion del Mercosur y por otros foros de integracion regional
costarfa la pérdida de la influencia politica que el pafs posee sobre su entorno estratégico
y, quizd, puede costar el régimen de condominio construido juntamente con la Argentina

en los tdltimos treinta afios.
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o)
(@)

» La pérdida del patrimonio industrial lleva a la fragilizacion y dependencia del poder
militar brasilefio que, a medio y largo plazo, va a reforzar sus caracteristicas de fuerza de

represion social, en perjuicio de sus ya parcas capacidades de proyeccién internacional.

Considerando todos estos puntos, lo que se puede concluir en los cuadros de este ensayo es
que el cambio de gobierno que ahora ocurre en Brasil se estd apoyando en el discurso de con-
tencion de una crisis econémica insoluble, pero que, en el fondo, pretende la implementacién
de un nuevo modelo de sociedad, mas dependiente de las fuerzas de la economia internacional

y menos altiva en lo que toca en sus anhelos de autorrealizacién como nacion.
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El presente articulo tiene como objetivo realizar un recuento de las acciones emprendidas en
materia de politica exterior durante el gobierno del actual presidente de México, Enrique Pena
Nieto, entre los afios 2012 y 2016. A manera de introduccién, se enuncian los principios bdsi-
cos de la politica exterior mexicana que responden a una larga tradicion diplomédtica derivada de
la Constitucién de 1917. Posteriormente, se realiza una revision de las principales estrategias
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, y se estudian cudles mecanismos
son los prioritarios para el ejercicio de las actuales relaciones exteriores del pais. Se concluye
que, la politica exterior actual busca priorizar los temas econémicos, especificamente la bus-
queda de la inversion extranjera sobre todo a rafz de la implementacion de las reformas estruc-
turales y por consecuencia el mecanismo preferente es el TPP, como principal instrumento de

integracion regional.
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This article aims to make an account of the actions taken in foreign policy during the government
of the current President of Mexico, Enrique Pefia Nieto, between 2012 and 2016. As an introduc-
tion, Mexican Foreign Policy basic principles are enunciated; these respond to a long diplomatic
tradition derived from the Constitution of 1917. Subsequently, a review of the main strategies
established in the National Development Plan 2013-2018 is made, and the mechanisms used to
conduct the country’s current international relations are studied. Tt is concluded that the current
foreign policy seeks to prioritize economic issues, specifically seeking foreign investment especially
following the implementation of structural reforms and therefore the preferred mechanism is the

TPP as the main instrument of regional integration.

1. Infroduccion

La articulacion de la politica exterior mexicana corresponde en gran medida a la historia de sus
relaciones con potencias hegemonicas que desde sus primeros dias como nacién independiente
tuvo que manejar, en un primer momento con la potencia que lo colonizé, Espaiia; después con
Gran Bretafia y Francia quienes intentaron sabotear la soberania e independencia del pais, y

posteriormente con Estados Unidos.

La actuacion de México en la escena internacional se caracterizé por ser juridicista hasta la
década de los ochenta, esta actitud, se emprende con el objetivo de proteger la soberania del
pais tratando siempre de consolidar una posicién auténoma frente a los Estados Unidos, la cual

centraba como una de sus prioridades las relaciones con los paises de América Latina.

Con la etapa de reformas de primera generacion iniciada por el presidente Lépez Portillo se
inici6 el denominado cambio estructural modernizador hacia una politica exterior neoliberal.
A partir de entonces, se iniciarfa el vertiginoso ascenso hacia la insercién mexicana en la inte-
gracién econémica con la region de Norteamérica y la consolidacion de la misma con la sus-
cripcion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte con el cual México despunté en
su acercamiento con la comunidad y los mercados internacionales. Con la transicién de poder
del Partido Revolucionario Institucional (PRI) al Partido Accién Nacional (PAN) y la llegada de
Vicente Fox Quesada a la Presidencia en el afio 2000, se observé una economizacion y securiti-
zacion de los asuntos internacionales del pafs; lo mismo sucedié con su predecesor del mismo

partido politico, Felipe Calder6n Hinojosa.

El arribo a Los Pinos de Enrique Pefia Nieto significé la vuelta al poder del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), el partido que goberné por siete décadas al pais. Por ello, se esperaba un giro
de tim6n que marcarfa diferencias con sus dos antecesores sin embargo ha habido temas donde
las expectativas no han podido ser alcanzadas, en cambio otros temas donde se ha dado un giro ra-
dical a los posicionamientos tradicionales que México habfa venido adoptando. A continuacion se
presenta un recuento de las acciones mas destacadas emprendidas en materia de politica exterior

en lo que va del sexenio de Enrique Pefia Nieto, actual presidente de México.

2. “Meéxico: un actor con responsabilidad global”

La politica exterior mexicana responde a una larga tradicion diplomatica. La fraccién X del ar-
ticulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Congreso de la Unién,

1917), referente a las facultades y obligaciones del Ejecutivo, establece que éste es el res-
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ponsable de la conduccion de la politica exterior, con la aprobacién del senado. El presidente
de México deberd observar los siguientes principios normativos: la autodeterminacion de los
pueblos; la no intervencion; la solucion pacifica de controversias; la proscripcion de la amenaza
o el uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la coo-
peracion internacional para el desarrollo; el respeto, la proteccion y promocién de los derechos
humanos y la lucha por la paz y la seguridad internacionales. Por su parte el senado es el en-
cargado de “analizar la politica exterior” desarrollada por el presidente y de “aprobar los tratados
internacionales y convenciones diplomaticas” que suscriba el mismo, asi como de aprobar los
nombramientos de embajadores y consules, en concordancia con el articulo 76 constitucional.
Esto ha llevado a que, como sugiere Jorge Chabat (2014, p. 30) el ejecutivo tiene un margen
muy amplio para la conduccion de la politica exterior, lo que ha ocasionado que los presidentes

en turno han interpretado de diferente forma los principios normativos de la politica exterior.

El arribo a Los Pinos de Enrique Pefia Nieto significé la vuelta al poder del Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI), el partido que goberné por siete décadas al pais. Por ello, se esperaba
un giro de timén que marcarfa diferencias con sus dos antecesores, ambos pertenecientes al
Partido Accién Nacional (PAN), y con quienes se observé una economizacion y securitizacion
de los asuntos internacionales del pafs. Se estimaba que se regresarfa a la interpretacion mds

tradicional de la fraccién X del articulo 89.

Siendo todavia presidente electo, Pefia Nieto viajé a Guatemala, Colombia, Brasil, Chile, Ar-
gentina, Perd, Francia, Alemania, Inglaterra y Espafia, y visité ademds organizaciones como la
OCDE, donde establecié como prioridades de su estrategia politica la reduccion de la pobreza,
la atencién a la inseguridad que golpea al pais y el crecimiento econémico (Romero & Rivera,

2013, p. 20). Durante estas giras se privilegi6 el tema econémico-comercial.

En su toma de posesion, el 1 de diciembre de 2012, Enrique Peia Nieto definié como objeti-
vo de su politica exterior la consolidacién de la posicion de México en el mundo. Meses mds
tarde, el 20 de mayo de 2013, se anunci6 el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018
(Presidencia de la Republica, 2013), una hoja de ruta para el sexenio, y en el cual establecié
cinco ejes rectores para el gobierno. La quinta meta, denominada “México con responsabilidad
global”, es dedicada al papel del pais en las relaciones internacionales. En el documento se
describen acciones para proyectar a México, en palabras del presidente, “como una Nacién que
defiende el derecho internacional, que promueve el libre comercio y es solidaria con los distin-
tos pueblos del mundo”; se habla ademads, de consolidar al pais como “una potencia emergente”.
Es de notar que a diferencia de los gobiernos conservadores del PAN, ya no se utiliza la frase
“liderazgo internacional”.

En la meta “México con responsabilidad global” se retoman los principios rectores de la poli-
tica exterior mexicana anteriormente mencionados, se hace un diagnédstico de la actuacién de
México en el mundo y se reconocen como éxitos las participaciones del pais en la COP-16 y en
el G-20. La meta consta de cuatro objetivos, los cuales a su vez se subdividen en estrategias y
lineas de accion. Los objetivos son:

1. Ampliar y fortalecer la presencia de México en el mundo.

2. Promover el valor de México en el mundo mediante la difusién econémica, turistica
y cultural.
3. Reafirmar el compromiso del pais con el libre comercio, la movilidad de capitales y la

integracion productiva.
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4. Velar por los intereses de los mexicanos en el extranjero y proteger los derechos de los

extranjeros en el territorio nacional.

Nuevamente en la politica exterior mexicana se priorizan los temas econémicos (Villamar, 2013,
pp. 19,20). Asi queda evidenciado particularmente con el objetivo tres, donde de forma expresa
se destaca la participacion del pafs en el Acuerdo Estratégico Transpacifico de Asociacion Eco-
némica (TPP, por sus siglas en inglés) y en la Alianza del Pacifico. Ambos mecanismos serdn

analizados con mds detalle m4s adelante.

En relacién al primer objetivo es preciso mencionar la agenda de giras al extranjero, tantas
veces criticada, y que ha caracterizado estos afios de gobierno de Enrique Pefa Nieto. Segtin
report6 la Secretarfa de Relaciones Exteriores (SRE) en sus informes de labores anuales, en el
periodo comprendido entre el 1 de diciembre de 2012 al 30 de junio de 2013, el presidente
realizé 21 visitas de trabajo, gobierno y de Estado al extranjero; entre el 1 de septiembre de
2013 y el 30 de junio de 2014, Enrique Pefia Nieto realizé quince viajes al extranjero, visitando
en siete ocasiones América Latina, cinco veces Europa, dos ocasiones Africa y Medio Oriente y
una vez Asia-Pacifico; entre el 1 de septiembre de 2014 y el 30 de junio de 2015, el presidente
de la Republica realizé nueve visitas para sostener encuentros bilaterales o para participar en
foros multilaterales en China, Australia, Pert, Estados Unidos, Panam4, Reino Unido, Bélgica
e Italia; finalmente entre septiembre de 2015 y agosto de 2016, Pefa Nieto llevé a cabo 23 vi-
sitas de cardcter bilateral o para participar en foros multilaterales en Estados Unidos, Turquia,
Filipinas, Francia, Arabia Saudita, Emiratos Arabes Unidos, Kuwait, Qatar, Suiza, Ecuador,
Alemania, Dinamarca, Cuba, Canadd, Chile, Perti y Argentina (SRE, 2013, 2014, 2015, 2016).
Lo anterior contabiliza 68 visitas de trabajo, gobierno y de Estado al extranjero, siendo el altimo
periodo reportado como el mds activo, destacando particularmente las reuniones multilaterales

(10 reuniones), tal y como se puede observar en la Tabla 1 a continuacién.

