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1. Introduccion

l anuncio del Gobierno argentino en octubre de 2024 de que el presidente
E Javier Milei realizaria una visita a China tom6 a muchos observadores por
sorpresa (Lorca, 2024). En el curso de 2023, como candidato a la primera
magistratura de la nacion, Milei habia sido muy duro en sus expresiones hacia Chi-
na, denunciandola como una “dictadura comunista” con la cual él, como presiden-
te, mantendria distancia. Después de asumir sus funciones en la Casa Rosada en
diciembre de 2023, esta linea no cambi6. Una de las primeras medidas en materia
de politica exterior anunciadas por su nuevo Gobierno fue que Argentina declina-
ria la invitacion de incorporarse al grupo de los BRICS, del cual China es un promi-
nente miembro, y al que habia sido invitada en la XV cumbre del grupo realizada en
Johannesburgo en agosto de 2023. Ello fue seguido del anuncio de que Argentina
no compraria para su Fuerza Aérea los cazas sino-pakistanies JF-17 respecto de los
cuales habia avanzadas conversaciones, sino que optaria en cambio por adquirir
aviones F-16 estadounidenses que le venderia Dinamarca. En lo que ha sido des-
crito como un enfoque “occidentalista, conservador-libertario” (Gonzalez Levaggi,
2024) el Gobierno argentino proclamo su identificacion con Estados Unidos e Is-
rael como referentes en materia de politica exterior. Estos paises fueron visitados
en repetidas ocasiones por el presidente Milei en el curso de 2024, que también
anuncio el traslado de la embajada argentina de Tel Aviv a Jerusalén.
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En ese cuadro, el anuncio de una visita a China en enero de 2025 a asistir a la
Cumbre China-CELAC en Beijing por parte del mandatario marca un viraje no me-
nor en la politica exterior argentina, como lo hicieron sus positivas palabras sobre
China en una entrevista televisiva.

2. ;Qué ocurrio?

Todo indica que ello no esta desvinculado de la existencia de una linea de SWAP
de cinco mil millones de dolares concedida por China al Banco Central de Argen-
tina. Esta vencia en junio de 2024, y China habria condicionado su renovacion a
cambios en la politica argentina hacia el antiguo Imperio del Centro. Dadas las
dificultades que enfrenta Argentina para cumplir con sus compromisos en materia
de deuda externa, el resultado no se hizo esperar.

Como pocas instancias en las relaciones internacionales de América Latina en el
pasado reciente, este viraje en la politica exterior argentina refleja un hecho indes-
mentible sobre la actual estructura del orden internacional de competencia entre
grandes potencias. Ella conlleva ciertos imperativos que los Gobiernos, aunque
quieran, no pueden desconocer. Es a partir de ese diagnostico sobre esta realidad
de nuestro tiempo que surgio la nocion del No Alineamiento Activo (NAA) (Fortin,
Heine y Ominami, 2020). Este constituye el mejor enfoque que seguir por los pai-
ses latinoamericanos para enfrentar la dificil coyuntura internacional actual, mar-
cada por un alto grado de incertidumbre y conflictividad. Se trata de un momento
de grandes peligros, pero también de grandes oportunidades.

El proposito de este articulo es delinear por qué el NAA constituye una indis-
pensable guia para la accion, un til compas para que los paises latinoamericanos
naveguen las turbulentas aguas del mundo de hoy. Una primera parte describe los
origenes de este y en qué consiste; una segunda seccion examina diferentes casos
del NAA en la practica; una tercera desbroza el significado mas amplio de un mun-
do marcado por la competencia entre las grandes potencias y provee unas breves
conclusiones.

3. Los origenes del NAA

El NAA plantea que los paises latinoamericanos deben privilegiar sus propios in-
tereses nacionales y no tomar partido por ninguna de las grandes potencias. Toma
una pagina del Movimiento de Paises No Alineados (NOAL), pero la adapta a las
realidades del nuevo siglo, en que un nuevo sur ha reemplazado al tercer mundo
de antano. Sostiene que la competencia que se da hoy entre los EE. UU. y China
pone a nuestros paises en una dificil situacion, pero que ella también ofrece inédi-
tas oportunidades (Fortin, Heine y Ominami, 2020).

