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Introduccién: América Latina y el cambio de ciclo global

La expresion “cambio de ciclo” podria resumir la particular coyuntura
en la que se encuentra América Latina y el Caribe en 2017. Pero esa
expresion alude, en realidad, al cruce de dos dindmicas de cambio que
se entrecruzan, de alcance regional y global. Por un lado, la region vive
procesos de cambio politico que cierran una etapa de predominio de op-
ciones progresistas y el retorno de opciones liberal-conservadoras, que
se traducen en una visible reorientacion de la politica exterior y de las
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opciones regionalistas y las estrategias de integracién hacia posiciones
mds favorables a la apertura econémica y a modalidades de insercién
internacional compatibles con la globalizacién. Otros gobiernos de
izquierda —con la notable excepcién de Venezuela, sumida en una
profunda crisis politica, econémica y social- parecen haber adoptado
enfoques mds pragmaticos, ¢ incluso Cuba plantea una actualizacion
de su modelo para ampliar sus vinculos con la economia global y ha
apostado por la normalizacion de las relaciones con Estados Unidos y
la Unién Europea (UE).

Sin embargo, en su intento de “volver al mundo” la regién se encuentra
con un escenario internacional mucho mas desfavorable. Los paises
avanzados también atraviesan un claro cambio de ciclo politico. La
UE, atin convaleciente de la crisis del euro, se ha enfrentado a otras
dos crisis existenciales en rapida sucesion: la generada por la desastrosa
gestion de los flujos de refugiados, y la que ha provocado el Brexit, y el
ascenso de la extrema derecha parece expresar movimientos de fondo
en sus sistemas de partidos. En Estados Unidos, la victoria de Donald
Trump en las elecciones presidenciales también es resultado del fuerte
ascenso de la extrema derecha y el nacionalismo extremo. En conjunto,
parecen revelar la crisis de legitimidad de los sistemas democraticos, del
liderazgo de los partidos tradicionales, y de la influencia de las elites
que a través de estos gobiernos han mantenido el liderazgo politico
y econémico de Occidente. Cambio de ciclo en América Latina y en
Estados Unidos y la UE, pero de forma divergente, o al menos en dis-
tinta direccién, y un claro desajuste entre unos y otros. Para Cuba, este
escenario plantea una dificil “normalizacién” de relaciones ante acto-
res externos —sea una América Latina en un cambio de ciclo politico,
una UE que sufre distintas “crisis existenciales”, y un Estados Unidos
que con Trump redefine su posicién internacional- que también se
encuentran atravesando significativas transformaciones.

Esta falta de sincronia también debe situarse en el contexto mas am-
plio de la economia politica internacional. El conjunto de la region, y
especialmente los paises de América del Sur, tienen claras similitudes
en cuanto a su estructura econdmica, perfil exportador y desempefio
econémico, mds alla de las visibles divergencias de politica econdmica
entre paises neo-desarrollistas “atldnticos” y liberales “pacificos” (Sa-
nahuja, 2016). En ambos casos han disfrutado de un extraordinario
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“super-ciclo” de crecimiento empujado por la bonanza de materias
primas y la demanda de los paises emergentes de Asia. Ello impuls6
el empleo, los salarios y la demanda doméstica en circulo virtuoso de
creciente inversién y consumo privado, de aumento del gasto publico
en infraestructura, y de programas sociales. La caida del crecimiento
desde 2013 y la posterior recesion no se puede explicar solo ni prin-
cipalmente por factores nacionales, incluso considerando el peor
desempetio de Brasil y la grave crisis de Venezuela. Parece indicar que
todos los paises de la region, sean neoliberales o neo-desarrollistas, se
enfrentan a desafios comunes en cuanto a vulnerabilidad estructural,
en particular aquellas relacionadas con la finalizacién de la bonanza de
materias primas y el endurecimiento de las condiciones de financiaciéon
externa (Abeles y Valdecantos, 2016). El fin del ciclo de las materias
primas podria ser interpretado, en ese marco, como una fase tardia de
la crisis econémica que se inicié en 2008 y de la crisis o tensiones a las

que la globalizacién se ve sometida.

De hecho, desde 2013 América Latina se enfrenta a un escenario global
mds dificil e incierto, habida cuenta de esa vulnerabilidad estructural.
La paulatina reorientacion de la economia china hacia un modelo de
crecimiento mds basado en el mercado interno, unido a la lenta recupe-
racion y débil crecimiento de las economias avanzadas —sefial de inicio,
quizds, de una fase de “estancamiento secular”- seialan los limites de
un modelo de insercién internacional basado en las exportaciones hacia
Asia. El estancamiento de las negociaciones de la Organizacion Mundial
de Comercio (OMC) y las posteriores negociaciones “mega-regionales”
del Acuerdo Transpacifico (TPP) y del Acuerdo de Comercio e Inver-
sién Transatlantico (TTIP) plantearon riesgos criticos al conjunto de
la regién en cuanto a normas mds exigentes y desviacién de comercio
y de inversion, al margen de su alineamiento “pacifico” o “atlantico”.
El descarrilamiento de estos acuerdos a partir de 2016, con el ascenso
de fuerzas de extrema derecha reticentes al libre comercio en Estados
Unidos y en la UE, no supone sin embargo un escenario més favorable,
pues plantea riesgos de mayor proteccionismo y nacionalismo econé-
mico, en particular para los paises de América Latina mds abiertos a

la globalizacién a través de acuerdos de libre comercio con Estados

Unidos y la UE,
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Lo que se argumenta en este trabajo es que estos acontecimientos no
deben ser vistos como meros fenémenos de corto plazo. Son, por el
contrario, expresion de un cambio de etapa histérica que puede inter-
pretarse como crisis de la globalizacion, y del modelo hegeménico sobre
el que se ha sustentado (Sanahuja, 2017). El sistema internacional
parece sumido en una etapa de cambio estructural, acelerado por la
crisis economica global de 2008. Se cerraria asi la etapa de la postguerra
fria, dominada por la globalizaciéon econémica y la democracia liberal,
que ha hecho ascender a los paises emergentes impulsando un visible
progreso econémico y avances en la reduccion de la pobreza, aunque
también ha empeorado la distribucion de la riqueza a escala global.

Esa crisis de hegemonia puede abrir un periodo méds incierto e im-
predecible, en el que no pueden darse por sentadas las certezas de la
etapa anterior, sea el rapido crecimiento de China y de otros paises
emergentes, el anclaje de la globalizacion y el internacionalismo liberal
en la hegemonia estadounidense, el atlantismo como pivote de la segu-
ridad occidental, la continuidad de la UE, la solidez de la democracia
liberal, de los partidos y las ¢élites dirigentes del mundo occidental, o
el protagonismo de las multinacionales. Si con el 11-S y la “Guerra
Global contra el Terror” terming el confiado optimismo democrético
de la posguerra fria y el “fin de la historia”, con la crisis econémica
iniciada en 2008 se cerraria el ciclo de la globalizacién econémica —al
menos en su forma actual-, que en gran medida explica los cambios
vividos por América Latina y el Caribe en el decenio anterior.

Este cambio de ciclo, finalmente, estd transformando las matrices
y opciones de politica exterior y de politica de desarrollo, y supone
reajustes y reacomodos para todos los actores. América Latina y el
Caribe, y Cuba en particular, habrdn de valorar adecuadamente esos
nuevos escenarios y sus implicaciones a corto y largo plazo para una
mejor insercion internacional.

Crisis de globalizacién como crisis de hegemonia:
implicaciones econémicas y geopoliticas

Examinar un cambio de ciclo histérico demanda una perspectiva anali-
tica afincada en la sociologia histérica. Por un lado, esta ha de ser capaz
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de aprehender los procesos de cambio estructural con una mirada de
longue durée, en palabras del historiador Fernando Braudel; y por otro
lado, como esos cambios en la estructura del sistema internacional
suponen constricciones o posibilidades para los actores sociales —en
particular, los gobiernos—y para su agencia. En esta perspectiva, las
preguntas se dirigen a la naturaleza hegemonica o no hegemonica
de los 6rdenes mundiales, las formas de Estado que engendran, y los
limites y posibilidades del cambio’.

Desde esa perspectiva, cabe observar que el sistema internacional estd
atravesando una ctapa de rdpido cambio estructural hacia formas no
hegemonicas, que se presenta como una crisis de la globalizacién en la
forma que ésta ha adoptado desde finales del siglo XX. En esa crisis se
entrecruzan: a) los procesos de cambio de poder generados por la propia
globalizacién; b) el agotamiento de un ciclo econémico basado en la
transnacionalizacion productiva; c) los limites sociales y ecolégicos del
modelo; y d) sus fallas de gobernanza, tanto en el dmbito nacional,
como en el plano global.

En relacion al cambio de poder, supone un desplazamiento y difusion
del mismo a paises emergentes y actores no estatales, dando lugar a un
sistema en apariencia multipolar, y a una globalizacién sin adecuada
gobernanza multilateral. Esa multipolaridad cuestiona tanto la posicién
dominante de Estados Unidos, como el “multilateralismo hegeménico”
aun vigente pero con crecientes problemas de representatividad, legiti-
midad y eficacia al no dar un papel adecuado a las potencias emergen-
tes. Tal cuestionamiento, material y normativo, no supone un “nuevo
multilateralismo” eficaz, pues debilita las organizaciones existentes sin
que las alternativas impulsadas por los paises emergentes puedan sus-
tituirlo. Por otro lado, la globalizacién, en tanto transnacionalizacién y
creciente interdependencia, constrifie y diluye la agencia de los Estados,
con el resultado paraddjico de que el ascenso de los paises emergentes
a la categoria de potencias globales coincide con una severa erosion de
su capacidad. Los emergentes tienen ahora mas influencia que en el
pasado, pueden crear nuevas organizaciones internacionales, e incluso
desplegar una “gran estrategia” de indole geopolitica, pero no tienen
capacidad de sustituir a las potencias tradicionales en la gobernanza al
sistema internacional. Para unos y otros, ahora reunidos en la misma
mesa en el G20, ser “potencia” ya no es lo que fue en el pasado.
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Esas fallas de gobernanza se pondrian de manifiesto en las carencias
del G20y de otros organismos para hacer frente a la crisis econdmica
iniciada en 2008, mas alla de las medidas de contencién mds inme-
diatas. Esta crisis es algo mas que un fenémeno ciclico. Expresaria los
limites de un modelo econémico dominado por las finanzas globales,
sin reglas ni instancias de control adecuado, volatiles y con evidentes
riesgos para la estabilidad del sistema, y la dependencia de la econo-
mia real de esos flujos. Pero la debilidad del comercio y la inversién,
que no han recuperado los niveles anteriores a la crisis, parecen estar
indicando cambios mds profundos. En concreto, se estaria cerrando
el ciclo productivo post-fordista iniciado en los afios ochenta, ante
cambios tecnoldgicos que alientan dindmicas de re-localizaciéon pro-
ductiva, automatizacion e integracion de las cadenas de valor a través
de plataformas digitales, con efectos de amplio espectro en el empleo,
las politicas fiscales y de bienestar social, los acuerdos distributivos, y
el conjunto de la organizacién social y politica.