Tabla 1. Vigjes del presidente de México al extranjero 2012-2016

[ oo 20132014 20142015 2015-2016
1 3 i 9

Visitas de estado
Visitas de trabajo
Visitas oficiales

Reuniones multilaterales

~N N W W
w
N
—

Reuniones bilaterales en el marco
de multilaterales

Mixta (oficial y multilateral) - 3 1 -

Especial - - - 1

Total 21 15 9 23
Fuente: Elaboracion propia a partir de los Informes de Labores de la SRE 2013, 2014, 2015y 2016 (SRE, 2013, 2014,
2015, 2016)
Paralelamente a esa intensa actividad diplomatica, el gobierno de Pefia Nieto ha invertido en
una fuerte campafa medidtica para recomponer la imagen del pais en el extranjero, golpeada
tras desaciertos diplomdticos de gobiernos anteriores y manchada por problemas internos como
la inseguridad y el crimen (Pellicer, 2014a). De tal forma que, en los meses posteriores a su
eleccion y toma de protesta vimos una serie de publicaciones internacionales describiendo

las altas expectativas que despertaba en el exterior la llegada del “nuevo” PRI, y las reformas
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estructurales que se disponfa a emprender el nuevo gobierno; en ese sentido se publicaron
“Mexico’s Moment”y “The rise of Mexico” en The Economist, “Mexico: Aztec Tiger” en Financial
Times, "How Mexico Got Back in the Game” en The New York Times, “Mexico Makes It: A Trans-
formed Society, Economy, and Government” en Foreign Affairs, o la grandilocuente portada del
presidente Pefa Nieto en la revista Time, Saving Mexico”. Esta campana de relaciones ptbli-
cas, ayuda al objetivo de atraer inversiones y de dar a conocer las multiples potencialidades de
México (De Alba, 2014, p. 140). Pese a ello, actualmente la imagen del pafs suscita dudas en
el extranjero. En numerosas ocasiones se le ha reclamado al presidente Pefia Nieto durante sus
giras internacionales, la persistente corrupcion, la inseguridad y la preocupante situacion de los
Derechos Humanos en México!, avivada por eventos como la desaparicion de 43 normalistas
en Ayotzinapa, las muertes en Tlatlaya, ambos en 2014, o los enfrentamientos en Nochixtldn
en 2016; ademas de los llamados a accién de organismos como Amnistia Internacional, Human

Rights Watch o el Alto Comisionado de la ONU para los Derechos Humanos.

Por otra parte durante este sexenio se ha adoptado una estrategia de apertura y cierre de em-
bajadas en funcién de intereses comerciales, destacando por ejemplo las nuevas embajadas
en Qatar y en Noruega, con las que México llega a 85 embajadas y misiones permanentes. Se
estima que al finalizar este gobierno se habrin abierto diez nuevas embajadas en paises estra-
tégicos (De Alba, 2014, p. 128). Nuevamente se supeditan las relaciones internacionales y la

diplomacia a los intereses econémicos y a la busqueda de inversiones.

Sin embargo, como lo deja en evidencia el documento “México, las Américas y el mundo 2004-
2014", editado por el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (Maldonado, Morales,
Gonzilez, Crow, & Schiavon, 2015, pp. 56-57), la politica del gobierno federal mejor evaluada
entre la opinién publica mexicana fue precisamente la politica exterior. En una escala del 0 al
10, los politicos mexicanos calificaron en promedio la politica exterior con 6.7, siendo la tnica
politica publica con calificacion aprobatoria. Mientras que el ptblico en general le otorga una
nota de 5.3, siendo nuevamente la calificacién mas alta. En el mismo trabajo se enumeran los
seis objetivos principales de politica exterior de acuerdo a estos dos grupos: 1) proteger el medio
ambiente, es el principal objetivo para los dos colectivos; 2) combatir el narcotrafico y el cri-
men organizado, representa la segunda prioridad para ambos; 3) promover la cultura mexicana
(tercer lugar para el ptblico y sexto para los lideres); 4) proteger los intereses de los mexicanos
en otros pafses (publico cuarto lugar y lideres tercer lugar); 5) promover la venta de productos
mexicanos en el exterior (el ptblico lo posicioné en quinto lugar y los lideres en tercer lugar); y

6) atraer turistas (siendo este el sexto lugar para el publico y el quinto lugar entre los lideres).

3. México en las Operaciones de Mantenimiento de la
Paz de la ONU

Durante el debate general del 69° periodo de sesiones de la Asamblea General de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas (ONU), el 24 de septiembre de 2014, el presidente de México
anunci6 la incorporacion gradual de México en las Operaciones de Mantenimiento de la Paz
(OMP) de la ONU con efectivos militares. Esta decisién respondfa a un cambio gradual en la

politica exterior mexicana; sin embargo, no fueron pocas las voces que sefialaban que el prin-

1 Como ocurri6 a finales de julio de 2016 en Argentina, donde la visita del mandatario suscité numerosas protestas,
condenando las constantes violaciones a los derechos humanos en México.
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cipio de la no intervencion estaba siendo violentado. Segtin sefiala Zepeda (2016, p. 634) las
Fuerzas Armadas Mexicanas, la Secretarfa de Defensa Nacional (SEDENA) y la Secretarfa de
Marina (SEMAR), se habfan negado constantemente a tomar parte en las OMP desde el go-
bierno de Salinas de Gortari, bajo el argumento del respeto al principio de no intervencién y la
doctrina de defensa militar mexicana. Segtin el mismo autor la presion al pafs venia de distintos
frentes: la misma Organizacién de las Naciones Unidas, pafses que tradicionalmente han envia-
do personal a las OMP, el personal de la misma Secretarfa de Relaciones Exteriores, y a partir
del afio 2000, de los funcionarios y legisladores del PAN (Zepeda, 2016, p. 634). En opinién de
Zepeda (2016, p. 635), durante los gobiernos de este partido se facilité un ambiente de didlogo
entre secretarfas (entre la SEDENA, la SEMAR y la SRE), que sumado a una opinién publica
favorable en ese momento, persuadieron a la administracion de Pefia Nieto a enviar personal
militar a las operaciones de paz. Posiblemente la situacion hubiera tomado otro rumbo si esta
decision se hubiera tomado después de la difusion del caso Tlatlaya; un enfrentamiento armado
en el Estado de México, donde militares abatieron a 22 presuntos delincuentes, y en el cual la

Comision Nacional de Derechos Humanos ha sefialado ejecuciones extrajudiciales.

Las OMP son operaciones de campo bajo el mandato de Naciones Unidas en las cuales el per-
sonal militar y civil internacional, de distintas disciplinas, es movilizado para ayudar a controlar
y resolver conflictos internos o internacionales, con el consentimiento de las partes involu-
cradas. De este dltimo punto se infiere que la participacion de fuerzas armadas mexicanas no

representa una violacién al principio de no intervencién en los asuntos internacionales.

Dependiendo de su mandato, las OMP pueden llevar a cabo las siguientes acciones (Curzio,
2010, p. 12-13):

» Prevenir que estalle un conflicto o que se extienda mds alld de sus fronteras.

»  Estabilizar la zona, tras un alto al fuego, con el objetivo de generar un clima idéneo para

que las partes alcancen un acuerdo de paz duradero.
» Cooperar en la implementacién de un acuerdo de paz.

»  Conducir a estados o territorios en su transicion hacia un gobierno estable con funda-

mento en los principios democriticos, el buen gobierno y el desarrollo econémico.

Cabe aclarar que no es la primera vez que México participa en OMP. Ya lo hizo a principios
de los afos noventa en la ONUSAL, donde envié 120 policias a El Salvador para ayudar a la
pacificacion de ese pafs, o en Timor Oriental en el afio 2000 donde se enviaron observadores

electorales.

Segtin Pellicer (2014b), cuando se cre6 la MINUSTAH, la OMP para estabilizar Haitf en 2004,
otros paises latinoamericanos como Argentina, Chile y Uruguay, bajo el liderazgo de Brasil,
buscaron la participacién de México, pero obtuvieron una respuesta negativa. De igual forma
ocurrié en 2010, tras el terremoto que azot6 a ese pafs, y que ocasiond que se recrudeciera la
necesidad de asistencia humanitaria y de fuerzas para el mantenimiento del orden. De nueva

cuenta la respuesta fue en sentido negativo.

Pese a esta reticencia, el estudio “México, las Américas y el mundo 2004-2014", editado por
el Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas sefiala que la poblacién en general apoya
la participacion de militares mexicanos en funcién del tipo de actividades que México realice

(Maldonado et al., 2015, pp. 62-63). Si se trata de ayudar en situaciones de desastres natu-
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rales, el nivel de aprobacion entre los mexicanos es de 63%; no obstante, si los cascos azules
mexicanos son asignados a la pacificacién o intermediacion en zonas de conflicto armado, la
aprobacion se reduce a tnicamente el 37%. Posiblemente por esto, es que la participacion de
México en las OMP se ha restringido a justamente aquellos casos que son respaldados por la

opinién publica: desastres naturales, reconstruccion institucional o apoyo técnico.

En el afio 2015 segtin report6 la SRE, México envié a doce militares de la SEDENA y de la
SEMAR, a las OMP, MINUSTAH-Haiti, MINURSO-Sahara Occidental y UNIFIL-Libano.
Ademads, como se anuncié en febrero de 2016, México tendrd presencia en la Mision Politica
Especial de la ONU en Colombia. Todos estos elementos fueron capacitados por la ONU
en tareas humanitarias y para la observacion de procesos de paz. De hecho, en 2016 inici6 la
preparacion del establecimiento del Centro de Adiestramiento en México para las OMP. Con
tal objetivo, segin se report6 en el Cuarto Informe de Labores de la SRE (SRE, 2016, pp. 124-

125), se realizaron visitas de trabajo a Reino Unido, Finlandia, Brasil, Argentina y Canada.

Aunque la determinacién de Pefa Nieto de enviar gradualmente militares mexicanos a las
OMP si representa un cambio relevante en la politica exterior mexicana, no asume compromi-
sos que no se hubieran aceptado con anterioridad. El articulo 43 del Capitulo VII de la Carta de
las Naciones Unidas, sefiala la obligacion de los Estados miembros de solidarizarse con accio-
nes decididas por el Consejo de Seguridad para el mantenimiento o restablecimiento de la paz,
incluyendo el envio de fuerzas militares. En conclusion, era imposible que México continuara
negdndose a participar en OMP, tomando en cuenta que la meta de este sexenio es llegar a ser
“un actor con responsabilidad global”, y que la lucha por la paz y la seguridad internacionales,

estd consagrada en la misma constitucion del pais.

4. Los paises emergentes y el MIKTA

En enero de 2011 Goldman Sachs bautizé a un producto de inversién, compuesto por un grupo
de paises como MIST; estos eran México, Indonesia, Corea del Sur y Turquia. Los agrupé to-
mando en cuenta que se trataba de economias con grandes mercados internos y una poblacién
con alta capacidad de compra, expectativas de crecimiento econémico estable y de control
inflacionario, y que los cuatro paises son potencias medias, miembros del G20. Ademds, son
importantes receptores de inversién extranjera en sectores estratégicos como la industria au-
tomotriz, la quimica farmacéutica, la maquinaria o la computacion, y se considera que tienen
oportunidades importantes de crecimiento ante la crisis financiera internacional (Icaza & Ruiz,
2014, p. 40). En un inicio, los gobiernos intentaron transformar a este grupo en un acuerdo
politico formal, lo cual no prosperd. Sin embargo, el 25 de septiembre de 2013, en el marco
del 68° periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General de la ONU, los cancilleres de
México, Indonesia, Corea del Sur, Turquia y Australia ponderaron las ventajas de establecer
un espacio informal de didlogo en temas de interés comtn; reforzar los vinculos bilaterales
entre sus miembros e impulsar decididamente sus relaciones e intercambios; abrir un espacio
de consultas entre ellos sobre temas multilaterales, de cooperacién y de gobernanza global en
general, como: ciberseguridad, cambio climdtico, seguridad nuclear, el nuevo orden financiero
y la superacién de la crisis econémica mundial. Este grupo ampliado tras la inclusién de Austra-
lia, confiere al acuerdo un peso mayor (Maihold, 2014, pp. 66,70,71). Se acordé que los cinco
paises se retnan por lo menos dos veces al afo, en el marco de las cumbres de lideres del G20

y al inicio de cada periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General de la ONU en Nueva
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York. La pertenencia a este espacio de didlogo expresa la importancia que la presente adminis-

tracion otorga a la region Asia-Pacifico.

