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Resumen

¢Cudles son los efectos politicos del vertiginoso ascenso de China a nivel global en América
Latina? ¢Qué reacciéon ha motivado de parte de los paises de la region? Este articulo busca
comprender las distintas estrategias que los estados latinoamericanos han adoptado en su
relacién con China. Mientras que en algunos casos vemos una cercania importante que se
expresa en la alineacion de sus politicas exteriores en asuntos especificos, en otros casos
observamos resistencia y uso de estrategias de balance para contener su influencia. Esta
investigacion sugiere que el poder relativo del pais sudamericano y la capacidad que tengan
los gobiernos para implementar su politica exterior determinan queé tipo de estrategias se
utilizaran en relacion a China. Para ello, a través de un rastreo de procesos, observaremos a
profundidad los casos de Brasil y Per( y su relacion con China entre 2003 y 2018, analizando
tres dimensiones relevantes de politica exterior: las relaciones diplomaticas, el respaldo
politico al proyecto One Belt, One Road y la estrategia frente a la crisis politica en
Venezuela. El articulo encuentra que las variables sugeridas ayudan a explicar en gran

medida la razon del comportamiento de los paises en América Latina.

Palabras clave: politica exterior, estrategia, China, América Latina, alineacion.
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El acelerado crecimiento econdmico de Chinay su posicionamiento como potencia
global ha generado un conjunto de reacciones diversas en los paises que conforman el
sistema internacional (Mearsheimer 2019; Ikenberry 2009). Asi, mientras algunos paises
buscan contrapesar el creciente poder chino, otros buscan fortalecer sus vinculos con el pais
asiatico con el fin de obtener réditos, principalmente econdmicos. Esta dindmica ha Ilamado
la atencion de los especialistas en regiones en desarrollo como Africa, América Latina y el
Sudeste Asiatico, en vista de la enormes asimetrias de poder que existen con respecto a
China.

Este estudio busca comprender como se configuran las relaciones de poder entre
China 'y América Latina entre los afios 2003-2018, periodo en el que consolida la presencia
economica de Chinaen la region. Se ha sefialado que el uso del poder econémico para lograr
objetivos politicos es la estrategia mas importante de China para relacionarse con regiones
en desarrollo; asimismo, que las relaciones politicas se han visto definidas por la relacién
que los paises latinoamericanos mantienen con Estados Unidos, la mayor potencia en el
hemisferio; o que, finalmente, las afinidades ideoldgicas con Beijing definirian la estrategia
que los estados latinoamericanos adoptan con el gigante asiatico. Sin embargo, es importante
también prestar atencion a la distribucién de poder politic, que nos permiten entender las
razones detras de las politicas exteriores de América Latina.

El caso latinoamericano sirve como un excelente ejemplo de analisis puesto que, a
pesar de la significativa cercania a nivel econémico entre la regién y China, las relaciones a
nivel politico muestran una gran variacion: algunos paises muestran afinidad politica con
China mientras que otros no. En concreto, al observar las politicas exteriores que los paises
latinoamericanos utilizan frente a las acciones de China, uno puede observar una variacion
significativa que va desde la alineacién total hasta el distanciamiento e inclusive el
enfrentamiento. Por lo tanto, la pregunta que guia este articulo es: ¢Qué factores conllevan
a los paises latinoamericanos a alinear (0 no) su politica exterior con China?

La pregunta resulta importante pues son escasos los estudios que abordan las
relaciones entre China y los paises de América Latina a nivel politico. Por otro lado, en
América Latina se observa una relacion muy compleja, en donde las afinidades varian de
acuerdo al pais y de acuerdo al tiempo. Asi, las condiciones especificas de la regién
latinoamericana llevan a prestar atencion a otros factores que importarian en la relacion entre
ambos actores y que no se hayan presentes en otras regiones. Finalmente, responder a la
preguntar resulta importante puesto que las razones del alineamiento dependeria de factores

gue van mas alla de los meros calculos econémicos.



Asi, este articulo sostiene que las relaciones entre China y los paises de la region se
ven afectadas por dos variables en dos niveles distintos: a nivel internacional, el poder
relativo del que gocen los estados latinoamericanos y, en el &mbito nacional, la capacidad
de los gobiernos para poder implementar su politica exterior. Los estados més poderosos de
la region, en términos de capacidades materiales, buscaran mantener un nivel importante de
autonomia frente a las presiones o exigencias a nivel politico del pais asiatico, como parte
de su estrategia de ascenso regional o preservacion de poder; los estados méas débiles, por su
lado, buscaran aprovechar las relaciones con China, por lo que es mas probable que muestren
una mayor cercania.

Sin embargo, la adopcion de dichas estrategias dependera también de la capacidad
con la que cuenten los gobiernos para implementar su politica exterior. Esta capacidad, que
funciona como variable interviniente en el modelo, dependera del nivel de unidad que
presente el gobierno en torno a las decisiones en politica exterior asi como del respaldo
politico del que goze a nivel doméstico. Asi, mientras el gobierno tiene un mayor control
sobre dichos recursos, tiene una mayor capacidad para finalmente ejecutar su politica
exterior; sin embargo, el poco control sobre las instituciones y la oposicion interna al
gobierno pueden mellar dicha capacidad, forzando al gobierno a adoptar politicas contrarias
a su interés en la relacion con China.

Para comprobar la hip6tesis se realizara un andlisis cualitativo de rastreo de procesos
haciendo un analisis comparado de Brasil y Per( entre los afios 2003 y 2018. Luego de
identificar cbmo operan las variables de poder relativo y de capacidad de politica exterior se
observa el funcionamiento especifico de los mecanismos causales para cada variable. La
capacidad relativa se mide en funcién de las capacidades de poder militar y econémico de
los estados latinoamericanos, para lo cual se tomaran datos del Stockholm International
Peace Research Institute (SIPRI) y el Banco Mundial, ademas de acuerdos, declaraciones
oficiales y eventos registrados en prensa. La capacidad de politica exterior se mide a través
de los niveles de cohesién interna, para lo cual recurriremos a declaraciones de las élites
politicas y econdmicas asi como encuestas de opinion publica. Finalmente, observaremos la
alineacion con China en tres asuntos de interés: la profundizacion de las relaciones
diplomaticas, la participacion conjunta en el proyecto Iniciativa de la Franja y la Ruta
(OBOR por sus siglas en inglés) y la postura frente a la crisis de Venezuela, aliado
estratégico de China.

Finalmente, se encuentra que los estados mas poderosos tenderan a mostrar una

menor convergencia con China siempre y cuando los gobiernos cuenten con la suficiente



capacidad para implementar su politica exterior. Por otro lado, los estados mas débiles
tenderan a mostrar convergencia con China siempre y cuando las condiciones domésticas se
lo permitan. Ademas, dado que algunos paises muestran variacion significativa en sus
capacidades relativas y en el control de su politica exterior, se observa que la alineacion
politica con China varia. El aporte de esta investigacion resulta, entonces, importante para
comprender como se configuran las relaciones de poder entre América Latina y China, al

tomar en consideracion variables que no han sido suficientemente estudiadas.

1. Larelacion entre Chinay América Latina en la literatura contemporanea

Las preguntas sobre los efectos en América Latina en la literatura se han concentrado
en los efectos economicos de las inversiones chinas y el posicionamiento de China como
primer socio comercial de varios paises de la region. Asimismo, la rivalidad con Estados
Unidos es un tema que ha llamado la atencién de parte de la literatura: América Latina es
entendida como un campo de competencia por la hegemonia regional. Sin embargo, estos
estudios no siempre consideran la capacidad de agencia de estos paises para salvarguardar
sus propios intereses. Asi, la politica exterior de los paises latinoamericanos hacia China en
este contexto no ha sido suficientemente abordada aun.

La alineacion de politicas exteriores con potencias que utilizan su poder econémico
ha sido ampliamente estudiada. Albert O. Hirschman (1945) y Robert Keohane y Joseph
Nye (1977) sefialan no solo que la convergencia de politica exterior se explicaria por
afinidades econdmicas sino que la asimetria en las relaciones resulta también importante.
Asi, son las grandes potencias las que utilizan con mas frecuencia esta herramienta, logrando
el acatamiento de parte de los estados méas debiles (Kirshner 2008; Hancock 2006). Sin
embargo, es importante no tomar el acatamiento como un resultado inevitable: los estados,
incluso en situaciones en posiciones de desventaja, cuentan con capacidades para soportar
los costos de no alinearse politicamente (Wagner 1988; Holsti 1978), fendbmeno que se ha
estudiado en el caso de la relacion de China con paises asiaticos (Ross 2006; Kastner 2014)
o0 de Estados Unidos y Brasil con paises latinoamericanos (Long 2015; Amorim y Malamud
2015; Flemes y Ebert 2016).

