CARI/

ASUNTOS
GLOBALES

:

Potencias Medias

Tironeados por los “dos Nortes”:
el lugar de los geopolitical swing states
en un orden internacional fragmentado
y en disputa

Esteban Actis




Esteban Actis

Tironeados por los “dos Nortes™:
el lugar de los geopolitical swing states
en un orden internacional
fragmentado y en disputa

Esteban Actis

Doctor en Relaciones Internacionales por la Facultad de Ciencia Politica
y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. Do-
cente en esa casa de estudios. Investigador del Centro de Investigaciones
en Politica y Economia Internacional (CIPEI-UNR). Ex becario doctoral y
posdoctoral del CONICET. Profesor de distintos posgrados nacionales e
internacionales. Fue docente del Instituto del Servicio Exterior de la Na-
cion (ISEN). Coautor del libro La disputa por el poder global. China contra
Estados Unidos en la crisis de la pandemia (Capital Intelectual, 2021). Co-
rreo de contacto: esteban.actis@fcpolit.unr.edu.ar

1. Introduccion

a principal caracteristica del orden internacional actual es su tendiente
fragmentacion geoeconomica (Gopinath, Gourinchas, Presbitero y Topa-
lova, 2024) y la configuracion de una bipolaridad emergente muy distinta
a la Guerra Fria (Actis y Creus, 2021; Xuetong, 2023), con dos superpotencias bien
marcadas: Estados Unidos y la Reptblica Popular China. Como bien sostiene Ro-
berto Russell (2021), esta nueva bipolaridad no es polarizante en el sentido de que
en el escenario de rivalidad y pugnacidad no existe la conformacion de bloques
rigidos de poder. Asi, ademas de la conformacion de “dos Nortes™ (Hirst et al.,
2024) existen un conjunto de paises del denominado Sur Global* que tienen cada

1 Afirman los autores: “Sostenemos que el actual orden en evolucion tendra dos lineas de fractura princi-
pales: un clivaje entre dos Nortes opuestos y diferentes -Norte 1y Norte 2- y otro clivaje entre ambos Nor-
tes y un Sur Global diverso en recursos y configuraciones de poder, regimenes politicos, modelos econémi-
cos y sociales, valores y culturas del que forma parte América Latina con especificidades propias. El Norte 1,
liderado por Estados Unidos e integrado por el ‘Occidente no geografico’, sera lo mas cercano a un bloque,
aunque no desprovisto de fisuras y tensiones que pueden jaquearlo. El Norte 2, mas difuso, encabezado por
China, tendra a Rusia en el lugar de socio menor. China ya hace tiempo que ha dejado de pertenecer al Sur
Global y Rusia nunca se ha colocado en ese lugar” (Hirst et al., 2024, p. 141).

2 Por “Sur Global” entendemos un mero atajo atil para referirse a paises que, con demasiada frecuencia
y facilidad, son descartados como “el resto” por los poderes centrales o la denominada “comunidad inter-
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vez un importante peso relativo y capacidad de agencia sobre el devenir del orden
(Ikenberry, 2024).

En ese contexto, la nocion de Geopolitical Swing States (GSE) (Goldman Sachs,
2023; Kupchan, 2023) cobra vital importancia. A partir de una analogia con los
swings states en el sistema politico estadounidense (Estados por cuya inclinacion
politica pueden definir una eleccion presidencial), los GSE pueden definirse como
actores estatales cuyo posicionamiento podra definir el balance geopolitico y el
devenir de la competencia entre grandes poderes en las proximas décadas?. Los
GSE son paises relativamente estables que tienen sus propias agendas globales,
independientes de Washington y Beijing, y la voluntad y la capacidad de conver-
tirlas en realidades (Goldman Sachs, 2023). Ambas superpotencias no se pueden
dar el lujo de que esos Estados terminen acoplados bajo la 6rbita de influencia de
su maximo rival geopolitico. Estos Estados, como sostiene Kupchan (2023), “will
decide the future of geopolitics”.