5. La politica exterior mexicana frente a la integracion
transpacifica en América Latina édos caminos
encontrados?

La integracion transpacifica y las relaciones con los principales paises de América Latina, es un
topico que durante este sexenio no pueden ser disociados, pues la estrategia de integracion re-
gional Cuenca del Pacifico-América Latina gira claramente en dos mecanismos de integracion

de suma importancia; la Alianza del Pacifico y el Tratado de Asociacién Transpacifico (TPP).

EI'TPP, por un lado es catalogado como el mecanismo de integracion regional mds amplio dado
el peso econémico de sus doce paises integrantes: Australia, Brunei, Canadd, Chile, Estados
Unidos, Malasia, México, Nueva Zelanda, Perd, Japén, Vietnam y Singapur. Dicho acuerdo,
que empez6 como un proceso limitado sélo a cuatro paises en 2005 llamo la atencion hasta tres
afios después cuando Estados Unidos proclama su interés de unirse en las negociaciones; a par-
tir de entonces es este pais quien llevé el mando de las mismas y dicté en gran parte la agenda,
también empieza a considerar al TPP como su principal estrategia de integracién econémica

de manera general en la Cuenca del Pacifico y de manera particular en Asia y América Latina.

En el caso de la Alianza del Pacifico que a pesar de ser una iniciativa de reciente creacion,
se ha proyectado no sélo como un instrumento de integracién econémico-comercial sino que
también persigue objetivos relativos a cambio climdtico, migracion, cooperacién académica y
cientifica. En este sentido se cuestiona si el TPP pudiese mermar el funcionamiento de esta
Alianza, en este articulo se argumenta que ambos instrumentos van en total concordancia con
el proceso de integracion dictado por la potencia hegeménica, Estados Unidos, esto como res-

puesta a la presencia dominante de China en la region de la Cuenca del Pacifico.

En este sentido, ambos mecanismos de integracion son la principal herramienta de posiciona-
miento de México en la region de la Cuenca del Pacifico y simultdneamente una estrategia para
cohesionar a las principales economias de la regién latinoamericana en torno a un proyecto in-
tegracionista que tiene como premisa la liberalizaciéon econémica y la apertura de mercados, lo
anterior haciendo total congruencia con los principios rectores del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018 que enuncia dentro del eje 5 “México con Responsabilidad Global”, objetivo 5.3;
Reafirmar el compromiso del pafs con el libre comercio, la movilidad de capitales y la integra-

ci6n productiva (Presidencia de la Republica, 2013, p. 151).

Especificamente para la consecucion de estos dos importantes objetivos: la insercién acelerada
de México en la Cuenca del Pacifico y el aglutinamiento de las principales economias de la
region se prioriza la participacion en los dos mecanismos de cooperacion regionales mds impor-
tantes: TPP y Alianza del Pacifico. Ambas iniciativas son propuestas que provienen claramente
de Estados Unidos, con la finalidad por un lado, de reposicionarse en América Latina a través
de un proceso de integracion comercial afin a los procesos de libre mercado, e irse acercando a
los paises que eventualmente habian enfrentado un alejamiento con Estados Unidos especifi-
camente y con la regién de América del Norte de manera general durante los tltimos 15 afos,
y por el otro de hacer frente a China como la principal economia en la region de la Cuenca del

Pacifico. Estas dos iniciativas regionales son el principal instrumento para reposicionar Estados
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Unidos en dos frentes que se habian descuidado tras los ataques de 11 de septiembre de 2001:
América Latina y la Cuenca del Pacifico, asi lo reconoce Granados (2014): “es necesario un
debate sobre si el TPP es 0 no un proyecto secuestrado por Estados Unidos desde 2008 que
basicamente excluye a China del pacto regional y de un mercado regional en el que los intere-
ses chinos influyen en el comercio y la inversion (...) Desafortunadamente, el TPP parece ser
realmente el principal instrumento de Estados Unidos para impulsar su propia estrategia de

crecimiento econémico en la region”.

En este sentido, México confluye en ambos proyectos de integracion los cuales resultan tam-
bién ser ejes fundamentales dentro de las Estrategias del Plan Nacional de Desarrollo, pues
dentro de la estrategia 5.3.2. referente a fomentar la integracion regional de México, cinco de
las diez lineas de accion establecidas, son referentes a la integracion con América Latina, la

Cuenca del Pacifico y América del Norte a través de los mecanismos antes mencionados.

Parece entonces que estamos frente a una estrategia de integracién que viene determinada por
una agenda dictada desde Estados Unidos, que sin duda apuesta por una acelerada desregula-

cién comercial entre economias abiertas y relativamente integradas al mercado norteamericano.

En este sentido, el TPP es un instrumento de diplomacia comercial que si bien no viene siendo
incluyente de todas las economias importantes de la Cuenca del Pacifico, si es el mecanismo
principal de Estados Unidos para integrarse en esta region y hacerle frente al poderfo econémi-

co-politico de China.

Precisamente, una de las principales criticas de este proceso de integracion regional es la ex-
clusion de la mds importante economia de la Cuenca del Pacifico: China. Ante esto ha desa-
rrollado su propia estrategia: la Asociacion Econémica Integral Regional (RCEP) que aglutina
un mercado de 3.400 millones de personas y estard integrado por los diez que integran la
Asociacion de Naciones del Sudeste Asidtico (Asean): Malasia, Indonesia, Brunei, Vietnam,
Camboya, Laos, Myanmar, Singapur, Tailandia y Filipinas, ademds de seis paises con los que
Asean tiene tratados de libre comercio: Australia, China, India, Japén, Corea del Sur y Nueva
Zelanda. Este tratado “es considerado una suerte de competencia del TPP, que excluyé a China,
lo que refleja las dificultades que existen en torno a obtener control de los poderes econémicos

de una region que cada vez importa mds como motor del crecimiento global” (Ruiz, 2016).

La politica exterior mexicana frente a la integracion transpacifica y América Latina enfrenta en
su etapa actual dos caminos encontrados; el primero es el tradicional donde las estrategias de
integracion habfan atendido los principios rectores basicos de la politica exterior mexicana pero
ademds, la participacién en mecanismos de integracion de corte regional en cierta manera ya

consolidados y de menor alcance que el TPP y la AP, tales como:

*Una participacién activa y de alto liderazgo en la Organizacién de Estados Americanos como
instrumento principal en la resolucion de conflictos y tematicas regionales.

*El acuerdo de complementacion econémica México-Mercosur como base para un fortaleci-
miento no sé6lo econémico sino politico con los pafses integrantes del bloque.

*El Tratado de Libre Comercio con Centroamérica, asi como proyectos en materia de integra-
cién energética, agricola, educacion publica y seguridad social.

*Acuerdos bilaterales de tipo comercial (Acuerdos comerciales y Tratados de Libre Comer-

cio) con Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador,
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Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perti y Uruguay, asi como acuerdos de

alcance parcial, como el que sostiene con ALADI.

*Instrumentos multilaterales de alcance regional tales como; la Comunidad de los Estados

Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), y la Asociacién de Estados del Caribe (AEC).

Estos métodos son los que tradicionalmente México ha seguido para consolidar un proyecto de
insercion exitosa en América Latina. Sin embargo, observamos entonces el segundo camino que
ha tomado la politica exterior a partir de que México anunciara su entrada en las negociaciones
del TPP en 2012, y especificamente con la llegada de Enrique Pefia Nieto a la Presidencia,
este acuerdo se ha constituido como el instrumento rector de la integracién mexicana frente a
América Latina, pues va en total concordancia con la iniciativa Alianza del Pacifico, en conjunto
estos dos mecanismos representan la inclusién del bloque aliado en la estrategia norteamerica-
na de integrar la regién para lograr el ya mencionado contrapeso geopolitico no sélo en América

Latina sino en la Cuenca del Pacifico.

El gran cuestionamiento para la politica exterior mexicana es si el TPP pudiese representar una
verdadera estrategia de diversificacion pues como hemos apuntado, ha excluido a la principal
economfa de la Cuenca del Pacifico, lo anterior refleja una falta de estrategia para insertarse
en la region de forma integral dado que en el Plan Nacional de Desarrollo se manifiesta que el
TPP es el mecanismo preferencial para lograr esta insercion, si se hace de esta forma estarfamos
atendiendo un proceso que evidentemente va de la mano con las politicas estadounidenses y
nos quedaremos al margen de una verdadera diversificacion en la region Cuenca del Pacifico/

América Latina.

DIAGRAMA 1. Estrategia de Integraciéon Regional de México: Asia Pacifico y América Latina

REGIONES

Asia-Pacifico América Latina

América del Norte

Alianza del Pacifico

5. Estrategia de diversificacion: China

A pesar de la no inclusion de China en el TPP, México debe ser cuidadoso y no abandonar la
estrategia de diversificacion en la region de la Cuenca del Pacifico, pero muy especialmente
con China dado que a la fecha se ha convertido en el segundo destino de las importaciones

mexicanas.
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Ainicios de la administracién del presidente Enrique Pefia Nieto parecia darse una nueva eta-
pa en las relaciones bilaterales con el establecimiento de una Asociacion Estratégica en el afio
2013, que pretendian institucionalizar las relaciones en materia de energfa, turismo, comercio
e inversiones. En el marco de esta Asociacion, China comprometié el realizar inversiones por
hasta 81.000 millones de délares en México entre 2013 y 2018 en infraestructura para comu-
nicaciones y transportes. Es asi como se manifesté el interés por participar en la construccion
de infraestructura ferroviaria, principalmente en el corredor Querétaro que supuestamente co-

nectarfa a esas ciudades con el Distrito Federal.

China Railway Construction Corporation (CRCC) habia ganado la licitacién para construir el
Tren de Alta Velocidad (TAV) entre México y Querétaro pero el 6 de noviembre del 2014, la

licitacién se canceld.

Posteriormente sobrevino la cancelacién de otro proyecto: Dragon Mart, mismo que iba a ser
construido en Canctn, Quintana Roo inclufa un complejo con 722 viviendas, 20 naves co-
merciales y 3.000 locales. La obra fue suspendida por las autoridades argumentando dafios
medioambientales tras la deforestacion de mas de 200 hectéreas, al respecto se impusieron
multas y continda un litigio por parte de la empresa Real Estate Dragon Mart Canctin, para

anular dichas sanciones.

Después de estos traspiés, el impetu con el que arrancaron las relaciones bilaterales desde el
2013 se enfri6, sin embargo ha habido resultados positivos en materia de energia a raiz de la
reforma energética implementada por el presidente Pefia Nieto. Cabe destacar que reciente-
mente, se anuncié que Petréleos Mexicanos (Pemex) firmé un acuerdo para una linea de cré-
dito inicial por hasta 10 mil millones de délares con el Banco Chino Industrial & Commercial
Bank of China (ICBC) para financiar proyectos de exploracion y produccion de petréleo, asf
como compra de equipos. También, memorandos de entendimiento con la petrolera CNOOC
y el China Development Bank, el primero es de colaboracion técnica y fortalecimiento de
oportunidades de negocio en las dreas de exploracién y produccién de crudos pesados y campos
maduros, mientras que el segundo da acceso a financiamiento para Pemex y otras firmas en

actividades de upstream y de transformacion industrial de hidrocarburos.

En el caso de China, aunque ya se trabajaba en conjunto con empresas mexicanas previo a
la reforma energética en la explotacién de campos maduros, fue recientemente aprobada la
reforma, que en el marco de la visita del presidente Enrique Pefia Nieto a China se anuncié
que se habfan establecido una serie de acuerdos de cooperacién que contemplan una bolsa de
14 mil millones de délares en el sector energético. Dentro de estos 14 acuerdos, existe el plan
de constituir un fondo binacional de 2400 millones de ddlares, que se elevard a 9 mil millones,
con la finalidad de que empresas de ambos paises inviertan en distintos rubros incluyendo los
energéticos.