Asi, el interés por la convergencia entre las politicas exteriores de China y América
Latina ha sido estudiado principalmente a partir de la creciente importancia de las relaciones
economicas (Flores Macias y Kreps 2013; Struver 2016; Urdinez et al 2016). Se ha sostenido
también que el uso de las votaciones en la Asamblea General de Naciones Unidas (UNGA)

resulta importante para medir la afinidad de las politicas exteriores: China espera que sus



aliados voten de la misma forma que lo hace ella y que, ademas, voten de forma consistente
en el tiempoz1. Otros autores sugieren que la relacién se ve afectada por otros factores tanto
regionales como domeésticos (Coral 2016; Wei Liang 2019; Blanchard 2018; Luque 2019)2.
De todas formas, un aporte importante de estos estudios es el reconocimiento de otras
dimensiones de la politica exterior con China: por ejemplo, el apoyo a mega proyectos chinos
como el OBOR; en proyectos de gobernanza global financiera o en propuestas a favor de un
mundo multipolar.

La literatura existente no resalta, aun asi, la importancia de variables de poder como
la distribucion relativa, ni hace énfasis en la capacidad de los gobiernos nacionales para
implementar su politica exterior. Resulta Ilamativo que las capacidades nacionales de los
estados latinoamericanos no se tomen en consideracion cuando una parte importante de la
literatura ha estudiado la relacién con Estados Unidos o Brasil con conclusiones muy
importantes (Flemes y Wehner 2012; Long 2015; Weyland 2016; Schenoni 2017a). Por otro
lado, paises como Brasil, Argentina y Venezuela, los tres con un poder siginficativo en la
region, pueden mostrar comportamientos distintos con respecto a China, a pesar de tener
todos a China como uno de sus socios principales, estar distanciados politicamente de
Estados Unidos y estar gobernados por lideres de izquierda. En respuesta a la discusion ya
establecida, este articulo sugiere que la capacidad de los gobiernos para implementar su
politica exterior importa.

Es evidente, entonces, un vacio importante en la literatura sobre las relaciones de
poder entre los Estados latinoamericanos a partir de sus capacidades. Las capacides de los
estados mas débiles para “contestar” a las potencias con ambiciones regionales a través de
mecanismos como el soft-balancing (es decir a través de medios econémicos y diplomaticos)
han recibido una importante atencion en los ultimos afios (Flemes y Wehner 2012; Ebert y
Flemes 2016; Long 2015; Weyland 2016). Estos estudios arrojan conclusiones importantes
sobre como Brasil y Estados Unidos han tenido dificultades para erigirse como las potencias
dominantes en el escenario post Guerra Fria; sin embargo, cuando se aborda China, se hace,

por lo general, teniendo en consideracion la competencia, ya mencionada, con Estados

1 Struver (2016) sugiere la importancia de incluir otras variables de caractér politico, y sobre todo de caracter
domeéstico, para comprender qué tipo de paises votan en conjunto con China en la UNGA: siguiendo a Jenkins
(2010), por ejemplo, sefiala que la capacidad de influencia de China en América Central y el Caribe es mas
fuerte que en Sudamérica.

2 De todos los casos, Brasil es el que mas Ilama la atencién por su peso regional y la complejidad de sus
relaciones con China; sin embargo, las conclusiones sobre este pais no son generalizables al resto de la region.



Unidos por la primacia regional (Mijares 2017; Amorim y Malamud 2016; Paz 2012; Legler
et al 2018; Urdinez y Rodriguez 2017).

En efecto, la enorme influencia de Estados Unidos en algunos paises
latinoamericanos impone limitaciones a la politica exterior de estos; sin embargo, la relacion
de los estados latinoamericanos con ambas potencias no debe entenderse como un juego de
suma cero. Los estados latinoamericanos tienen la capacidad de poder equilibrar sus
relaciones con ambos, como lo muestran los casos de Brasil, Perd, Argentina e incluso
Venezuela. Por su lado, Paz (2012) y Legler et al. (2018) sefialan que la competencia entre
Estados Unidos y China se lleva de forma cuidadosa y a través de medios diplomaticos para
no alterar el orden regional, y que los estados latinoamericanos buscan, en ese sentido, ser
cautos también; sin embargo, no hay en sus analisis alguna consideracion importante sobre
la posicion relativa de estos en la jerarquia de poder regional, un factor que determina hasta
qué punto un estado puede ser “pragmatico” o no.

Finalmente, la capacidad para implementar la politica exterior no ha recibido
suficiente atencion en la literatura. Aun asi, es posible encontrar argumentos semejantes al
planteado por este articulo: distintos autores sugieren que las politicas exteriores
latinoamericanas se hayan definidas principalmente por el comportamiento de los
presidentes (Merke et. al 2020; Malamud 2005; Schenoni 2017b). Por otro lado, también se
consideran importantes para la politica exterior los contrapesos de los poderes econémicos
al ejecutivo como reaccion a las inversiones chinas (Blanchard 2018, Luque 2019; Urdinez
et al 2016). Estos factores son importantes para el analisis de la politica exterior
latinoamericana, aunque insuficientes si buscamos abordar el poder real con el que cuenta
un gobierno para ejecutar su politica exterior (Taliaferro 2006). Por lo tanto, un anélisis a
partir de las dos variables que sugiere este articulo contribuye con una nueva respuesta al

debate que presenta esta revision de literatura.

2. Alineacion de politica exterior entre China y América Latina
China es un actor econdémico central en América Latina desde inicios del siglo XXI
y en tan sélo dos décadas se ha convertido en la mayor fuente de IED en la region y en el
principal socio comercial de muchos paises. Las razones del interés chino en América Latina
serian, en principio, econémicas: acceso a recursos naturales y creacion de nuevos mercados
para sus productos (Einsenman et al. 2015; Liang 2019). Sin embargo, desde los afios 80’s,
China tiene una politica exterior claramente definida de acercamiento politico a las regiones

del mundo en desarrollo, con el fin de promover un orden global de caracter multipolar (Paz



2012; Struver 2016). América Latina resulta una regidén clave en este proposito al
considerarse area de influencia natural de Estados Unidos. En concreto, Beijing buscaria
aprovechar el cada vez mas débil control politico que ejerce Washington sobre la region para
incluirla dentro de sus areas de influencia global (Paz 2012; Bonila y Milet 2015; Urdinez y
Rodriguez 2017).

Sin embargo, la regién no es un escenario con actores pasivos dispuestos a ser
dominados con facilidad. Los paises latinoamericanos han recurrido a un conjunto de
estrategias con el fin de obtener ganancias de las negociaciones con China, exhibiendo, en
algunos casos, una autonomia importante (Urdinez et al 2016; Mijares 2017). En ese sentido,
la relacion de China con cada pais latinoamericano se ve mediada por el tipo de estrategia
que adopten estos, y que puede ir desde no oponer resistencia alguna a los intereses del pais
asiatico hasta el balance a través de distintos medios.

En concreto, las relaciones internacionales entre los paises de América Latina se
definen en gran medida por asuntos de caracter politico: la alineacion politica o
enfrentamiento con los Estados Unidos generd una division importante entre los distintos
paises a inicios del siglo XXI (Gardini 2010); la divisién entre gobiernos de izquierda y
derecha generd también una serie de conflictos, con consecuencias en el funcionamiento de
los esquemas de integracién latinoamericanos (Mijares y Nolte 2018; Quispe 2017); el
surgimiento de Brasil como potencia regional gener6 politicas de resistencia de paises como
Argentina y Venezuela (Malamud 2011; Flemes y Wehner 2012); la adquisicion de
armamento por parte de Venezuela y Chile generd escenarios de tension con sus vecinos;
los quiebres constitucionales en Honduras, Bolivia, entre otros, han generado politicas
exteriores contrarias de parte de los paises de la region; finalmente, la crisis humanitaria de
Venezuela ha conllevado a un enfrentamiento diplomatico respecto a posibles sanciones
contra el gobierno de Nicol&s Maduro. Estos escenarios ilustran la importancia de los asuntos
politicos para la politica exterior latinoamericana. De la misma forma que sucede con
Estados Unidos, los intereses politicos de China en la region formarian parte también del
calculo de los paises latinoamericanos.

¢De qué forma se han manifestado los intereses politicos de China en la region? En
primer lugar, China se ha abocado a fortalecer sus relaciones diplomaticas con los paises
latinoamericanos; en segundo lugar, China ha promovido su politica de Una sola China (One
China Policy) en América Latina, buscando que los paises de la region no reconozcan a
Taiwan como pais independiente (Jenkins 2019); en tercer lugar, China ha buscado el apoyo

de paises latinoamericanos en foros como la UNGA, la Organizacion Mundial de Comercio



y el Fondo Monetario Internacional (Coral et al 2016; Blanchard 2018); en cuarto lugar,
China ha buscado que los paises latinoamericanos se integren al proyecto OBOR que forma
parte de la gran estrategia geopolitica china de proyeccion global y sobre la que piensa
cimentar su liderazgo (Ploberger 2017; Nicolini et al 2018)s. Finalmente, la crisis en
Venezuela ha motivado una activa participacion politica de parte de China que busca
sostener al régimen de Maduro, al que considera un importante aliado en la region.