Por otro lado, la globalizacién ha significado brechas sociales crecientes
y al tiempo, menor capacidad de los Estados para atenderlas. En los
paises avanzados —en particular, a raiz de la crisis econémica iniciada
en 2008- se evidencia un aumento de la desigualdad, se erosionan los
pactos sociales nacionales y aumenta la inseguridad respecto a la capaci-
dad de proteccion del Estado; y en los paises emergentes se produce un
rapido aumento de las expectativas de ascenso social y de las demandas
hacia el Estado, las formas de gobierno y sus politicas pablicas. Aun
considerando los problemas de esas politicas en cada pais, los procesos
de globalizacién y transnacionalizacién constrifien fuertemente la
agencia de los Estados territoriales y de sus élites tradicionales. Ello
limita su capacidad para desarrollar politicas auténomas o desplegar
los supuestos recursos de poder que su respectiva estatura econémica
pareciera otorgarles, condicionando notablemente la capacidad de
las politicas pablicas para materializar las aspiraciones, demandas y
derechos de las sociedades, en la medida que atn se definen a través
de procesos politicos de alcance eminentemente nacional.

La crisis de gobernanza y las dificultades de los Estados y en particular
de las democracias occidentales para hacer frente a esas brechas socia-
les han contribuido al cuestionamiento de las élites y el establishment
favorable a la globalizacion y al ascenso de nuevos actores de extrema
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derecha que se nutren del descontento social y del rechazo creciente a
la globalizacién y a las sociedades abiertas. Ese proceso, que evidencia
una crisis de hegemonia de dichas élites, tiene afectos tanto al interior
de cada Estado como en el plano internacional. La impugnacién de
las élites y la crisis de legitimidad de las democracias occidentales ante
una extrema derecha en ascenso debilitan, a su vez, el liderazgo y la
posicién hegemonica que habia mantenido el conjunto de los paises
avanzados —en particular Estados Unidos y la UE- en el sostenimiento
del orden internacional liberal en el que se ha basado la globalizacion.

En ese escenario de crisis de globalizacién, acontecimientos como el
Brexit o el triunfo electoral de Donald Trump no pueden ser conside-
rados como meros “cisnes negros” impredecibles, en el sentido que
da a esta expresion Nassim Taleb (2010). Son sin duda un resultado
de factores de agencia —la capacidad de articular discursos y narrativas
movilizadoras en los medios de comunicacién o en las redes sociales, o
el éxito de una campana electoral- pero no se explicarian sin atender
como factores causales las dindmicas de cambio social y econémico
mas profundas que afectan al sistema internacional y que son resultado
de un proceso de globalizacion que se ha desarrollado por varias déca-
das. El hecho es que en una estructura no hegemonica y en cambio,
existirfan mds opciones y mayores margenes de maniobra en términos
de agencia. Por ello, tanto los sistemas politicos nacionales, como el
sistema internacional son mds abiertos ante la aparicion y ascenso
de actores politicos ajenos al establishment y con mayor potencial
disruptivo. En ese contexto ha de entenderse el rdpido ascenso del
nacionalismo y la extrema derecha en Furopa y Estados Unidos, y las
nuevas formas de “cesarismo” politico que ello comporta. Como se
explica mds adelante, en el plano internacional ello explica el retorno
de la “gran estrategia”, en términos geopoliticos, que en ausencia de
un orden hegemoénico que lo impida, ahora tratan de desplegar algunas
grandes potencias, como Rusia o China, e incluso potencias medias,
como Turquia, Irdn o Arabia Saudi.

En términos presentes, y de cara al futuro, todo lo anterior conduciria
a un escenario de cambio de época, y por ello, de mayor incertidumbre,
riesgos ¢ inestabilidad. Se anunciaria una etapa de “post-globalizacién”
o una nueva fase en la globalizacién, caracterizada, por una parte, por
tendencias de fragmentacién y reorganizacion de los mercados y las ca-
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denas productivas globales propias de la etapa anterior de globalizacién,
y al tiempo, de mayor integracién de la economia digital. Todo ello,
en un escenario geopolitico mds complejo, competitivo y fluido, y
mecanismos de gobernanza regional y global més fragmentados y con
menor capacidad de articular la accién colectiva para dar respuesta a
los retos globales.

Cambio de poder: multilateralismo en cuestion y crisis
de gobernanza de la globalizacién

Cambio de poder: entre la multipolaridad y la interdependencia

El proceso de globalizacién ha supuesto una amplia redistribucion del
poder y de la riqueza global, cambios en las instituciones y las ideas
que sostienen el orden internacional, y un visible ascenso de los paises
emergentes, todo lo cual pone en cuestion la hegemonia occidental.
Ello supone un visible desplazamiento del centro de gravedad de la
economia y la geopolitica global —de shifting wealth, segin la termi-
nologia de la OCDE (2010)—, en el que el drea noratlantica podria
perder su centralidad frente a Asia-Pacifico, anunciando un mundo
“pos-estadounidense” (Zakaria, 2008; Acharya, 2014) o “post-occi-
dental” (Khanna, 2009; Mahbubani, 2009).

En ese contexto, algunos paises emergentes se ven a si mismos como
nuevas potencias, empiezan a cuestionar el tradicional “multilatera-
lismo hegemoénico” y a partir de nuevas narrativas sobre un orden in-
ternacional supuestamente multipolar, plantean un “multilateralismo
revisionista” que supone cambios en las normas y pautas de distribucién
del poder en las instituciones internacionales (Sanahuja, 2013).

El bloqueo de las negociaciones de la OMC tras la fracasada conferencia
ministerial de Cancin (México) en 2003, donde los emergentes recha-
zaron un acuerdo muy desequilibrado, revelaria que estos ya se habrian
convertido en veto players en ese y otros organismos multilaterales
(Gnath y Schmucker, 2011). En paralelo, algunos paises emergentes
estarian definiendo sus propios “G” o mecanismos informales de coor-
dinacién, como el G22/G20 de la OMC, el grupo IBSA (India, Brasil
y Sudafrica), o las Cumbres de los BRICS (Brasil, Rusia, India, China
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y Sudafrica). La desaparicion del G7 como instancia de coordinacion
macroecondémica mundial, y la creacion del G20 en 2010, incorporando
alos paises emergentes a la mesa, propicié un (tardio) reconocimiento
de ese nuevo estatus de actores y rule-makers globales.

Todo lo anterior no supone un declive ripido e inevitable de Occidente,
pues ese es en gran medida auto infligido: mas alld del ascenso de los
paises emergentes, Estados Unidos se ha debilitado a si mismo con
“guerras hegemonicas” en Afganistan e Irak que han erosionado su
liderazgo politico mientras el mundo cambiaba, y han agravado, en
vez de resolver, sus graves problemas fiscales y de endeudamiento. La
UE, por su parte, se ve sumida en las urgencias de sus sucesivas “crisis
existenciales” —del euro, de los refugiados, del Brexit—, soslayando desa-
fios estratégicos en el dmbito demogrifico, tecnolégico, y como actor
internacional. Pero de igual manera, el ascenso de los paises emergentes
no es un proceso ineluctable, y también puede verse condicionado por
riesgos globales, por la inestabilidad politica, o por “trampas de renta
media”. como ilustra la crisis de las materias primas en América del
Sur, la crisis politica en Brasil o los problemas econémicos de Rusia.

De nuevo, es importante distinguir estructura y agencia en ese proceso
de redistribucién del poder, cuyo efecto mds visible es el ascenso de los
paises emergentes. En términos de agencia, este proceso debe mucho
a las decisiones de los actores politicos clave; pero mds relevante aun
son los cambios estructurales que supone la globalizacién, al trasladar
a esos paises ingentes capacidades productivas y tecnolégicas a través
de flujos de inversién extranjera protagonizados por las empresas
multinacionales.

Lo que este rapido examen revelaria, como se indicé, es un doble pro-
ceso de cambio de poder. Por una parte, la globalizacién redistribuye
el poder entre los actores estatales y se altera su jerarquia y equilibrios,
con la aparente afirmacién, como hecho y como narrativa, del ascenso
de los paises emergentes y la configuracién de un sistema multipolar. El
segundo proceso podria describirse como transversal o transnacional,
y se caracteriza tanto por la difusién del poder a actores no estatales
como por su dispersion o difusion en estructuras y mercados donde
se diluye el control publico efectivo. Este proceso responderia, en
los hechos y en la narrativa, a un mundo globalizado y transnacio-
nalizado, que sitta a los Estados en redes de interdependencias de
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coste asimétrico mds tupidas y complejas, y con ello, en entramados
de expectativas, obligaciones y constricciones que los vinculan entre
si. Ello constrine fuertemente la agencia de los Estados territoriales,
sean potencias establecidas o emergentes, limitando su capacidad para
desarrollar politicas auténomas, desplegar los recursos de poder que
su peso econdmico o militar pareciera otorgarles, y en particular, para
materializar las aspiraciones, demandas y derechos establecidos en
cada Estado (Arenal, 2009). En un planteamiento muy conocido, Dani
Rodrik (2011) senala que en el contexto de la globalizacién los actores
estatales enfrentan un “trilema” irresoluble, en el que la globalizacion
econdmica profunda, el Estado-nacién y la politica democratica son
tres objetivos que no pueden ser satisfechos simultineamente, y que
las tnicas politicas posibles combinarian dos de ellos. Las crisis finan-
cieras de los afios noventa en adelante pusieron de manifiesto que en
condiciones de globalizacién profunda y Estados-nacién como locus del
poder politico, su agencia se debilita, y solo parece posible gobernar en
funcion de las exigencias del mercado global, postergando mandatos
electorales relacionados con derechos sociales propis de democracias
avanzadas.