Asimismo, Pemex firmé un contrato de compra con Sinopec para la entrega de 30 mil barriles
por dia, y también existen proyectos para el drea de las energfas renovables.

Se concret6 la conformacion de otro fondo de energia, entre Pemex y tres empresas estatales
chinas de 5 mil millones de délares, para proyectos de infraestructura, entre ellos, la construc-

cion de la segunda etapa del gasoducto “los Ramones”.

Lo anterior, constituye un parteaguas en la relacion bilateral, pues la creaciéon de un Fondo

Energético sino-mexicano, emula a las pricticas que China ha establecido con sus socios mds
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cercanos en materia energética, y que ha derivado en importantes proyectos de infraestructura

energética (petréleo y gas).

Asimismo en la licitacion de la Ronda 1, dos empresas chinas participaron en la precalificacion
para dreas de exploracion, ellas fueron China Nexen Energy International Limited y Sinopec. Si
bien, estos acercamientos son apenas una primera muestra de lo que la reforma puede ayudar a
dinamizar la relacion energética de México con China y su posicionamiento como actor de peso

en materia energética de la region del Pacifico.

6. Fortalecimiento de la diplomacia energética

En el caso de México, el sector ha estado mayormente ligado a una integraciéon energética con En el caso

la region América del Norte, muy marcada especificamente desde los inicios de la década de los

de [Tlexico, el
pues posefa una fuerte dependencia de sus recursos energéticos por parte de los paises integran- ~ S€ctor ha estado

setenta tras el embargo petrolero a Estados Unidos, lo que mostré la vulnerabilidad de este pas,

tes de la OPEP. En este sentido se inicié un proyecto para consolidar el abasto energético bajo mayormente ﬁgado
esquemas de seguridad, tales como la integracion regional comercial, que si bien no se vieron . .
reflejados en el contexto del TLCAN, si se vieron reflejados posteriormente en el contexto de la auna ln[egr acion
Alianza para la Seguridad y la Prosperidad en América del Norte (ASPAN), en este sentido Saxe- energéﬁca con la
Fernandez (2006, p. 192) reconoce que “poco antes de'3 los atentados terroristas, EE.UU: habia regién América del
formulado planes para superar los obstaculos en materia de energia y lograr una profundizacion

de la agenda empresarial-estatal de la integracion por medio de una comunidad de América del lNorte

Norte, es decir una profundizacion de la integracion a través de un Tlcan-plus o ASPAN".

Esta Alianza fue puesta en marcha en 2005 y se constituye como un proceso trilateral para
dinamizar y hacer mas fluida la agenda de los tres paises miembros de la comunidad norteame-
ricana, contiene dos temdticas generales, que estdn integradas por diversos objetivos, los cuales
se revisan de manera trimestral. Dentro de la “agenda para la prosperidad” se enuncia precisa-
mente el objetivo de “el fortalecimiento de los mercados energéticos en América del Norte para
facilitar las inversiones en infraestructura energética, las mejoras tecnoldgicas, la produccion, y
el suministro confiable de energéticos” (ASPAN, 2014).

En este sentido, México ha estado mayormente integrado en un proyecto energético norteame-
ricano desde los afos setenta que se ha formalizado con el establecimiento de dicha alianza, y
precisado por la concrecion de la Reforma Energética y la Reforma a la Ley de Hidrocarburos
de manera particular. Al respecto, se reconoce que la administracion del presidente Barack
Obama posee la premisa de la consolidacién de la independencia energética de Estados Uni-
dos, gracias al acelerado desarrollo en la produccion del petréleo no convencional y gas de
lutitas, pero también, gracias a la suma de los recursos energéticos mexicanos y canadienses,

asf lo apunta Vargas (2013):

el proyecto integracionista de la administracion de Barack Obama privilegia la
vision continental bajo la promesa de convertir a la regién en una gran potencia:
The North American Global Powerhouse es un proyecto donde Estados Unidos
busca el liderazgo energético a nivel mundial, convertir a la regién en la mds po-
derosa del planeta. Esta propuesta considera posible alcanzar la independencia
energética gracias a la bonanza de Estados Unidos con la produccion de gas y pe-
tréleo de lutitas, con la contribucién de Canad4 (arenas bituminosas y oleoducto

de Keystone) y México a la oferta energética.
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Asimismo, en 2013 se establece el mecanismo Dialogo Econémico de Alto Nivel en el cual ambos
paises se plantean el cruce de equipo pesado para la exploracion y produccién de energfa para con-
solidar a la regién norteamericana como epicentro energético y apostar a la creacion de un bloque
energético regional. En enero de 2015, el presidente Enrique Pefia Nieto se reuni6 con el presi-
dente Barack Obama, en el marco de esta reunién y dentro del Didlogo Econémico de Alto Nivel,
se emitié una declaracion conjunta donde se puede leer lo siguiente “estamos convencidos que un
sector energético regional mds integrado y eficiente basado en una mayor cooperacion energética
desempefiard un papel fundamental para impulsar la competitividad y el liderazgo de América del
Norte en el futuro”. Asimismo, en el marco de la Segunda Reunién Ministerial de dicho mecanis-
mo, el vicepresidente de Estados Unidos Joe Biden declaré que “Norteamérica serd el epicentro de

la energfa mundial” (Embajada de los Estados Unidos de América en México, 2015).

Mucho se ha cuestionado, si dicho proyecto de independencia energética estadounidense es Observamos que
realmente incluyente de la parte mexicana como proyecto regional, pues como ha anunciado .
Estados Unidos las estimaciones apuntan las importaciones estadounidenses de petréleo po- espeCIalmenie a
drfan alcanzar su méaximo declive entre 2036y 2037 y ser cercanas a cero en el a0 2040, yenel 1z de la refom’la
caso del gas, podria convertirse en exportador en el afio 2020 (U.S. Energy Information Admi- energél‘ica en
nistration, 2014), lo anterior causaria efectos directos sobre sus proveedores en América Latina

Mexico, este se
do que se abra las puertas a otros actores extra regionales que requieren de dichos recursos, tal - ha convertido en

parte fundamental

dado que Estados Unidos disminuirfa su dependencia de estos recursos, lo cual estd provocan-

es el caso de China. En este sentido, Escribano y Malamud (2014) sefialan que el impacto de la
revolucién del gas en Estados Unidos, serfa menor que en el caso del petréleo dado el volumen .
de intercambios de cada uno de los productos. En cambio, otras posturas sefialan que el im- de la eStraiegla
pacto no se reflejard al menos en el corto plazo, puesto que Estados Unidos seguird importando energéf[ca de
energéticos y que eventualmente si habrd una disminucion de importaciones pero que éstas se EE.UU.

van a suplir reorientando las exportaciones hacia otros mercados.

Sin embargo, también existen evidencias de que Estados Unidos estd potenciando la transfe-
rencia tecnoldgica en algunos pafses de Latinoamérica para que puedan ser capaces de aplicar
de manera mds eficiente la tecnologia del fracking para la extraccion de gas shale, al respecto
se cred en 2010 el programa Iniciativa Global de Gas de Esquisto (GSGI), donde se anima a
distintos pafses a la discusién y evaluacién de utilizar el fracking, al respecto los paises clave
en América Latina son Brasil, Chile, México y Colombia, esta estrategia se considera pudiera
estarse orientando a animar a los paises a extraer este tipo de recurso con el objetivo de reducir
la dependencia energética que algunos paises de la region poseen con respecto de Venezuela,

pals que posee mds reservas de gas, aunque no tiene la tecnologfa para su desarrollo.

Por tanto, observamos que muy especialmente a raiz de la reforma energética en México, éste
se ha convertido en parte fundamental de la estrategia energética de Estados Unidos, al menos
en el medio plazo para la estructuracion de un proyecto de seguridad de abasto energético y
en el largo para la consolidacién de la independencia energética, en este sentido se atienden
algunos mecanismos no aislados para formalizar procesos de integracion energética que per-
mitan potenciar los recursos hidrocarburiferos, especialmente aquellos no convencionales lo
que provoca un cambio en el panorama energético de la region y provoca que actores extra
regionales tengan mayor cabida de perfilarse como principales importadores de otros pafses que
no estdn integrados en la esfera energética norteamericana y que por consecuencia, no hacen
un uso intensivo de las tecnologias de fragmentacion hidraulica o bien, ya sea que no poseen

este tipo de recursos.
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7. Conclusiones

A dos afios de finalizar su gestion, la conduccion de la politica exterior de Enrique Pefia Nieto
puede calificarse de ser una de “cambios y continuidades”. Los primeros, porque en su sexenio
se tomaron decisiones que lo diferencian de sus predecesores, como por ejemplo, el envio
de militares mexicanos a las operaciones de paz de la ONU, donde realmente la negativa de
México no podia prolongarse mds, considerando que una de las metas marcadas para este
gobierno se denominé: “México con responsabilidad global”. Otro cambio marcado en este
sexenio es que las estrategias de integracion perseguidas anteriormente, habfan atendido los
principios rectores bésicos de la politica exterior mexicana, y la participacién en dichos meca-
nismos de integracion era especialmente, de corte regional y hasta cierto grado, se trataba de

emprendimientos ya consolidados.

Por otro lado, las continuidades se encuentran en la adopcion de la tendencia vigente en go-
biernos anteriores de priorizar los temas econémicos sobre la diplomacia. Asf se dejo ver desde
un inicio de su mandato, con el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, el cual es muy claro
al sefialar que uno de los objetivos en materia de politica exterior de esta administracion es su
compromiso con el libre comercio, la movilidad de capitales y la integracion productiva. Asimis-
mo, esta tendencia se ve reafirmada con la intensa agenda y los destinos de las giras presiden-
ciales, la apertura y cierre de embajadas, y finalmente, a ello se suma la gran campana mediatica
emprendida a miras de obtener inversiones, pese a la convulsa situacion que vive el pais. Tras
las reformas estructurales por las que ha atravesado México, se han impulsado particularmente

las inversiones en el sector energético.

Se infiere que el gran objetivo de esta administracion en materia de politica exterior es consolidar
el TPP, siendo éste el instrumento rector de la integracion mexicana frente a América Latina, re-
forzado por la iniciativa Alianza del Pacifico, y que en conjunto estos dos mecanismos representan
la inclusion del bloque aliado en la estrategia norteamericana de integrar la region para lograr el
ya mencionado contrapeso geopolitico no sélo en América Latina sino en la Cuenca del Pacifico,

teniendo légicamente como premisa la liberalizacion econémica y la apertura de mercados.
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Desde 2007 en adelante, con el cambio de presidencia en Argentina y la consolidacién de la
recuperacion interna, la orientacién de politica exterior adquiere mds claros matices autono-
mistas. Es en este escenario donde se inscriben los vinculos con paises menos desarrollados -o
del Sur- entre los que se comprenden los lazos con las economias del Sudeste de Asia. Nuestro
objetivo en este trabajo es analizar el actual estado de los vinculos bilaterales de Argentina con
el Sudeste de Asia -con especial énfasis en Filipinas- comprendiendo a esta regién como una
alternativa de insercion dentro de una estrategia de diversificacion y de ampliacién de médrgenes

de autonomia selectivos.

