o - T
=R ]; Relaciones
Npveges Internacionales

seguridadydefensafin.edu.ar

La gestion de la fuerza en la actual transicion
intersistémica hacia un nuevo orden internacional

Juan Alberto Rial*

Es muy comun la utilizacion de la nocién “Orden Internacional”, y en muchos casos hace
referencia a mds de una cuestion. Es decir, hay multiples acepciones. Asi, Stanley Hoffmann se
refiere al mismo como “reglas de juego”, y lo define como “el conjunto de normas, practicas y
procesos que aseguran la satisfaccion de las necesidades fundamentales del sistema internacio-
nal”. George Liska hace referencia al mismo como “reflejo de una distribucién del poder”. Por su
parte, Steve Metz sintetiza lo basico de los dos modelos anteriores y agrega contenidos novedo-
sos (Bartolomé, 2006: 68). Asi, el Orden Internacional es el resultante de la configuraciéon y com-
posicién del sistema; las normas y principios que predominan en el sistema; las fuentes de con-
flicto dentro del sistema, el rol del poder militar y, por ultimo, el proceso de cambio sistémico
(Bartolomé, 2006: 71).

Como bien lo afirma Dallanegra Pedraza, no hay orden automatico. Al desaparecer un or-
den, no emerge otro automaticamente y de inmediato. Se produce un dificil proceso que insume
un periodo (que puede ser prolongado) hasta que emerja y se consolide un nuevo orden. Asi lo
indica la casuistica: tras la desaparicién del orden existente entre 1815 y 1914 por la Primera
Guerra Mundial (sistema multipolar), transcurrieron mas de 25 afios hasta la materializacién el
siguiente (tras la Segunda Guerra Mundial), institucionalizandose de derecho (Acuerdos de Bret-
ton Woods, 1944; Conferencia de San Francisco, 1945). En el interregno, en el periodo desde la
decadencia de un orden y de la emergencia de otro, infinidad de cuestiones tienen que encarar-
se, basicamente en lo factico, hasta encontrar los nuevos andariveles adecuados: relaciones en-
tre Estados, entre éstos y otros actores internacionales (Organismos Internacionales, ONGs, em-
presas trasnacionales), y los de estos actores entre si. (Dallanegra Pedraza, 1998: 7). Ese periodo
podemos denominarlo como “transicion intersistémica”, y es la etapa que media entre la “deca-
dencia” de un sistema y la “emergencia” de uno nuevo (Dallanegra Pedraza, 1998: 231).
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Uno puede, legitimamente, preguntarse si estos afios que transcurren son de “transicion
intersistémica”. En tal caso, hemos sido testigos de la “decadencia” de la bipolaridad de la Gue-
rra Fria, y aun no vislumbramos la “consolidacidon” de un nuevo sistema internacional, a pesar de
que (esta afirmacion es cuestionable) pasamos por la tentativa de imponer uno, que no terminé
de erigirse (El “Nuevo Orden Mundial”, o la aspiracién imperial americana, motivada en la desa-
paricién del “contrahegemdn” tras la caida del Muro de Berlin y aguijoneada por los luctuosos
sucesos del 11S), y la visualizacidn, por parte de algunos analistas, de rasgos de multilateralismo,
o de una suerte de transaccién entre ambos (hegemonia disociada o disociaciéon hegemonica, de
Guilhon Alburquerque; balance de poder asimétrico de Russel Mead; polaridades indefinidas, de
Celso Lafer; multipolaridad desigual, de Dominique Moise o uni-multipolarismo, de Samuel Hun-
tington), todo ello de la mano del cardcter “transicional” de los tiempos de la post Guerra Fria
(Bartolomé, 2006: 94).

La transicién intersistémica se nos presenta como un proceso que se caracteriza por la
“repolarizacion”. El viejo sistema no rige mas, dado que se encuentra en decadencia, pero tam-
poco lo hace el nuevo, dado que estd en vias de consolidarse. Por ello, no hay estructura o confi-
guracion de poder tangible. La configuracién del nuevo orden estd en marcha, por lo cual, los
rasgos, son endebles. Los “polarizadores” aun no tienen el poder necesario para “imponer” sus
reglas de juego en cada uno de los “ejes” sobre los cuales se “asienta” el orden mundial, y el
“consentimiento” con respecto a cuales son las reglas de juego aun esta formdandose, ya que las
modificaciones estan produciéndose a una velocidad superior a las aceptables para la estabilidad
sistémica (Dallanegra Pedraza; 1998: 232). Recordemos que, cuando hablamos de los “pilares”
de las relaciones internacionales, tenemos en mente los ejes bdsicos (o dimensiones, segun el
autor) del relacionamiento estatal:

1. El eje econdmico: poseedor de poder material propio (resultado de las finanzas, el comer-
cio, la industria y la capacidad cientifico-tecnoldgica).

2. El eje estratégico — militar: aqui también encontramos poder material propio (armas, ejér-
citos, estrategias que se desarrollen y las alianzas militares que perfeccionen la capacidad
de desempeiio).

3. El eje politico: se manifiesta como la capacidad de influir, aunque sin poder material que lo
exprese. Hablamos aqui del del cerebro del sistema, el que establece las reglas que regiran
la interaccion de los miembros del mismo (Dallanegra Pedraza; 1998: 10).

Dado que los ejes o pilares no aparecen en realidad como compartimentos estancos, ya
que interactuan o se interrelacionan constantemente, las formas en las que esas vinculaciones
se den originaran el orden vigente y la funcionalidad del sistema. Es decir: la forma coémo se rela-
cionaran horizontalmente los actores polares y, verticalmente, el grado de permisividad que los
actores polares daran a las conductas de los integrantes de sus espacios “hegemadnicos” y, en la
base, el espacio con el cual contaran para resistir los “hegemonizados” (Dallanegra Pedraza;
1998: 12). Tales formas estaran determinadas por el eje mas relevante en el proceso de configu-
racion de poder en cuestion, la cual desembocard en la fisonomia concreta del sistema y del or-
den.

Tras compartir los conceptos basicos, en estas pdginas, nos interesa abordar los rasgos
preponderantes de la interaccidn del eje politico y del eje estratégico militar durante la transi-
cion.
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La gestion de la fuerza en los anteriores sistemas vigentes

Antes de la finalizacién de la Guerra Fria y la terminacién del sistema bipolar (imperante
desde 1945 a 1991), hubo dos experiencias diametralmente opuestas (desde el punto de vista
del régimen?) en la gestion de la fuerza. Durante el sistema multipolard (1815 — 1914) tanto for-
mal como materialmente no existian limites al recurso de la guerra entre las unidades interac-
tuantes®. Dicha posibilidad era un recurso absolutamente legitimo de politica exterior, y un con-
texto de esa naturaleza es facilmente accesible con una perspectiva realista® (Bartolomé,
2006:25). Por ello, el “ius ad bellum” aparece como una consecuencia directa de la soberania del
Estado, un medio de autotutela a los efectos de que sus derechos fueran respetados, y para con-
seguir que sus intereses fueran satisfechos. De esta forma, tal cual lo asevera el Profesor Dupuy,
el recurso a la guerra se encontraba absolutamente legitimado (Rial, 2014: 39).

El lento proceso tendiente a establecer limites formales al ejercicio de la fuerza se inicia,
justamente, en la transicidn intersistémica tras la decadencia del sistema multipolar, con el inicio
de la Primera Guerra Mundial. Aunque el régimen formal comienza a ser revisado estando vigen-
te el Sistema Multipolar, ya que las tentativas tendientes a limitar el recurso a la guerra comen-
zaron a llevarse a cabo sobre el inicio del siglo XX (tenemos, en tal sentido, las Conferencias de
Paz de La Haya de 1899 y 1907), su materializacion se dio con el puntapié inicial de la transicidn:
el Pacto de la Sociedad de las Naciones de 19198 (Rial, 2014: 40).

Esa transicidon sistémica, como se ha dicho, se prolongé hasta terminada la Segunda Gue-
rra Mundial” (Dallanegra Pedraza, 1998:231). La edificacion del régimen formal, en materia de

2 Entendido como el conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos alrededor de los cuales convergen
las expectativas de los agentes en un area temética dada (Krasner, 1985:1).