Los paises emergentes, en concreto, tienden a ver su ascenso y el
proceso de globalizacion que lo ha hecho posible desde unas premisas
marcadamente estado-céntricas y una vision reduccionista del poder
como mera capacidad material, sea econémica o militar. Sin embar-
go, habrdan de asumir que al igual que las potencias establecidas, ser
potencia ya no es lo que era; que sus capacidades y agencia estin mas
limitadas por las 16gicas de la interdependencia (Kupchan, 2012; Naim,
2013); se ven afectados por riesgos globales y que estdn mds globaliza-
dos de lo que cognitiva y politicamente estarian dispuestos a aceptar,
y que tienen mucho mds en juego de lo que parece en la defensa de
una gobernanza eficaz y legitima de la globalizacién.

El sistema multilateral en tensién

Estos procesos de cambio de poder comportan la reordenacion global
de los mercados y la geopolitica, y someten a creciente tension el
sistema multilateral y su capacidad para proporcionar gobernanza
eficaz y legitima de la globalizacién. El sistema multilateral, hereda-
do del periodo de posguerra, atn responde a una vision tradicional
de la soberania que dificulta la accion colectiva frente a problemas
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transnacionales y riesgos globales. Supone instituciones de naturaleza
subsidiaria y diseno intergubernamental, sin las competencias ni los
recursos necesarios para la coordinacion eficaz de las politicas nacio-
nales y asegurar la adecuada provision de bienes publicos regionales y
globales. Es también un “multilateralismo hegemonico” con reglas e
instituciones que adn reflejan las pautas de distribucion del poder de
posguerra. No se adaptaron a las nuevas realidades de la descoloniza-
cién, y menos aun al ascenso de los paises emergentes, que conforme
ganan peso internacional reclaman reformas para asegurar mayor
representatividad y legitimidad de las mismas.

En aras de una actuacion supuestamente mas dgil y eficaz, se recurre
a establecer grupos “G” que, en vez de contribuir a un “nuevo multi-
lateralismo” universalista, mas legitimo y eficaz, contribuyen a la cre-
ciente fragmentacién del sistema multilateral. En particular, aparecen
nuevos arreglos monetarios y financieros regionales ante las carencias
del sistema de Bretton Woods y los frenos a la reforma establecidos
por los paises avanzados. Esta tendencia es mds visible en el comercio
mundial, en el mayor nimero de acuerdos y negociaciones regionales
“OMC Plus”, asi como en la incapacidad para culminar la ronda de
Doha de la OMC. A pesar de algunos acuerdos parciales —como el
Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio de 2013—, el pesimismo
sobre un acuerdo global impulsé una “globalizacién regionalizada” a
través de clubes comerciales cerrados como el TPP y el TTIP (Pefia,
2014), que podrian entrafiar costes elevados al fragmentar el comercio
mundial, con efectos discriminatorios para terceros.

La aparicion del G20 tras la crisis de 2008, al igual que la creacion de
otros grupos informales “G” se justifica como mecanismo mds dgil
y efectivo de gobernanza global, pero expresa las dificultades para
reformar el sistema multilateral vigente y sus reglas de representacion
y toma de decisiones, muy asimétricas. Este foro no resuelve, aunque
atenua, algunos de los problemas del grupo al que sustituyé: pese a la
incorporacion de los emergentes al G20, sigue habiendo serios déficit de
representatividad y legitimidad (Ocampo y Stiglitz, 2012). Tras la fase
aguda de la crisis, en la que el G20 pudo movilizar la accién colectiva
internacional, surgen también dudas sobre su efectividad: desde 2010
ha tenido dificultades para asegurar la coordinaciéon macroeconémica
internacional, a la que ha contribuido la crisis de la Eurozona, y no
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ha logrado evitar la soterrada “guerra de divisas” que se observa desde
entonces.

En las instituciones de Bretton Woods los paises en desarrollo, orga-
nizados tanto en el G77 como en el G24, mantienen una posicion de
larga data reclamando cambios en la distribucién del poder de voto, en
las politicas y en la condicionalidad de estos organismos. Los acuerdos
del G20 de 2010 dieron paso a una reforma limitada de las cuotas y
el poder de voto en el FMI, inicialmente rechazada en el Senado de
Estados Unidos. Por ello algunos paises emergentes —en particular los
BRICS- han impulsado otras alternativas. En 2011 este grupo acordé
crear otras instituciones —sin por ello abandonar el marco de Bretton
Woods—, y en julio de 2014 se fundé el “Nuevo Banco de Desarrollo”
(New Development Bank o NDB) para la financiaciéon de infraestructura,
y el Acuerdo de Reserva Contingente (Contingency Reserve Agreement
o CRA), para apoyar a los miembros en caso de crisis de balanza de
pagos. En octubre de 2014 China también estableci6 el nuevo Banco
Asidtico de Inversion en Infraestructura (Asian Infrastructure Investment
Bank o AIIB) que a pesar de la hostilidad explicita de Estados Unidos
pronto atrajo a otros 51 paises como accionistas, incluyendo la mayoria
de los miembros de la OCDE y de la UE. Mis alld de las necesidades
de financiacion de los paises emergentes, estas iniciativas responden a
los problemas de legitimidad, representatividad y eficacia de las institu-
ciones de Bretton Woods, y a la resistencia de los paises avanzados para
reformar su sistema de cuotas y sus anacronicas reglas para la eleccion de
sus dirigentes, todavia monopolizados por los Estados Unidos y la UE.

En el debilitamiento del multilateralismo también han incidido las
negociaciones “mega-regionales” del TPP, concluidas en octubre de
2015; las del TTIP, abiertas por Estados Unidos y la UE desde 2013,y
las de la Asociacién Econémica Regional Integral (RCEP, por sus siglas
en inglés), impulsadas por China en respuesta al TPP. De ser aprobados,
es dificil estimar sus efectos, pero algunos estudios (Ferbelmayr et al.,
2014; Freytag et al., 2014; Manrique y Lerch, 2015; Pérez-Rocha, 2015;
Schmieg, 2015) identifican amplios efectos de desviacién del comercio,
que danarian a los BRICS y a otros paises en desarrollo.

Lo mds significativo en la propuesta del TTP y el TTIP es que son los
propios paises avanzados los que contribuyen a la fragmentacion del
sistema multilateral de comercio. Estas negociaciones han debilitado a
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la OMC, y ponen en cuestion su sistema de solucién de controversias,
que ha respondido relativamente bien a las demandas de los paises
en desarrollo (Pena, 2014). Traslada fuera del marco multilateral la
definicién de normas en materias ambientales y laborales, los dere-
chos digitales y datos, o la solucién de diferencias entre corporaciones
y Estados, definiendo estdndares mas exigentes para los paises en
desarrollo no miembros. Por todo ello, el TPPy el TTIP tienen claras
implicaciones geopoliticas. Podrian verse como respuesta estratégica
de Estados Unidos y la UE para preservar el drea del Atlantico Norte
frente al ascenso de los paises emergentes, que han sido excluidos de
estas negociaciones (Falk y UnmiiBig, 2014; Dieter, 2014; The Econo-
mist, 2015b). EI'TTIP actualizaria el alineamiento de Estados Unidos
y la UE como rule-makers, ahora fuera de la OMC, al dejar fuera a los
paises emergentes, una vez que estos lograron poder de veto en esta
organizacion.

El ascenso de fuerzas de extrema derecha contrarias al libre comercio
en Estados Unidos y en la UE entre 2015 y 2016 supone, sin embargo,
un escenario con crecientes riesgos proteccionistas. Aparece, con ello,
una situacion paradojica: ahora son los paises en desarrollo los que se
presentan como defensores de la globalizacion, frente al aparente viraje
hacia el nacionalismo econémico de Estados Unidos y otros paises de
la OCDE. Los nuevos gobiernos liberal-conservadores de Argentina o
Brasil anuncian su intencién de “abrirse al mundo” en un momento
en el que éste parece cerrarse. En la Cumbre del Foro de Cooperacion
Asia-Pacifico (APEC) en Lima, en noviembre de 2015, el presidente de
Perti, Pedro Pablo Kuczinsky y el de China, Xi Jinping, se erigieron en
defensores del TPPy la apertura econémica, y este tltimo reivindicé la
propuesta del RECEP. Fue de nuevo el presidente de China el inespe-
rado defensor de la globalizacién en la Cumbre de Davos de enero de
2017 (Gonzilez, 2017), pese a que la propia China también gira hacia
politicas mas nacionalistas y centradas en su mercado interno. Estados
Unidos, tras el triunfo de Trump, ha renunciado ya al TPP y al TTIP,
y ha anunciado su intencién de revisar TLC vigentes —en particular,
el NAFTA- desde posiciones mds proteccionistas y nacionalistas. De
igual manera, en la UE aumenta la oposicién al libre comercio —asi lo
indican las dificultades para la ratificacion del Acuerdo de Libre Co-
mercio con Canada (CETA)—, ylos gobiernos de Francia y de Alemania
s¢ posicionaron en contra de las negociaciones del TTIP respondiendo
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a un electorado mds inclinado a la extrema derecha, que de manera
creciente, como se detallard, cuestiona las politicas de apertura de la
globalizacién y sus efectos sociales.

Todo lo anterior apunta a una suerte de “balcanizacién” de las reglas
del juego y la gobernanza global (Bhattacharya et al., 2016), de forma
que esta puede tornarse mds volatil e impredecible, pero ello también
podria ser funcional a una nueva fase de la globalizacién, menos de-
pendiente de las 16gicas de deslocalizacién y de las cadenas globales
de valor de las multinacionales.