Filipinas; diversificacién; Sudeste de Asia; politica exterior argentina

Philippines; diversification; Southeast Asia; Argentine foreign policy

From 2007 onwards, with the change of presidency in Argentina and the consolidation of the inter-
nal recovery, the orientation of foreign policy acquires more autonomist nuances. It is in this scena-
rio that the links with less developed countries - or of the South - should be understood, including
the ties with the economies of Southeast Asia. Our objective in this work is to analyze the current
state of Argentina’s bilateral ties with Southeast Asia - with special emphasis on the Philippines-
analyzing these bonds as an alternative for insertion within a strategy of selective diversification and

extension of margins of autonomy.
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1. Infroduccion

El anilisis de politica exterior argentina hacia paises emergentes ha tomado renovado impetu en
las dltimas dos décadas. Este fendmeno se produce de la mano de un escenario internacional
mds complejo y diverso, con el fortalecimiento de economfas no tradicionales —como las agru-
padas en BRICS y ciertos estados del Sudeste de Asia—. En numerosas obras recientes pueden
apreciarse la proliferacion de estudios sobre dreas tan diversas como Medio Oriente, Africa

subsahariana, el noreste de Asia y el Sudeste de Asia, entre otras'.

En esencia, este interés académico es reflejo de una mayor diversidad de acciones de politica
exterior que buscaron alejar a la diplomacia argentina de la politica de “alineamiento automé4-
tico” de los noventas, y de las premisas neoliberales econémicas que funcionaron como ejes
rectores de las estrategias de insercién internacional. El incremento del interés econémico
y politico diplomadtico por regiones alternativas a las economias centrales, en su mayor parte
Occidentales, fue dinamizdndose paulatinamente a partir de 2003. Esta nueva bisqueda de
diversificar vinculos tuvo su principal motor en la redefinicion del modelo econémico interno,
que adopté matices de reindustrializacion y desendeudamiento, en contraste con el mode-
lo rentistico financiero que imper6 desde 1976 hasta 2001 (Rapoport, 2009). Algunas de las
medidas econémicas que se inscribieron en esta redefinicion y que tuvieron un contundente
impacto externo fueron la salida del esquema de convertibilidad en 2002 y la cancelacién de
parte de la deuda externa, a través de la renegociacion con tenedores privados y de la cancela-
ci6n de los compromisos financieros con organismos multilaterales, fundamentalmente el FMI
(Simonoff, 2009).

De forma inescindible a los cambios implementados en la dimension econémica y en la estra-
tegia de insercion externa, a partir de 2003 comienzan a redefinirse las prioridades de politica
exterior en la procura de diversificar los socios comerciales antes que los socios financieros
internacionales. Particularmente desde 2007 en adelante, con el cambio de presidencia y la
consolidacion de la recuperacion interna, es cuando se observa una mayor tendencia a la pro-
fundizacion de una insercién de mayores tintes autonomistas, con la prioridad dada al 4mbito
regional, el desendeudamiento y la diversificacién y ampliacién del mercado internacional (Si-
monoff, 2014). Es en este escenario nacional e internacional, donde se inscriben los vinculos
con pafses menos desarrollados —o del Sur— entre los que se comprenden los lazos con las

economias del sudeste de Asia.

Dentro de la region del sudeste de Asia, los principales socios comerciales de la Argentina en el
tltimo decenio fueron Filipinas, Indonesia, Malasia, Tailandia y Vietnam. Estas cinco econo-
mias presentan un amplio potencial de insercién econémica para el pais debido principalmente
a la estructura de su demanda y a la dimensién de su mercado, y a la complementariedad de las
estructuras productivas. Debemos aclarar que, estos mercados, aunque no son nuevos destinos
para las ventas de nuestro pafs, si han incrementado su participacion de forma ininterrumpida

desde 2003 en adelante recibiendo un porcentaje cada vez mayor de exportaciones locales.

1 Entre ellas se destacan: Emergentes asidticos en América Latina. El sudeste de Asia, China e India (Rubiolo, Baroni,
2015), Escenarios de integracion, Sudeste Asidtico-América del Sur. Hacia la construccion de vinculos estratégicos
(Moneta, Cesarin, 2014), “:Hay un lugar para Africa en la Politica Exterior Argentina (2009-2013)" (Lechini,
Morasso, 2015), “Medio Oriente en la Politica Exterior Argentina: del equilibrismo a los giros en las acciones
externas” (Paredes Rodriguez, 2015).
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Nuestro objetivo en este trabajo es analizar el actual estado de los vinculos bilaterales de Ar-
gentina con el Sudeste de Asia, comprendiendo a esta regién como una alternativa de insercién
dentro de una estrategia de diversificacién y de ampliacién de mdrgenes de autonomia selecti-
vos. Desarrollaremos estos conceptos en el apartado correspondiente, pero en breves palabras
se refieren a la busqueda de aumentar el poder de toma de decisiones relativo a través de incre-
mentar las cuotas de poder respecto de determinados socios —aunque esto no implique que el

posicionamiento relativo de poder sea el mismo vis-a-vis todos los socios de la region—.

Para ello realizaremos, en primer término, un breve repaso de los conceptos que permitan
elaborar una red analitica aplicable a la politica exterior argentina hacia regiones no tradicio-
nales. En segundo lugar, presentaremos sucintamente los vinculos bilaterales —econémicos y
politicos— con los principales socios comerciales en el Sudeste de Asia, y dedicaremos especial
atencion a las relaciones con Filipinas, considerando tanto el devenir de los intercambios co-
merciales y las inversiones, como las relaciones diplométicas contemporaneas. En este tltimo
punto abordaremos los principales ejes del conflicto por el Mar de China Meridional, y c6mo
esta problematica puede impactar en los vinculos con Argentina. A lo largo del trabajo, tomare-
mos como eje la articulacion que se establece entre el desarrollo de los vinculos comerciales y

las acciones de politica exterior en las relaciones Sur-Sur con socios no tradicionales.

2. Nociones de politica exterior desde la autonomia

En este apartado presentamos una aproximacion teérica en la cual nos valemos de algunas
nociones vinculadas con la estrategia de desarrollo, la politica comercial y externa y la insercién

internacional como reflejo hacia el exterior de una estrategia de desarrollo.

La relacion entre dependencia y desarrollo ha sido una preocupacién permanente de académi-
cos y estadistas latinoamericanos por décadas. Uno de los pioneros en el estudio de la proble-
matica del desarrollo en América Latina fue Radl Prebisch. En uno de sus primeros trabajos, el
autor planteaba las diferencias en la distribucion de los frutos de la produccion entre los paises
industriales y los pafses de la periferia. Esta es una caracteristica intrinseca a las relaciones
centro-periferia internacional y para poder resolverla, los paises latinoamericanos necesitaban
atraer capitales —principalmente a través del comercio de materia primas— que permitirfa la

acumulacion de elementos de capital “propulsores del desarrollo” (Prebisch, 1949).

En la actualidad la relacién desarrollo-dependencia ha cobrado particular relevancia en el pla-
no econémico-comercial, de la mano de la creciente competencia internacional por cuotas de
mercado, la apertura de fronteras comerciales, el incremento de la inversion extranjera directa

—y la lucha por obtenerla—y la necesidad de diversificar socios comerciales.

La configuracion de relaciones comerciales dependientes ha sido una constante en la insercién
econémica argentina, que se ha reproducido durante décadas. Esto ha sido resultado de la con-
centracion en escasos socios comerciales y en pocos productos con bajo o nulo valor agregado.
En el escenario econémico actual, aunque la dependencia de socios tradicionales —Estados
Unidos y Europa— se ha reducido, esta situacion se ha trasladado a nuevos grandes socios, sien-
do China uno de los mds destacables. Aunque su presencia en el comercio externo ha permitido
diversificar los destinos de las exportaciones, antes concentradas en atin menos socios, numero-

sas voces alertan sobre la configuracién de una nueva relacion de dependencia centro-periferia,
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y en la reprimarizacion de las exportaciones (Rosales, 2012; CEPAL, 2012) —un fenémeno que

se observa en toda América Latina—.

Esta configuracion, lejos de augurar una disminucién de los lazos de dependencia a través de
una inserciéon comercial mds auténoma, puede actuar en desmedro de la misma, a medida que
las asimetrias comerciales se profundicen y la matriz de intercambio continte siendo inter-in-
dustrial: se exportan materias primas a China y se importan manufacturas de alto valor agregado
(CEPAL, 2012; Rhee Sung Hyong, 2010). Es decir, la presencia de China en América del Sur
estd contribuyendo a fortalecer una estructura de exportacion primaria y altamente concentrada
—las exportaciones argentinas de porotos de soja, petroleo y aceite de soja dieron cuenta del 78%

de lo vendido a China en 2014 (ALADI, 2016)—.

Es en este contexto de busqueda de disminuir la dependencia comercial como base para una
insercién que permita mayores margenes de autonomia politicos y econémicos, en el que se
inscribe nuestro andlisis de la relacion con los paises del Sudeste de Asia. Para completar este
mapa conceptual, no obstante, es necesario introducir mds claramente la nocién de autonomia
y su relacién con la politica exterior, y la de diversificacion como objetivo y a la vez herramienta

de una estrategia autonémica.

Definir autonomia no es una tarea fdcil dada la larga tradicion tedrica y las muchas ramifica-
ciones que esta nocion ha tenido en las dltimas décadas. Puig y Jaguaribe fueron dos pioneros
en la sistematizacion de la teorfa de la autonomia que habia estado en la tradicion de la politica
exterior latinoamericana muchas décadas antes. De acuerdo a Puig, el transito desde la depen-
dencia a la autonomfa se componia de tres etapas —dependencia paracolonial, dependencia na-
cional y autonomia heterodoxa— contando al final con un cuarto, aunque no necesario, estadio:
la autonomia secesionista. El concepto de autonomia heterodoxa fue delineado en el marco
internacional de la Guerra Fria, y el mismo hace referencia a “las capacidades que el Estado
podia aprovechar (...), y hasta dénde podia definirse por sus propias opciones de politicas, s6lo
con la salvedad de que el limite de la heterodoxia era no deslindarse de los compromisos estra-
tégicos correspondientes a su bloque (no llegar a la autonomia secesionista)” (Colacrai, 2006,
p. 17). En palabras de Puig (1986, p. 51): “autonomizar implica ampliar el margen de decision

propia, y normalmente implica recortar el que disfruta el oponente.”

Hasta aqui podemos comprender qué entendemos por autonomia en politica exterior, ahora
es necesario realizar el vinculo entre la diversificacion y la autonomia, el modo de elaborar el
centro del marco conceptual que nos permita explicar las relaciones con socios emergentes,
como el Sudeste de Asia. Los aportes de Vigevani y Cepaluni (2007) presentan un amplio poder
explicativo en esta linea. Los autores presentan una tipologia de autonomia, en la cual incluyen
a la autonomia a través de la diversificacién. Segin este concepto, la autonomia se observa a
través de la adhesion del pais a los principios y normas internacionales por medio de alianzas
Sur-Sur y con socios no tradicionales. Se considera que estos vinculos reducen las asimetrias
en las relaciones externas con paises mds poderosos y aumentan la capacidad de negociacion
del pats (Vigevani & Cepaluni, 2007).

Esta concepcion de autonomia ligada a la capacidad de diversificar los socios externos a través
de alianzas politicas, puede complementarse con la dimensién econémica-comercial. Conside-
rando que desde una perspectiva de economia politica internacional el poder econémico es la
base sobre la que se construye el poder politico, la diversificacion comercial puede convertirse

en la base para una posterior diversificacion de aliados o socios politicos que permitan aumen-
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tar las capacidades de negociacion del Estado en cuestion. En palabras de Olivet (2005) la
diversificacién puede ser entendida como una herramienta para alcanzar mayores mérgenes de
autonomia disminuyendo la dependencia econémica y politica, para evitar la discriminacion de
procesos de integracion y para mejorar la participacion en la economia mundial para evitar caer

en la periferia o salir de ella.