3 Es interesante traer a colacién algunas diferencias fundamentales con los sistemas bipolares, mas alld de la
cantidad de actores situados en los polos. En el sistema multipolar, la ideologia (aunque existente) no actua
como un factor catalizador del sistema de relaciones, cumpliendo un rol secundario en torno a ellas. La ideolo-
gia es “englobante”, no es una alternativa dicotdmica a otra. Como consecuencia de ello, las relaciones hori-
zontales (polo a polo) se caracterizan por la competencia, y no por la busqueda de la destruccion mutua. Aun-
que los intereses de obtener la dominacién persisten, el “control” sobre los hegemonizados refleja diferentes
pautas (Dallanegra Pedraza, 1998:22).

4 En el sistema multipolar el orden se basa en el equilibrio o balance de poder. Las alianzas son temporarias,
porque si fueran permanentes se anularia la regla del balance para el mantenimiento o restablecimiento del
equilibrio, haciendo peligrar al sistema mismo. La seguridad es individual, dependiendo de cada uno de los
miembros polares del sistema (Dallanegra Pedraza, 1998: 134).

5> Como sabemos, los preceptos fundamentales del realismo nos indican que no existe autoridad mas alta que la
del gobernante (por lo cual no deben existir intervenciones externas al Estado basadas en cuestiones religiosas
y que el balance del poder entre Estados es la garantia de equilibrio del sistema, el cual se persigue negociando
alianzas); se enfatiza en la soberania estatal (supremacia legal sobre cualquier otra autoridad en un determina-
do territorio), lo impide la cooperacidon entre los Estados; la prioridad estatal es la supervivencia; y, por ultimo,
la autoayuda del Estado es la Unica garantia para la supervivencia sefialada arriba, ya que se encuentra inserto
en un ambiente donde no hay autoridad alguna por encima de la propia, librado a su propia suerte.

6 El Pacto establecié una moratoria de la guerra y un listado taxativo de guerras ilegales.

7 En la transicidn del sistema multipolar, que nace en 1815 con la Paz de Viena, cuya decadencia se inicia con la
Primera Guerra Mundial (1914 — 1918) hacia el sistema bipolar, emergente a partir de la Doctrina Truman y que

Continua en la pdgina siguiente
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uso de la fuerza, se encard de inmediato: en la Conferencia de San Francisco, con la Carta de las
Naciones Unidas. En la misma aparece clara la influencia de las experiencias previas, y como las
“lecciones aprendidas” llevaron a los Estados participantes a tomar los recaudos necesarios para
evitar la reedicién de las experiencias de la primera mitad del Siglo XX. Asi, el contenido del ar-
ticulo 2.4 de la Carta no ofrece duda alguna: “Los Miembros de la Organizacidn, en sus relaciones
internacionales, se abstendrdn de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra la integridad
territorial o la independencia politica de cualquier Estado, o en cualquier otra forma incompati-
ble con los Propdsitos de las Naciones Unidas” (RIAL, 2014: 41). Sin embargo, lo que el régimen
formal no preveia era la imposibilidad de aplicacién factica de lo normado. Se produce la parado-
ja (desde el punto de vista juridico) conforme a la cual el derecho no produce orden, sino que
institucionaliza al sistema una vez que se consolida el vinculo de hecho y opera acorde a los valo-
res e intereses de quienes controlan el sistema (Dallanegra Pedraza, 1998:137). Las causas son
diversas, y se originan (entre otros motivos) en el hecho de que el “eje” predominante en el pro-
ceso de configuracidn del poder basico era el estratégico-militar, el cual definié el sistema y or-
den (Dallanegra Pedraza, 1998:13). Asi, Naciones Unidas (que desde la perspectiva del derecho
internacional es un sujeto creado por los Estados mediante tratado, dotados de érganos perma-
nentes, con voluntad propia, juridicamente distinta de la de los Estados miembros, en el marco
de competencias atribuidas para la consecucién de los objetivos convenidos) (Remiro Brdtons,
2007:129) no desempefia mas que el rol de un actor que es creado por otros actores (los Esta-
dos) pero carente de “medios propios”, por lo cual debe conseguirlos de parte de sus miembros.
Es dentro de tales organizaciones donde tiene lugar el proceso de “polarizacion” caracteristico
del sistema internacional, terminando los organismos controlados por los actores dotados de
mayor poder?®, estratificandolos.

Asi, el régimen formal no pudo escapar a las caracteristicas del sistema. El sistema bipolar
imperante hasta 1991 se asentaba en la dupla del eje politico con el eje estratégico-militar®, con
la variable ideoldgica como catalizador del sistema, y la antinomia de relaciones “amigo-
enemigo”, y una connotacion radical de lo ideoldgico-militar en los conflictos. En este sistema, se
presenta una relacién directamente proporcional entre la profundidad de la pugna entre los ac-
tores polares y la rigidez en la vinculacion entre los actores polares y los miembros de su espacio
hegemonico (Dallanegra Pedraza, 1998:131).

Por ello, la gestion de la fuerza por parte de una tercero ¢imparcial? (ONU) durante la
Guerra Fria estaba condenada al fracaso (si es que alguna vez se previd éxito para ella en ese
campo). Ello lo prueba el temprano incumplimiento, por parte de los miembros permanentes,

Viene de la pdgina anterior

comienza su decadencia en los ‘80, transcurrieron 25 afios, durante los cuales se produjeron dos guerras mun-
diales y una crisis econdémica global (1929/30) que dinamitd el anterior orden econémico (Dallanegra Pedraza,
1998:231).

8 En el caso de Naciones Unidas, este proceso estaba previsto desde el punto de partida, ya que todo su campo
de accion en el eje estratégico — militar dependia del “Consenso de los Grandes”, cristalizado en el sistema de
votacién del Consejo de Seguridad (art. 27 de la Carta de la ONU). (Rial, 2014: 8 y 55)

% Asi, la economia, como eje desacoplado, giraba en torno a los procesos vinculados a la seguridad: complejo
militar-industrial, desarrollo cientifico y tecnoldgico espacial, desarrollo armamentista atémico y nuclear. El
desarrollo econémico era secundario, o bien era funcional al eje estratégico-militar (Dallanegra Pedraza,
1998:131).
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del compromiso previsto en el art. 43 de la Carta', lo cual dejé a las claras que o bien Naciones
Unidas seria un espectador de la confrontacién Este—Oeste, o seria otro de los campos de batalla
de la misma.

La caida del Muro de Berlin y la implosién del “Imperio Soviético” marca una nueva transi-
cién intersistémica, generando un nuevo compas de espera y un enorme interrogante: ¢ Cudles
seran las caracteristicas del préximo sistema? Y: ¢ Qué pasara en el interin?

Esperando al Nuevo Sistema (o reeditando a Samuel Beckett)

Partimos de la premisa de que aun no hay nuevo sistema, a pesar de que muchos presti-
giosos académicos e importantes policy makers quisieron identificarlo (prematuramente). Como
mencionaba, muchos entendieron que “fin de la historia”'" mediante, el Nuevo Orden Interna-
cional ya estaba consolidado y era inamovible.

10 para que el Consejo de Seguridad pudiera disponer de fuerzas nacionales colocadas bajo su comando, se re-
quiere la celebracién de acuerdos entre la Organizacion y los Estados miembros, cuya prevision encontramos
en el articulo 43 de la Carta. Sin embargo, al inicio de las discusiones para la firma de los mismos, el contexto
de Guerra Fria, se verificd la imposibilidad de arribar a buen puerto. Se llevd a cabo la reunién del Comité de
Estado Mayor compuesto por los representantes de los Jefes de Estado Mayor de los cinco Grandes, quienes
serian responsables de la conduccidn estratégica de las fuerzas que emplearia el Consejo, a los efectos de dejar
sentado los principios rectores que deberian observar tales convenios, y ya entonces se hizo evidente la exis-
tencia de fuertes diferencias entre la Unidn Soviética y os demas miembros permanentes en lo que a composi-
cion, calidad y numero de efectivos con los cuales cada miembro contribuiria.