Un escenario global de inestabilidad sistémica y mayor riesgo geopolitico

Finalmente, como se indicd, en una estructura no hegemonica y en
flujo, existirian mds opciones y mayores margenes de maniobra, en
términos de agencia, para nuevos actores. El sistema politico, tanto
en plano nacional como internacional, se torna més abierto ante la
aparicion y ascenso de actores ajenos al establishment dominante y con
mayor potencial disruptivo. En ese contexto ha de entenderse el rapido
ascenso del nacionalismo y la extrema derecha en la UE, en Estados
Unidos y en otros lugares, asi como el mayor potencial de conflicto
en Oriente Proximo o el Mar de China, y en particular el retorno de
la “gran estrategia”, en términos geopoliticos, que tratan de desplegar
algunas grandes potencias, como Rusia o China, e incluso potencias
medias, como Turquia, Irdn o Arabia Saudi. La Federaciéon Rusa, a
través de los conflictos de Georgia y de Ucrania, trata de reordenar su
hinterland estratégico conteniendo a la UE y la Alianza Atlantica, y
al tiempo, recupera su estatus de gran potencia, que ante la ausencia
relativa de Estados Unidos, se hace presente en la guerra de Siria.

En el caso de China, ante el intento de reconstruir el eje Nord-atldntico,
cobra fuerza paulatinamente una estrategia “sino-céntrica” que se
articula a través del ya mencionado RCEP, de la conformacién de ins-
tituciones internacionales como las mencionadas supra, del proyecto
euro-asidtico de la “nueva ruta de la seda” (One belt, one road), de la
proyeccion estratégica en el Mar de China, y de una mayor presencia
en Africa y en América Latina (Serbin, 2017: 37). Irdn, como otros
actores regionales, se proyecta sobre Oriente Proximo a través de Si-
ria ¢ Irak. Arabia Saudi, por su parte, despliega una estrategia global
en relacion al precio del crudo, tratando de minar la produccion en



José Antonio Sanahuja

ascenso de petrdleo y gas no convencional de Estados Unidos; y en el
espacio regional, se implica indirectamente en la guerra de Siria y de
manera directa en Yemen, en parte para contener a Irdn. La ruptura de
relaciones con Qatar responde también a una estrategia de contrapesos
regionales frente a Irdn. Turquia, por dltimo, ha utilizado la crisis de los
refugiados sirios como baza geopolitica para reequilibrar a su favor la
relacién con la UE, y ampliar los margenes de autonomia en su invo-
lucién autoritaria. Se enquistan las guerras internacionalizadas (Siria
y Yemen) y se percibe mayor potencial de conflicto en otras dreas. En
el Mar de China y la peninsula de Corea aumenta la tensién y el riesgo
de enfrentamiento. En algunos paises de la UE se reinstaura el servicio
militar, aumenta el gasto en defensa y se despliegan tropas —Este de
Europa, Republicas Balticas— ante el temor de una Rusia resurgente y
ante un Estados Unidos que se torna poco predecible en cuanto a sus
compromisos globales. Lo que pocos afos antes parecia impensable, se
torna una posibilidad, como el caso de una Alemania que debate abier-
tamente la oportunidad de dotarse de armas nucleares (Studemann,
2017). La desconfianza entre la UE y el Estados Unidos y la “brecha
transatlantica” que empieza a aparecer se escenificé abiertamente en la
fallida cumbre del G7 de mayo de 2017, en la que Trump acusé a Ale-
mania y su superavit comercial de dafiar la economia estadounidense,
ante lo que la Canciller Merkel declar6 publicamente que la UE ya no
podia fiarse de Estados Unidos y el Reino Unido, “y que debia tomar
su destino en sus propias manos” (Carbajosa, 2017).

Limites sociales y politicos de la globalizacién: ascenso
de la extrema derecha y matrices de politica exterior

Ascenso de la extrema derecha: estructura y agencia

El ascenso de la extrema derecha y el nacionalismo extremo, mds all4
de la coyuntura electoral, han de interpretarse también en términos
de cambio ciclo histérico. Ponen en cuestion, desde el espacio de la
politica nacional, los principios del internacionalismo liberal y las
reglas ¢ instituciones en las que se ha basado el orden internacional
contempordneo y especialmente el ciclo histérico de la globalizacion.
No se trata solo del triunfo electoral de Donald Trump, del Brexit, o del
ascenso de la extrema derecha xenéfoba en la UE. El nacionalismo se
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afianza también en la Federacion Rusa o en China —donde sustituye al
comunismo como ideologia oficial—, y en otros paises emergentes, como
Turquia, Egipto, Indonesia o Filipinas. Ese desplazamiento a la derecha
se extiende a los partidos tradicionales, que asumen y normalizan esas
posiciones para evitar perder votos o respaldo social, y es parte de una
dindmica mas amplia de creciente polarizacion politica que se obser-
va en muchos paises. Como reconoci6 el presidente de la Comisién
Europea, Jean-Claude Juncker, en su discurso sobre el estado de la UE
de 2016, “Nunca antes habia visto unos gobiernos nacionales tan
debilitados por las fuerzas populistas y paralizados ante el riesgo
de salir derrotados en las siguientes elecciones” (Juncker, 2016: 6).

Entre las causas de ese ascenso, como se indicé, son factores estructu-
rales las dindmicas de cambio social impulsadas por la globalizacién; y
en cuanto a la agencia, hay que destacar el papel de los nuevos actores
politicos en juego, ajenos a las ¢lites y el establishment tradicional. En
un detallado anilisis sobre las causas del auge de la extrema derecha,
Inglehart y Norris (2016) categorizan como fuerzas motrices del lado de
la demanda (demand-side drivers) esas causas estructurales, situando en
ellado de la oferta (supply-side drivers) la actuacion, narrativas y lideres
de la constelacion emergente de partidos y lideres de extrema derecha.

Los limites sociales de la globalizacién: aumento de la desigualdad e
inseguridad laboral

En términos de cambio social, la globalizacién ha sido un fenémeno
de vastas proporciones, comparable quizas a la primera revolucién
industrial, o al advenimiento del keynesianismo y el fordismo tras
la Segunda Guerra Mundial. Ha permitido grandes avances en la
reduccién de la pobreza y la inclusién social de los sectores medios,
pero también ha generado mayor desigualdad global, y dindmicas de
exclusién y segmentacion social que han afectado a otros grupos. En
ese proceso, en términos de reduccion de la pobreza y distribucion
del ingreso cabe identificar claros ganadores y perdedores (Milanovic,
2012,2016 y Lakner y Milanovic, 2016): pierde el bottom billion, los en
torno a 1.000 millones de personas estancadas en la pobreza extrema
y el hambre, en su mayoria en Africa subsahariana y Asia meridional,
y las clases medias y los trabajadores de menor cualificacion de los
paises avanzados, golpeados por el desempleo, la precariedad laboral, el
recorte de derechos y la incertidumbre asociada al cambio tecnolégico.
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Ganan las clases medias en ascenso de los paises emergentes, que dejan
atrds la pobreza y acceden al mercado de consumo, y la estrecha capa
de la poblacién mis rica, tanto en los paises emergentes, como en los
avanzados. Supone expectativas en ascenso en los paises emergentes,
que alimentan tanto respuestas individuales —mayor presién migrato-
ria hacia los paises ricos—, como colectivas, a través de movimientos
sociales que, desde América Latina al mundo drabe, reclaman mejor
gobernanza y politicas publicas mds eficaces e inclusivas. En los paises
avanzados, supone expectativas en descenso, en un contexto de recorte
de derechos sociales y creciente inseguridad y precariedad laboral. Asi
lo muestran las encuestas de opinién: en los paises emergentes, la
mayoria afirmaba que la siguiente generacion viviria mejor que la de
sus padres, pero en los paises avanzados se esperaba lo contrario. Pero
esas diferencias Norte-Sur se desvanecian ante la pregunta de a quién
beneficiaba el sistema econémico vigente, que de forma generalizada
se veia sesgado a favor de los mds ricos (Pew Global Research Center,

2014).

Los indicadores globales de bienestar parecen apuntar a un cambio en
el ciclo histérico de longue durée, mas que al impacto coyuntural del
ciclo econémico o la crisis financiera, y ello parece marcar los limites
sociales de la globalizacion. Aunque continué empeorando la desigual-
dad internacional entre Norte y Sur, entre 1945 y mediados de los afios
setenta del siglo XX se registraron al interior de los paises de la OCDE
los mejores indicadores en materia de equidad en los doscientos anos
que median entre la revolucién industrial y los primeros afios del Siglo
XXI. Pero desde mediados de los ochenta, la globalizacién signific6 un
cambio de ciclo: por primera vez en un cien anos, la brecha entre los
paises ricos y los paises en desarrollo —al menos los emergentes— empez6
a estrecharse, pero también comienza lo que Paul Krugman (2007:
124-128) llama “la gran divergencia”: la desigualdad interna tanto
en los paises avanzados como en desarrollo, con algunas excepciones,
experiment6 un fuerte aumento (OCDE, 2011y 2015).

Que las diferencias entre paises se reduzcan, como que aumenten en su
interior, es consecuencia de un proceso de globalizaciéon que aumenta
la escala de los mercados y supone mayores presiones competitivas. El
cambio tecnoldgico y la incorporaciéon de mas de 1.500 millones de
trabajadores de los paises emergentes al mercado de trabajo global, via
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exportaciones o migracién, ha contribuido a esa brecha de ingresos.
Supone mayores retribuciones en la “economia del conocimiento”,
estancamiento de los salarios en empleos propios de las clases medias,
y un marcado deterioro de la renta salarial de la poblacién trabajadora
con menor cualificacién de los paises avanzados, sometida asi a la
competencia global sin que ya pueda protegerles la regulacién estatal
(OCDE, 2017). Pero también es importante la erosion de instituciones
como la negociacién colectiva, la fiscalidad progresiva y las politicas so-
ciales, atrapadas en los confines del Estado-nacion y los pactos sociales
nacionales, que se debilitan cuando la competencia y los mercados son
ya globales. Como modelo de orden mundial, la globalizacién supone
un modelo de gobernanza basado en la adaptacién de los Estados —sus
estructuras econémicas, politicas y sociales; sus instituciones, y sus
pactos sociales nacionales— a los requerimientos del mercado globa-
lizado. A futuro, todo ello pone en duda la sostenibilidad del Estado
del bienestar y los derechos econdmicos y sociales, la movilidad social
ascendente que presuponen las sociedades abiertas, y genera mds
incertidumbre e inseguridad laboral. Surge un nuevo precariado sin
expectativas, particularmente entre los jovenes, para los que el status
quo tiene poco que ofrecer.