La nocion de GSE se inscribe claramente en el (amplio) desarrollo de la litera-
tura en torno a la idea de potencias medias en la disciplina de las RRII. Esta es un
spin-off (desprendimiento) necesario en funcion de los cambios y mutaciones en el
sistema internacional en el altimo lustro, dado que identifica y puntualiza poten-
cias medias que adquieren una mayor relevancia (poder) en funcion de la variable
sistémica.

En ese marco, el presente trabajo pretende avanzar en la discusion conceptual
y empirica de los GSE, asi como brevemente identificar y clasificar dichos paises
del denominado Sur Global, para luego avanzar en el vinculo con la estrategia de
hedging (politica) y la nocion de “Estados conectores” (econdmica).

2. Clasificacion de GSE

El concepto de GSE no es nuevo; a principios de la segunda década del siglo XXI
comenzo a ser utilizado por la literatura para referirse al crecimiento de las deno-
minadas potencias medias, en el contexto del denominado rise of the rest (Zaka-
ria, 2008). Si bien estos trabajos identificaban como crucial al posicionamiento del
conjunto de potencias emergentes claves para el devenir del orden internacional
(Fontaine y Kliman, 2013; Kliman, 2012; Osius, 2014), estos no tenian en el horizonte
el acelerado fin del engagement de EE. UU.-China y el paso a una rivalidad sistémi-
ca (Allinson, 2017). Es en el presente contexto en el que el concepto vuelve a cobrar
fuerza, ahora en una conformacion de una nueva bipolaridad.

El trabajo que realiza la consultora Goldman Sachs (2023) es muy interesante
porque avanza en una clasificacion? de acuerdo a cuales son los atributos /capaci-

nacional”. Esta situacion genera un “paraguas de identidad” a pesar de las enormes diferencias materiales,
politicas, geograficas y culturales entre los actores (Kirzdorfer y Narlikar, 2023).

3 Adiferencia de las ideas de que el sistema se encuentra en una transicion del poder (Nye, 2011), en el cual
el resultado del proceso es inexorable (el raising power se impone sobre el ruling power), entendemos que
la hegemonia y la primacia global se encuentran en un momento de “disputa” y que el resultado de dicha
dinamica no esta claro.

4 Elreporte incorpora como GSE a distintos paises del denominado Global West (Ikenberry, 2024), aqui
no considerados, y la variable “paises con economias desarrolladas y lideres con visiones globales con ca-
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dades principales en donde distintos GSE tienen la gran ventaja comparativa que
les brinda capacidad para resistir presiones externas (poder como autonomia) e
incluso buscar cambiar conductas de otros actores (poder como influencia) (Co-
hen, 2015), a saber:

* Paises con una ventaja competitiva en un aspecto critico de las cadenas mun-
diales de suministro. Por ejemplo, Brasil, Taiwan, Marruecos, Sudafrica.

* Paises especialmente adecuados para el nearshoring o el friendshoring®. Por
ejemplo, Vietnam, México, India, Indonesia.

* Paises con una cantidad desproporcionada de capital y voluntad de desple-
garlo en todo el mundo. Por ejemplo, Arabia Saudita, Catar, Emiratos Arabes
Unidos, Singapur.

En relacion con la primera dimension mencionada, ante el acortamiento y redi-
reccionamiento de cadenas globales de valor, tanto por motivaciones geopoliticas
como entropicas®, distintos paises tienen un share importante en algiin suministro
en sectores considerados sensibles. Puede ser en materias primas, donde sobresa-
le Brasil, al ser un exportador de energia, minerales y alimentos, o bienes tecnolo-
gicos, como es el caso de Taiwan en el segmento de semiconductores. Aca el tema
de los denominados minerales criticos para la transicion energética y la electro-
movilidad se vuelve clave. Un pais como Chile, que es el principal exportador de
cobre y tiene grandes reservas de litio, puede integrar este grupo, o Indonesia, que
es por lejos el principal productor de niquel. En diciembre de 2022, el presidente
Joko Widodo anuncio la prohibicion a la exportacion de bauxita y exigio, en cam-
bio, que el mineral sea procesado y refinado en el pais.