El NAA surge en respuesta a un triple golpe que recibe la region en 2019-2020:
la pandemia de COVID-19, de la cual América Latina fue la region mas afectada,
con 28 % de las muertes oficiales, pese a contar solo con un 8 % de la poblacion
mundial; la consiguiente caida del PIB, segun la CEPAL, la mayor en 120 anos, que
llegd a un -6,6 %, en un ano (2020) en que la caida del PIB global fue de un 3,3 %;
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y las presiones brutales tanto por parte de Washington como por parte de Beijing
por tomar ciertas medidas a favor de uno u de otro. Todo esto provoco una enor-
me division en la region, con la consiguiente capitis diminutio internacional. De
hecho, por primera vez en sesenta anos de existencia, América Latina perdi6 la
presidencia del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en una humillacion sin
precedentes (Gallagher y Heine, 2020).

En esos anos, bajo el gobierno de Donald J. Trump, las presiones sobre los Go-
biernos latinoamericanos para cancelar o suspender proyectos con China fueron
considerables. El caso del proyecto del cable de fibra optica de Valparaiso a Sha-
nghai propuesto por Chile a China en 2016, y cancelado por el Gobierno de Se-
bastian Pifiera en 2019 después de una visita a Chile del secretario de estado Mike
Pompeo en abril de 2019 en que este “le leyo la cartilla” a Pifera, es tal vez el mas
conocido. Sin embargo, hay muchos otros. En 2019, el nuevo Gobierno electo en
Panama, cediendo a estas presiones, suspendio la construcciéon del cuarto puente
sobre el canal, proyecto que se habia adjudicado a una empresa china en una lici-
tacion abierta; en 2021, la Federal Deposit Insurance Corporation, una agencia del
Gobierno de los EE. UU., le prest6 3,5 mil millones de dolares a Ecuador, bajo la
condicion de que no incluyese tecnologia china en su red de telecomunicaciones
(Gallagher y Heine, 2021); a su vez, las presiones generalizadas por excluir a la em-
presa china Huawei de las licitaciones para adjudicar los contratos de tecnologia
5G en las redes de telecomunicaciones se extendieron a lo largo y lo ancho de las
Américas (Segal, 2019).

Ante esta verdadera ofensiva diplomatica es que surge el NAA. Este no consiste
en ser neutrales, un término mas bien propio del Derecho Internacional, y que alu-
de sobre todo a las posiciones de terceros paises frente a un conflicto armado y las
partes beligerantes. Tampoco significa equidistancia, que implica estar siempre a
una misma distancia de ambas partes. Para el NAA es perfectamente posible estar
mas cerca de EE. UU. en algunos temas, como democracia y derechos humanos, y
mas cerca de China en otros, como comercio internacional o derechos de propie-
dad intelectual.

Dicho eso, el NAA se da en un contexto muy distinto al del no alineamiento de
antano, en que el entonces llamado tercer mundo se manifestaba desde una po-
sicion de gran debilidad. Ello se puso de manifiesto en la Cumbre Norte-Sur de
Canctn en 1981, en que tanto Ronald Reagan como Margaret Thatcher rechazaron
de plano los planteamientos del Nuevo Orden Econdmico Internacional (NOEI)
(Goldstein, 1982). A diferencia de entonces, el comercio Sur-Sur hoy representa
mas de la mitad del comercio global y los flujos de inversién Sur-Sur, asi como los
de cooperacion internacional, han aumentado considerablemente.

Hemos pasado asi de la era de la diplomatie des cahiers des doléances, esto es,
de la diplomacia de la victimizacion, en que el NOEI pedia transferencias masivas
de recursos del Norte al Sur para compensar siglos de explotacion colonial, a la
“diplomacia financiera colectiva” de hoy (Roberts, Armijo y Katada, 2017). Ella se
manifiesta en la presencia del Banco Asiatico de Infraestructura (BAII), el Nuevo
Banco del Desarrollo (el asi llamado “Banco de los BRICS”) y la Iniciativa de la Franja
y la Ruta. Los paises en desarrollo ya no dependen exclusivamente del Banco Mun-
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dial, del Fondo Monetario Internacional y de la buena voluntad de los miembros
del G7. Hay otras opciones.

El NAA encontré gran acogida en la region, tanto asi que un volumen editado
sobre el tema (Fortin, Heine y Ominami, 2023) cuenta con capitulos de seis ex-
cancilleres latinoamericanos, de algunos de los paises de mas peso en la region
(Argentina, Brasil, Chile, México y Pert). El libro fue visto por algunos como una
especie de manifiesto, un llamado a la region a plegarse al NAA. Sin embargo, al
menos uno de los resefiadores del libro, Brian Winter, en las paginas de la revista
Foreign Affairs, concluyé que el NAA es “el desarrollo mas importante en materia
de politica exterior ocurrido en la region desde el fin de la Guerra Fria” (2022). A su
juicio, era exactamente lo que €l habia encontrado en sus estudios y focus groups
para la Americas Society con autoridades y dirigentes latinoamericanos: una ne-
gativa a alinearse ya sea con Washington o con Beijing, y una disposicion a evaluar
cada asunto en su mérito, y proceder acorde a ello. En ese sentido, el NAA seria
una constatacion empirica de tendencias ya existentes, mas que un manifiesto de
una politica que seguir a futuro.