El inicio de un nuevo ciclo de innovacién tecnoldgica basada en la
reorganizacion de la produccion a partir de plataformas digitales y la
automatizaciéon masiva —la denominada “cuarta revolucion industrial -
plantea en este escenario desafios sociales y politicos adicionales. Segin
McKinsey, solo el 5% de los empleos pueden ser sustituidos totalmente
por robots, pero aproximadamente el 60% de las ocupaciones actuales
pueden ser automatizadas al menos en un 30% a partir de tecnologias
existentes y probadas, como robots industriales, procesos telematicos,
inteligencia artificial, blockchains, educacion en linea, E-gobierno,
vehiculos auténomos. .. (Greenberg et al., 2017) Este proceso ya se ha
iniciado: entre 2005 y 2015 el ndmero de robots industriales aument6
2,5 veces, y las previsiones para 2020 apuntan a que su nimero se
cuadruplique, con efectos discernibles en cuanto a pérdida de empleos
(Arntz et al., 2016, Acemoglu y Restrepo, 2017). Y son algunos paises
emergentes, mds intensivos en cuanto a actividad manufacturera, los
que tienen mayor potencial de automatizacion y de “desindustriali-
zacion prematura”. La renuncia de Ford a ampliar la produccion en
Hermosillo (México), ante las presiones del recién electo Presidente
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Trump, no significaria mas empleo en Estados Unidos, como alega su
retrograda retdrica proteccionista, y mds bien apunta hacia dindmicas
novedosas de re-localizacion y robotizacion. Se trataria, en suma, de un
posible ciclo de reindustrializacion sin empleo. Segin un estudio del
Foro Econémico Mundial (WEE, 2016), en las 15 economias lideres,
en los siguientes cinco anos la automatizacion y la inteligencia artificial
destruiran 7,1 millones de empleos y solo creardn dos millones en su
lugar. A escala global, se trataria de 14 billones de ddlares en salarios, y
aproximadamente 1.000 millones de empleos. No se trata de neoludis-
mo, sino de asumir las implicaciones sociales de una nueva revolucion
industrial: si el fordismo significé una amplia transformacion social y
politica, al hacer posible la sociedad de la produccién y el consumo de
masas y los modernos Estados del bienestar, las consecuencias de este
nuevo ciclo de innovacién tecnoldgica suponen mayor incertidumbre
e inseguridad laboral, dado su alcance para el empleo, la fiscalidad o la
proteccidn social, y no sin conflictos, exigirdn una amplia redefinicién
del contrato social.

El ascenso de los extremistas de derechas: malestar social y narrativas
de polarizacién

Serfa ilusorio suponer que estos cambios no tienen implicaciones politi-
cas. Los datos empiricos referidos al apoyo a la extrema derecha mues-
tran, de manera consistente, el apoyo de sectores que por edad, sexo,
nivel educativo o lugar de residencia son perdedores de la globalizaciéon
o se perciben como tales. Pero esa explicacion socio-econdmica no basta
para explicar el fuerte ascenso de esas fuerzas. Inglehart y Norris (2016),
a partir de encuestas realizadas en 31 paises, argumentan que otro
importante factor estructural es un movimiento cultural reaccionario
(cultural backlash), especialmente en las generaciones mayores, los
hombres blancos y los sectores menos calificados, antes dominantes,
y que se resisten a perder su estatus frente al avance de la diversidad
cultural y de los valores cosmopolitas de las sociedades abiertas y de
la globalizacion. Esos grupos serian particularmente vulnerable al lla-
mado de los populistas de derechas. Ahora bien, la distincion analitica
entre factores socio-ecconémicos y la reaccion cultural es artificial, pues
ambos estdn relacionados: “silos cambios estructurales en la fuerza de
trabajo y las tendencias sociales en los mercados globalizados elevan
la inseguridad econdémica, y si esto, a su vez, estimula una reaccion
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negativa entre los tradicionalistas hacia los cambios culturales. No
serfa una cuestién de si es lo uno o lo otro, sino del peso relativo de
ambos y de los efectos de su interaccion” (Inglehart y Norris, 2016: 3).
Ambas dindmicas, en suma, son necesarias para explicar el creciente
malestar social y la desafeccion ciudadana hacia la democracia y los
partidos tradicionales, que los nuevos actores politicos en la derecha
populista y xenéfoba han sabido movilizar y canalizar para ganar peso
electoral, poder parlamentario, e incluso para hacerse con el gobierno
de algunos paises.

Mas alld de esos cambios estructurales, para entender la pérdida de
influencia de las élites dominantes y el declive electoral de los parti-
dos tradicionales es necesario examinar los factores de agencia, y en
particular, la actuacion de una pléyade de partidos y lideres de extrema
derecha nacionalista y xené6foba, y lo que ofrecen y cémo lo enmarcan,
con estrategias y discursos de deslegitimacion y de polarizacion que
cabria calificar como “insurgentes”. Aunque algunos de los partidos
de derecha radical estaban ya activos en los afios ochenta, se trata de
movimientos en muchos casos de reciente aparicion, desconectados
de los fascismos del siglo XX, y en muy pocos casos han tenido ex-
periencia de gobierno. Son, en muchos aspectos, actores extranos al
tradicional establishment politico y econémico. Promueven narrativas
muy potentes para la movilizacion social, centradas mds en la iden-
tidad y en la seguridad que en el empleo, pero que han encontrado
un terreno abonado en la crisis social y el rechazo al establishment
(Greven, 2016). En primer lugar, una narrativa anti-¢lites —contra la
clase politica, los ricos, los “expertos”, y la “correccion politica”— que
se nutre de la crisis de legitimidad y de la falta de respuestas por parte
de dichas élites a los problemas socioeconémicos de las clases medias
y bajas. En segundo lugar, narrativas securitarias e identitarias frente
al terrorismo y la inmigracién, que contraponen al “pueblo”, la cul-
turay la identidad, asi como la seguridad, frente al “otro”, construido
como amenaza. Ello se nutre del giro reaccionario, tradicionalista y
nativista antes descrito, rechazando la diversidad social, y, en ocasiones,
adopta expresiones abiertamente islamofobas y racistas (Bartoszewicz,
2016). Finalmente, una narrativa anti-globalizacién, incluyendo la
variante euroescéptica, contraria a las sociedades abiertas y los valores
cosmopolitas, marcadamente nacionalista, y que reclama politicas
proteccionistas.
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En la propagacién de estas narrativas y discursos tienen un papel clave
unos medios de comunicacién mds polarizados e ideologizados. Incide
también el manejo de las emociones colectivas a través de las redes
sociales (van Wyk, 2017), cuyos algoritmos, basados en las preferencias
de cada usuario, tienen a generar bucles cognitivos auto-referenciales
que potencian esos discursos y crean una esfera “post-factual” que
transforma la arena politica en muchos paises, tornindola mas polari-
zada e 1deologizada, y por ello, la aleja atin mas del ideal habermasiano
de esfera publica abierta a la contrastacién de argumentos racionales
en la que habria de basarse una democracia deliberativa. En una visible
paradoja, el aumento de los intercambios de datos que reflejan los in-
dicadores sobre el avance de la globalizacién coexiste con un Internet
mads fragmentado, parroquial y cerrado por efecto de esas dindmicas.

Frente a estos fendmenos las élites dominantes se han mostrado a me-
nudo insensibles e incapaces para reconocer ese descontento, afrontar
los problemas sociales y reorientar las politicas que les dan origen. No
han faltado voces de alarma, como el diagnéstico anual de riesgos
globales del Foro Econémico Mundial de Davos, que ha identificado
de manera reiterada la desigualdad econémica y la polarizacién poli-
tica como uno de los mas importantes riesgos sistémicos. Wolfgang
Miinchau (2016) sefal6 en Financial Times que el establishment al
cuidado del orden liberal global parece estar sumido en un “momento
Maria Antonieta”, ajenos a un sistema financiero fuera de control o
a los abusos fiscales de las multinacionales, abandonando a su suerte
a parte de la ciudadania, insistiendo en politicas irresponsables de
austeridad o en relacién a la migracion, denigrando a los votantes que
se inclinan hacia la extrema derecha como meros exponentes de un
“voto 1rracional”, y con todo ello, se enajenan su apoyo y dan alas al
ascenso de la extrema derecha.

Globalizacion-antiglobalizacién: matrices de politica exterior e insercién
internacional

La irrupcién de estas fuerzas ha tenido importantes efectos en la
politica y el conflicto social. Junto a la tradicional divisoria entre iz-
quierda y derecha, centrada en los conflictos distributivos en el dmbito
econdmico, aparece un nuevo eje o clivaje fundamental marcado por
las posiciones frente a la globalizacion, entre cosmopolitismo y nacio-
nalismo, entre “globalistas” y “patriotas”, o entre “abierto” y “cerrado”,
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que reinterpreta esos conflictos redistributivos, en términos de gana-
dores y perdedores de la globalizacién, y los complejiza al introducir
elementos de seguridad e identidad. Todo ello fragmenta y reajusta las
preferencias de los votantes, y supone una amplia reorganizacién del
campo de la politica y el conflicto social, y se proyecta al &mbito exte-
rior (The Economist, 2016, Inglehart y Norris, 2016). Es en cuestiones
como la globalizacidn, la integracién econémica, el libre comercio,
la politica migratoria o la politica exterior y de seguridad donde esa
divisoria aparece con mds claridad, erosionando el consenso existente
en el centro politico en torno al internacionalismo liberal y los valores
cosmopolitas en los que se ha basado la globalizacién como forma de or-
den mundial. Cruzando los dos ejes —pro y antiglobalizacion, izquierda
y derecha—en un cuadro de doble entrada imaginario, aparecen cuatro
grandes matrices de politica que, con los correspondientes acentos y
mediaciones nacionales, parecen definir el escenario de la politica y
el conflicto social en un momento de crisis de globalizacién, sea en el
plano nacional o global. De forma simplificada, a modo de modelos
de andlisis, se presentan a continuacion:

a) “Davos” o los globalistas de derechas, favorables a la democracia
liberal, el libre comercio y la empresa privada, y a profundizar la integra-
cién econdmica global, y partidarios del status quo de la globalizacion.
Su mads clara expresion son las élites reunidas en el Foro Econémico
Mundial de Davos. Agrupan a la mayor parte del centro derecha, asi
como los sectores mds conservadores de la socialdemocracia europea
—ambas fuerzas, por ejemplo, han apoyado el TTIP en el Parlamento
Europeo—y del Partido Demdcrata en Estados Unidos, y han contado
con el apoyo doctrinal de los organismos financieros internacionales.
Desde la crisis global experimentan un marcado retroceso electoral, si
bien en América Latina han conocido un resurgimiento relacionado
con el fin del ciclo de los gobiernos progresistas.