En paralelo, existen paises que, por su condicidon geografica, sus caracteristi-
cas regulatorias y la estrategia de su insercion internacional, comienzan a recibir
importantes flujos de Inversion Extranjera Directa (IED). Por su parte, las compa-
nias también empiezan a readaptar sus estrategias de inversion a partir de crite-
rios geopoliticos. Las firmas occidentales estan aplicando el de-risking; esto es,
diversificar sus inversiones desde China a otros mercados, sea por proximidad
(nearshoring) o por amistad (friendshoring) ante las tensiones geopoliticas (Farrell
y Newman, 2023): la inversion de Apple en India para producir sus iPhones o la
creacion por parte de Samsung de un hub en Vietnam para actividades de fabrica-
cion e investigacion y desarrollo (I+D), solo para dar ejemplos. Ademas, las firmas
chinas estan desarrollando un de-Chinafy, a partir de abrir “nuevas” empresas en
Singapur o Irlanda para lograr un velo en el origen de la sociedad y no ser identifi-
cadas con la bandera de China. También estan invirtiendo en paises como Hungria
y México para acceder al mercado europeo y estadounidense, con lo que saltan
las sanciones y restricciones que Washington viene aplicando desde 2018 (Kynge,
Webber y Murray, 2024).

pacidad de influencia”, que nuclea a este tipo de naciones, también dejada de lado en el presente analisis.
5 Se entiende por nearshoring a la relocalizacion de inversiones y actividades econdémicas por proximidad
geografica, y por friendshoring, la relocalizacion por una alianza politica.

6 Hacemos referencia a la idea de otros shocks que enfrenta la economia internacional ademas de los
estrictamente geopoliticos, como los que se originaron con la pandemia del COVID-19 o los efectos del
cambio climatico.
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Por ultimo, algunos paises, especialmente en Medio Oriente, cuentan con gran-
des cantidades de capital y voluntad para desplegarlo. Los casos de Catar, Arabia
Saudita y Emiratos Arabes Unidos son emblematicos, dado que ese recurso les
permite ejercer influencia en el plano internacional. El Public Investment Fund, el
nombre oficial del vehiculo de inversion soberano saudi, ha adquirido importantes
activos en Europa (por ejemplo, la gestion del aeropuerto de Heathrow) y le per-
mite tener capacidades propias en la industria de los vehiculos eléctricos (EV). El
Fondo Soberano se quedoé con la participacion del 60 % en el fabricante estadou-
nidense de vehiculos eléctricos Lucid Group, lo que le ha permitido direccionar
la inversion a su pais y desarrollar asi la primera planta de produccion de EV. Es-
tos paises también comienzan a jugar el rol de prestamista de tltimas instancias,
ofreciendo a naciones endeudadas una fuente alternativa de financiamiento. Por
ejemplo, a fines del 2023, el Gobierno argentino consiguioé un préstamo por parte
de Catar de 580 millones de Derechos Especiales de Giro (DEG), equivalentes a 775
millones de dodlares, para cancelar un vencimiento con el FMI.