Esta investigacion sugiere estudiar la reaccion de los paises latinoamericanos
prestando atencion a dos factores. En primer lugar, el poder relativo de un pais resulta
esencial para comprender su politica exterior, esto en vista de la vulnerabilidad externa que
sufren los estados en un sistema internacional anarquico (Taliaferro 2006). Asi, la
distribucion del poder militar y econdmico es un aspecto importante para el Estado, que
adoptara estrategias de supervivencia en virtud de las capacidades con las que cuente. Asi,
y con el fin de garantizar su supervivencia, los estados méas poderosos buscaran incrementar
su poder o balancear el poder sus adversarios mas proximos. Esta dindmica se ha visto
ampliamente en América Latina, sobre todo en escenarios criticos como la confrontacion
entre Brasil y Argentina en la década de los 70°s (Schenoni 2017b), la tension entre Chile y
Argentina por el Canal de Beagle (1978), asi como las tensiones entre Colombiay Venezuela
(2008-2010).

Por su lado, los paises mas débiles evitan la confrontacion con los méas poderosos y
buscan aprovechar los beneficios de establecer relaciones de cooperacion con los mas fuertes
(bandwagoning). La relacion de varios paises de América Latina con Estados Unidos
encajan dentro de este modelo. Asimismo, las potencias regionales latinoamericanas han
motivado dicho comportamiento de parte de sus vecinos méas débiles, como por ejemplo los
paises méas débiles del Mercosur en el caso de Brasil o los paises del Caribe en el caso de
Venezuela.

La dindmica de competencia por el poder y la supervivencia toma, sin embargo,
caracteristicas particulares en la region. En América Latina se observan, por lo general,
politicas de balance no militares (soft-balancing) como el uso de medios diplomaticos, y
econdmicos para ejercer presion sobre los adversarios, sobre todo aquellos mas fuertes.
Dicha practica parece estar influida por la presencia hegemonica que Estados Unidos ha

ejercido sobre la regién desde fines del siglo XIX: imposibilitados de hacer frente a la

3 Considerada como uno de los elementos primordiales de la politica exterior de Xi Jinping, el proyecto OBOR
destaca por su ambicién y magnitud: incluye a mas de 60 paises, un tercio del PIB global y al 65 de la poblacion
mundial (Nicolini et al 2018).



supremacia militar estadounidense, los paises latinoamericanos han tenido que recurrir a
elementos de presion alternativos para lograr ventajas durante las negociaciones
diplomaticas (Friedman y Long 2015). Las relaciones de paises débiles como Bolivia o
Ecuador en relacién con Brasil parecen seguir la misma I6gica (Malamud 2011; Flemes y
Wehner 2012; Weyland 2016).

En segundo lugar, la capacidad de politica exterior con la que cuenten los estados
latinoamericanos define la habilidad de los gobiernos nacionales para extraer y movilizar
recursos para la politica exterior. La variacion en las capacidades de extraccion y
movilizacién de recursos afecta la habilidad de los estados para adecuarse en el ambiente
externo (Taliaferro 2006). Por lo tanto, aquellos gobiernos con mas capacidad de politica
exterior podran adoptar sus estrategias sin mayores problemas; los gobiernos con menos
capacidad tendran mayores dificultades para hacerlo. En este punto es importante observar
el respaldo politico con el que cuenten al interior de los paises. Asi, mientras mas unidad
exista al interior del gobierno este contard con mas autonomia gozara para implementar la
politica exterior. Mientras mas nivel de fragmentacion exista, menos capacidad tendra el
gobierno para implementar su politica exterior. La unidad en torno a lideres politicos como
Hugo Chavez o Evo Morales han definido los alcances de la politica exterior de dichos
gobiernos (Mijares 2017). Por otro lado, poderes facticos, principalmente econémicos como
grupos empresariales y sindicatos, pueden representar un gran respaldo politico al gobierno
asi como un gran factor de obstruccién para la politica exterior (Blanchard 2018; Luque
2019).

Sumado a ello, la capacidad de los gobiernos para su politica exterior depende en
gran medida del nivel de respaldo politico con el que cuentan los gobernantes al interior del
pais. Cuando los presidentes cuentan con un mayor nivel de aprobacion pueden aplicar sus
politicas exteriores con mayor facilidad que cuando no la tienen. Esto resulta importante si
se observa que la politica exterior no es considerada una prioridad por la opinion publica; en
ese sentido, una alta aprobacion es casi un requisito necesario para otorgar prioridad a la
politica exterior, como sucedié con los gobiernos de Lula da Silva o Alvaro Uribe. EI Cuadro
1 ilustra la forma en la que operan las variables que hemos mencionado y sus respectivos

mecanismos causales.



Cuadro 1. Variables y mecanismos causales.

Capacidad de

Capacidad Politica exterior
; Mecanismo causal 1 politica Mecanismo causal 2 ;
relativa ) frente a China
exterior
Blsqueda de Alta Facilita la politica exterior No alineamiento
Alta autonomia frente a _—
China Baja Dificulta la politica exterior Alineamiento
Facilita la politica exterior i i
Bai Alinearse con China en Alta P Alineamiento
aja blsqueda de réditos . .

Baja Dificulta la politica exterior No alineamiento

Fuente: Elaboracion propia.

3. Metodologia de investigacion

Para probar la hipotesis sugerida se realizara un analisis comparado de dos casos: la
relaciébn de China con Brasil y Pert entre los afios 2003 y 2018. Ambos casos son
seleccionados puesto que permiten explorar la variacion de nuestras variables: Brasil es el
pais con mayor poder relativo en América Latina mientras que Per( se ubica en un nivel
intermedio en la jerarquia regional. Por otro lado, ambos paises experimentan distintos
niveles de capacidad de politica exterior: en Brasil los gobiernos de Lula gozaron de una
gran capacidad en comparacién a los gobiernos de Rousseff y Temer; por su lado, los
gobiernos peruanos sufrieron limitaciones aunque encontraron respaldo constante en las
élites politicas y econdmicas.

Con el fin de develar el funcionamiento de los mecanismos causales, esta
investigacién utiliza un método de rastreo de procesos. Para ello se realiza un mapeo de la
construccion de las relaciones entre China con Brasil y Per( entre 2003 y 2018. ;Como el
poder relativo de Brasil y Peru se traduce en la adopcién de una estrategia de balance o de
bandwagoning frente a China? y ¢cémo la capacidad de politica exterior facilita o dificulta

la politica que el gobierno ha decidido adoptar?



Cuadro 2. Mecanismo causal 1: Capacidad relativa.

(1) Estimacitn de (1) Evaluacién de costos () Consideraciones

Politica resultante
capacidades y beneficios regionales

) El estado tiene en
El estado estima los ) -
El estado cuenta con una costos en autonom(a en consideracidn la
posicién privilegiada en e — competencia con los mmp Ealance de poder

) ) su relacién con otros ) .
la jerarguia regional ta wecinos y la relacién con
estados )
Estados Unidos

El estado estima los .
El estado se encuentra El estado evalla su

en una posicién de heneficias qua puade relacién con los wecinos y
— obtener de alinearse  w—)
desventaja en la Estados Unidos a partir de  =——

. ) politicamente con otros ] L .
jerarguia regional la alineacién con China
estados

Alineacién

Fuente: Elaboracion propia.

En lo que respecta al Mecanismo causal 1, el modelo sugiere una secuencia de tres
actividades que los estados latinoamericanos realizan en su relacion estratégica con China a
partir del nivel alto o bajo de su poder relativo. En primer lugar, (1) la estimacion de
capacidad, es decir si el estado se reconoce como fuerte o débil en la relacion con China; (11)
evaluacion de costos y beneficios, en términos de autonomia para los estados fuertes y de
beneficios especificos para los estados débiles; y (111) consideraciones regionales, es decir
la evaluacion que realiza del estado de sus relaciones con los vecinos a partir de la alineacion
0 no con China. El Cuadro 2 presenta la secuencia de este mecanismo causal.

En lo que respecta al Mecanismo causal 2, el modelo sugiere una secuencia de dos
actividades que condicionan la ejecucién de politica exterior de los estados
latinoamericanos. En primer lugar, (1), la unidad que exhibe el gobierno, es decir, si este
controla las instituciones que tienen voz y voto en la elaboracion de la politica exterior; (1)
el respaldo politico que logra el gobierno, principalmente de la opinién publica y de otros
actores sociales, como el empresariado, entre otros. EI Cuadro 3 muestra la secuencia de este

mecanismo causal:
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Cuadro 3. Mecanismo causal 2: Capacidad de politica exterior

(1) Cohesidn interna () Respaldo politico Resultado

El gobierno logra un alto
) respaldo politico de parte — Se ejecuta la politica
de la opinidn pablica v planeada
otros poderes

El gobierno logra
cohesidn interna en
torno a la politica

El estado no logra
respaldo politico de parte e Mo Se ejecuta la politica
de la opinidn publica v planeada
otros poderes

El gobierno no logra —
cohesidn interna en
torno a la politica

Fuente: Elaboracion propia.

Respecto a la medicion, la identificacion de la capacidad relativa de Per( y Brasil se
obtiene a partir de la medicion de su gasto en defensa y el tamafio de su economia nacional
entre los afios 2003 y 2018. Para ello se utilizan datos del Stockholm International Peace
Research Institute y de Banco Mundial. Es importante en esta medicion incluir datos de los
paises de la region en su totalidad pues el poder se calcula de forma relativa.. Asimismo, se
utilizan fuentes cualitativas como documentos oficiales como acuerdos o declaraciones
institucionales; discursos presidenciales, tanto oficiales como informales, y registro de
eventos especificos en medios de comunicacion.