En el caso de la diversificacién de socios comerciales —y especificamente de mercados de destino
de las exportaciones— el aumento de la participacion relativa de los paises no tradicionales en el
comercio exterior puede contribuir a disminuir la dependencia en grandes socios comerciales. La
dependencia sobre escasos grandes socios tiene dos principales consecuencias para el Estado: por
un lado aumenta su vulnerabilidad a cambios externos (Sahni, 2011) —evidenciado con claridad
en la reciente crisis econémica mundial—y por otro disminuye su margen de autonomia frente al

Estado del que depende, en el dmbito econémico-comercial y también el politico.

A través de estos conceptos analizaremos la relacion entre Argentina y el SEA, para asi poder de-

linear las potencialidades y los desafios que se presentan a la evolucion de los vinculos bilaterales.

3. El Sudeste de Asia en la agenda externa argentina

El Sudeste de Asia (SEA) se erige en el extremo Oriente como un centro de acelerado creci- PaUlatlhamenfe,
miento y dindmico desarrollo econémico. En los tltimos 30 afios se consolidé como una region .
exportadora de manufacturas, centro de recepcion de inversiones extranjeras, y al mismo tiem- algunas econorrias
po un ejemplo de integracién politica perdurable con ausencia de conflictos armados interesta- el Sudeste de

tales entre los paises del drea. A pesar de estas caracteristicas comunes —con diferentes grados Asia comenzaron

de intensidad en cada parte de la regién— el Sudeste de Asia se compone de once paises” con o
caracteristicas politicas, culturales, sociales y econémicas disimiles. a quumf mayor

La gravitacién de esta region en la agenda externa argentina ha sido tradicionalmente periférica  JETAIQUIA €N la
y de escasa relevancia en relacién con otras regiones. Paulatinamente, y como consecuencia  jed de vinculos
de procesos internacionales, regionales —del SEA y de América del Sur—y nacionales, algunas .
) . - B ) extenores de
economias del Sudeste de Asia comenzaron a adquirir mayor jerarqufa en la red de vinculos )
exteriores de la Argentina. Flrgenl‘lna

Podemos remontar este proceso a mediados de la década de los noventa, periodo en el que
los vinculos del Sudeste de Asia con América del Sur se dinamizaron de la mano del fin de la
Guerra Fria, del boom del crecimiento econémico de las principales economias del Sudeste de
Asia —o milagros econémicos, como fueron denominadas por el informe del Banco Mundial de
1993—, y de la aplicacion en los paises de América del Sur de medidas econémicas de apertura
y liberalizacion comercial que favoreci6 la bisqueda de nuevos espacios de insercion para la
exportacion de materias primas y derivados. Respecto a esto dltimo, en el caso particular de la
Argentina, con la aplicacién de esquema de convertibilidad a partir de 1991, las exportaciones
se vieron fuertemente desincentivadas —dado que perdieron competitividad frente a otros pai-
ses productores y exportadores agropecuarios de la region debido al mantenimiento del elevado

tipo de cambio—, por lo que el acercamiento a los paises del Sudeste Asidtico respondié més a

2 Brunei, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapur, Tailandia, Timor Oriental y Vietnam.
Diez de ellos forman parte de la ASEAN (Asociacién de Naciones del Sudeste de Asia). El tnico que atin no es
miembro pleno es Timor Oriental.
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una estrategia de internacionalizacion y de insercion de productos y empresas especificas, que

a una estrategia de insercién internacional estructural.

Aunque el incremento de los intercambios comerciales fue muy limitado, circunscripto a em-
presas especificas, si fue notoria la modificacion en el accionar politico diplomatico hacia la
region. El interés por el acercamiento se tradujo en muiltiples visitas oficiales reciprocas, entre
las que se destacan los dos viajes presidenciales desde Argentina (en 1996 y 1997) a la regién
y una mision tripartita de alto nivel (1999) a través de los cuales por primera vez se visit6 casi

todos los pafses del drea —con la tinica excepcién de Camboya.

Las sucesivas crisis en ambos lados funcionaron como obstédculos en la profundizacién de los
vinculos, y generaron una interrupcién de los impulsos de acercamiento. Sin embargo, a partir
de 2003, se observa un sostenido incremento de los intercambios comerciales —particularmente
de las exportaciones argentinas— que favorecié un fortalecimiento de los vinculos bilaterales con

determinados paises de la region, y posteriormente un renovado interés politico diplomatico.

Diversas condiciones internas y externas a nuestro pais —como la salida de la convertibilidad
en 2002, el auge de los precios internacionales de los commodities, las tasas de crecimiento
econémico asidticas y los cambios en su estructura productiva, entre otros— permiten explicar el
sustancial aumento de las ventas argentinas a la region del SEA. También permiten dar cuenta
del marcado superdvit que nuestro pafs ha mantenido con todos los mercados del drea entre
2003y 2014 y la creciente concentracion de las mismas en productos primarios y manufacturas

de origen agropecuario.

En el grifico 1 puede apreciarse el monto de los intercambios con el SEA en el periodo 2002-
2015, donde se destaca el incremento sostenido de las exportaciones y del superavit comercial

argentino hasta 2014.

Intercambio comercial Argentina-SEA, 2002-2015 en miles de US$
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En términos porcentuales, las exportaciones argentinas hacia la region del SEA pasaron de
representar el 3.76% del total exportado al mundo en 2007, al 7.3% en 2014 (UN Comtrade,
2016). El hecho de que el SEA se haya transformado en receptora de un amplio porcentaje
de las ventas locales en paralelo a una disminucion de la participacién de China en el mismo
periodo —se redujo del 9.2% en 2007 al 6.5% en 2014— indica una parcial reduccion de la de-
pendencia sobre este tltimo (elaborado con datos de ALADI, 2016).

A su vez, no debe desestimarse el alto superdvit comercial que Argentina mantiene en su rela-
cion con el Sudeste de Asia, que permite balancear una parte del déficit que el pais mantiene
con China —que ascendi6 a 6.241.797 millones de délares en 2014—. De alli que la relacion
comercial con el Sudeste de Asia deba comprenderse como parte de la relacién con la inmensa
regién del Este de Asia, donde las economias del SEA funcionan como balance parcial de la

relacién comercial deficitaria y dependiente que el pafs mantiene con la RPC.

Para continuar, esta dinamizacién de los vinculos comerciales fue parcialmente acompafiada por
acciones de indole politico-diplomatica que procuraron favorecer el acercamiento y profundizar la
diversificacién. El foco estuvo puesto en la politica de promocién de exportaciones y la realizacion
de numerosas visitas oficiales y misiones comerciales dirigidas —sobre todo— a mercados emergentes
y destinos no tradicionales. En cuanto a las principales acciones politico-diplomaticas llevadas a
cabo hacia el Sudeste de Asia, se destacan las visitas oficiales de alto rango —presidencial, y desde
la Cancillerfa y del Poder Legislativo—, misiones comerciales multisectoriales, firma de acuerdos
y negociaciones como la promocion de la cooperacion a nivel energético (gas, petréleo, edlica, hi-
droeléctrica, GNC, nuclear); la negociacion sobre los requisitos fitosanitarios exigidos por los paises
asidticos a los productos argentinos; y el avance en la cooperacion Sur-Sur, técnica y triangular. (Ru-
biolo & Baroni, 2014; MREC, 2015). Sin duda en la dimension diplomética hay una revitalizacion
de las iniciativas ya comenzadas en los noventa, sin embargo, debe destacarse que mientras que la
diplomacia durante los noventa funcioné como herramienta de grandes empresas especificas con
intereses en el Sudeste de Asia, en el periodo posterior a 2007 no existe una clara identificacion de
intereses privados con las iniciativas diplomdticas, que tendieron a una mayor amplitud y diversifi-

cacion de los actores participantes, asi como de los contenidos temadticos de las acciones.

En el periodo 2007-2015 se destacan las acciones orientadas a fortalecer los vinculos con Viet-
nam e Indonesia, actualmente los mayores socios comerciales de Argentina en el SEA. La visita
presidencial en 2013 que tuvo como objetivo ambos paises, fue la primera visita de este nivel que

se realiz6 desde 1997, y se convirtié en el principal hito de la politica exterior hacia la region.

En la actualidad, los vinculos politico-diplomaticos de Argentina con el SEA se ven atravesados
por diversos conflictos que se estan desarrollando en la regién. Por un lado, las condiciones de
inestabilidad politica en Tailandia desde 2006 —que resultaron en el golpe de Estado de mayo
de 2014— han funcionado como un obstdculo para el acercamiento politico y para el desarrollo
de actividades por parte de las representaciones diplomaticas en ambos paises. Por otro, no
puede obviarse el desarrollo del conflicto por el Mar de China Meridional, que comenzé con
una nueva escalada de tensiones a partir de 2010 como consecuencia de las acciones del go-

bierno de Pekin para consolidar su presencia en el territorio disputado.

En el apartado siguiente analizaremos las relaciones de Argentina con Filipinas, tanto desde
la dimension comercial como diplomdtica. Consideraremos de manera particular el enfrenta-
miento territorial con China y el cambio de gobierno en Filipinas, como condicionantes exter-

nos en los vinculos bilaterales.
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4. Filipinas: comercio y diplomacia bilateral en un
escenario regional en conflicto

Filipinas se erige en el extremo oriente como uno de los recientes socios no tradicionales de
la Argentina, tanto en la dimension comercial como politica. En la primera de ellas se observa
una tendencia fluctuante de los intercambios, con la constante de una balanza superavitaria
para Argentina en los tltimos ocho afos (567.4 millones de délares de superdvit en 2014). En
la segunda dimension se destacan la aproximacion bilateral sobre las bases de una herencia

latina comtin, la defensa de los valores democriticos y la afinidad en la reivindicacion territorial.

Tomando en primera instancia la variable comercial observamos una vacilante evolucién de
los intercambios (grafico 2). Los montos totales alcanzaron su maximo en 2014 con un valor
de 760 millones de délares. Aunque en términos absolutos los incrementos son remarcables,
como se muestra en el grafico, si comparamos las exportaciones argentinas dirigidas a Filipinas
con el resto de los pafses de la region, la participacién relativa es muy baja. En el monto total
exportado al Sudeste de Asia, s6lo el 13% se dirigi6 a Filipinas en 2014, mientras que el 30% se
dirigi6 a Vietnam y el 24% a Indonesia. Es claro en este sentido que Manila no representa un
socio comercial de envergadura en la region asidtica, hecho sobre el cual puede entenderse por
qué las acciones de politica exterior han priorizado a otros Estados de la region.

Las importaciones provenientes de Filipinas han reflejado similar comportamiento al del total
de la region, manteniéndose en todo el periodo por debajo de las exportaciones generando una
balanza superavitaria para la Argentina. La participacion de Filipinas en el total de las importa-
ciones provenientes de la region es notablemente bajo, supera apenas el 5%, y posiciona al pafs

como el mercado de origen de menor relevancia para el pais sudamericano del SEA-5%.

Intercambio comercial Argentina-Filipinas 2002-2015 en miles de US$
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Fuente: elaboracion propia con datos de ALADI, 2016.