3. Los GSE como “Estados conectores”

Un componente llamativo de ese contexto de fragmentacion geoeconomica es
la aparicion de la figura de “Estados conectores” (Tran, 2024; Gopinath et al., 2024;
Aiyar y Ohnsorge, 2024). Se trata de paises del Sur Global que presentan un balan-
ceo en su posicion geopolitica que, en el marco de esta disposicion de los flujos
comerciales y de inversiones, triangulan el comercio y la inversion entre actores
geopoliticamente distantes. Tanto su (no) posicionamiento geopolitico como las
caracteristicas de su politica comercial y de su cuenta de capital contribuyen al
posicionamiento como “conectores” (Aiyar y Ohnsorge, 2024). Estos paises pue-
den beneficiarse directamente de la desviacion del comercio y la inversion en una
economia mundial fracturada. A la vez, pueden amortiguar el efecto negativo de la
fragmentacion sobre el comercio al canalizar los vinculos entre “bloques”, 1o que
termina contribuyendo a absorber algunos de los costos’ de un sistema signado
por la competencia geopolitica. Aquellos GSE que logren tener mas de una de las
dimensiones sefaladas previamente tendran mayor capacidad para transformarse
en “conectores’”.

Ya existe evidencia de que paises como Vietnam, México, Indonesia, Polonia y
Marruecos comienzan a beneficiarse de la Fragmentacion Geoeconomica (GEF,
por su sigla en inglés), y pueden ofrecer lecciones a otros paises en desarrollo so-
bre cOmo posicionarse para aprovechar al maximo el empeoramiento del entorno
politico y econdmico mundial (Tran, 2024).

7 Para la economia internacional en su conjunto, la fragmentacion geoeconémica implica importantes
costos, entre los que podemos incluir el aumento de los precios de importacion, la segmentacion de los
mercados, la disminucién del acceso a la tecnologia y a la mano de obra y, en @ltima instancia, la reduccion
de la productividad, que puede traducirse en una disminucion del nivel de vida.
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Grafico 1. Los GSE “conectores” en el escenario de fragmentacion

Fuente: Curran et al., 2023

El caso de Indonesia es paradigmatico. Si bien no tiene un acuerdo de libre co-
mercio con EE. UU., forma parte del Indo-Pacific Economic Framework for Prospe-
rity (IPEF), posee numerosos acuerdos comerciales y estad en un punto geografico
estratégico, por lo que se configura como una plataforma articuladora del sistema
de comercio actual. A partir de aplicar distintas medidas defensivas con bienes
chinos (corrimiento geoecondémico con Occidente), companias como la china BYD
(Lakshmi, Campbell y White, 2024) o Microsoft (Microsoft, 2024) ya han anunciado
importantes inversiones en 2024.

Otros GSE, como Brasil e India, han comenzado lentamente a posicionarse como
Estados conectores. En el primer caso, la idea de intentar mostrarse como conec-
tor se puede observar en la dimension financiera. Mientras la expresidenta Dilma
Rousseff comanda el New Development Bank (NDB) de BRICS, entidad crediticia
sino-céntrica, la U.S. International Development Finance Corporation (DFC) eligio
a Brasil para abrir su primera oficina en América Latina. Estas acciones muestran
la capacidad del pais de mostrarse como articulador, como pivote. A su vez, al igual
que Indonesia y Arabia Saudita, con su politica comercial (elevacion de aranceles)
en julio de 2023 la firma china BYD comenz0 a construir una ensambladora de au-
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tos eléctricos en el polo industrial de Camacgari (BA), lo que constituye la primera
inversion de ese tipo por parte de BYD en toda Latinoamérica.

Como sostiene Subramanian (2024), India comienza a ser un ejemplo de las opor-
tunidades que ofrece el fin del engagement entre EE. UU. y China, sobre las cuales
se monta la nueva politica industrial. La estrategia de de-risking de muchas firmas
estadounidenses tienen a India como lugar de relocalizacion de algiin segmento
productivo, pero siempre pensando en abastecer el mercado chino. Apple expan-
di6 sus operaciones productivas en el pais y Tesla anuncioé que tiene en carpeta
una importante inversion. Para ese fin, en 2020, el Gobierno de Modi lanz6 The
Production Linked Incentive (PLI), una iniciativa estratégica destinada a promover
la fabricacion nacional y reducir la dependencia de las importaciones. El programa
ofrece incentivos financieros a las empresas que operan en sectores especificos,
como el del automovil, el textil, el farmacéutico y el de los componentes electro-
nicos (Wandhe, 2024).