La Unidn Soviética entendia que los miembros permanentes debian contribuir con el mismo nimero y calidad
de fuerzas, todo ello ajustable al minimo que uno de los Grandes pudiera aportar. Por su parte, Estados Unidos
y los miembros permanentes occidentales entendian que la contribucién no tenia que ser idéntica en lo numé-
rico y cualitativo, sino comparable. La igualdad recaeria ya no en la magnitud de la contribucidn, sino en el es-
fuerzo que cada uno de ellos hiciera, para lo cual habia que atender la naturaleza de la composicidn de las fuer-
zas armadas nacionales de los distintos miembros permanentes. Esta politica en materia de los acuerdos era
resistida por la URSS.

Otro punto de rispideces fue el referido a la locacion que hubieran tenido tales fuerzas. La Unidn Soviética sos-
tenia que debian permanecer en el territorio del Estado miembro hasta que el Consejo de Seguridad necesitara
recurrir a ellas. Los demas miembros permanentes entendian que era factible que tales contingentes estuvie-
ran estacionados en el Estado respectivo o en cualquier otra parte donde las fuerzas de ese Estado tuvieran
derecho a estar (por ejemplo, un territorio bajo administracién fiduciaria o en cualquier otra parte donde fue-
ran acantonadas en base a una obligacion convencional).

Todas estas dificultades que se presentaron al inicio hicieron imposible la conclusidn de tales convenios, tor-
nando a las restantes cldusulas de la Carta letra muerta.

La terminacion de la Guerra Fria presentd una posibilidad dorada para reencausar la discusion de los acuerdos
del art. 43, pero las pocas iniciativas que se dieron en esa materia (la de mayor relevancia, el llamado hecho
por el Secretario General en el Programa de Paz) fueron desatendidas. Vemos asi que la “dentadura” de la Or-
ganizacion, de la cual hablaba Frederick Hartmann, o bien se encuentra “desdentada” o sélo tiene sus “dientes
de leche” (Rial, 2014: 184)

YFrancis Fukuyama, en “El fin de la Historia y el Gltimo hombre”, cayé victima del determinismo histérico, pon-
tificando que la victoria de Occidente en la Guerra Fria colocaba a los EE.UU. como el lider incuestionable, y
que la Democracia y el Capitalismo se convertian en el Unico rumbo posible para los Estados, dado que la
disputa ideoldgica habia terminado de manera irreversible. No solo la historia no ha terminado, sino tampoco
el disenso en el campo de las ideologias (Bartolomé, 2006:80).
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La una sorpresiva “resurreccién” del Consejo de Seguridad en la década de los '90'2, lo
cierto es que se traté mas de un espejismo que de una realidad. El consenso que encontré la
operacion “Tormenta del Desierto” fue circunstancial, y ante las primeras voces discolas en la
ONU a las directivas de la Casa Blanca en su Guerra contra el Terrorismo, tras los sucesos del
11S, quedd en evidencia la “proclividad al unilateralismo” por parte de los Estados Unidos o, en
ultima instancia, un multilateralismo nominal o “multilateralismo receloso” (Bartolomé, 2006:
107)'3. La ONU fue dejada de lado como la materializacién de la “centralizacién del poder”, y se
llegd a entender que los EE.UU. se habian lanzado por la opcién imperial'®. Sin embargo, la pér-
dida de la inicial superioridad moral de los Estados Unidos tras los atentados del 11S, frente a los
resultados del “unilateralismo” mentado mas arriba, los finales (¢finales?) inciertos de las gue-
rras en Irak'® y Afganistan, que llevaron a Washington a negociar con el Taliban'®, sumando a
ello los efectos de la crisis econdmica de 2008 que (en cierta parte) explican la consagracién en
2016 de Donald Trump como el 45° presidente de los Estados Unidos. Todo ello condujo al pais
durante su administraciéon, con insistencia con la nocién de America First (a través, por ejemplo,
de una vision mercantilista sobre los insumos médicos); desapego de las instituciones interna-
cionales, como la Organizacion Mundial de la Salud, y de los foros de gobernanza multilateral,
como el G-20; falta de voluntad para la cooperacidn internacional, por ejemplo mediante el re-

12 5e llegd a hablar del “Nuevo Espiritu del Consejo de Seguridad”, tras las acciones de la coalicién internacional
liderada por los Estados Unidos con la autorizacién de la ONU para devolver a Kuwait su integridad territorial
tras la anexidn ejecutada por Irak en agosto de 1990. Asi, se ha dicho: “Tras el ambiente de camaraderia vivido
en el Consejo de Seguridad por la “perfecta” experiencia que la Guerra del Golfo habia implicado, el Consejo de
Seguridad sostuvo su primera reunién a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno el 31 de enero de 1992, donde
se hizo publica, a través de una Declaracién del Presidente del Consejo, la voluntad del Consejo de Seguridad
de enfrentar los nuevos riesgos a la seguridad internacional reforzando a la Organizacidn, a la vez que solicita el
Secretario General la elaboracién de un estudio y recomendaciones para fortalecer la acciéon de la ONU en la
diplomacia preventiva, el mantenimiento y el restablecimiento de la paz.” (Rial, en Consani, 2016: 55).

13 Ante la caida del imperio soviético, muchos analistas se preguntaban hasta donde los EE.UU. debian aceptar
las limitaciones provenientes de los organismos internacionales, ya que no tenia a unidad politica alguna que
contrarrestara su “poder duro”, o cudl era el punto de equilibrio entre el unilateralismo y el multilateralismo.
La respuesta estuvo dada por la politica de Washington, que acudia a las instituciones internacionales esperan-
do un respaldo a sus decisiones, lo que les diera un viso de legitimidad. En caso de no encontrarla, eso no pon-
dria freno a sus decisiones. En conclusién, los EE.UU. seria multilateralista cuando pudiera, y unilateralista
cuando encontrara resistencias (Bartolomé, 2006: 107). La intervencion en Irak en 2003 fue una clara muestra
de ello.

1% |dea la “Pax Americana”, conforme a la cual el mentado Nuevo Orden Mundial no era mas que uno “, Nuevo
Orden Mundial Americano” ya que era Washington quien decidiria dénde, contra quién, cdmo y cuando usar
las fuerza (poder duro) o la persuasién (poder blando). Estados Unidos buscaba imponer, a nivel global, estan-
dares funcionales a sus valores y objetivos, sin excluir el empleo de la fuerza en defensa de sus intereses nacio-
nales, con el aval y la legitimidad (cuando fuera posible) de la ONU (Bartolomé, 2006: 85).

15 Es sencillo encontrar una causa eficiente entre la invasién americana a Irak en 2003, y la aparicién del fené-
meno de ISIS o DAESH en la region. Ver Isso, Antonio Alberto, “El origen del Estado Isldmico en Irak”, en “Irak,
Siria y el Califato éUn nuevo Medio Oriente?”, de Ignacio Klich y Luis Mendiola (compiladores):
https://www.cari.org.ar/pdf/irak-siria-califato.pdf

16 Ver https://www.infobae.com/america/eeuu/2020/02/15/eeuu-logro-un-acuerdo-con-los-talibanes-que-
busca-poner-fin-a-la-guerra-en-afganistan/ y
https://elpais.com/elpais/2020/03/10/opinion/1583853518 680138.html?rel=str articulo#1613600613341
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chazo a la ampliacion de los derechos especiales de giro del FMI para dar mayor liquidez global, y
constantes acusaciones a terceros para desligar responsabilidades, en particular sefalando a
China como el principal responsable de la crisis producida por la pandemia'?) a una suerte de
neo-aislacionismo'®. Los efectos y el contexto resultante de las acciones de los EE.UU. tras el 11S
nos permiten concluir que Washington no estaria en condiciones de enfrentar, por si solo, la lu-
cha contra el terrorismo a escala global, ni puede decidir llevar adelante operaciones militares
en cualquier rincén del planeta sin contar con socios que le permitan “ganar la paz”. El escenario
sigue mostrando la carencia de hegemonia, ya que no se visualiza una unipolaridad tangible. Es-
tados Unidos sigue siendo el actor principal de la pelicula (que, precisamente, no es un solilo-
quio). El rol que cumple puede ser caracterizado como liderazgo, primacia o preponderancia
(Bartolomé, 2006: 99), aunque no es aventurado sefialar que dicho liderazgo, en términos gené-
ricos, estd sufriendo una crisis que lo torna declinante. M3ds alla de su clara superioridad en tér-
minos estratégicos-militares, en términos generales la pandemia puso de manifiesto la falta de
liderazgo del sistema internacional, consecuencia de que la potencia global no ha estado dis-
puesta a ejercer su rol, lo que exacerba atin mas el vacio hegemonico (Actis, 2020: 1)°.