4. El NAA en la practica

Prueba al canto del grado al cual el NAA ya esta siendo implementado fue tam-
bién la participacion de la gran mayoria de los Gobiernos en la cumbre China-CE-
LAC realizada en Ciudad de México en la primera semana de diciembre de 2021, y
luego, los mismos Gobiernos hacerlo también en la Cumbre de la Democracia en
Washington la semana siguiente, sin ver ninguna contradiccion en ello. Y a finales
de ano, la revista Foreign Policy proclamo6 que 2022 habia sido el afio del No Alinea-
miento en América Latina (Osborn, 2022).

En el pasado mas reciente, el Gobierno de Brasil en el tercer periodo del presi-
dente Lula ha sido el ejemplo mas claro de la aplicacion del NAA, y no es casualidad
que Celso Amorim, quien fue su canciller de 2003 a 2010, y es ahora su principal
asesor internacional, tenga el capitulo final de nuestro libro sobre el NAA, titulado
“Brasil y el Sur Global”, en el cual habla de una politica exterior brasilena “activa y
altiva” (Amorim, 2021). Apenas algunas semanas después de su toma de posesion
en enero de 2023, Lula participo en la cumbre de CELAC en Buenos Aires, donde
fue recibido como el hijo prodigo, dado que una de las primeras medidas de su
predecesor, Jair Bolsonaro, habia sido retirar a Brasil de la organizacion. En mayo
de 2023, Lula convocé en Brasilia la primera cumbre diplomatica sudamericana en
ocho anos, y en agosto convoco a una cumbre de los paises amazonicos, realizada
en Belén de Para. Entre febrero y abril de 2023, Brasil llevo a cabo una importante
iniciativa de paz para la guerra en Ucrania, que, aunque infructuosa, demostr6 una
notable capacidad para posicionar a Brasil en un tema geopolitico clave. En 2024,
Brasil preside el G20, presidencia en la cual ha enfatizado una agenda vinculada al
desarrollo, y en 2025, presidira la COP30.

Para algunos criticos del NAA, este enfoque seria posible para los paises mas
grandes de la region, como Argentina, Brasil y México, que estarian en condiciones
de desplegar politicas exteriores mas ambiciosas, pero no para los paises medianos
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y pequenios. Esto no es asi. El NAA no es una doctrina exclusiva para las potencias
medias, ni tampoco para los Gobiernos progresistas, como algunos han pretendi-
do. Tiene un caracter general.

El caso de Chile es revelador en ese sentido. Chile es uno de solo seis paises que
han firmado Tratados de Libre Comercio (TLC) tanto con Estados Unidos como
con China y siempre se ha caracterizado por mantener excelentes relaciones tanto
con Washington como con Beijing. En el pasado reciente, ello se ha manifestado en
repetidas ocasiones. Entre el 23 y el 26 de octubre de 2023, el presidente Gabriel
Boric realiz6 una visita de Estado a China, y fue recibido por el presidente Xi Jin-
ping con toda la pompa que se acostumbra. En la ocasion, Boric también participod
en el Tercer Foro Internacional de la Iniciativa de la Franja y la Ruta, con lo que
Chile paso6 a ser el Gnico pais latinoamericano en haber estado presente a nivel
presidencial en los tres foros de este tipo realizados desde 2017 hasta ahora, en
cada uno de ellos con presidentes de distintas coaliciones. A las dos semanas de
ello, Boric viajo a Washington DC, donde fue recibido en la Casa Blanca por el pre-
sidente Biden para el lanzamiento de la Alianza para la Prosperidad Economica en
las Américas, un nuevo proyecto de cooperacion en las Américas. No son muchos
los jefes de Estado de paises en desarrollo que son recibidos en un lapso de un par
de semanas tanto en el Gran Palacio del Pueblo en Beijing como en la Casa Blanca
en Washington D.C. (Heine, 2023).