4. Los GSE y el hedging

La teoria de las Relaciones Internacionales senala que los cambios en la distri-
bucion de poder internacional han disparado procesos de reajuste de estrategias
por parte de los paises de menor poder relativo, entre el balanceo y el seguimien-
to (Waltz, 1979). En el marco de la disputa sino-norteamericana, una tercera gran
estrategia ha cobrado relevancia, la cual es denominada “cobertura o hedging”
(Tessman, 2012; Bloomfield, 2016; Kuik, 2016). Esta estrategia muestra un mix de
opciones entre el balanceo y el alineamiento que los Estados combinan tendiente
a mitigar los riesgos y maximizar las oportunidades, con un claro enfoque pragma-
tico.

Tal como esta implicito en el concepto, en el marco de los GSE analizados, las
competencias entre grandes poderes llevan a la necesidad de mantener los canales
de comunicacion abiertos con todos los jugadores (Spektor, 2023; Actis, 2024) y
evitar cualquier estrategia de plegamiento o seguidismos con los “dos Nortes”. El
hedging es fruto de considerar incierta la futura distribucion del poder mundial y
evitar compromisos dificiles de cumplir con las potencias. Con recursos limitados
para influir en la politica mundial, los paises en desarrollo quieren poder adap-
tar rapidamente sus politicas exteriores a circunstancias impredecibles (Spektor,
2023).

Es dable sefialar que, como los hedgers valoran la libertad de accion, buscan for-
mar asociaciones de conveniencia para perseguir objetivos especificos de politica
exterior, al ser poco probable que forjen alianzas generales. Esto diferencia a los
hedgers actuales de los paises no alineados durante la Guerra Fria, que se unieron
en torno a una identidad comun para exigir una mayor justicia econdémica, igual-
dad racial y el fin del dominio colonial. En aquel entonces, ellos formaron coalicio-
nes duraderas en instituciones multilaterales. Hoy, en cambio, se trata de evitar la
presion de tener que elegir entre China y Estados Unidos. Esto quedo6 claro, por
ejemplo, en la reticencia de paises como Indonesia y Nigeria a ser parte de una
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coalicion como el BRICS en el contexto de la ampliacion y de mayor influencia re-
lativa de China.

El estallido de la guerra entre Rusia y Ucrania en febrero de 2022 mostré con
claridad el rechazo por parte de muchos GSE a ser presionados desde 16gicas bi-
narias. Paises como Brasil, Sudafrica e Indonesia® buscaron dar una salida positiva
al conflicto sin convalidar las sanciones unilaterales impuestas desde Occidente.
En otras palabras, buscaron tener agencia propia.

Por su parte, a diferencia del no alineamiento durante la Guerra Fria, el hedging
implica una actitud activa frente a los asuntos globales (Fortin, Heine y Ominami,
2020) o de multialineamiento (Raghavan, 2017). La India ha sido un claro exponente
de esto ultimo. La estrategia de Nueva Delhi ha estado condicionada por la mayor
presencia de Washington (geopolitica) y Beijing (geoecondmica) en su zona con-
tigua en el denominado Indo-Pacifico. El hedging de India puede ser resumido en
dos pilares: mantener acuerdos multilaterales con China para asegurar intereses
diplomaticos y principalmente econémicos (como BRICS, o el Asian Infrastructure
Investment Bank AlIIB) y, por otro, unirse a las asociaciones minilaterales forjadas
por EE. UU. y sus aliados, para contrarrestar los desafios chinos en su contexto
geografico contiguo (Quadrilateral Security Dialogue ~-QUAD-, IPEF, 2+2 Ministe-
rial Dialogue) (Yoshimatsu, 2022). A diferencia de Brasil o Sudafrica, India importa
geopoliticamente en el contexto del counterbalancing a China, lo que le da mas
poder a su estrategia de hedging.