Unido a lo “ut supra” expuesto, también podemos afirmar que no podremos encontrar en
Naciones Unidas (el Unico actor que cuenta con “legitimidad de origen?%” para encarar acciones
gue impliquen el ejercicio de la fuerza en las relaciones internacionales, conforme al mandato
que la Carta le confiere en los articulos 24 y 252"), en virtud a la ausencia de medios propios??, ni
en Estados Unidos, quien no cuenta (por si sélo) con la capacidad para actuar en cualquier esce-
nario en cualquier circunstancia, y cuando actua, no siempre lo hace teniendo en cuenta los in-
tereses generales y, otras tantas, lo hace en desmedro de la legitimidad que la ONU pudiese
otorgarle, al actor que pueda gestionar el ejercicio de la fuerza durante la transicién intersisté-
mica

17 Actis, Esteban y Creus, Nicolds. Biden ante la crisis de hegemonia de Estados Unidos, en
https://www.eldiplo.org/notas-web/biden-ante-la-crisis-de-hegemonia-de-estados-unidos/

18 Ver https://www.chicagotribune.com/hoy/ct-hoy-alfrente-aislacionista-20181029-story.html

19'Sj consideramos al poder como sindnimo de posesidn de recursos, la supremacia relativa de EE. UU es indu-
dable. Es la primera economia del mundo, emite la moneda reserva de valor a nivel global, tiene el sistema
financiero mas grande, profundo y liquido del planeta, y dispone de un entramado productivo-empresarial gi-
gantesco. En el plano militar las brechas son ain mayores: su el gasto militar es de 732.000 millones de ddlares,
que representa el 36% del gasto militar mundial, es decir dos veces y media el del segundo pais, China. EE. UU.
es el principal exportador de armas (36% del total) y dispone de un inventario de 6.128 armas nucleares. Junto
con Rusia (6.500) concentran el 90% de las armas nucleares del planeta. Por ultimo, el Departamento de De-
fensa tiene desplegadas mas de 800 bases militares alrededor del mundo (Actis, 2020: 1). Ver
https://www.eldiplo.org/notas-web/biden-ante-la-crisis-de-hegemonia-de-estados-unidos/#n 4

20 Ello puede ser afirmado en virtud de que el Consejo de Seguridad oficia, de acuerdo a la Carta, de drgano
ejecutivo del sistema de seguridad colectivo previsto en el Capitulo VIl de dicho plexo normativo.

21 Recordemos que forman parte de la organizacién 193 Estados, por lo cual es indudable que representa a la
Sociedad Internacional en su conjunto.

22 En virtud a que no se negociaron los acuerdos del art. 43 de la Carta, tal cual lo hemos desarrollado arriba).
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Por otro lado, en un momento concreto la OTAN evidencid sesgos de una voluntad en eri-
girse en la voz autorizada en materia estratégico militar mas alld del Atlantico Norte?3. En tal
sentido, es sintomatico el “Nuevo Concepto Estratégico adoptado por los Jefes de Estado y de
Gobierno de la Alianza”, adoptado en Washington, en abril de 1999. La organizacién acuso reci-
bo del nuevo contexto, con los desafios y riesgos que ahora enfrentaba. Consistentemente con
ello, menciond a los riesgos a la Seguridad de la Alianza, indicando que la agresién convencional
a gran escala contra la misma es altamente improbable, aunque tal amenaza pudiera surgir a
largo plazo. La Declaracién también toma nota de que la seguridad de la Alianza sigue sujeta a
una amplia variedad de riesgos militares y no militares, que son multidireccionales y que inclu-
yen la incertidumbre y la inestabilidad en y alrededor del area euroatlantica y la posibilidad de
crisis regionales en la periferia de la Alianza (las que pudieran escalar rdpidamente). Verifica, en
tal sentido, que algunos paises de la regidn en cuestién y sus alrededores enfrentan serias difi-
cultades econdmicas, sociales y politicas y que las rivalidades étnicas y religiosas, las disputas
territoriales, los esfuerzos inadecuados o fallidos de reforma, el abuso de los derechos humanos,
y la disolucién de los estados puede conducir a la inestabilidad local (e incluso regional). Todo
ello, queda claro, amplia el ambito de competencia territorial de la Alianza, antes circunscripta al
territorio de los Estados miembros.

Resultan cardinales dos fragmentos concretos, que anticipan aspectos que pondrian al dia
a la OTAN, mas alla de la finalizacién de la Guerra Fria: toma nota de que la difusién global de la
tecnologia que puede ser Util en la produccion de armas, lo que puede resultar en una mayor
disponibilidad de capacidades militares sofisticadas, permitiendo a los adversarios adquirir sis-
temas ofensivos y defensivos avanzados. Ademads, los adversarios estatales y no estatales pue-
den tratar de explotar la creciente dependencia de la Alianza en los sistemas de informacién a
través de operaciones disefadas para interrumpir dichos sistemas. Y, por otro lado, reitera que
cualquier ataque armado al territorio de los aliados encuentra cobertura en los articulos 5y 6,
pero trae a cuento que “...los intereses de seguridad de la Alianza pueden verse afectados por
otros riesgos de naturaleza mas amplia, incluidos los actos de terrorismo, sabotaje y crimen or-
ganizado, y por la interrupcién del flujo de recursos vitales. EIl movimiento incontrolado de un
gran numero de personas, particularmente, como consecuencia de conflictos armados...”. Po-
demos identificar aqui la llave de la actuacidn de la OTAN en el siglo XXI (tan asi es que es uno de
los pocos puntos de acuerdo a los que se arribd en la Cumbre de Londres en diciembre de 2019,
la Ultima hasta la fecha), ya que en cierta forma anticipan el involucramiento de la Organizacién
tras los atentados del 11S en los Estados Unidos, y la desmesurada preocupacién europea ante la
migracion de personas provenientes de los paises afectados por los conflictos armados en Siria e
Irak, tras la emergencia de ISIS.

Es por ello que “...La Alianza estd comprometida con un enfoque amplio de seguridad, que
reconoce la importancia de los factores politicos, econédmicos, sociales y ambientales, ademas de
la dimensién de defensa indispensable.” De todos modos, no huelga reconocer que se hace
mencion a “riesgos” y no a “amenazas”, por lo cual podria referirse mas a la faceta de “gestién
de crisis” que a la de “disuasion”.

23 Quizas como acto reflejo de la supremacia mentada de los Estados Unidos, naturalmente, en el transcurso de
la transicion intersistémica a la cual hacemos referencia en este trabajo.
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Volviendo a la ultima Cumbre de la OTAN (2019), el cierre de la cumbre de Londres fue tan
sélo una muestra de los profundos desencuentros que los socios viven en el seno de la Alianza.
De hecho, las nulas expectativas que se tenian con respecto a avances concretos llevd a que se
planificara de tal manera la labor para evitar confrontaciones directas: una sola sesion de traba-
jo, tres horas, sin bloques tematicos.

A pesar de todo se adoptd una Declaracién (a la cual podemos calificar como edulco-
rada). En ella se confirmé el compromiso de la OTAN de proteger los paises balticos (preocu-
pados por la persistente amenaza rusa), a pesar de la posibilidad barajada por Turquia de
vetarlo. En lo relativo a las amenazas, distingue entre las tradicionales y las hibridas (habla de
los ciberataques y de la lucha contra el terrorismo y, veladamente, introduce en el mismo parra-
fo a la inmigracion irregular), provenientes de actores estatales y no estatales (tal cual lo hiciera
en el documento de 1999 citado “ut supra”). Entre los primeros sitla, de manera expresa, a Ru-
sia (“... Las acciones agresivas de Rusia constituyen una amenaza para la seguridad euroatlanti-
ca...”). No ubica a China aun como una amenaza, pero expresamente entiende que el rol que hoy
ocupa presenta “oportunidades y desafios” (“...Reconocemos que la creciente influencia de Chi-
na y las politicas internacionales presentan oportunidades y desafios que debemos abordar jun-
tos como una Alianza...”).