Un afio después, la ministra de Defensa de Chile, Maya Fernandez Allende, rea-
liz6 algo comparable. A fines de septiembre, recibi6 en Santiago a la generala Lau-
ra Richardson, jefa del Comando Sur de los Estados Unidos, para acompanar los
ejercicios Unitas de las Marinas de Chile, EE. UU. y otros paises. Dos semanas
después, la ministra Fernandez realiz6é una visita oficial a China, donde se reuni6
con su contraparte, el ministro de Defensa chino, e intercambi6 puntos de vista
sobre diferentes asuntos de interés comun. Y lejos de ser un hecho aislado, esta
visita habia sido precedida por la de otros ministros de Defensa de Chile, en 2015y
en 2011, en la Gltima de las cuales se firm6 un acuerdo de cooperacion bilateral en
materia de seguridad y defensa.

El punto basico es que, a diferencia de otros periodos de la historia, hoy en dia
los paises en desarrollo tienen la opcion de escoger la mejor alternativa que les
ofrezca una de las grandes potencias. En la Guerra Fria, ello no era posible dado
el caracter cerrado y relativamente pequeno de la economia soviética. En la post
Guerra Fria, en el llamado “momento unipolar”, tampoco habia alternativa a los
Estados Unidos. Hoy, en que la economia china ya es mayor a la de EE. UU. en tér-
minos de paridad de poder adquisitivo, y proyecciones indican que sera mayor que
la de EE. UU. en precios de mercado para fines de esta década, el cuadro es muy
distinto.

Un reciente estudio del Government Accountability Office (GAO)de los EE. UU.
concluyo que en 2013-2021, fuentes estatales chinas habian financiado 679 mil mi-
llones de dodlares en proyectos de infraestructura en el Sur Global, versus solo 79
mil millones de los Estados Unidos en ese tipo de proyectos (GAO, 2024). En otras
palabras, aunque la economia de los EE. UU. sigue siendo mayor que la china, y
esta mas adelantada en materia cientifica y tecnolégica, esto no significa que Chi-
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na, debido al mayor peso de su sector publico, no pueda asignar mas recursos a
proyectos de cooperacion internacional. El hecho clave es que existe una compe-
tencia real entre estas grandes potencias y que ello constituye una oportunidad
para nuestros paises. La pregunta es como aprovecharla.

5.Siladoctrinaes el No Alineamiento Activo, ;cual es la gran estrategia?

La gran estrategia del NAA es lo que podriamos llamar “tantear el terreno” —esto
es, explorar alternativas, y ver lo que pasa (Kassab, 2020). Es lo que hizo Ecuador
con EE.UU. y China en 2022-2023, bajo la presidencia de Guillermo Lasso, un des-
tacado empresario de tendencia conservadora. Dada la crisis econ6mica de Ecua-
dor, su fuerte deuda externa y el imperativo de asegurar un mayor acceso a mer-
cados internacionales para exportar y obtener las divisas necesarias para pagar
esa deuda, Lasso se aproximo a los EE. UU. para explorar la posibilidad de firmar
un TLC con ese pais, como el que tienen paises vecinos como Chile, Colombia y
Pert. Sin embargo, sus esfuerzos no fructificaron, y le informaron que EE. UU. ya
no firma TLC. Ante ello, Lasso emprendié rumbo a Beijing, donde fue recibido con
los brazos abiertos. Las negociaciones para un TLC China-Ecuador se iniciaron a
la brevedad, y este entro en vigor en mayo de 2024. El NAA exige un manejo diplo-
matico extremadamente fino, en el cual la secuencia de las iniciativas diplomaticas
es clave. Al aproximarse primero a Washington con la propuesta de un TLC y ser
rechazado, Ecuador qued6 con manos libres para hacerlo con Beijing. Después de
eso, nadie en Washington podria levantar la voz para oponerse a un TLC de Ecua-
dor con China; ;con qué cara?

La tactica del NAA, a su vez, consiste en lo que se denomina proveer cobertu-
ra, esto es, protegerse las espaldas, y evitar arriesgarse a identificarse de lleno
con las posiciones de uno u otro. Esto es clave en tiempos de gran incertidumbre
internacional como los de hoy. Ello implica cambiar de posiciones cuando sea ne-
cesario, comportarse de manera impredecible y a veces contradictoria. El caso de
Brasil, incluso bajo Bolsonaro, nos provee un buen ejemplo. En 2021 la administra-
cion Biden presiono fuertemente a Brasil para que proscribiera a la empresa china
Huawei de la licitacion de tecnologia 5G para su red de telecomunicaciones. Brasil
dijo que si en principio, pero luego se dio cuenta de que ello implicaba arriesgar la
entrega de vacunas Sinovac anti-COVID por parte de China, en plena pandemia.
Brasil se echo para atras, dijo que le permitiria a Huawei participar en la licitacion,
pero no en la de las redes de Gobierno, que son una parte muy menor del total. Un
caso clasico de “proveerse cobertura”.