El intento de India de tener simultaneamente robustos vinculos bilaterales con
China® y EE. UU. no implic6 mantener margenes de autonomia para discrepar, e in-
cluso tensionar, las relaciones comerciales. India importa de China el 17 % del total
de sus bienes y ademas es el principal inversor externo de la economia. India, por
ejemplo, ha decidido no sumarse al acuerdo comercial Regional Comprehensive
Economic Partnership (RCEP), por temor a que que la reduccion de sus aranceles
sobre los productos chinos agrave su enorme déficit comercial con este pais. A su
vez, la autonomia comercial también se dio con EE. UU. —principal destino de sus
exportaciones- al no firmar el pilar comercial del IPEF, dadas las reticencias sobre
algunos de sus componentes, como la elaboracion de normas de alto nivel sobre
economia digital, incluidos los flujos de datos transfronterizos y la localizacion de
datos, y las cuestiones laborales y medioambientales.

De igual manera, la administraciéon Modi ha fortalecido los vinculos con Iran. En
marzo de 2024, India firm6 un contrato de diez anos con este pais, que lo habili-
ta a desarrollar y operar la terminal Shahid-Beheshti del puerto irani de Chaba-
har. Comprometiendo USD 120 millones y créditos por USD 250 millones, el nuevo
contrato reemplaza el de 2016, y permite a India, por primera vez, asumir la gestion
a gran escala de un puerto de ultramar. Ademas de ser un punto logistico central
para la seguridad energética del pais, dicha inversion representa un contrapeso
a la presencia que China desarrolld en los ultimos afios en Medio Oriente, pero

8 Tanto Joko Widodo, Lula Da Silva como Cyril Ramaphosa han intentado buscar instancias de mediacion
en el conflicto.

9 Las relaciones bilaterales con China se deterioraron por controversias territoriales, en especial, desde
el ano 2020, tras el conflicto fronterizo entre tropas indias y chinas en el valle de Galwan.
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también en el Sudeste Asiatico, profundizando acercamientos con su vecino y rival
historico, Pakistan (Tejedor, 2024).

Conclusion

El concepto de GSE adquiere fuerza analitica en el actual contexto internacio-
nal. Identificar, clasificar y analizar concretamente esos paises y sus estrategias de
insercion internacional (ya que el debate sobre la delimitacion no esta cerrado) se
vuelve crucial para entender la capacidad de agencia que hoy tiene el denominado
“Sur Global” frente a los “dos Nortes” (EE. UU. y China), ya sea por tener presencia
en cadenas globales de recursos y suministros altamente sensibles a la geopoli-
tica, por ser geografias proclives al acortamiento de algunos mercados o por la
disponibilidad de contar con capital para ejercer influencia sobre las empresas
transnacionales u otros Estados. En este sentido, los GSE cuentan con atributos
de poder que les permiten no ser simples “objetos” de las actuales relaciones in-
ternacionales.

Dos conceptualizaciones, una desde la economia internacional, como es la idea
de “Estados conectores”, y otra desde la teoria de las Relaciones Internacionales,
como es el hedging, resultan fundamentales para articular con la nocion de GSE,
dado que, como se evidencio, ambas nociones aportan elementos para entender
los margenes de permisibilidad que ofrece un orden internacional incierto y desa-
fiante, pero no por ello restrictivo para muchos actores importantes del Sur Global.

En definitiva, cuando el actual interregno de “disputa por el poder global” con-
cluya (no sabemos cuando ni como sera su devenir), los estudiosos de las Relacio-
nes Internacionales —que den cuenta de este proceso- ponderaran, seguramente,
dentro de sus variables explicativas, como fue el comportamiento de los denomi-
nados geopolitical swing states.
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