b) Los “progresistas cosmopolitas”, que incluyen a sectores de la
izquierda que pretenden regular la globalizacion a través de reglas
regionales o globales que protejan los derechos humanos, laborales y
sociales y el medio ambiente —por ejemplo, a través de una concepcién
de “ciudadania global”, o de la agenda global de desarrollo sosteni-
ble— con una regulacién inclusiva de la inmigracién, construyendo
organizaciones regionales fuertes o un “nuevo multilateralismo” para



José Antonio Sanahuja

la gobernanza justa de la globalizacién. Doctrinalmente se basan en
el cosmopolitismo neokantiano y en aportes del alter-mundialismo.
Incluye a sectores progresistas de la socialdemocracia, a otras fuerzas
de izquierda, a ONG globales, como Oxfam, y a movimientos como
Occupy Wall Street o Welcome Refugees, a través de las coaliciones
transnacionales organizadas en torno al Foro Social Mundial de Porto
Alegre. En alza en los anos 2000, tanto como movimientos sociales,
como en términos de apoyo electoral, estdn en retroceso.

c) Soberanistas y “des-globalizadores” de izquierda, que agrupan
fuerzas anti-europeas y anti-occidentales —Syriza, en Grecia, o en un
periodo anterior ciertos movimientos bolivarianos, en América Latina,
como los agrupados en torno a la Alianza Bolivariana de los Pueblos
de Nuestra América—, asi como movimientos sociales y ambientalistas
que reivindican la autogestion y las economias locales. Radicalmente
contrarios a la globalizacién, identificada con neoliberalismo, al libre
comercio y a la actuacién de las multinacionales, rechazan también,
por su cardcter hegemonico, las normas e instituciones internaciona-
les. En la estela de la crisis registran cierto avance en la OCDE, pero
su apoyo es reducido, y retroceden en otros lugares, como América
Latina.

d) Los “nuevos patriotas”, soberanistas y nacionalistas, y en la UE,
profundamente euroescépticos; con una retérica contraria a la libe-
ralizacién econdémica y, en ocasiones, a la gran empresa y las multi-
nacionales; tradicionalistas en materia de religion, practicas sociales
y género, recelosos de la diversidad social, nativistas, xendfobos, anti-
Inmigracion, y en ocasiones, abiertamente islaméfobos. Serfan una
clara expresion de nuevas formas de “cesarismo” surgidos de una
crisis de hegemonia. En su visién del mundo y de la politica exterior,
cuestionan la sujecién a normas e instituciones multilaterales y a los
acuerdos globales sobre desarrollo sostenible o cambio climdtico, y en
la defensa del interés nacional, en clave geopolitica, oscilan entre el
aislacionismo y la politica de poder. Ademas de la extrema derecha de
Furopa y en Estados Unidos, el nacionalismo de Vladimir Putin en la
Federacion Rusa, de Erdogan en Turquia, o en otros paises en desarrollo,
son representativos de esta tendencia. Como se ha senalado, se trata
de las fuerzas politicas mds dindmicas, en términos de agencia, y al
calor de la crisis global, estan claramente en ascenso.
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En ocasiones, algunos partidos politicos se encuentran divididos entre
dos de estas matrices. Seria el caso de la socialdemocracia europea,
escindida entre “Davos” o el ordoliberalismo, por un lado; y el cos-
mopolitismo progresista, por otro, y puede alegarse que es una de las
razones de su crisis; o de los demdcratas en Estados Unidos, entre los
partidarios de Hillary Clinton y de Bernie Sanders.

Aunque estos procesos afectan mds a los paises avanzados que a los
paises emergentes, al proyectarse a la arena internacional, via agencia
de los Gobiernos, ya estdn alterando significativamente el escenario
global en el que América Latina y el Caribe ha de encontrar acomodo.
La revuelta contra el orden liberal de los que se consideran perdedores
de la globalizacién, y contra el establishment que la respalda, debili-
tan a las élites tradicionales, suponen una crisis de legitimidad de las
democracias occidentales, y minan el liderazgo que habia mantenido
el conjunto de la OCDE, y en particular Estados Unidos y la UE, en
el sostenimiento del orden internacional liberal. Todo ello tiene ya
consecuencias en las opciones de politica exterior, en la politica migra-
toria, y en las negociaciones comerciales, en la agenda del desarrollo
sostenible y en otros aspectos que afectan a la gobernanza del sistema
internacional.

En ese sentido, como se afirmé al inicio, la crisis de la globalizacion es
una crisis de hegemonia y por lo tanto de legitimidad y de gobernanza
eficaz, que se expresa tanto al interior de cada Estado como en el plano
internacional. A través de cambios de gobierno, o del desplazamiento
a la derecha de los existentes, se observa una clara reorientacién de las
politicas exteriores. de signo nacionalista, xenéfobo y excluyente, me-
nos cooperativa, con menor capacidad de afrontar los riesgos derivados
dela globalizacién y que, ademas, plantea un escenario geopolitico mas
abierto, inestable y propenso al conflicto. El fracaso de las reuniones
de G7 de mayo de 2017, a causa del desacuerdo entre Estados Unidos
y el resto, expresaria esa fractura y crisis hegemonica. Estos cambios
no significan necesariamente una crisis definitiva para la globalizaciéon
y la ideologia globalista que la ha impulsado, pues tras mas de tres
décadas de integraciéon econémica y de difusion de ideas e institucio-
nes a escala global, la transnacionalizacién econémica y los principios
liberales estan muy afianzados. Pero los cambios en la tecnologia y en
el ambito productivo, unidos a sus limites sociales y politicos, parecen
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abrir una nueva etapa, mds fragmentaria e incierta, en la que cabria ya
hablar de “post-globalizaciéon” que conspira contra cualquier proyecto
cosmopolita de expansion de derechos y de reconocimiento de la di-
versidad —como, por ejemplo, la Agenda 2030 de desarrollo sostenible
y los acuerdos sobre el cambio climdtico—y comporta una clara erosion
del entramado de normas e instituciones, presentes y futuras, para la
gobernanza del sistema internacional.

América Latina en movimiento frente a la crisis
de globalizacién: nuevas agendas comerciales y de
integraciéon

Una globalizacién en crisis, o “sometida a tensiones”, segin lo expresa
CEPAL (2016), plantea de manera inmediata riesgos y desafios para
una América Latina que ha aumentado su vulnerabilidad externa: los
derivados de un escenario econémico global de débil crecimiento, con
menores exportaciones, creciente aversion al riesgo, y mayor volatilidad
financiera. A ello se suma la incertidumbre y riesgos que afectan a la
gobernanza de la globalizacién, con un sistema multilateral cuestiona-
do y en peligro de fragmentacién ante el ascenso del proteccionismo
y el nacionalismo econémico tanto en Estados Unidos como en otros
paises de la OCDE, e incluso en algunos de los emergentes. Pese a su
compromiso expreso con los mercados abiertos y en contra del protec-
cionismo, entre 2015 y 2016 los paises del G20 han estado adoptando
cada mes, en promedio, de 17 a 21 medidas con efectos restrictivos o
proteccionistas, y es el nimero més alto registrado por la OMC desde
el inicio de la crisis. Desde entonces, Estados Unidos, primero en la
lista, habria introducido més de 600, y Rusia y la India se situarian en
los siguientes puestos en ese listado®.

Para América Latina, el riesgo mds inmediato lo plantea Estados
Unidos y su viraje en politica exterior y de comercio, bajo la matriz
“nco-patriota” descrita anteriormente. En realidad, mds que una
oleada de proteccionismo, como se temia inicialmente, la adminis-
tracion Trump plantea una inédita combinacién de unilateralismo
nacionalista orientado por una peculiar ideologia de neoliberalismo
asimétrico, que altera, aunque no transforma radicalmente, la matriz
de politica latinoamericana del periodo anterior (Vigevani, 2016). Un
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documento elaborado por la Oficina del Representante Comercial
de Estados Unidos (2017) parece indicarlo asi, asumiendo la retérica
nacionalista del America first para mostrar su preferencia por acuerdos
bilaterales antes que por negociaciones multilaterales o plurilaterales.
Se anuncia, en concreto, la renegociacién de los 20 acuerdos de libre
comercio que Estados Unidos tiene en vigor, considerados “injustos”
y “desequilibrados” en perjuicio propio, para asegurar “reciprocidad”
y la capacidad soberana de adoptar medidas unilaterales de defensa
comercial, frente a los mecanismos de resolucién de disputas de dichos
acuerdos, y/o los de cardcter multilateral de la OMC; promover por
encima de todo el empleoy el crecimiento en Estados Unidos; y evitar
hacer concesiones en materia comercial ante imperativos geopoliticos.