Por otro lado, la capacidad de politica exterior de ambos paises se mide observando
indicadores de aprobacion presidencial entre los afios 2003 y 2018, que dan cuenta del
respaldo politico del presidente. Estos datos se obtienen de las empresass de encuestas y
opinion publica como DataFolha (Brasil) e Ipsos (Peru). Se observan también los niveles de
cohesién interna o fragmentacién a través de las manifestaciones de funcionarios de los
distintos gobiernos y otros miembros de la sociedad como los gremios empresariales.

Finalmente, la variable dependiente mide la alineacion con tres dimensiones
importantes en la relacion de China con los paises latinoamericanos: la profundizacion de
las relaciones diplomaticas, el respaldo al proyecto OBOR vy la postura frente a la crisis de
Venezuela, aliado estratégico de China. Para observar la profundizacion diplomatica se
recurre a datos oficiales sobre encuentros y acuerdos diplomaticos. En lo que respecta al
respaldo al proyecto OBOR, se utiliza informacion oficial disponible, asi como

declaraciones informales de los lideres de estos paises recogidos por la prensa. Finalmente,
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para observar el alineamiento en relacion a la crisis venezolana se recurrira a la revision de

declaraciones oficiales y hechos recogidas por la prensa nacional e internacional.

4. Las relaciones entre Brasil y China

Apenas iniciado el siglo XXI, Brasil inicia un acelerado proceso de ascenso
econdmico. El crecimiento econdmico de Brasil se da de forma continua entre los afios 2003
y 2011, con un breve estancamiento en el 2008. El afio 2014, Brasil es considerada la 7ma
economia del mundo y sigue posicionada como la potencia econdémica del continente
latinoamericano (Pereira 2017). Por otro lado, el gasto en armamento siempre fue el mas
alto en la region pero entre 2003 y 2018 practicamente se duplica, de 15 mil a 30 mil millones
de dolares anualess. Asimismo, el incremento del gasto ha ido de la mano de un proyecto de
modernizacion de dichas capacidades asi como a la adquisicion de armamento de Gltima
tecnologia (Bromley y Guevara 2010; Gardini 2016). El reforzamiento de estas dos
dimensiones otorgan a Brasil una posicion privilegiada en la region al convertirse en el pais

con mayores capacidades materialess, como se ve en los graficos 1y 2:

Grafico 1. Producto Bruto Interno en América Latina entre 2003 y 2018.

Brasil

México

.—-'/ Argentina

Venezuela

Colombia

Fuente: Banco Mundial (2019). Elaboracién propia.

4 Si se observan los datos de gasto en proporcién al PIB, otros paises como Chile y Venezuela han liderado la
region en determinados periodos de la historia. En 2011 Brasil seria el pais que mas gasta en proporcion a su
PIB (SIPRI 2020).

5 Otras dimensiones importantes del poder relativo brasilefio vienen a ser el tamafio de su poblacion, la mas
grande de América Latina, y el tamafio de su territorio, que ademas de brindarle una posicion estratégica en el
Amazonas le facilita el acceso a muchos paises de la region (2017).
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Gréfico 2. Gasto militar en millones de USD en América Latina entre 2003 y 2018.
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Fuente: SIPRI (2019). Elaboracion propia.

¢Qué consecuencias tiene este fendmeno en la relacién con China? El ascenso de
Brasil se ha ido consolidando al mismo tiempo que China incrementaba su presencia en la
region. Brasil, que busca convertirse en actor global, evalla su relacién con China en base a
sus capacidades: claramente se encuentra en desventaja tanto econémica como militar, por
lo cual corre el riesgo de asumir una relacién de sumisién como la que busca Brasil en
relacion a sus vecinos regionaless. La evaluacion de costos y beneficios del pais, sin
embargo, se encuentra definida por su posicion en la jerarquia de poder regional: el ser el
pais mas poderoso de la region le da capacidad para establecer condiciones en la
negociacion. En un discurso de Lula Da Silva en Beijing en 2009, el presidente brasilefio
sefiala que:

“Ni Brasil deberia tenerle miedo a China ni China puede tenerle miedo a Brasil. El

hecho concreto es que tenemos que hablar cada vez méas, como dos grandes naciones,

como dos grandes economias (...) Es con esta dimension que necesitamos

relacionarnos, sin crear blogqueos, sino crear instrumentos para que nuestra relacion

tenga lugar de una manera cada vez mas justa, mas igualitaria y mas productiva para

ambos paises. (Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil 2009)7.

Por otro lado, un comportamiento que demuestra el nuevo perfil internacional de

Brasil es su demanda constante a una ampliacién de los asientos permanentes del Consejo

6 Este comportamiento concuerda con lo sugerido por otros autores sobre la doctrina de politica exterior
brasilefia, buscando un equilibrio entre el universalismo, es decir el posicionamiento como actor global, y la
autonomia o un incremento de los margenes de maniobra (Lechini y Giaccaglia 2010; Actis 2016; Gardini
2016; Pereira 2017; Weyland 2017).

7 Traduccidn del autor.
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de Seguridad para la inclusion de Brasil. En la 60ava sesion de la Asamblea General de
Naciones Unidas, el ministro de Relaciones Exteriores Celso Amorim pronuncié que: “La
reforma del Consejo de Seguridad se destaca como una parte central de nuestra politica
exterior (...) No podemos aceptar la perpetuacion de los desequilibrios que son contrarios al
espiritu del multilateralismo” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil 2006)s.

En este nuevo proyecto global, Brasil buscaria el involucramiento de China, con
quien compartia la vision de un mundo multipolar. Afios después, el surgimiento de los
BRICSs pondria a China y Brasil en el mismo escenario, aunque algunas tensiones ya se
harian evidentes: China no apoyaria a Brasil en su aspiracion de reforma del Consejo de
Seguridad. La politica exterior de Brasil a China serd, entonces, pragmatica y enfocada en
la preservacion de sus intereses en vista de los intereses contrapuestos de China.

Uno de los aspectos centrales de la politica exterior de Lula es la de la integracién
regional en Sudamérica, con el fin de consolidar su posicion de liderazgo. Sin embargo,.
eventualmente el liderazgo que ejercia Brasil y la capacidad de influencia sobre sus vecinos
se va perdiendo. A nivel politico, Brasil perderia influencia sobre Venezuela, quien recurriria
a Chinay Rusia como sus principales socios econdémicos, politicos y militares. Por otro lado,
Brasil es consciente de su capacidad de proyeccién hacia otras regiones y la influencia que
puede tener en paises mas débiles. Segun Antonio Patriota, ministro de Relaciones
Exteriores de Dilma Roussef,

“Necesitamos prepararnos para una demanda por mas Brasil en todos los temas del

frente externo (...) Debemos tener presente que, como la séptima economia del

mundo, y habiendo implementado un conjunto de politicas econdémicas y sociales
que han producido resultados tangibles, Brasil genera una expectativa natural, en los
caminos mas diversificados de la cooperacion, con paises menos desarrollados”

(Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil 2011).

La Cooperacion Sur-Sur cobrara fuerza en el discurso de los gobiernos de Lula y
Rousseff y sera una de las banderas de la politica exterior de Brasil en su relacion con el
mundo en desarrollo. En concreto, es notorio el interés de Brasil en regiones como Africa,
por sus abundantes recursos y la influencia que puede ejercer. Sin embargo, China también
tiene una presencia importante en la region, lo cual ha motivado una competencia entre
ambos paises. En una visita de Lula a Tanzania en 2010, el presidente diria: “No tengo nada

en contra de mis amigos chinos pero la verdad es que a veces ellos ganan contratos mineros

8 Traduccion del autor.
9 Foro de concertacion econémica y comercial entre Brasil, Rusia, India, China y Sudéafrica.
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y traen a todos esos trabajadores chinos a trabajar, y esto no genera oportunidades de trabajo
en el pais” (Pomfret 2010), generando una gran incomodidad a China.

La relacién con Estados Unidos ha sido un punto de friccién en las relaciones de
Brasil con China. Progresivamente el gobierno de Lula da Silva iria cosechando buenas
relaciones con Estados Unidos con el fin de evitar una confrontacion. Sin embargo, el arribo
de Donald Trump en Estados Unidos y Michel Temer en Brasil generaria una nueva etapa
en la relacion de ambos paises, mucho mas estrecha y que concidiria con el abandono en
Brasil de ciertas lineas de politica exterior como el del liderazgo regional. En palabras de
Aloysio Nunes, canciller de Michel Temer, “Brasil esta en el camino de la recuperacion,
pero no de liderazgo, porque no es nuestra ambicion. No queremos liderar a nadie, queremos
ser amigos, pero en plena recuperacion de la economia, de la estabilidad de nuestra moneda
y de la basqueda del equilibrio fiscal” (Ministerio de Relaciones Exteriores 2017).