La Declaracion manifiesta que no se llevaria a cabo la Cumbre en 202024y, tal cual era la
costumbre de la OTAN hasta 2016, y que tales reuniones se producirdn en afios alternados. De
hecho, previé la apertura de un periodo de reflexidn politica, para lo cual se crearia un Comité
de Sabios encargado de formular propuestas para una reforma que termine de revitalizar a la
Organizacion. La evolucion del proceso de reflexién politico y la Cumbre que tendrd lugar este
2021 nos dira si la OTAN puede salir de su “muerte cerebral”2%. Quizas la Declaracién, como sue-
len decir los americanos, ha demostrado que estdn de acuerdo tan sélo en que estan en
desacuerdo.

De manera llana, podriamos concluir en que la OTAN vive la crisis de los 70 afios, y lidia
con fuerzas centrifugas. La indisimulable y no nueva vocacién “atlantista” de Reino Unido, que
pudiera aliviar una construccion robusta de la seguridad europea con el Brexit ya materializado,
desatara las manos a Paris y a Berlin para iniciar el camino hacia la concrecién de la Comunidad
Europea de la Defensa (aunque son conocidos los recelos alemanes al respecto)?®. El acerca-
miento nada accidental de Ankara (también socio en la OTAN) a Moscu (Turquia adquirié a Rusia
el sistema de defensa antimisiles mas avanzado, el S-400, y tiene en agenda la indefinicion de
Washington con respecto a las milicias kurdas YPG, que fueron de utilidad para los americanos
en Siria), la necesidad de los paises de Europa Oriental de contar con Estados Unidos como uno
de sus aliados, el ya mencionado desdén del ex presidente Trump demostrado hacia sus socios

24 La Pandemia del Covid19 suavizé el impacto que la carencia de la Cumbre ha significado en términos mate-
riales. Claro esta que los efectos sobre el sistema internacional de dicha Pandemia exceden a la “no” celebra-
cion de la Cumbre en cuestion, pero resulta pertinente sefialarlo.

25 Declaraciones del presidente de Francia, Emanuel Macron en una entrevista al medio britdnico, The Econo-
mist.  https://www.economist.com/europe/2019/11/07/emmanuel-macron-warns-europe-nato-is-becoming-
brain-dead

26 Angela Merkel insiste en que el paraguas defensivo de Alemania es la OTAN. Ver
https://www.dw.com/es/puede-ser-alemania-una-potencia-militar-mundial/a-51206327
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https://www.economist.com/europe/2019/11/07/emmanuel-macron-warns-europe-nato-is-becoming-brain-dead
https://www.dw.com/es/puede-ser-alemania-una-potencia-militar-mundial/a-51206327

Anuario en Relaciones Internacionales 2021 / (Publicacion digital) ISSN: 1668-639X

Departamento de Seguridad Internacional y Defensa / Articulos

europeos (nunca dejé de manifestar que no honraban sus compromisos presupuestarios de co-
laborar a la defensa comin?”), y los fuertes cruces entre muchos de los jefes de Estado y de Go-
bierno previo a la Cumbre de Londres abre enormes interrogantes con respecto a la subsistencia
del elemento ineludible en estas construcciones, aquellos que los juristas romanos Ilamaban la
“affectio societatis” (Rial, 2019: 2) y dan claras sefales de fatiga dentro de la OTAN.

Hay mucho por discutir puertas adentro, y tal vez la reciente asuncién de Joe Biden como
el presidente 46° de los Estados Unidos permita abrigar expectativas del “relanzamiento” de la
alianza euroatlantica. Existen, en cierto sentido, indicios de que ello puede suceder. Son para-
digmaticas, en tal sentido, las declaraciones que el secretario general de la OTAN formulara el 15
de diciembre de 2020, en estudiada sincronia con declaraciones de campafia del ahora presiden-
te de EE.UU. Anders Fogh Rasmussen manifestd cudl deberia ser la misiéon de la Organizacion:
“en 2021, Estados Unidos y sus aliados tendran la oportunidad que solo se presenta una vez por
generacién. La de invertir la retirada global de las democracias frente a las autocracias como Ru-
sia y China. Pero para eso sera necesario que las principales democracias se unan” (Rasmussen,
2020).28

Y por China... ;Co6mo andamos?

Dejamos al coprotagonista de la pelicula para el final (como si fuera posible que el copro-
tagonista apareciera en los Ultimos tramos del film pero, al fin, se trata de licencias que se toma
el director), aunque estd claro que era la pieza que sobrevolaba esta construccién desde el inicio,
y nunca terminaba de ser colocada en el rompecabezas. Hablamos de la Republica Popular de
China: parece que el “hombre enfermo de Asia” de fines de siglo XIX goza de muy buena salud
130 afios después.

Potencia nuclear, miembro permanente del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, con
320 dispositivos nucleares bajo su control (SIPRI, 2020: 15) y con fuerzas armadas de envergadu-
ra y muy bien equipadas. De hecho, concentrandonos en la perspectiva estratégico-militar,
EE.UU. recela del crecimiento sostenido del poder chino. En el proceso de modernizacién de sus
fuerzas armadas, la aviacidén ya cuenta con sus propios bombarderos, dotados de sistemas de
deteccidon y de comandos aerotransportados AWACS?°, de reabastecedores en vuelo, con sus
radares cubriendo la totalidad de su espacio aéreo desde 2009, de portaaviones operacionales
(seis de ese tipo de naves a la fecha, y esperandose siete para 2025%). El programa espacial, que

27 El 75% del presupuesto de defensa de la Organizacidn es solventado por los contribuyentes americanos, y
ese porcentaje llega al 80% si sumamos lo que los britanicos aportan; el 25% de los gastos de la Organizacidn
provienen de los aportes de Estados Unidos. Muy pocos socios gastan el 2% de su PBIl en Defensa y tres de ellos
ni siquiera llegan al 1% (Espafia, Bélgica y Bruselas).

28 https://www.wsj.com/articles/a-new-way-to-lead-the-free-world-11608053780

2% Recordemos que se trata de un sistema de alerta temprana y control aerotransportado, o AEW&C (por las
siglas en inglés de la denominacién Airborne Early Warning and Control), consistente un sistema de radar aero-
transportado pensado para detectar aeronaves. Cuando son utilizados a un gran altura, dichos radares habili-
tan a sus operadores distinguir entre aeronaves amigas u hostiles a una distancia de cientos de kildometros.

30 Ver https://mundo.sputniknews.com/20191211/china-ya-construye-su-septimo-portaviones-
1089611823.html
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se cree que cuenta con un elemento defensivo, ha sido reforzado y su marina ha conseguido un
arsenal convencional y nuclear de largo alcance. Asimismo, no cabe dejar de lado la adquisicion
de habilidades chinas en el ciberespacio. Por ello se ha producido un nuevo despliegue de las
fuerzas americanas y de sus aliados en Asia Oriental. Basicamente, se trata de poner a prueba la
capacidad de la marina china, especialmente, en el Mar Meridional de China (Dingli, 2011: 69).
Resulta obvio que el elemento de la amenaza implicita esta siempre presente. China ha manifes-
tado expresamente (mientras otros lo han hecho implicitamente) que echaran mano de la op-
cion militar en busqueda de la obtencién de sus intereses nacionales mas relevantes. Asi, las ri-
validades nacionales en el Mar de China se han manejado, en general, segin los métodos de la
diplomacia europea del siglo XIX: el empleo de la fuerza no ha sido excluido, pero si se ha res-
tringido su aplicacién, de manera tenua, con el paso del tiempo (Kissinger, 2016: 181).