En primera instancia, ello significa una compleja renegociacion del
Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (ALCAN), que
puede terminar involucrando otros acuerdos firmados con paises de la
region: con Centroamérica y Reptblica Dominicana (CAFTA-DR), y
con Colombia, Pert y Chile, quedando descartadas las expectativas de
acuerdos similares de los nuevos gobiernos de Argentina y Brasil (The
Economist Intelligence Unit, 2017). Las directrices estadounidenses
para la renegociacién del ALCAN, anunciadas en julio de 2017, con-
firman esa visién: el objetivo primordial de un “mejor acuerdo”, segin
Estados Unidos, es reducir el déficit comercial con México y Canada
y mejorar el acceso estadounidense a ambos mercados. Se trataria de
dotar a Estados Unidos de capacidad de respuesta ante restricciones
a esos mercados —léase, medidas de represalia unilaterales—, de afiadir
un capitulo de economia digital que favorece sobre todo a empresas
estadounidenses, y de reforzar los capitulos laboral y ambiental —regu-
lados por los respectivos side agreements—, para asegurar que el acuerdo
genera comercio “libre y justo” y sostenga el empleo bien pagado en
Estados Unidos. Para México, el imperativo es una estrategia de “con-
trol de danos” ante lo que se percibe como una negociacion defensiva,
asimétricay a priori desventajosa, amenazada por la posibilidad de una
retirada unilateral de Estados Unidos, aunque México pueda tener mu-
chos aliados corporativos —son muchas las empresas estadounidenses
beneficiadas por el ALCAN- que tratardn de atemperar la posicién
del Gobierno Trump (Lafuente, 2017). En esa negociacién, ademds,
el tiempo juega en contra, pues el Gobierno de Pefia Nieto quiere un
acuerdo antes de las elecciones mexicanas de julio de 2018, ante las
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que el oficialismo retrocede frente a la posible candidatura de Lopez
Obrador (Fariza, 2017).

Ante ese escenario, América Latina y el Caribe han girado la mirada
hacia Asia y Europa. Con la UE, se ha reactivado la negociacion UE-
Mercosur, y existe una mayor disposicion a hacer concesiones por ambas
partes. Antes de las elecciones federales en Alemania (septiembre de
2017) y presidenciales en Brasil (octubre de 2018) existe una “ventana
de oportunidad” que Alemania y Espafia estan tratando de aprovechar,
con el objetivo de firmar un acuerdo —que sea amplio y bueno, aunque
no el 6ptimo segun los exigentes estandares de la més ortodoxa DG
Comercio de la Comisién Europea— antes de terminar 2017. Con res-
pecto a Asia, el foro de cooperacion Asia-Pacifico (APEC) estd tratando
de reactivar el TPP sin Estados Unidos, incluyendo ahora a Indonesia
y China, y tal vez a Colombia, antes excluidos de ese Acuerdo. Aun-
que un TPP sin Estados Unidos no tendria el mismo peso y atractivo,
puede ser un acuerdo importante para los miembros y supondria una
clara senial politica a favor de la globalizacion y los mercados abiertos.
China ha planteado su estrategia de profundizacién de las relaciones
con América Latina en ese marco, llegando a proponer inversiones en
infraestructura en la region que serfan parte de su iniciativa One Belt,
One Road, en cuya cumbre de mayo de 2017 hubo una importante
presencia latinoamericana. No obstante, la estrategia estadounidense
de promover acuerdos bilaterales con paises de este grupo con los
que adn no los ha firmado —entre ellos, Japén y Vietnam-—, utilizando
argumentos de seguridad, puede minar esa iniciativa (Palit, 2017).

En esa estrategia de diversificacion, la region también ha reactivado la
agenda de integracion regional y parece quedar atrds la disputa ideo-
logizada entre opciones “atlantica” y “pacifica”, adoptando enfoques
mds pragmdticos. Esa agenda regional tiene tres ejes de actuacion:
en primer lugar, la profundizacién de la Alianza del Pacifico, con una
actuacion mds proactiva hacia Asia, en el marco de la estrategia “TPP
sin Estados Unidos” antes citada. Este eje, sin embargo, se enfrenta
a las limitaciones inherentes a este grupo: un reducido coeficiente de
comercio Intrarregional, causado por la escasa complementariedad
de sus economias e importantes barreras fisicas. En segundo lugar, la
convergencia entre la Alianza del Pacifico y Mercosur, que promueven
tanto Argentina como Brasil, este dltimo en un visible viraje respecto
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a la renuente posicion inicial del Gobierno Temer. En este ambito, el
desafio radica en las ya conocidas dificultades intra-Mercosur para
hacer efectivo un territorio aduanero comun, y superar excepciones en
sectores como el automotriz o el azidcar. En tercer lugar, la profundiza-
cion de las relaciones econémicas entre México y el resto de América
Latina y el Caribe, lo que supone un importante cambio de orienta-
cién para la economia mexicana, muy volcada al ahora més incierto
mercado del ALCAN. Ademas de los limites estructurales de la propia
region para esta agenda, habrd que ver si puede mantenerse ante una
eventual oferta de nuevos acuerdos bilaterales con Estados Unidos.

Algunos paises de la region, en suma, parecen estar reaccionando frente
ala crisis de globalizacién participando en nuevas coaliciones. No estd
sola. Actores como China o la UE pueden secundarla. Esta tltima, en
particular, parece haber reaccionado al Brexit con un inusual ejercicio
de unidad, y ante el ascenso de la extrema derecha, frenado en Francia
por la candidatura presidencial de Macron, parece haber retomado
una agenda social antes postergada. Existen, en suma, oportunidades
para que América Latina y el Caribe adquiera un mayor protagonis-
mo internacional participando y/o liderando estas nuevas coaliciones
comprometidas con un sistema internacional abierto y sometido a
reglas que emergen como reaccion frente a la crisis de globalizacion.

Perspectivas finales: cambios en las relaciones exteriores

de Cuba, entre Estados Unidos y la UE

El viraje de la politica latinoamericana de Trump, ademas del viraje en
las relaciones con México, ha tenido en Cuba una de sus mds inme-
diatas expresiones. En junio de 2017, en un acto en Miami, cargado
de simbolismo —celebrado en “la pequena Habana”, rodeado de repre-
sentantes de los sectores “duros” del exilio, y con visibles referencias
al desembarco de Bahia de los Cochinos—, el propio Trump anunciaba
un endurecimiento de las relaciones y su condicionamiento a la de-
mocracia y los derechos humanos, que revertia parte de los cambios
introducidos por Barack Obama al inicio de lo que pretendia ser la nor-
malizacion de relaciones entre ambos paises. Supone restricciones a los
viajes a Cuba, que bajo distintas categorias administrativas se habian
disparado, y en especial los “persona a persona”, aunque se mantienen
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los familiares; y la prohibicién de tratos comerciales —salvo alguna ex-
cepcién maritima y en acropuertos— con el Grupo de Administracion
Empresaria, S. A. (GAESA), controlado por los militares cubanos, y
con importantes activos en turismo, hoteles, y empresas de comercio
exterior, para evitar que éstas accedan a divisas.

Aunque la retérica de Trump anunci6 la “reversion” de las decisiones
adoptadas por Obama, sus medidas no las revierten totalmente, lo que
quizds se explica por el apoyo social que siguen teniendo, incluso en
amplios sectores del exilio cubano. Seguiran las visitas de cruceros y
los vuelos comerciales, con un nimero significativo de visitantes de
Estados Unidos: entre 2015y 2016 aumentaron un 79% hasta suponer
285.000 personas, un 7% de las entradas turisticas del pais. Aunque con
algunas restricciones, empresas que iniciaron operaciones en Cuba tras
el restablecimiento de relaciones, como Airbnb o Google, pretenden
continuar. Las relaciones diplomdticas y la cooperacién en lucha contra
las drogas ilicitas también se mantienen, y tampoco se ha revertido la
cancelacion de la politica “pies secos-pies mojados”, una de las dltimas
medidas que Obama acordé con las autoridades cubanas, reduciendo el
alcance de la Ley de Ajuste Cubano, por la que los migrantes cubanos
dejan de tener un trato de excepcidn y se equiparan a los de cualquier
otro pais. Su impacto econdémico puede no ser tan significativo para
un pais ya adaptado a un embargo que se ha mantenido més de medio
siglo, aunque dependerd de las reglamentaciones especificas y como
estas entienden qué es una “empresa dirigida por las fuerzas armadas”,
dada la singularidad de la economia cubana.

Los efectos de la nueva politica cubana de Trump son sobre todo
politicos: aunque se alega que ha de contribuir a restaurar la vigencia
de la democracia y los derechos humanos, suponen el retorno a una
politica que después de medio siglo en vigor no puede mostrar ningin
éxito al respecto. Pueden satisfacer a los actores mas recalcitrantes del
exilio cubano —y como en el pasado, explicarse como retribucién por
el apoyo electoral a la candidatura de Trump—, pero, al tiempo, legiti-
man y alientan a quienes, en Cuba, son menos proclives a la apertura
econémica y/o al cambio politico. En realidad, en el plano politico, las
medidas retrotraen a Estados Unidos al lugar donde estaba antes de
la normalizacién. Y son contraproducentes: dafnan al naciente sector
privado que la administracién Trump dice que quiere apoyar (Ruano,
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2017, The Economist, 2017); debilitan la posicién estadounidense de
cara a la naciente cooperacion establecida en areas de interés como
lavado de dinero, drogas o seguridad aérea. Erosionan la posicién de
Estados Unidos ante el escenario de cambio, por muy gradual y cau-
telosos que sea, que pueda abrirse con el relevo y retirada del poder de
Ratil Castro, anunciada para febrero de 2018. Y, finalmente, mas alla de
Cuba, debilitan la politica latinoamericana de Trump y pueden danar
su capacidad para lograr respuestas concertadas ante otros problemas
de la region. Las consecuencias mds inmediatas afectan a Venezuela;
no sélo por el relativo fracaso de la iniciativa mexicana de condena
ante la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en junio de 2017
(Lafuente y Garcia, 2017). Cualquier aproximacion a la resolucién
de la crisis de Venezuela requerira de un didlogo con Cuba que ahora
Estados Unidos y sus posibles aliados en la regién van a tener mucho
mas dificil.

La victoria electoral de Trump y su abrasiva politica exterior, en
particular hacia el orden multilateral y hacia la UE, el Brexit y sobre
todo la amenaza de un Frexit tras un eventual triunfo de la extrema
derecha en Francia, finalmente conjurado con la inopinada victoria
de Emmanuel Macron, parecen haber sacado de la paralisis politica
ala UE, que desde finales de 2016 parece haber tomado la iniciativa
politica en defensa de su propio modelo y del orden multilateral.
Ese empeiio tiene una doble dimensién, interna y externa, dado que
anti-europeismo e impugnacion del orden liberal van de la mano, y
esas fuerzas se encuentran en el seno de la UE, poniendo en juego
su propia existencia. En Bruselas y en otras capitales europeas se
tomo buena nota del discurso pronunciado por Trump en Varsovia
ante el Gobierno derechista del Partido Ley y Justicia, cargado de
retérica nacionalista, poco o nada europeista o liberal, en el que lla-
mo a “defender la civilizaciéon occidental”; identificada con valores
tradicionales.