Sin embargo, la politica exterior de su gobierno es muy ambigua en relacion a la
busqueda de autonomia y en la relacion con China. El acercamiento de Temer a Estados
Unidos no dafiaria las relaciones con China; Temer y sus funcionarios seguirian participando
de foros de coordinacion como los BRICS, afianzando las relaciones econémicas con China
(Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil 2017). Uno de los aspectos mas importantes
de la relacion entre ambos paises es el incremento de la deuda brasilefia con respecto a China,
que terminaria posicionando al pais como el segundo en América Latina en poseer deuda de
ese pais. Sin embargo, como veremos, se mantienen desacuerdos en otros ambitos de la

politica exterior.

Capacidad de politica exterior

Existe una variacién importante en la capacidad de politica exterior de los tres
gobiernos brasilefios, que tendrd un impacto importante en la estrategia de balance hacia
China. EI gobierno de Lula fue el que contdé con mayor capacidad de politica exterior en
vista de la cohesion interna que logré y el respaldo politico a su gobierno. La cohesion
politica que Lula logré en torno a su gobierno fue importante para su proyecto internacional.
Las dos legislaturas que lo acompafiaron gozaban de una importante mayoria multipartidaria,
en ambas camaras. Contar con un amplio respaldo politico le permitié también reforzar su
politica exterior y fortalecer a las instituciones encargadas. Ciertamente, como sefialan
Schiavon y Figueroa (2019), el presupuesto asignado para el Ministerio de Relaciones
Exteriores en Brasil durante los afios de Lula fue incrementandose progresivamente,

llegando a su punto maximo en 2011.
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Uno de los aspectos mas importantes para la politica exterior de los gobiernos de
Lula fue la alta aprobacion presidencial de que la que gozaba, sobre todo su segundo
gobierno, llegando en el afio 2010 a un pico de 82% de buena aprobacion (ver Grafico 3).
La enorme confianza que la poblacion brasilefia deposit6 en Lula se condice con una mayor
proyeccion internacional de su gobierno. Por otro lado, las élites econdmicas mostraron un
importante respaldo al gobierno consecuencia de los beneficios del crecimiento econdémico
de Brasil y su proyeccion internacional (Blanchard 2018). Ademas de ello, y con respecto a
China, las élites econdmicas eran conscientes del enorme beneficio que la integracion

economica con China reportaba, sobre todo en términos comerciales y de inversién

extranjera.

Gréfico 3. Indice de aprobacion presidencial en Brasil (2003-2018)
Lula da Silva Dilma Rousseff Michel
N Temer
B0
T — X
8 [ ——
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Fuente: Elaboracion propia. Datos y categorias tomados de Datafolha.

Los gobiernos de Rousseff y Temer, por su lado, enfrentaran un escenario muy
distinto. Desde la mitad de su primer gobierno, el gobierno de Rousseff lidiara con
movilizaciones masivas debido al aumento de los precios del transporte publico. A partir de
entonces, su indice de aprobacion disminuirad progresivamente hasta llegar a su punto mas
bajo en 2015-2016, coincidiendo con las protestas contra los actos de corrupcion de su
gobierno (Gréafico 3). La mayoria de la que gozaba en el parlamento se fragmenta y se daria
una fuerte presion contra su gobierno también vendria de parte de las élites econdmicas,
como la Federacién de Empresarios de Sao Paulo, que exigio publicamente su dimisién
luego de un aumento de impuestos de parte del gobierno; y de viejos aliados como la Central

Unica de Trabajadores, luego del anuncio de una politica de ajuste fiscal. Finalmente, a la
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mitad de su segundo mandato fue destituida a través de un proceso de impeachment. Seria
sucedida por Michel Temer, quien gobernaria por dos afios con un altisimo nivel de
desaprobacion popular. Si bien Temer pudo concertar con el parlamento y la élite
empresarial de forma relativamente exitosa, los casos de corrupcion que lo involucraban a
él mismo motivaron sendas movilizaciones en las calles que terminaron desestabilizando su
gobierno.

Durante el periodo de Dilma Rousseff la politica exterior de Brasil abandona muchos
de sus principios elementales. El protagonismo global que habia caracterizado la politica
exterior de Lula se abandona en favor de una reorientaciéon mas regional.. Sin embargo, se
hacen menos claras las intenciones brasilefias de “liderar” la region. Por otro lado, Rousseff
abandona la “paciencia estratégica” que Lula habia practicado en relacion a Venezuela y
durante su segundo mandato comienza a criticar al gobierno de Maduro. Rousseff al mismo
tiempo fortalece la cercania con Estados Unidos luego de un periodo breve de tensiones.
Segun Esteban Actis (2017), la politica exterior de Temer profundizara el viraje ya iniciado
por Itamaraty en el segundo gobierno de Rousseff: mayor cercania a los Estados Unidos, el

abandono del liderazgo regional y una politica mas confrontacional con Venezuela.

Relaciones diplomaticas
La evolucidn de las relaciones diplomaticas entre Brasil y China muestra que se ha
dado una alineacion muy limitada. Entre 2003 y 2018 se llevarian a cabo siete visitas
presidenciales de parte de Brasil a Chinay tres visitas de parte de los presidentes Hu Jintao
y Xi Jinping a Brasilio. A lo largo de estos afios se darian también importantes visitas entre
altos funcionarios de estado de ambos paises como los ministros de relaciones exteriores
Celso Amorim y Antonio Patriota y los primeros ministros Wen Jiabao y Li Kegiang.
Ademas de ello se llevarian a cabo encuentros anuales entre los presidentes brasilefios con
sus contrapartes chinas en el marco de cumbres del G20, BRICS y BASIC. La interaccién
entre autoridades de alto nivel fue alta y constante.
Algunas de estas visitas tienen un caracter politico especial: Hu Jintao inicia su
primera gira en América Latina desde Brasil, en donde se anuncia el reconocimiento del pais
latinoamericano a su contraparte asidtica como “economia de mercado”, generando criticas

de parte de otros paises como Estados Unidos y el sector empresarial brasilefio (Ministerio

10 Datos extraidos de la pagina web del Ministerio de Asuntos Exteriores de la Republica Popular de China.
https://www.fmprc.gov.cn/
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de Asuntos Exteriores de la Republica Popular de China 2004)11. Al mismo tiempo, Hu
Jintao habria considerado relevante hacer esta visita en vista de la capacidad que tendria
Brasil de influir en sus vecinos (Altemani de Oliveira 2006).

Uno de los logros diplomaticos mas importantes entre ambos paises fuera la
constitucion de la Comision Sino-Brasilefia de Alto Nivel de Concertacion COSBAN, en
2006, sefialada como la mas alta instancia de dialogo y cooperacion entre ambos paises. Por
su lado, el gobierno de Roussef lograria elevar el nivel de asociacion estratégica entre ambos
paises a “Asociacion Estratégica Comprensiva” (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Brasil 2011b). La creacion de estos mecanismos es relevante pues crean una relacion
diferenciada entre China con Brasil a la del resto de paises latinoamericanos.

Aun asi, el estrechamiento de relaciones no garantiza una alineacion de politicas
exteriores. Brasil busca evitar una relacion de subordinacién a China, competir de igual a
igual y ampliar su margen de maniobra para actuar de acuerdo a sus intereses. Esa estrategia

se hace muy visible durante el gobierno de Lula, pero se debilita en los afios posteriores.

One Belt, One Road

Uno de los puntos de distanciamiento méas importantes entre Brasil y China se da con
respecto al proyecto OBOR y su extension hacia América Latina. EI OBOR forma parte de
la Gran Estrategia de China de proyeccion al mundo, por lo que la diplomacia china ha hecho
un gran esfuerzo por lograr el reconocimiento de varios paises del mundo a su megaproyecto
de integracion a través de la firma de un Memorandum de Entendimiento. Mientras que
muchos paises de la region han firmado el documentoi2, otros se rehusan a hacerlo, entre
ellos Brasil. Las implicaciones geopoliticas para Brasil son evidentes: una mayor
dependencia econdémica del pais asiatico, un incremento de la deuda con China y el
posicionamiento estratégico de China en la region. Claramente, para Brasil y otros paises
latinoamericanos, China sigue siendo vista como un competidor méas (Nicolini et al 2018;
Abdenur 2019).

11 El reconocimiento de China como Economia de Mercado ante la OMC implica un nuevo status para China,
distinto al de Economia de Transicion, que dificulta la aplicacion de salvaguardas comerciales en casos de
dumping o subsidios (Altemani de Oliveira 2006).

12 Hasta mayo de 2019, los paises firmantes eran: Bolivia, Chile, Costa Rica, Barbados, Antigua y Barbuda,
Cuba, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guyana, Jamaica, Panama, Trinidad y Tobago, Venezuela
y Uruguay.
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Un claro ejemplo del poco entusiasmo de Brasil por el OBOR fue la ausencia de sus
lideres en el primer Foro de la Franja y la Ruta para la Cooperacién Internacional del 2017.
Mientras que al foro asistieron varios jefes de Estado y gobierno de Asia, Africa y Europazis,
Brasil se limité a enviar una sub delegacion encabezada por el Secretario de Asuntos
Estratégicosi4. Considerando que Brasil es el socio econdmico méas importante de China en
la region y que la extension del proyecto OBOR en Latinoamérica implicaria, en palabras
de Xi Jinping, una integracion con el mecanismo de infraestructura regional 1IRSA
promovido y financiado en gran parte por Brasil, el poco interés politico de Brasil en el
acuerdo resulta méas que Ilamativo.