3 Por SEA-5 nos referimos a Filipinas, Indonesia, Malasia, Tailandia y Vietnam, los principales socios comerciales
de la Argentina en la region en el periodo de estudio.
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En cuanto a la dimension politico diplomatica de las relaciones bilaterales, a pesar del declarado
propésito argentino de diversificar sus vinculos dandole mayor prioridad a Estados con los que
se tuvieran menores asimetrias de poder, en el caso de Filipinas no se puede observar una clara
traduccion de estas intenciones en acciones politicas. No obstante ello, sf podemos dar cuenta de

iniciativas de menor nivel jerdrquico implementadas por el pais sudamericano desde 2007.

La politica externa argentina hacia Filipinas tuvo escasos avances en las primeras décadas des-
de el establecimiento formal de relaciones en 1948. Alfonsin durante su presidencia intentd
impulsar los vinculos encabezando una visita presidencial a Manila en 1986 (Oviedo, 2000), la
primera desde que en 1961 Frondizi hizo una parada en el pafs insular en el marco de una gira
por el Extremo Oriente. Durante los noventa, la administracion menemista dio un fuerte im-
pulso a los vinculos con el Sudeste de Asia, a pesar de los magros intercambios comerciales del
perfodo. Los principales motores del acercamiento a Filipinas en esa década fueron el interés
de actores privados por poner un pie en el mercado asidtico, y la diplomacia argentina tuvo un
rol crucial en este proceso. Las visitas del entonces Ministro de Economia, Domingo Cavallo,
en 1993 a Manila y luego la del Presidente Menem en 1995, abrieron las puertas a las nego-
ciaciones entre el conglomerado argentino IMPSA (Industrias Metaldrgicas Pescarmona) y la
empresa estatal de energfa, National Power Corporation, para la rehabilitacién y reconstruccién
del proyecto Kalayaan (Jefatura de Gabinete de Ministros, 1996). El proceso de negociaciones
por la licitacién del contrato culming en noviembre de 1998 con la concesién a Impsa para
construir, rehabilitar y operar por 25 afos la central hidroeléctrica de Filipinas. Pocos afios
después, y debido en parte a profundos cuestionamientos al gobierno de Gloria Macapagal
Arroyo por las irregularidades en las condiciones para la implementacién del contrato firmado
con Impsay la alteracion de regulaciones legales del pais para favorecer al conglomerado (Vanzi,

2001), la empresa argentina decidié desprenderse de la inversion®.

Entre 1999 y 2007 la politica exterior argentina, en términos generales, se vio fuertemente
condicionada por las condiciones internas de inestabilidad, crisis y recomposicién post crisis.
Con la recuperacion econémica, y el sostenido crecimiento del comercio con el este de Asia, el

interés argentino por la regién tomé un nuevo impulso.

Entre las principales acciones implementadas desde 2007 en adelante, debemos destacar las
inversiones realizadas en el sector energético en Filipinas. En 2007, junto con el acompana-
miento de la representacion argentina en Manila, se inaugur6 un proyecto piloto de gas natural
comprimido destinado al transporte ptiblico. EI mismo conté con la participacién de la empresa
argentina Galileo, que aporté la tecnologfa y equipamiento para el transporte del gas y la esta-
ci6n remota para el expendio del gas natural comprimido (Jefatura de Gabinete de Ministros,
2007). Aunque esta inversion fue fruto de numerosas condiciones regionales asidticas’, el rol
de la politica exterior como acompanamiento de la accion privada es representativo de la bus-
queda de fortalecer vinculos con nuevos socios que permitan diversificar la insercién argentina

privilegiando las relaciones Sur-Sur.

4 El proyecto, que era administrado por la joint venture entre Impsa y la compaiia estadounidense Edison Mission
Energy, fue vendida en 2005 al consorcio japonés J-Power-Sumitomo (Isslerhall, 2009).

5  Elmercado asidtico se ha constituido, en los dltimos afios, en un atractivo destino para las exportaciones nacionales
de productos que componen la cadena del GNC. Tailandia, Malasia y Filipinas son algunos ejemplos de paises con
una demanda creciente de equipamiento y conocimiento, y con proyectos de conversion del transporte publico a
GNGC, generando mayores posibilidades de insercion para la produccion argentina (Prensa vehicular, 2008).
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Durante los afios de andlisis, como mencionamos al comienzo, la reafirmacién de la autonomia
como principio y objetivo de politica exterior, asi como la de acercarse a Estados con similares
condiciones de poder y posicionamiento internacional, se reflejaron en las acciones implemen-
tadas por Argentina hacia el este de Asia. Asimismo, y comprendido dentro de esta perspectiva,
se procuraron asegurar apoyos en causas reivindicadas por el pafs en foros internacionales,
como el reclamo por la soberania sobre las islas Malvinas, la oposicion a las medidas protec-
cionistas europeas en el sector agricola y el conflicto con los holdouts. En las tres cuestiones
Filipinas se manifesté en acuerdo con la posicién argentina en el marco de la Asamblea General
de Naciones Unidas y en el G77 (MREC, 2007, MREC, 2012; La Nacién, 2014).

Filipinas también mantiene un litigio territorial —por Scarborough Shoal- que adquirié mayor
visibilidad de la mano de la presentacién del caso por parte del Presidente Benigno Aquino ante
el Tribunal Arbitral de la Convencién de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar en 2013.
La denuncia contiene acusaciones hacia China por interferir con la pesca, amenazando barcos

extranjeros y atentando contra la integridad ambiental en el arrecife.

Sin embargo, lo que ha desatado la escalada de tensiones bilaterales fue el hecho de que Fili-
pinas solicit6 al Tribunal Internacional sobre Derecho del Mar que rechace la reivindicacion
china sobre todo el territorio y el control de las aguas comprendidas dentro de la “linea de nue-
ve puntos”. El rechazo de Pekin a presentarse ante el tribunal fue inmediato. Las autoridades
chinas condenaron la accion filipina por considerar que no cuenta con bases legales para las

mismas y que el tribunal internacional no tiene jurisdiccion para dirimir sobre este conflicto.

A pesar de la oposicion sostenida de Pekin, el 12 de julio de 2016 se dio a conocer el fallo del
tribunal, que es favorable a Filipinas. El mismo establece que no se ha encontrado base juridica
que respalde el reclamo de China por derechos histéricos a los recursos dentro de la zona ma-
ritima contenida dentro de la “linea de nueve puntos”. El fallo generd inmediatas repercusiones
en el gobierno chino que reafirmé su oposicion al proceso y aseveré que no reconocerd el dic-
tamen del tribunal (Rubiolo, 2016).

La sostenida escalada de tensiones y el enfriamiento de las relaciones entre China y Filipinas
luego del fallo internacional han comenzado a ceder debido principalmente al cambio politico
que se produjo en Manila a partir de la asuncién de Rodrigo Duterte como presidente del pafs.
En su reciente visita a Pekin, en octubre pasado, Duterte manifesté su disposicion a reiniciar
conversaciones bilaterales sobre la soberania en Scarborough Shoal, politica que su predecesor
habia abandonado en 2012 (New York Times, 2016). Aunque el primer mandatario afirma que
no abandonari el reclamo territorial, se evidencia un cambio en el tratamiento del conflicto,
asi como el propésito de minimizar la relevancia de la disputa en el marco de las relaciones

bilaterales con Pekin.

Desde el gobierno argentino no se ha emitido un posicionamiento oficial respecto de la disputa,
mds alld de la afirmacién de privilegiar la resolucién de la controversia por medios pacificos y
respetando lo dictado por el derecho internacional®. Aunque si consideramos la propia situacion
de disputa con una potencia militar que la Argentina mantiene, y en pos de la cual los dltimos
gobiernos argentinos han apelado a plantear la situacién en organismos internacionales para

fortalecer la voz de su reclamo, podria inferirse la auto identificacion con la postura filipina. Sin

6 Laautora relevo esta informacion en una entrevista realizada a Miguel Hornilla, Vicecénsul de la Embajada de la
Repuiblica de Filipinas en Argentina, el 20 de octubre de 2016, Buenos Aires.

Desde el gobiemo
argentino no se
ha emitido un
posicionamiento
oficial respecto de
la disputa, mas alla
de la afrmacion
de pnvilegiar la
resolucion de la
controversia por
medios pacificos




Comillas Journal of Infernational Relations | n°® 08 | 067-080 [2017] [ISSN 2386-5776]

embargo, la compleja red de variables que atraviesan el conflicto ponen en un dilema a la diplo-
macia argentina, que claramente no cuenta con el margen de maniobra para posicionarse del
bando contrario al de Pekin. El nivel de dependencia de la economia argentina —en términos de
inversiones, y comercio, asf como de financiamiento— sobre el gigante asidtico, funcionan como

condicionantes de primer orden al momento de definir una posicién en la disputa maritima.

5. Consideraciones finales

La primera conclusion que se desprende del andlisis anterior es que el eje comercial en las
relaciones de Argentina con el Sudeste de Asia —y con el Este asidtico en su conjunto— ha sido
el que indudablemente ha guiado los vinculos bilaterales a lo largo del periodo. Esto responde
en mayor medida a la combinacién de una politica exterior argentina que privilegio la insercion
comercial del pafs y la diversificacion de destinos y una region asidtica econémicamente prés-
pera y creciente que demanda productos primarios y sus derivados. Un rasgo distintivo de los
vinculos comerciales con los Estados del Sudeste asidtico fue el mantenimiento de un amplio
superdvit para la Argentina. El mismo permitié equilibrar parcialmente el déficit de nuestra
balanza comercial con China desde 2008, constituyendo una relacién triangular en la cual el
papel del SEA para nuestro pafs ha sido el de receptor de exportaciones, con un rol marginal

como proveedor de importaciones.

El crecimiento de los intercambios comerciales, y particularmente de las exportaciones ar-
gentinas, llevé a un creciente interés politico-diplomdtico por la region que comenzé a tomar
mayor dinamismo a partir de 2007. Como planteamos en el apartado tedrico, estas iniciativas se
enmarcaron en una estrategia Sur-Sur mds amplia, pero de una naturaleza casi exclusivamente
econdémica comercial, orientada a diversificar los socios comerciales. Sostenemos que la bus-
queda de diversificacion tuvo una relacion directa con la intencion gubernamental de ampliar
los médrgenes de autonomfa internacionales, disminuyendo paulatinamente la dependencia co-
mercial en escasos socios. Podemos afirmar que, frente a los nimeros aqui presentados, este
objetivo se alcanzé de forma parcial, siendo que la participacion relativa de destinos tradicio-
nales disminuy6 y al mismo tiempo se produjo un aumento porcentual y absoluto de las ventas

dirigidas a nuevos mercados, donde el SEA aparece como un actor protagénico.