Su gasto militar es el segundo del mundo, por lo cual 14 de cada 100 délares gastados en
la materia en el mundo, son erogados por China (la disparidad frente a los EE.UU. sigue siendo
colosal, ya que Washington es responsable del 38% del gasto mundial). El ya citado informe del
SIPRI®!, daba cuenta de que el presupuesto Chino es de 261.000 millones de ddlares (+5,1 por
ciento en un afio). Su gasto en defensa ha seguido, en estos ultimos 25 afios, la curva del creci-
miento econdmico del pais. Cabe sefialar que la tendencia es, a su vez, reflejo de la ambicidn del
Imperio del Centro de tener un "ejército de clase mundial”, segiin Nan Tian. "China ha declarado
abiertamente que queria especialmente competir con Estados Unidos como superpotencia mili-
tar", enfatizd. El crecimiento chino es seguido y acompafiado de cerca por la evolucién de India,
sefiala el informe de SIPRIS2.

Sin embargo, hay bases para concluir que el aparato militar de China estard al servicio de
objetivos diferentes a la proyeccion de su poder militar, y aunque no busque imponerse por la
fuerza a las demas potencias, se dotara de capacidad para impedir que otros lo hagan alli donde
sus intereses vitales se encuentren en juego. No sobrepasar, en principio, su propia area de in-
fluencia®3. Asi lo ha entendido Kissinger, quien afirma que puede que los nuevos lideres chinos
no tengan la voluntad de aventurarse en el extranjero, pero resistiran intrusiones sobre lo que
defienden como sus intereses vitales quizas con mayor insistencia que sus predecesores, ya que
deben explicar los ajustes inexorables de toda reforma, enfatizando sobre el interés nacional
(Kissinger, 2016: 235).

31 Instituto Internacional de Estudios para la Paz (SIPRI), informe difundido el 27 de abril 2020. Ver
https://sipri.org/sites/default/files/2020-06/yb20 summary en v2.pdf

32 Las tensiones y la rivalidad de India con Pakistan y China son algunos de los factores determinantes del au-
mento del gasto militar", segun Siemon Wezeman, otro investigador del instituto, citado en un comunicado.
Ver

https://www.dw.com/es/gasto-militar-mundial-tuvo-su-mayor-aumento-en-una-d%C3%A9cada-seg%C3%BAN-

sipri/a-53254197

33 Sin embargo, Washington toma nota de indicios que llevan a conclusiones diversas a ello: construccién, por
parte de China, de aviones que tienen un alcance largamente superior al requerido en la region; cuenta con
buques posicionados en el Golfo de Adén y hace publico su voluntad de hacerse de bases de apoyo logistico en
el exterior. Dichos indicios motivaron, en su momento, la politica llamada: “vuelta a Asia”. La excusa fue garan-
tizar la libertad de navegacion en el mar de China, persiguiendo reforzar la presencia americana en la regién y
anticiparse a cualquier posible violacidn del derecho internacional en el Pacifico (Dingli, 2011: 69).
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También es evidente que no estd a la altura, en esta dimension, de desafiar de manera di-
recta a los EE.UU.3* Washington se ha dotado, tras la Segunda Guerra Mundial (aunque eso estd
en cuestionamiento aun puertas adentro en los ultimos afos) de una voluntad hegemdnica
mundial, con fuerzas armadas capaces de desplegarse rapidamente en cualquier lugar del plane-
ta, capacidad con la cual no contara China (al menos, durante muchos afios). Es por ello que, en
dicho eje, los desafios americanos son respondidos de manera mesurada, aunque firma, por par-
te de Beijing. A modo de ejemplo, a fines de 2011 EE.UU. vendié nuevas armas a Taiwan, a pesar
de que Beijing (a través de su Ministerio de Informacidn) publicé “En vias del desarrollo pacifi-
co”3>, una nota en la cual China enfatizaba seis prioridades nacionales, entre las cuales figuraba
la reintegracion de la isla, recuperando su integridad territorial. Ello se explica en que China con-
fia en contar con los medios econdmicos para forzar dicha situacidn, y tiene entre sus objetivos
dominar el estrecho y su regién. Todo ello demanda un aparato disuasivo moderno (Dingli, 2011:
69).

Sin embargo, creemos que la principal partida de ajedrez que disputa el régimen de Beijing
se encuentra en otro tablero, ya que China juega partidas multiples, y quizds la mas importante
sea otra. Recordemos que el primer nimero de la serie Explorador, de Le Monde Diplomatique,
fue dedicado a China, descripta como la duefia del futuro. En él se hacen diversos abordajes de
lo que China significa para el sistema internacional en el siglo XXI basicamente, desde una visién
occidental.

No puede evadirse su peso demografico (mds de 1.400 millones de habitantes) y en dicha
edicion da un breve racconto de su carrera para volver al lugar que el Imperio del Centro supo
ocupar. El puntapié inicial de su gran reforma econdmica se produjo con la muerte de Mao Ze-
dong en 1976, y con la asuncién de Deng Xioping en 1978. Por aquél entonces, su gran ventaja
comparativa estaba dada en una enorme masa de mano de obra mal paga, ser el destino predi-
lecto de fabricas de ensamblaje, la exportacidon de productos de bajo costo y la recepcion de in-
versiones extranjeras. Esos eran los puntales de un modelo de desarrollo considerado primitivo,
propio de un pais atrasado, conducido con mano de hierro por un partido Unico, en virtud de
que hasta el ineludible control de demografia requeria de un régimen autoritario.

Todo lo que se insinuaba se manifestd con la globalizacidn, aun incipiente, que dio la opor-
tunidad a miles de empresas que se “deslocalizaban” alli sus fabricas. Junto con el atractivo de la
enorme red de “zonas econdmicas especiales”, ubicadas en su frente maritimo, lograria trans-
formarse en una extraordinaria potencia exportadora, con sus productos invadiendo el mundo.

De alli su crecimiento que, durante 20 afios, superd el 9% anual, dando lugar al ascenso de
lo que, algunos analistas, consideran el “capitalismo chino”. Desde la cupula del poder se encard
el proceso de modernizar el pais a paso apretado. Un cimulo innumerable de obras mas el nue-
vo boom consumista de parte de la enorme sociedad china convirtié al pais en un monstruo im-
portador. Sus importaciones masivas sacudieron, en todo sentido, los precios de los mercados
mundiales (los commodities sufren todo tipo de movimiento merced del ritmo del crecimiento

34 La guerra de Corea constituye un legado agridulce para Beijing, ya que es un simbolo de la determinacién del
pueblo chino de terminar con “un siglo de humillacién” y volver al escenario internacional aunque, a su vez,
aparece como una alerta sobre las consecuencias de involucrarse en conflictos armados cuyos origenes no son
controlados por China y con repercusiones a largo plazo aparecen como imprevisibles (Kissinger, 2016: 234).

35 China’s peaceful devolpment, 6 de setiembre de 2011.
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chino). Al ritmo que China llevaba a la fecha de esa publicacién (2013), a partir de 2041 superaria
a los Estados Unidos para convertirse en la primera potencia econdmico (por aquél entonces, era
la sexta), y se estimaba que para 2030 su consumo energético seria la suma del de los Estados
Unidos y Japdn, y que se veria obligada a duplicar su capacidad nuclear (al encontrar restriccio-
nes a su voracidad por el consumo del petréleo desde el lado de la oferta), construyendo anual-
mente dos centrales de energia atdmica durante 16 afios. (Ramonet, 2004: 34).

Por aquél entonces, faltaban 7 aifos para la aparicién del gran disruptor del sistema inter-
nacional del siglo XXI, el famoso “cisne negro”: la Pandemia de COVID19. La Pandemia (muchos
la consideran como el principio del fin de la Globalizacién) ha oficiado de acelerador de los pro-
cesos que venian en marcha. En tal sentido, la racionalidad de los prondsticos recién comenzado
el nuevo siglo, parecen haber sido conservadores. Veamos la informacion dura.