Aun asi, la capacidad de resistencia del gobierno de Temer es limitada, en gran
medida por la debilidad interna de su gobierno que afecta su capacidad de respuesta
internacional. El gobierno de Brasil no es entusiasta con respecto al OBOR pero no ha
planteado alguna critica abierta ni una alternativa viable. Por otro lado, la presion de la élite
econdmica brasilefia apunta a una mayor integracion con China, con el fin de atraer mas
inversion y facilitar el acceso de las empresas brasilefias a dicho pais. A diferencia de Lula
y Rousseff, los discursos oficiales de Temer en reuniones oficiales con China suelen versar
casi exclusivamente sobre asuntos econdmicos y empresariales. La debilidad interna de

Brasil le impide tomar una posicion estratégica mas clara hacia Asia y, en especifico, China.

Crisis en Venezuela

La creacion del Grupo de Lima en 2017 para monitorear la crisis humanitaria en
Venezuela representa un claro desafio para los intereses de China en la region puesto que
pone en riesgo la viabilidad de uno de sus mayores aliados regionales y porque implica el
retorno de Estados Unidos a los asuntos latinoamericanos, en vista del abierto respaldo
politico que el gobierno de Trump ha ofrecido al grupo.. La crisis de Venezuela es ademas
un buen ejemplo en el que se puede observar el distanciamiento de politicas exteriores entre
varios paises latinoamericanos y China, incluso en lo refererido a principios como la no
intervencion y el respeto a la soberania, fundamentales en la doctrina exterior china.

En ese contexto, Brasil fue uno de los paises fundadores del grupo. Sin embargo, es
resaltante la escasa participacion de Brasil dentro del Grupo. A diferencia de los gobiernos

de Lula y Rousseff, donde Brasil buscaba adoptar una posicion mas activa a nivel regional

13 “Who is actually attending China’s Belt and Road férum?”. The Diplomat. 2017/05/12.
14 Solo dos presidentes latinoamericanos asistieron a la reunion: Michelle Bachelet de Chile y Mauricio Macri
de Argentina. Chile firmaria el memorandum poco después.
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y respaldaba al gobierno bolivariano en la defensa de su soberania, el gobierno de Temer ha
terminado cediéndole el rol de liderazgo a Perl, Colombia y Chile. Con respecto a
Venezuela, el acto mas significativo del presidente Temer fue el de pedir una salida
democratica para el pais en la VIII Cumbre de las Américasis. En ese sentido, Brasil ha
adoptado una politica exterior bastante ambigua.

La efectividad del Grupo de Lima ha sido ampliamente cuestionada desde un inicio
en base a la falta de apoyo y entusiasmo de muchos paises, entre ellos Brasil. Siguiendo la
tradicion inaugurada por Lula, el Itaramaraty de Temer se ha mostrado cauto con respecto a
la competencia entre Estados Unidos y China ; sin embargo, a diferencia de Lula, Temer no
muestra iniciativa regional ni ejercicio de autonomia. Asi, el comportamiento de Brasil no
parece representar un mayor desafio el gobierno de Beijing, que, al mismo tiempo que
recibia demandas de parte de los paises Grupo de Lima para desconocer a Maduro, recibia a

este en una visita oficial en 2018 y profundizaba aun maés los vinculos econémicos.

Relaciones entre Pert y China

Per( ingresa al nuevo siglo con el fin de la dictadura de Fujimori y el retorno a la
democracia, conllevando a importantes transformaciones de politica exterior, con
implicancias tanto para los objetivos como estrategias (Vidarte y Quispe 2019). En este
nuevo periodo de su historia, el pais experimentd un crecimiento econémico importante
debido al incremento del precio de las materias primas, que conllevo a que el pais creciera a
tasas de 6.1% en promedio entre 2002 y 2008. En términos econdmicos, el crecimiento
sostenido del pais fortalecid su posicion relativa consolidandose como la 6ta economia de la
regionie. Asimismo, este crecimiento se tradujo en un aumento moderado del gasto militar
entre 2003 y 2016. En esos afos, Per( adquiri6é una cantidad importante de armamento del
tipo ofensivo y defensivo, en gran medida como respuesta a la adquisicion de armamento de
parte de Chile17. Tanto el tamafio economico del Per( asi como su potencial militar permiten
calificar al Peri como una potencia intermedia en ascenso. Los graficos 4 y 5 muestran el

crecimiento de Peru (en rojo) en ambas dimensiones entre los afios 2003 y 2018.

15 “Temer pidid reencontrar una salida democratica ante la crisis en Venezuela”. Diario Efe. 2018/05/14.

16 EI Banco Mundial no cuenta con cifras oficiales del tamafio del PIB en Venezuela desde 2014; sin embargo,
segun el FMI, se estima que este ha caido significativamente en al menos dos terceras partes.

17 “Parlamentarios chilenos rechazaron compra secreta de armas de Pera”. Cooperativa CL. 2012/11/03.
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Gréfico 4. PIB en América Latina entre 2003 y 2018, excluyendo Brasil y México.
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Fuente: Banco Mundial (2019). Elaboracion propia.

Gréfico 5. Gasto militar en millones de ddlares en América Latina entre 2003 y 2018,

excluyendo Brasil.
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Fuente: SIPRI (2019). Elaboracion propia.

La posicion relativa de Per0 tiene implicancias importantes para su politica exterior
con respecto a la region. Si bien el pais busca recobrar un papel importante tanto en los
espacios de concertacion regional asi como en el fortalecimiento de alianzas con paises
vecinos, el avance sera poco consistente. Durante los gobiernos de Toledo (2001-2006) y
Humala (2011-2016) se observa una postura mas regionalista, aunque evitando desligar al
pais de la narrativa critica y anti-estadounidense del bloque de paises de izquierda. Por otro
lado, los gobiernos de Garcia (2006-2011) y Kuczynski (2016-2018) exhibieron muy poco
interés por la region, mostrando un abierto rechazo a los mecanismos de integracion post-
hegemédnicos como UNASUR y ALBA vy fortaleciendo, en contraposicion, sus vinculos

econdmicos y politicos con los Estados Unidos. A diferencia de Brasil, que mostr6 un papel
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muy activo en la construccién de espacios regionales, Pert se mantuvo muy distante de estos
proyectos, con una participacion politica minima en ellos. Por ello, Per( opta por evitar
agendas regionales y priorizar la politica exterior econdémica en la dimension bilateral, en
vista de las potenciales ganancias ofrecia. En palabras de José Garcia Belatnde, ministro de
Relaciones Exteriores de Per( entre 2006 y 2011,

“En vista del agotamiento evidente de los esquemas ya transitados llegué a la

conclusion que quizas la mejor manera de hacer integracion era con varios menus,

cada uno de acuerdo al interlocutor que se tiene (...) privilegiando el criterio de
afinidad en la concepcidn del desarrollo y de los modelos econdmicos, sobre el de

vecindad” (Garcia Belatinde 2015).

Sin embargo, la politica exterior del Peru si ha ejercido mecanismos de balance frente
a competidores regionales como Venezuela o Chile. Por lo tanto, mas que carecer de una
vision politica, la politica exterior peruana sufre de una relativa debilidad frente a sus
vecinos, que le impide asumir un rol mas activo a nivel regional. Frente a ellos, el pais ha
recurrido a mecanismos de soft balancing como la protesta diplomatica o la presion en foros
internacionales, al mismo tiempo que intentaba reforzar sus capacidades militares.

Este aspecto resulta importante para comprender las relaciones de Per( con potencias
globales como Estados Unidos o China: al no gozar de una posicion importante en términos
de poder en la region, y a diferencia de Brasil, Pert no tiene capacidad de ejercer balance
contra potencias extraregionales. Por ende, adopta una politica de bandwagoning, en la que
busca acercarse al estado mas fuerte con el fin de obtener beneficios, principalmente de corte
economico. La politica exterior peruana, en ese sentido, ha buscado construir relaciones
cordiales con estas grandes potencias, apoyando y facilitando sus estrategias de insercion en
la regién (como el ALCA en el caso de Estados Unidos o el reciente OBOR de China) y
evitando la confrontacion, dando muestras de afinidad politica como el reconocimiento
publico de la politica de Una Sola China en repetidas ocasiones (Ministerio de Asuntos
Exteriores de la Republica Popular China 2003). EI acercamiento a China, en concreto,
iniciard durante el gobierno de Toledo pero tomara impulso a partir del gobierno de Alan
Garcia, en un claro distanciamiento progresivo de Estados Unidos, que se haria mas evidente
con el gobierno de Ollanta Humala.