En el 2015, no obstante, se cerré un ciclo de politica exterior argentina de la mano de un recam-
bio profundo en la orientacion del gobierno producto de la llegada a la presidencia de Mauricio
Macri. Las perspectivas respecto de la insercion en mercados menos desarrollados son atin
inciertas, aunque hay claros indicios de que, a pesar de que el nuevo gobierno ha manifestado
que favorecerd un acercamiento a socios tradicionales —como Estados Unidos y Gran Bretafia—
los socios asidticos contintian siendo cruciales en la estrategia de insercién internacional. Un
claro indiciador de ello es el reciente relanzamiento de la Comisién Nacional de Asia y Pacifico
(CONAPAC), dependiente de la Cancillerfa argentina, y cuyo objetivo es articular esfuerzos
del sector gubernamental, empresarial y académico para promover de manera coordinada la
vinculacién de la Argentina con el Asia-Pacifico. (MREC, 2016)

El desarrollo de los vinculos aqui analizados permite proyectar que las relaciones con el Sudeste
de Asia y con China mantendrdn un rumbo incremental, dada la centralidad de estas econo-
mias en la estrategia de insercion econémica argentina a nivel global. En cuanto a Filipinas, es
probable que, dada su escasa gravitacion en la agenda argentina —y viceversa en el caso de la

agenda externa de Manila—, los vinculos no sufran mayores alteraciones, ni avances sustancia-
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les. La posicion del presidente filipino respecto del conflicto territorial y la reduccion en el nivel
de tensiones permitirdn a la diplomacia argentina evitar tomar un claro posicionamiento que
pueda poner en jaque sus vinculos econémicos y politicos con cualquiera de sus contendientes.
Ello permitird mantener una equidistancia que preserve la diversificacion en la politica exterior

en la region asidtica.
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En 1973 Bohnet inicié su andadura profesional en el Mi-
nisterio Federal de Cooperacién Econémica (BMZ) dénde
sigue realizando su labor. Desde 1992 hasta 1998, Bohnet
participé en ocho de las mds importantes cumbres mun-
diales sobre desarrollo y también ha sido Representante
Especial del BMZ para la reconstruccion de Afganistdn.
Desde el 2003, trabaja con los pafses aspirantes a ser
miembros de la Unién Europea. De su curriculo pode-
mos ver una larga carrera en el ambito de la cooperacion
alemana al desarrollo. Esa experiencia ha sido clave para
escribir Historia de la cooperacion alemana. Estrategias,
contenidos 'y testimonios, libro que comentamos hoy. En
su libro, el autor describe y evalda estrategias, conteni-
dos y resultados de la politica alemana de desarrollo des-
de los afios 1950 hasta la actualidad. Para este propésito
divide el libro en apartados “histéricos”. Especificamente
en catorce capitulos, analizando el trabajo realizado por
cada uno de los ministros del BMZ, durante su manda-
to, desde 1961 hasta hoy. Cada uno de estos capitulos
comienza con una descripcion y evaluacion de las tareas
y objetivos de los respectivos jefes y termina con declara-

ciones y testimonios de personal del ministerio.

No fue hasta 1961 con la creacion del Ministerio de
Cooperacion Econémica (BMZ), que se institucionalizé
la cooperacion alemana al desarrollo y su gestion. Hasta
1972, el BMZ dependi6 de las pautas del Ministerio de

Asuntos Exteriores y del presupuesto del Ministerio de
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Economfa y Finanzas. Ademds de instrumento de la poli-
tica exterior nacional, la cooperacion al desarrollo se con-
virtié en una herramienta util para canalizar los intereses
econdmicos alemanes y su pujante politica de exportacion.
Muchos de los receptores de ayuda al desarrollo se convir-
tieron posteriormente en importantes clientes comercia-
les. A nivel organizacional el BMZ careci6, en esa primera
fase, de transparencia y tuvo importantes problemas de
coordinacién, ademds de una falta de iniciativa y franca
pasividad causada en su mayor parte por otros ministerios.
Las decisiones vinculadas a la cooperacién al desarrollo
tenfan que pasar por un complejo sistema de comisiones
intergubernamentales, lo que ralentizé el proceso de toma

de decision y posibles acciones del BMZ.

Con el creciente distanciamiento entre las dos Alemanias
y el incremento de las tensiones en el enfrentamiento
bipolar a mediados de los afios 50, la Reptblica Fede-
ral introdujo un objetivo adicional en su politica exterior,
centrado en proteger su seguridad nacional ante la ame-
naza comunista, lo que produjo un distanciamiento y el
deterioro de las relaciones con la Republica Democritica
y la implementacion de la politica de no reconocimiento
del nuevo Estado denominada Nichtannerkennungspoli-
tik. Este condicionante politico-ideolégico se convirtié
en un elemento mds que influirfa en la cooperacion al
desarrollo y se vio reflejado en la creacion de la doctrina

Hallstein, un rigido acuerdo politico que estipulaba que
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Alemania Occidental, a excepcion de la Unién Soviética,
no mantendrfa relaciones diplomdticas con Estados que

reconociesen a Alemania Oriental.

Durante los afios 80, la politica de cooperacion al desa-
rrollo seguirfa al servicio de la politica exterior alemana
y especialmente a su politica comercial, salvaguardando
muchos puestos de trabajo y potenciando relaciones es-
tratégicas que ayudarfan a reducir los efectos de la crisis
del petréleo. A nivel conceptual se realizarfan algunos
cambios innovadores en el estudio de las regiones, com-
binando la ayuda financiera con la asistencia técnica y la
iniciativa privada. A diferencia de la primera fase algo dis-
persa, la cooperacién alemana pasara por una nueva fase
de “innovaciones” que incrementaria el compromiso con
los tigres asidticos, con India y con Africa subsahariana e

incrementaria los lazos con Naciones Unidas.

El largo mandato de Helmut Kohl y los drésticos cambios
que se producen con el final de la Guerra Fria tuvieron
un impacto sin precedentes en la politica de cooperacién
alemana. Los costes de la reunificacion alemana obli-
garon al gobierno alemdn a hacer importantes reformas
administrativas y recortes presupuestarios que afectaron
gravemente al BMZ. El viraje hacia el este de la politi-
ca exterior alemana también condicionaria la politica de
cooperacion al desarrollo, dindole una nueva dimensién
y convirtiéndose en un reto. Entre 1991 y 2001, el an-
tiguo territorio de la RDA se convertirfa en el maximo
receptor de ayudas por parte del gobierno federal, de los

Liinder, de Europa y de la sociedad civil.

A pesar de los recortes, los cambios que se producen en
el contexto internacional también afectaron a las politi-
cas de cooperacion de los paises desarrollados y donan-
tes tradicionales. Durante la década de los noventa se
difunde el concepto de desarrollo humano y una nueva
concepcién de desarrollo, ya no centrada sélo en el cre-
cimiento econémico sino en potenciar las capacidades
de las personas. El impacto de esta nueva interpretacion
basada en cubrir las necesidades basicas y reducir la po-
breza fue asumido por Alemania en una nueva politica de

cooperacion al desarrollo centrada en la rentabilidad de

oy
S

las acciones del BMZ y basada en 5 criterios fundamen-
tales: 1) respeto y promocion de los Derechos Humanos,
2) la participacion ciudadana en los procesos de toma de
decision, 3) la seguridad juridica en el marco del Estado
de Derecho, 4) fomentar la economia de mercado y 5)

potenciar el buen gobierno.

Con la llegada al poder de la coalicion “verde-roja”, entre
el partido socialista aleman (SPD) y los verdes (Biindnis
90/Die Griinen) se redefinira la politica de cooperacion
alemana como una politica estructural global. El minis-
terio “adelgaz6” con la eliminacion de varios departamen-
tos. Entre 1999 y el 2004, el BMZ sufri6 un recorte pre-
supuestario del 13%, teniendo esto como consecuencia
la reduccion del nimero de receptores que pas6 de 118
a 70 pafses. Para la consecucion de los Objetivos del Mi-
lenio el gobierno alemdn aprobd, pocos meses después
de la Cumbre, su Aktionsprogramm 2015 centrado en la
lucha contra la pobreza, el respeto a los Derechos Huma-

nos y a la igualdad de género.

En los presupuestos del BMZ para el 2016 de 7.407 mi-
llones de euros cabe resaltar el 41,9% destinado a ayuda
bilateral, un 3,8% al Banco Mundial y un 4,8% a bancos
de desarrollo regionales. Los fondos destinados a la coo-
peracion al desarrollo europea ascienden a un 5,3% del
total del presupuesto y casi un 10% la ayuda destinada a
Naciones Unidas y sus agencias. Cabe destacar un apar-
tado presupuestario especifico de un 0,6% para seguri-
dad alimentaria y proteccién medioambiental global, dos
dreas prioritarias de la cooperacion al desarrollo alemana
actual y un aumento de la ayuda multilateral en relacion

al presupuesto del afio anterior.

El libro resefiado claramente analiza la evolucién de la
cooperaciéon alemana desde sus inicios hasta nuestros
dias. Se presentan los objetivos en materia de coope-
raciéon de cada ministro del BMZ, dandonos una visién
histérica muy completa de los logros de las distintas poli-
ticas de cooperacion. Es muy dtil para aquello investiga-
dores que quieran acercarse al mundo de la cooperacion
al desarrollo. Sin embargo, una historia “critica” de la po-

litica alemana de desarrollo atin no se ha escrito.
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b) Datos personales del autor (nombre, apellidos,
afiliacion, direccion personal y de trabajo, teléfono,

NIF/Pasaporte, correo electronico).

4. Los articulos iran precedidos de un breve re-
sumen o abstract del trabajo, que no exceda las 150
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cinco). El titulo del articulo, el resumen y las
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tos remitidos a la Revista responderd al formato APA
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AUTHOR GUIDELINES

Submission and presentation of originals

1.

Texts must alhways be submitted via the OJS platform of
Comillas Journal of International Relations, through
which, and without exception, all communication

between the Journal and authors will take place.

. All submitted texts will always be original work that

has neither been previously published nor is in the
process of publication or review in another journal or

any other type of publication.

Contributions will include a separate cover page with
the following information: Title of the article in both
Spanish and English; Author details (name, surname,
membership of any relevant organizations, personal
and work addpress, telephone number, Tax ID No. /

Passport, email ).

All articles must be accompanied by a brief summary
or abstract of the work (no more than 150 words) and
a set of keywords (no more than five). The title of the
article, the summary and the keywords must be
in both Spanish and English.

The critical apparatus, style and general design of the
texts sent to the Journal will comply with the APA
Style. Authors can find a guide to this style at the
following link:
http://mwww.apastyle.org/learn/tutorials/basics-tutorial.aspx

Authors must be able to prove they have been gmnted
the necessary authorizations to use any photographs
and graphics taken from other sources, and must
provide all information required for them to be

properly referenced.

If an article is accepted for publication, the proofs
will be sent to the author and must be returned to the

Journal within a maximum of 15 days.

Review and acceptance

1.

In order to guarantee impartiality in the selection
of articles, all contributions will be sent in
anonymous form to two external reviewers,

following the double-blind system. In the
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seleccién de los articulos, todas las contribuciones
serdn enviadas de forma anénima a los evaluadores
externos, empledandose siempre el sistema de
doble ciego. En el supuesto de que uno de los
dictdmenes resultara desfavorable se pedird una
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Revista.

3. El dictamen de los evaluadores serd motivado,
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event that one of the reviews is unfavorable, a third

opinion will be sought.

2. The author will be sent a reasoned answer of the final
decision within a maximum of six months. In the event
of being accepted, the article will be published within
one year of being submitted, although this period may

vary depending on the Journal>s schedule.

3. The reviewers will ahways provide reasomns for their
opinion, indicating whether the original should
be accepted as is, should be revised in line with
the reviewerss corrections and suggestions or if the

reviewed work should be rejected.

4. The Journalss Board of Editors will always have the
fmal say on which articles are published, bearing in
mind the opinions voiced by the external reviewers,

and is responsible for informing authors of its decision.
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work for review and assessment by the reviewers.

6. Authors are required to amend the final draft of
their work according to the indications given by the
reviewers. They must include all corrections and
modifications classified as essential by said reviewers
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resubmit the article.

7. Any originals that do not comply with Comillas
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respective authors before being sent for external review.
If this occurs, the author will have one week to add the
missing information and/or make the required changes
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all exploitation rights relating to said work.

9. Once accepted, the texts will become the intellectual
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accordance with the Creative Commons licence hold

by the Journal.
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las correcciones o modificaciones consideradas
imprescindibles por dichos evaluadores y, en la
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sugerencias. En caso de solicitarse correcciones, el
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sus trabajos.
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propiedad intelectual de Comillas Journal
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Revista.

Proceso de revisiéon por pares

Los originales recibidos se remitirdn, de manera
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