6. Un mundo marcado por la competencia entre las grandes potencias

Los intereses y las prioridades de las grandes potencias y los de los paises en de-
sarrollo son muy distintas. Para las grandes potencias, la prioridad es la geopolitica
y la principal amenaza es un ataque de una potencia rival. Para los paises en desa-
rrollo, esto es, la gran mayoria del resto, la prioridad es el crecimiento econdmico
y el desarrollo. La gran amenaza para ellos no es un ataque militar, sino que ame-
nazas del entorno internacional: recesiones econémicas, huracanes, terremotos,
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pandemias, desplazamientos humanos masivos, respecto de los cuales se les hace
muy dificil defenderse (Kassab, 2020).

Ademas, es clave entender la dindmica de la competencia entre las grandes po-
tencias. En ella, la reputacion y el ganarse “los corazones y las mentes” de los pue-
blos del mundo es decisivo. Ello significa fuertes incentivos para acomodar las de-
mandas de las potencias mas débiles, particularmente del Sur Global, lo que deja
con cierto margen de maniobra a estos paises. Proyectos economicos y sociales no
cruzan el umbral de los intereses estrategicos, por lo cual a las superpotencias se
les hace dificil responder militarmente. A EE. UU. puede no gustarle que la compa-
nia china COSCO esté construyendo el megapuerto de Chancay en Peru, pero ;qué
va a hacer? ;Bombardearlo? ;Bombardear Lima?

Lo que se da, entonces, es esta competencia entre una potencia hegemonica en
decadencia, como es EE. UU.,, y otra en ascenso, como es China, un caso clasico
en la historia de las Relaciones Internacionales. Ha sido planteado con agudeza
por Graham Allison en su libro Destined for War?: Can America and China Escape
Thucydides Trap (2017). Lo que suele ocurrir, y esta ocurriendo ahora, es que la po-
tencia hegemonica siente que esta perdiendo terreno, que el resto del mundo se
esta aprovechando de ella, y por lo tanto esta comienza a retirarse de este. Deja de
proveer los bienes publicos globales que se supone que una potencia hegemonica
entregue, y se guarece tras sus propias fronteras. Rechaza lo que venga de afuera,
sean personas, bienes o servicios. Reniega del libre comercio, denuncia el multila-
teralismo, se cierra a los inmigrantes y fija altos aranceles a diestra y siniestra. Es
el caso de EE. UU. hoy.

La potencia ascendente, por otra parte, se comporta de manera muy distinta. Es
de su interés demostrar urbi et orbi que esta en alza en la jerarquia internacional.
Por ende, promueve el libre comercio, se compromete con grandes proyectos in-
ternacionales, se juega por los organismos internacionales y participa activamente
en la provision de bienes publicos globales. Es el caso de China hoy.

Y esta competencia entre las grandes potencias no deja de tener un efecto de
demostracion. Aunque por mucho tiempo los EE. UU. y la Union Europea critica-
ron la Iniciativa de la Franja y la Ruta como un proyecto de Beijing destinado a en-
deudar a los paises del Sur Global y a construir “elefantes blancos” que no servian
de nada, finalmente se dieron cuenta que ello no era asi. Percibieron que hay una
necesidad genuina de mas y mejor infraestructura en los paises en desarrollo, que
China estaba teniendo logros importantes en la materia, y que era clave entrar a
competir en ese terreno, so pena de quedar atras. Fue asi como el G7 en su reu-
nion en Hiroshima en agosto de 2023 lanzo la Asociacion para la Infraestructura y
la Inversion Global, destinada a competir con la Iniciativa de la Franja y la Ruta, ya
con diez anos de existencia.

Conclusion

Ante lo argumentado en este y otros trabajos sobre el NAA, este refleja las opor-
tunidades que se abren a los paises en desarrollo, para negociar mejores condi-
ciones para proyectos y su financiamiento. En otras palabras, aunque la situacion
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internacional es muy tensay a los paises en desarrollo se les hace dificil navegar las
turbulentas aguas de la politica internacional, ello no significa que un buen manejo
de ella y una afinada diplomacia no puedan obtener ventajas y maximizar benefi-
cios. Es eso lo que plantea el No Alineamiento Activo.
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