A fines de enero de 2021, se publicaba que: la economia china, (ya convertida en la segun-
da del mundo, con un tamafio de US$15,6 billones/17% del PBI global), crecié 6,5% anual en el
cuarto trimestre de 2020, creciendo a un ritmo superior al que trafa antes de la Pandemia3®, en
un contexto en el cual su PBI que ha crecido 10 veces en las Ultimas dos décadas, mientras su PBI
per cdpita se duplica cada 10 afios, proyectdndose que los US$10.000 anuales en 2020 serian
USS$20.000 en 2030 (El Banco Mundial estima que, de esta manera, China dejaria de ser un pais
“emergente” para convertirse en uno de “alto nivel de ingresos”). Y si alguien dudase del rol de
locomotora que tiene China, su economia creceria 9% o mas en 2021, implicando mas del 35%
del alza de la economia global este afio. (Castro, 2021).

En contrapartida, la Oficina de Presupuesto del Congreso de los Estados Unidos informd
gue la economia de americana retornara a los niveles pre-pandemia (2019) a mediados de 2021,
y que el crecimiento real en los préximos 5 afios (2021/2026) alcanzaria un promedio de 2,6%
anual, por encima de la tasa de expansién potencial de largo plazo de 1,9% por afio. El resultado
seria una expansion de 4,6% anual en 2021, tras haberse contraido 3,5% en 2021; y todo esto
ocurriria en términos reales, con una inflacién nominal de 1,7% anual en estos 12 meses, y un
nivel de desocupacion de 5,7%, que implica una reduccién de casi 3 puntos respecto a 2020
(8,1%) (Castro 2, 2021).

El mismo trabajo trae a colacidn otros datos que merecen ser mencionados: los usuarios
chinos de Internet superan 1.200 millones en una poblacidon de 1.440 millones de habitantes.
China es el pais mas digitalizado del mundo, todo ello de la mano de que Beijing posee 180 de
los 452 unicornios globales (start-ups con ingresos por mas de USS1.000 millones anuales), en
tanto que EE.UU. dispone de 179; y los “venture capitals” que los financian se han volcado a Chi-
na con un total de US$39.168 millones en 2019.

Por otro lado, China tiene 24 areas metropolitanas con mas de 10 millones de habitantes
cada una, con un ingreso per capita de USS10.000 anuales que crece 8,1% por afio, y se duplica
cada década.

Y, datos ineludibles: se trata de un gigantesco mercado doméstico absolutamente unifica-
do, con las mismas reglas, idioma, y sistema politico cuyos costos de transaccién caen 10%/15%
por afio. Y también es uno de los dos paises mas innovadores del mundo junto con EE.UU. (sobre
esto volveremos mas adelante), con la particularidad de que dispone de una inmediata “econo-

36 En el dltimo trimestre de 2019 se elevd 6% en el afio, en tanto el PBI chino se hundié 6,8% en el pri-
mer trimestre de 2020
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mia de escala” para los nuevos productos, que implica que los costos de produccién caen a la
mitad en los primeros 2 afios, y de esa manera adquieren aceleradamente un caracter competi-
tivo internacional. (Castro, 2021).

Otra de las patas en esta discusidn, la encontramos en la vinculacién entre China y la
Union Europea (UE): el comercio bilateral entre China y la UE es el primero del mundo
(USS740.000 millones en 2020) seguido por el intercambio de EE.UU. y Beijing (USS$558.600 mi-
llones). China se ha convertido en la principal socia comercial de Europa a partir de 2019, por
encima de EE.UU. Este papel en nuestra pelicula fue consolidado con un acuerdo sobre inversio-
nes (BTI) celebrado entre la Unidn Europea y China®’.

Beijing identifica, en su vinculo con Bruselas, una relaciéon de poder. Por ello, el acuerdo
BIT no fue negociado solo con las de la UE, sino también con Alemania (canciller Angela Merkel)
y Francia (presidente Emmanuel Macron). China entiende que la economia global, encabezada
por las inversiones, es una dimension diferenciada pero convergente con el vinculo con los gran-
des centros de poder del mundo avanzado que es el nucleo de la politica exterior conducida por
Xi Jinping: la “Diplomacia de los Grandes Poderes con caracteristicas chinas”, que son esencial-
mente EE.UU. y, en Europa, Alemania y Francia. La estructura de poder del siglo XXI es para Xi
Jinping un sistema de grandes estados naciones, cuyo poder combinado (econdmico, politico,
militar) les otorga un protagonismo global, y donde los tres esenciales son EE.UU, China y Ale-
mania, a los que se suma también Rusia; y en el que los dos primeros en su condicién de super-
potencias establecen la estructura bdsica del poder mundial.

El equilibrio global de poder entre los grandes centros de poder mundial que China deno-
mina “estabilidad”38 se sustenta en compartir las reglas y estandares que canalizan el conoci-
miento propio de la nueva revolucién industrial, y en la que los principales protagonistas son los
que fijan su rumbo y direccidn. (Castro 3, 2021).

Recordemos, sin embargo, que la conclusion del BIT se realizd al tiempo de que la Unién
Europea calificara a China como “rival sistémico”. Ello debido a que el modelo de capitalismo de
estado chino no deja de verse como incompatible con las normas y los valores europeos. Esta
condicién de “rival sistémico” no tiene lugar, necesariamente, en el eje estratégico militar, aun-
gue es tenida en cuenta por la UE cuando le toca defender y promover, un sistema social y poli-
tico asentado en los valores liberales y democraticos. Esto ha hecho que los lideres de la Unién

37 Es muy significativo el hecho de que el 75% de la inversidn china en Europa se concentra en tres paises:
Reino Unido, 42%; Alemania, 22%; y Francia, 13%; y tras la salida definitiva de Gran Bretafia de la UE, Alemania
se convirtid en el centro receptor de la inversidn de la Republica Popular en el mercado europeo. Lo que expli-
ca este fendmeno es el hecho de que la integracidn del capitalismo es un proceso de convergencia (asimilacion)
arrastrado por el conocimiento, que se realiza a través de la inversidn en patentes y marcas.

Este proceso se conoce como “reciprocidad” en el acceso al conocimiento de la contraparte, lo que significa, en
términos histdricos, la desaparicidon acelerada de la diferencia de status entre el mundo avanzado y el emer-
gente, que se fusionan en una comun realidad digitalizada y virtual, absolutamente integrada, que es la socie-
dad global del siglo XXI. (Castro 3, 2021)

38 | objetivo de la politica exterior china es lograr una situacién de “estabilidad” entre las grandes potencias; y
este es el gran logro del acuerdo BIT China/UE de 2020, por encima de las ventajas comerciales y de las ganan-
cias de inversion. Paraddjicamente, y cuando se ha exacerbado la competencia estratégica con EE.UU., la “es-
tabilidad” es también el principal logro del Acuerdo “Fase 1”/Comercial firmado con Donald Trump el 15 de
enero de 2020 en la Casa Blanca (Castro 3, 2021).
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hayan aprobado una serie de medidas defensivas para protegerse mejor de la competencia
(considerada desleal), de las empresas chinas, como pueden ser la creaciéon de un instrumento
de supervisién de inversiones, la reformulacién de los mecanismos comerciales de defensa y la
adaptacion de la legislacion relativa a la competencia para evitar que empresas de terceros pai-
ses puedan recibir ayudas publicas que precisamente quiebren el principio de libre competencia
(Otero Iglesias, 2020, 78).

En general, la Unién Europea ha tomado una postura menos agresiva con China que EE.
UU, quien percibe la relacién con el gigante asiatico como un juego de suma cero. En Europa la
vision dominante es, todavia, que se puede lograr un juego de suma positiva, precisamente por
la relaciéon multidimensional que existe con China. Frente a la idea cada dia mds importante en
Washington de «desacoplar» la economia americana de la china para reducir las (in-
ter)dependencias, en Bruselas la tendencia es hacia la diversificacidon de las cadenas de valor con
China. Justamente, la pandemia de la COVID-19 ha demostrado que la UE depende mucho, apar-
te de las tierras raras, de productos farmacéuticos y equipos médicos y de proteccién sanitaria

de China, y va a buscarse reducirlo en el tiempo por venir®®.