Varios hechos parecen indicar que la UE esta reaccionando: en junio
de 2016, inmediatamente después de conocerse los resultados del
referéndum britdnico sobre el Bréxit, se lanza la nueva Estrategia global
de politica exterior y de seguridad (Unién Europea, 2016). Aunque
la salida del Reino Unido invalidaba parte de su contenido —como el
referido a las capacidades en defensa—, su lanzamiento era una clara
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sefial politica de unidad y de afirmacién del proyecto europeo, y un
intento de relegitimar la UE como proveedora de seguridad, mds que
de bienestar, para su ciudadania. En esa misma direccién se situaban
las importantes decisiones del Consejo de finales de 2016 en materia
de defensa europea. El mandato de negociacion del Brexit, aprobado en
sesion extraordinaria por el Consejo Europeo en abril de 2017, mostraba
una posicion exigente y una inusitada unidad de propésito frente al
Reino Unido. En mayo de 2017 la Comisién aprobé el importante
Documento de reflexién sobre el encauzamiento de la globalizacion,
en el que frente al populismo rampante se aboga, como lo hace la
Estrategia Global, por una globalizacién gobernada a partir de reglas
equilibradas y un multilateralismo eficaz. En junio de ese aio se aprobé
el nuevo Consenso Furopeo sobre Desarrollo (Consejo de la Unién
Europea, 2017), que compromete a la UE con las metas globales de
desarrollo de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible. A ello se suma
el entendimiento que tras la victoria de Macron se observa en el eje
franco-alemdn, por ejemplo ante las reuniones del G-20 en Hamburgo,
que presentaron a un Estados Unidos aislado —tan solo proximo a un
Reino Unido en una posicién poco usual en ese foro a causa del Brexit—,
especialmente en materia de cambio climatico y gobernanza de la
globalizacién. En visperas de esa reunién la UE anuncié un acuerdo
de libre comercio con Japén, apenas esbozado, pero que lanzaba una
potente senal politica frente a Estados Unidos. El Acuerdo Integral de
Economia y Comercio con Canadd (CETA por sus siglas en inglés) se
ha presentado en términos semejantes.

Aunque la Estrategia Global situaba a América Latina y el Caribe en
una posicion periférica, respecto a la prioridad securitaria otorgada a
la vecindad de la UE, el contexto de crisis de globalizacién y ascenso
de la extrema derecha le ha otorgado mayor relevancia. Ese contexto
ha generado una narrativa europeista de defensa de una globalizaciéon
con reglas. Aun siendo iniciativas anteriores, la reactivacion del Acuerdo
UE-Mercosur, la modernizaciéon de los acuerdos con México y Chile, e
incluso el Acuerdo con Cuba de diciembre de 2016, se han enmarca-
do dentro de esa narrativa, que estd proporcionando un significativo
impulso politico para su avance.

Aunque sin levantar la posicién comun de 1996, adoptada por la UE
a iniciativa del entonces Presidente del gobierno esparol, presidido
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por José Maria Aznar, la UE comenzé a modificar su politica hacia
Cuba en febrero de 2014 (Gratius, 2014), con la decision del Consejo
de iniciar las negociaciones para un acuerdo de didlogo politico y
cooperacion. Se trataba del tercer intento, esta vez exitoso, de modi-
ficar las relaciones con Cuba y volver a una politica de compromiso
(engagement) tras el fracaso de las sanciones y la l6gica de la condi-
cionalidad, y en vistas de las oportunidades abiertas por las reformas
en Cuba para actualizar su modelo econémico. Estas negociaciones
comenzaron en abril de 2014 y culminaron con la firma del Acuerdo
de Diilogo Politico y Cooperacién (ADPC) en diciembre de 2016
por parte de la Alta Representante, Federica Mogherini, y el Canciller
cubano, Bruno Rodriguez. En julio de 2017 el acuerdo fue ratificado,
por amplia mayoria, por el Parlamento Europeo, lo que permite su
aplicacion provisional hasta que sea ratificado por cada uno de los
Estados miembros. En paralelo, se desarrollaron varias iniciativas
bilaterales de los Estados miembros.

Los cambios en la politica cubana de Estados Unidos han dado mayor
significacion a este acuerdo por ambas partes, y en lo que respecta
a la UE, han reafirmado la pertinencia de ese giro politico hacia el
compromiso constructivo. Vuelve a tener relevancia la tradicional
posicién europea contraria a las sanciones, en particular las de efecto
extraterritorial de la Ley Helms-Burton, que Obama no llegé a derogar.
En lo que respecta a Cuba incide también la desfavorable evolucién
de Venezuela, como poderoso incentivo para diversificar las relaciones
y atraer capitales externos. El acuerdo adoptado en 2016 para la con-
donacién de deuda —parte de la cual se aplicard mediante operaciones
de canje de deuda por inversiones— se orienta a ese objetivo, ademads
de normalizar las relaciones financieras de Cuba con el exterior. En
puridad, aun no siendo un acuerdo de libre comercio, el ADPC tie-
ne un gran potencial: consolida y respalda las estrechas relaciones
econdmicas existentes con la UE, institucionaliza el didlogo politico
—que incluye un didlogo especializado sobre derechos humanos que
se retne desde 2008, relanzado en 2015 con ocasién de la visita de la
Alta Representante—, que se extiende a asuntos de la agenda global;
y amplia notablemente los capitulos de cooperaciéon al desarrollo
(Ayuso, Gratius y Pellén, 2017). El potencial de este dltimo pilar del
acuerdo estd supeditado, no obstante, a la importante reforma que la
cooperacion de la UE ha de acometer para adaptarse a la Agenda 2030
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y a las necesidades especificas de desarrollo de paises relativamente

mds avanzados, como es el caso de Cuba.

Puede alegarse que el ADPC, como expresién de una politica de
compromiso constructivo, puede no ser un instrumento efectivo para
promover la democratizacion. Incluye, en cualquier caso, una cldusula
democratica “clemento esencial” (art. 5) que actda como mecanismo
preventivo ante el riesgo de una involucién grave del respeto a los de-
rechos humanos en la isla. Pero lo mas relevante es que sitta a la UE
en una posicion favorable, como socio ¢ interlocutor, ante los cambios
que puedan producirse en el futuro. De nuevo, el Acuerdo mismo y la
intensificacion de relaciones con Cuba es un simbolo de implicacion
con América Latina y El Caribe por parte de la UE, que también es
relevante de cara a la III Cumbre birregional UE-CELAC que se ha
convocado en San Salvador en octubre de 2017.

NOTAS

1. Este método entiende la hegemonia como una relacién congruente
de capacidades materiales, instituciones ¢ ideas. Cuando las fuerzas
sociales alteran alguno de esos elementos, de forma que dejan de ser
coherentes entre si, se produciria un cambio hacia una estructura no
hegeménica (Cox 1981, Gill 1995). Para una perspectiva mds general,

véase Sanahuja 2015.

2. Véase el informe periddico sobre medidas comerciales de los paises
del G20 (OMC 2016a y 2016b).
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RESUMEN
Crisis de globalizacion y hegemonia en cuestion: un escenario de

cambio estructural para Cuba y Latinoamérica y el Caribe

América Latina y el Caribe atraviesan un cambio de ciclo politico y
econdémico en el que se cruzan factores econémicos y politicos, asi
como dindmicas domésticas y los condicionantes estructurales propios
de la transicién de poder que vive el sistema internacional contem-
pordaneco. El fin de la bonanza de las commodities es una derivaciéon
tardia de la crisis econémica mundial, que a su vez anuncia una crisis
de la globalizacién como estructura hegeménica. En un contexto de
posglobalizacion, asciende la extrema derecha y el nacionalismo, al-
terando las condiciones para la insercién internacional y las politicas
exteriores de Latinoamérica y el Caribe. Este articulo explora estos
procesos, atendiendo a los cambios en Estados Unidos y la Unién Eu-
ropea, analizando en particular cémo afectan a Cuba en un momento

de redefinicién de sus relaciones externas.

ABSTRACT
Globalization Crisis and Hegemony at Stake: A Scenario of
Structural Change for Cuba and Latin America and the Caribbean

Latin America and the Caribbean are facing changes in their political
and economic cycle, where economic and political factors are combined
with domestic dynamics and structural conditioning factors triggered
by the current transition of power of the international system. The end
of the commodities bonanza is a belated consequence of the global
economic crisis which, in turn, heralds the crisis of globalization as
the hegemonic structure. In a post-globalization context, far-right
ideologies and nationalism arise, altering the conditions for inter-
national integration and the foreign policies of Latin America and
the Caribbean. This article explores these processes, considering the
changes that are taking place in the United States and the European
Union, and particularly focuses on the impact they have on Cuba,

which is currently reshaping its foreign relations.
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SUMMARIO
Cirise de globalizacio e hegemonia em questao: Um cendrio de
transformacio estrutural para Cuba, América Latina e o Caribe

A América Latina e o Caribe atravessam uma mudanca de ciclo politico
¢ econdmico no qual se entrecruzam fatores econoémicos e politicos,
assim como dindmicas domésticas e os condicionantes estruturais
proprios da transi¢do de poder vivido pelo sistema internacional con-
temporaneo. O fim da bonanga das commodities ¢ uma decorréncia
tardia da crise econdmica mundial, que por sua vez anuncia uma crise
da globalizagao como estrutura hegeménica. Em um contexto de p6s-
globalizacio, emergem a extrema direita e o nacionalismo, alterando
as condicoes para a inser¢io internacional e as politicas exteriores da
América Latina e do Caribe. Este artigo explora tais processos levan-
do em conta as mudancas nos Estados Unidos e na Unido Europeia,
analisando, em particular, como estas afetam Cuba num momento de
redefinigdo de suas relagoes externas.