Esta “transicion” va de la mano con el incremento vertiginoso de las relaciones
economicas entre Pert y China. Para 2011 China ya era el primer socio comercial de Peru,
posicién que ocupa hasta el dia de hoy, y desde entonces el nivel de importaciones y

exportaciones no dejaria de crecer. Asimismo, Per0 es el segundo recepto de inversion china
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en América Latina, solo después de Brasil. La vinculacion con China se vuelve un objetivo
prioritario para el Perd al punto que el presidente Alan Garcia sefialaria que “el desarrollo
de Per0 estaba vinculado a China”.1s Por su parte, el presidente Humala sefalaria que “...
bajo la situacion de lento crecimiento global y las demandas por lidiar con el cambio
climético, solo fortaleciendo la cooperacion con China para lidiar con desafios globales y
para enriquecer la asociacion estratégica integral, el Per( podra lograr la industrializacion y
el desarrollo sostenible que busca” (Ministerio de Asuntos Exteriores de la Republica
Popular China 2014).

La profundizacion de la relacion con China ira de la mano con un viraje de la politica
exterior hacia el Pacifico. Los gobiernos de Garcia, Humala y Kuczysnki no solo
reconoceran al Pacifico como una region esencial para el crecimiento econémico del Peru,
sino también como un nuevo centro de poder global en gestacion, en donde coincidian los
intereses de grandes potencias como China, Estados Unidos, Rusia y otras potencias
emergentes. La alineacion de la politica exterior de Pert con China responde asi a intereses

estratégicos para mejorar el posicionamiento regional de Peru.

Capacidad de politica exterior

A lo largo de nuestro periodo de estudio, podemos observar que las condiciones
domésticas no han sido suficientemente favorables para los gobiernos peruanos: todos
sufrieron problemas de legitimidad importantes frente a su poblacion asi como enfrentaron
una oposicion politica significativa. Sin embargo, al mismo tiempo, la debilidad de los
grupos opositores y el inmenso respaldo de grupos econémicos de poder a los cuatro
gobiernos les otorgo a estos un amplio margen de maniobra para llevar a cabo su politica
exterior.

Aun asi, las condiciones domésticas impusieron dificultades para maniobrar la
politica exterior. EI Grafico 6 muestra los indices de aprobacién presidencial a lo largo de
nuestro periodo de estudio; sin embargo, no es la Unica dimension existente para observar la
cohesidn interna en torno a la politica exterior. El gobierno de Toledo sufrié una importante
oposicién politica de sindicatos y partidos politicos, ademas de amplias protestas ciudadanas
a raiz de la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos. En este panorama,

China no figuraba como un asunto importante para la opinion pablica, mientras que la élite

18 “Desarrollo de Peru esta vinculado a China, afirma presidente Garcia”. Andina Agencia de Noticias.
19/03/2018.
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econémica consideraba importante el acercamiento que inicia el gobierno de Toledo al
reconocerla como economia de mercado.

Durante el gobierno de Garcia, sin embargo, la politica exterior tendra como principal
objetivo el manejo de las relaciones con Chile en medio de litigio internacional con dicho
pais. Si bien el gobierno fue impopular, se logr6 una cohesion interna inusitada entre
distintos actores politicos en conjunto con las élites y la poblacion en torno a la politica
exterior peruana. Durante este periodo, Per( gand relevancia internacional por la realizacién
de dos cumbres de gran magnitud, la APEC y ALC-UE en 2008, que fueron consideradas
importantes por la poblacion peruana: 68% consideraba que la cumbre de APEC era
beneficiosa para el pais y 65% consideraba que debian suspenderse cualquier tipo de protesta

o conflicto nacional mientras dure el evento (IPSOS 2008).

Gréfico 6. indice de aprobacion presidencial en Pert (2003-2018)
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Fuente: Datos tomados de IPSOS Peru. Elaboracién propia.

Durante el gobierno de Garcia se firmaron el Acuerdo de Asociacién Estratégicay el
Tratado de Libre Comercio, que recibieron poca atencion de parte de la opinion pablica, con
la excepcidn de microempresarios que protestaron frente al acceso de manufacturas chinas
en el pais. El gobierno de Humala, que mostro en un inicio una voluntad de transformacion
de la politica exterior, terminé por seguir las tendencias iniciadas por los gobiernos
anteriores debido a la presion de poderes de facto, entre ellas las de mantener una tendencia
aperturista, profundizar los vinculos con las economias del Asia Pacifico y evitar cualquier
vinculacion con los gobiernos de izquierda latinoamericana, ya en declive. En este contexto,

en 2014 un 53% de peruanos veia como positiva la influencia de China en el Pert y un 82%
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venia como buena la relacion entre ambos paises, una cifra similar a la de 2008 (83%)
(Vidarte 2015).

Finalmente, el gobierno de Kuczynski, a diferencia de los gobiernos anteriores, si
enfrentd una oposicién organizada y disciplinada que, en Gltima instancia, conllevo a su
renuncia a la presidencia en marzo de 2018. La profundizacion de las relaciones del pais con
China no concitaron la atencidon en el debate publico como si lo hizo el quiebre de relaciones
diplomaticas con Venezuela y la creacion del Grupo de Lima a raiz de la crisis politica que
vive el pais caribefio. La élite del pais mostré un gran apoyo hacia la politica exterior del
presidente (un 98% consideraba que Venezuela era una dictadura), un 50% de la poblacién
se mostro de acuerdo con el quiebre de las relaciones (IPSOS 2017a, 2017b). Sin embargo,

esta iniciativa perdi6 fuerza conforme el gobierno perdia fuerza frente a la oposicion politica.

Relaciones diplomaticas

El contacto diplomético entre China y Perl ha sido muy fructifero: entre los afios
2001 y 2018 se llevaron a cabo 14 encuentros oficiales entre los mandatarios de ambos
paises, un numero significativo para la diplomacia peruana. En esos encuentros, resaltan
algunos gestos de la contraparte peruana. El afio 2004, PerU reconocié a China como
Economia de Mercado en un acto considerado “sorpresivo” e “imprevisibile” por su
contraparte china (Chan 2019). Tanto los gobiernos de Toledo, Garciay Humala declararian
expresamente su apego por la politica de Una Sola China. Por otro lado, en un importante
gesto de cercania politica, el presidente Kuczynski realiz6 su primera visita oficial a Beijing,
rompiendo con la tradicion de los anteriores presidentes de realizar su primera visita oficial
a los Estados Unidos.

Asimismo, muchas de las reuniones se hicieron en el marco del foro APEC, foro en
el que el Per( participa desde 1996, acompafiado solo por otros dos paises latinoamericanos:
Chile y México. Pert ha organizado ademas dos de los foros anuales de APEC en Lima en
2008 y 20186, lo cual ha facilitado enormemente el didlogo con China. En ambos foros, los
presidentes Garcia y Kuczynzki otorgaron un trato diferenciado a los presidentes Hu Jintao
y Xi Jinping respectivamente. En el marco de esta visita, Xi Jinping y Kuczynski firmaron
un Plan de Accion Conjunta para una cooperacion mas veloz entre ambos gobiernos,
fortaleciendo la posicion privilegiada de Peru para los intereses chinos en la regién
(Ministerio de Asuntos Exteriores de la Republica Popular de China 2016).

Por otro lado, el Perd estuvo en el grupo de paises que visitaron los ministros de

China Wen Jiabao, Li Kegiang y Wang Y durante sus giras latinoamericanas, denotando la
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relevancia que tiene el pais para el gigante asiatico. En estos encuentros se fue fortaleciendo
de forma progresiva la Asociacion Estratégica y el 2013 se elevo a Asociacion Estratégica
Integral, un nivel mas amplio de asociacion que aborda asuntos de cooperacion en el ambito
social y técnico. En estas reuniones se discutieron ademas proyectos de amplia envergadura
y de alcance regional como el Tren Bioceanico que conectaria el puerto de Ilo en Pert con
el puerto de Santos en Brasil (este proyecto seria suspendido posteriormente por la negativa
del gobierno de Temer de continuar las negociaciones).

Las relaciones diplomaticas entre Pert y China muestran un avance notable y muy
distinguido con respecto a otros paises latinoamericanos. Per( ha sido muy cuidadoso a la
hora de manejar sus relaciones con el pais asiatico, sin expresar oficialmente ninguna critica
o0 desacuerdo a las acciones de China en la region y el mundo. Asimismo, el fortalecimiento
de los vinculos diplomaticos no ha tenido mayor repercusién negativa a nivel doméstico, a

diferencia de las relaciones con otros paises como Estados Unidos o Brasil.

One Belt, One Road

A diferencia de Brasil, Pert se ha mostrado bastante interesado para participar en el
plan de la Ruta de la Seda. Los gobiernos de Humala y Kuczynski ejercieron una diplomacia
muy activa para incrementar la participacion del Per( y firmar, finalmente, el Memorandum
de Entendimiento en mayo de 2019. Desde el punto de vista del gobierno peruano, ser parte
del OBOR resulta importante para el pais pues contribuiria a una mayor exportacion de las
materias al mercado asiatico, sobre todo de aquellas necesarias para la inversion en
infraestructura. Ademas le permitira a Peru acceder a mercados geograficamente distantes
en Asia y Africa. Finalmente, Per( se ve asi mismo (y a sus puertos como el Callao o Paita)
como un punto estratégico de conexion entre Asia 'y América Latina.

En 2017 el gobierno de Kuczysnki declara publicamente su intencion de unirse al
Banco Asiatico de Inversion en Infraestructuras (AllB), impulsado por China y que tiene
como objetivo financiar los proyectos de conectividad en Asia. Si bien el AlIB no guarda
necesariamente una vinculacion directa con el OBOR, si da cuenta clara de la orientacion de
la politica exterior peruana: redirigir su atencion a Asia y vincularse financieramente con
esta region. Sin embargo, el Peru tendria dificultades para integrarse completamente al banco
araiz de la crisis politica interna que vivio el gobierno de PPK en 2017 y 2018, lo cual puso
en pausa el avance de los acuerdos (Mendez y Turzi 2020). Sin embargo, la inciativa

permanece y ha sido recogida por el presidente peruano Martin Vizcarra luego de asumir la
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presidencia. Otros paises latinoamericanos, como Brasil, han sido mas explicitos en sefialar
su desinterés por ser parte del banco.

Aun asi, Perl ha podido avanzar con la firma del OBOR, luego de afios de
conversaciones y la participacion del Per( en la Segunda cumbre del OBOR para la
Cooperacion Internacional en 2017. La participacion del Perd también ha contado con el
respaldo de los grupos exportadores peruanos que han entablado conversaciones con el
gobierno chino de la mano del Estado peruano. En mayo de 2019, el Per( firmaria el
Memorandum de Entendimiento por el que formalmente su suma al OBOR, y pese a la
oposicion de Estados Unidos que solo unas semanas atras habia enviado a su Secretario de
Estado Mike Pompeo a visitar cuatro paises latinoamericanos, incluido Peru, para
desincentivarlos a sumarse al OBOR19. La adhesion de Peru al mega proyecto constituye un

acto de politica exterior sin precedentes.

Venezuela

Finalmente, el Pert adopta una posicion muy activa contra el gobierno de Nicolas
Maduro en agosto de 2017, al liderar la creacion del Grupo de Lima. En este punto, los
intereses politicos de China y Peru son claramente contrapuestos aunque, como sugieren los
hechos, no han contribuido a mellar la relacion entre ambos. Poco después de conformado
el Grupo de Lima, el canciller peruano Ricardo Luna se reunio con el ministro de Asuntos
Exteriores de China Wang Yi en Vietnam, en donde, ademas de abordar la posibilidad de un
area de libre comercio en Asia (FTAAP) y de la inclusion de PerG en el proyecto OBOR,
ambos intercambiaron opiniones sobre la crisis en Venezuela (Ministerio de Asuntos
Exteriores de la Republica Popular de China 2017).

Para entender el accionar de Perl, es importante observar que, mas alla de los
principios democraticos y liberales que la politica exterior peruana asegura defender, la crisis
venezolana representaba un problema para el Peru debido al éxodo de millones de
venezolanos que inicia en 2017, asi como a los constantes ataques verbales que el gobierno
de Maduro realizaba al gobierno de Kuczysnki. Venezuela es vista como uno de los
competidores directos a nivel regional, asi como lo fue anteriormente Chile, por lo que el
uso del soft-balancing resulta l6gico en este contexto. Por otro lado, como ya se vio, la
politica exterior hacia Venezuela contd con el respaldo de la opinion publica y de la élite

politica y econdémica.

19 “Perti firmard memorando para unirse a “La Franja y la Ruta” de China en préoximos dias”. Gestion.
25/04/20109.
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Es importante notar, sin embargo, que a diferencia de Brasil, la posicion peruana ha
sido mas cauta a la hora de impulsar al Grupo de Lima. A diferencia de su vecino, Peru se
ha desvinvulado publicamente de la posicidn estadounidense con respecto a Venezuela, al
evitar sugerir un cambio de régimen o la posibilidad de una intervencion, como lo hizo la
adminitracion Trump repetidas veces. Por otro lado, al mismo tiempo que Peru ejercia
presion sobre Venezuela, profundizaba su acercamiento con China accediendo a firmar el
memorandum de entendimiento del OBOR asi como apoyando la construccion del tren
bioceanico, dos acciones que Brasil ha evitado directamente.

Asi, mientras que PerU aplica medidas de balance contra sus adversarios mas
cercanos, utiliza otras estrategias para no entorpecer las relaciones que lleva a cabo con otros
estados como China o Estados Unidos. Finalmente, el Grupo de Lima quedo debilitado por
falta de consenso entre los miembros. En especifico, Peru perdio el rol protagénico que tuvo
en un inicio por la crisis politica que vivio el pais a raiz de los actos de corrupcion en los que
se vié involucrado el presidente, el indulto al ex presidente Alberto Fujimori y la posterior
renuncia de Kuczysnki y todo su gabinete. En este punto las condiciones internas limitaron

el ejercicio de la politica exterior

Conclusiones

Esta investigacion ha buscado estudiar como se configuran las relaciones de poder
entre Chinay América Latina en el siglo XXI, a raiz de la creciente presencia economica del
pais asiatico en la regién. Para ello, nos enfocamos en la alineacion o divergencia de las
politicas exteriores en determinados asuntos de interés de China, bilaterales y regionales,
sefialando que la posicion relativa y la capacidad de politica exterior de los estados
latinoamericanos son factores determinantes para ello.

Los casos de Brasil y Per( ilustran claramente cOmo operan estas variables. El poder
relativo de un pais define claramente la estrategia que estos paises usaran en su relacion con
los paises de su propia region asi como con potencias globales. Mientras que Brasil busco
configurar a la regién como su zona de influencia en vista de sus enormes capacidades
materiales, Per( opta por mantener un perfil bajo en la region, evitar conflictos politicos y
trabajar sus relaciones a nivel bilateral. Esto tiene consecuencias directas en la forma en
cdmo se relacionaran con China: mientras Brasil busca ejercer un balance y competir con el
pais asiatico a nivel regional y global, Perd se pliega a China en busca de ganancias

economicas, facilitando en gran medida el proyecto que tiene para América Latina.
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Por otro lado, la capacidad de politica exterior si determina la estrategia que
finalmente se adoptard. Como vimos, mientras los gobiernos brasilefios gozaban de alta
popularidad y no enfrentaban rivales significativos a nivel doméstico, gozaron de mucha
capacidad para implementar la politica exterior disefiada desde el gobierno frente a China,
es decir el balance. Esta situacion cambia a finales del gobierno de Rousseff y se mantiene
con Michel Temer. En el caso peruano, la cohesion de las élites politicas y econdémicas y la
existencia de una oposicion fragmentada permitieron al gobierno peruano alinear su politica
exterior con China.

El anélisis de las dimensiones de politica exterior nos permite también sefialar otros
aspectos relevantes de la relacion con China. El desarrollo de las relaciones diplométicas ha
sido en el que méas progreso ha habido. El caso peruano muestra un avance mayor en
comparacion al caso brasilefio en tanto Per( no arriesga mucho a nivel politico. Por su lado,
las relaciones con Brasil son mas complicadas en tanto el pais se considera asi mismo como
un competidor de igual a igual con China, por lo que es menos probable observar
concesiones y si puntos de friccion.

El analisis del proyecto OBOR en América Latina ilustra con mayor claridad la
competencia entre visiones regionales que tiene Brasil con respecto a China. En este
escenario, alinear la politica exterior con China implica realizar concesiones en el plano del
liderazgo regional. El analisis demuestra que las capacidades para ejercer liderazgo y el
consenso de las élites en torno a él dificultaran las posibilidades para un acercamiento con
China, que también posee dichas capacidades y un consenso mas férreo en torno a él. Dado
que Perl no cuenta con dichos elementos, es menos costoso alinear sus intereses con China
y plegarse a su proyecto regional.

Finalmente, el caso de Venezuela plantea muchos desafios para el analisis. Si bien la
defensa del regimen de Maduro es un elemento central en la politica exterior de China para
la regidn, estados relativamente débiles pueden desafiar los intereses de China. Si bien el
componente ideolégico, como sefialamos, puede jugar un rol importante, es necesario
observar que los estados latinoamericanos no dejan de competir entre ellos y que actGan con
medidas de balance cuando ven sus intereses amenazados por rivales con capacidad
similares a las de ellos. Al mismo tiempo, estos paises pueden evitar una escalada en el
enfrentamiento con paises como China o Estados Unidos, o compensar los dafios a partir de
alineamientos en otras dimensiones, como ilustra el caso peruano.

Esta investigacion concluye sefialando la necesidad de explorar otras dimensiones en

la relacion de China con Ameérica Latina. Esta investigacion ha resaltado la importancia del
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factor estructural y la capacidad de politica exterior, aunque otros elementos como el perfil
ideoldgico de los gobernantes, el tipo de relaciones econdmicas con Chinay la presién que
pueda ejercer Estados Unidos son elementos aun poco explorados por la literatura y que
merecen un mayor analisis. Asimismo, ampliar el anlisis a otros casos de la region, como
México, Argentina, Chile o Colombia, ayudaria a observar a mas detalle la importancia del

argumento aqui expuesto.
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