Esto conduce al debate sobre la autonomia estratégica de la UE, entendida no solo desde
el punto de vista militar, sino mas ampliamente, y que incluye la soberania econémica que, a su
vez, incorpora la digital. Son muchos lideres europeos que han entendido que si la UE quiere
competir en la cuarta revoluciéon industrial (la digital) no puede depender de plataformas y es-
tructuras digitales, como las nubes, de terceros paises para gestionar sus propios datos. Muchos
sectores de alto valor afiadido del futuro incorporaran la inteligencia artificial en sus procesos y
en aspectos clave como el big data, la computacion cudntica, la automatizacion y el internet de
las cosas, y Europa va a tener que invertir muchos recursos y aumentar su escala para poder
competir con EE. UU. y China. El corolario de ello es que la Unidn Europea va a tener que refor-
mar también su modelo social y econémico a los efectos de ser competitivo. La pandemia esta
aumentando las desigualdades en muchas capas de la sociedad, y si el modelo de capitalismo
europeo, basado en la economia de mercado social, no es capaz de reducirlas, el sistema chino
de tecno-autoritarismo serd cada vez mas atractivo (Otero-lglesias, 2020: 79).

Pensar que China, en los préximos afios o incluso décadas —sobre todo si gestiona la crisis
de la pandemia mejor que Occidente—, va a transformar su modelo socioeconémico para hacer-
lo mas parecido al occidental, es ingenuo. Lo mas probable es que consolide su potencial de cre-
cimiento y que la rivalidad geoestratégica con EE. UU. continue, incluso, con la llegada de Joe
Biden a la Casa Blanca. Esta situacidn pondrd a la UE frente a un desafio. Tendra que decidir en-
tre alinearse claramente con Washington (de alli el lamado de Biden a que América vuelva a li-
derar, sobre lo cual volveremos mas adelante) o seguir con su estrategia de intentar hacer el
maximo negocio posible con Beijing, siempre que eso no irrite a su socio americano. A nivel glo-
bal también hay dos opciones. O bien se opta por un multilateralismo menos integrado, porque
el modelo chino y el occidental son incompatibles para poder operar bajo las mismas reglas (lo
cual es, por lo pronto, cuestionable, ya que la transicidn intersistémica estd en marcha y las re-
glas, en este eje, estan en proceso de definicidén) y, por lo tanto, lo que hay que conseguir es una

39 Se supone que las herramientas puede ser el onshoring, que es intentar traer parte de la produccién a Euro-
pa, el nearshoring, que seria recortar las cadenas de valor hacia una mayor regionalizacién para que sean me-
nos vulnerables, o aumentar el slack o stock, que presupone aumentar las reservas estratégicas de material
para cualquier eventualidad.
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convivencia (geo)econdmica multipolar mas o menos pacifica, o bien se intentan acordar unas
normas en la OMC que sean admisibles tanto para Washington como para Beijing. (Otero-
Iglesias, 2020: 79).

Otro dato a tener en cuenta, que apuntala las tendencias, radica en la calidad del creci-
miento de China - y ello viene de la mano con la aseveracion de que China y EE.UU. son las dos
sociedades mas innovadoras, tal como lo sostuviéramos “ut supra”-. Hemos visto como los nu-
meros de su PBIl y de PBI per capita se expanden, pero ello se relaciona también con otras ten-
dencias que consolidan dicho crecimiento: en la inversidon en investigacion y desarrollo (I&D),
China esta alcanzando a EE.UU. y a punto de rebasarlo, conforme las tendencias de los ultimos
afios. En 2018, el monto destinado a I&D (tanto publico como privado) en China habia crecido
hasta USS 460 mil millones, superando a todos los demas paises, excepto a EE.UU. (USS 520 mil
millones). La tendencia indicaria que para 2021 la inversion china en I&D serd la mas importante
del mundo (Ferreres, 2021).

En el mismo sentido, si abordamos las patentes aplicadas por pais, China ya superd a
EE.UU. en 2019. China registré 58.990 patentes en 2019, mientras que en EE.UU. se llegd a
57.840 patentes y en Japdn, 52.660%0.

También hay otros datos que indican esta “crisis hegemonica relativa”: un informe de la
revista “Nature” daba cuenta de que EE.UU. lidera el mundo en muchas métricas importantes,
entre ellas la proporcién de publicaciones altamente citadas y la inscripcion de estudiantes in-
ternacionales con movilidad. Pero el informe de la Fundacién Nacional de Ciencias de EE.UU
(NSF) identificé indicios de que ésto pudiera estar cambiando. “El nUmero de estudiantes naci-
dos en el extranjero que se matriculan en universidades de EE.UU. ha disminuido 4% desde
2016. Y las tasas de retencion de ciudadanos chinos e indios con doctorados en EE.UU. han
mermado entre 9 y 5 puntos porcentuales, respectivamente, desde 2003”, afirma. Abundando
en otras sefiales pertinentes, el informe indica que “casi 40% de los articulos cientificos publica-
dos por autores estadounidenses en 2018 incluyeron coautores extranjeros, en comparacion con
el 19% en 2000. Los cientificos chinos contribuyeron a mds de una cuarta parte de estos manus-
critos”.

Por otro lado, la disputa por publicaciones cientificas entre EE.UU. y China es pareja y por
momentos se inclina hacia Asia. Ello puede verificarse en los articulos en en Nature y Science (las
dos revistas cientificas lideres mundiales). En 2016, segun un estudio publicado por la Universi-
dad de Harvard, China superd a EE.UU. por primera vez en la materia con mayores publicaciones
en ambos medios (Cantelmi, 2020). E igual tendencia informa el Banco Mundial para 2018 (ulti-
ma actualizacion disponible) con 528.263 articulos publicados por cientificos de China, y 422.808
por los Estados Unidos (Banco Mundial, 2018)*".

Resumiendo, China, como economia, representa una enorme amenaza para la posicién
gue los paises capitalistas han ocupado en los Ultimos 75 afios. Y ello estd plasmado en su estra-
tegia «Made in China 2025». El objetivo fundamental de la misma es que, a finales del préoximo
plan quinquenal, China pueda competir frente a frente en muchos de los sectores de alto valor
tecnoldgico e industrial (automovil, la aviacidn, la maquinaria, la robética, el transporte maritimo

40 En 1990, China practicamente no figuraba dentro de estas aplicaciones de patentes en cada afio.

41 https://datos.bancomundial.org/indicator/IP.JRN.ARTC.SC?end=2018&start=2000&view=map
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y ferroviario de ultima generacién, los vehiculos con baja emisidon de CO2, los equipos médicos
de alta precisién y las tecnologias de la comunicaciéon y la informacién, a modo de ejemplo). En
ellos, centrales en el crecimiento futuro, Beijing apuesta por la «innovacién local» y la «autosufi-

ciencia» con umbrales de componentes y materiales domésticos en varios sectores*?.

Esta encarandose una estrategia de sustitucion de tecnologia foranea a gran escala que va
a afectar a los intereses occidentales*3. Esta creciente competencia china en sectores de alta
tecnologia ya se estd experimentando en el campo de las telecomunicaciones, bdsicamente, en
el mercado 5G (Otero-Iglesias, 2020: 77).

Todo ello lleva a una irremediable conclusién: China se encuentra en vias a convertirse en
la primera economia del mundo, y alcanzara ese destino antes de lo previsto, transitando las
sendas por las cuales venia marchando desde los “70, como lo sefialaramos arriba, pero también
de la mano del efecto acelerador que tuviera la crisis de la Pandemia. Asi lo expuso en su infor-
me anual el Centro de Investigacion Econémica y Empresarial (CEBR)**: China superard a Estados
Unidos y se convertira en la principal economia del mundo para 2028, cinco afos antes de lo es-
timado inicialmente®.

China empez6 siendo la fabrica del mundo, desde que Deng Xiaoping echara mano en los
‘80 de la ventaja competitiva de su pais era la mano de obra barata —su ingreso a la OMC pro-
fundizé dicha ventaja— pero el ascenso en las cadenas de valor ha sido de tal magnitud que Chi-
na hoy en dia se puede considerar un hub de innovacién (Otero-lglesias, 2020: 77).

A modo de conclusion

Lo significativo, y lo que explica que aborddramos temas econdmicos en una discusién que
pretendia apuntar al eje estratégico-militar, radica en que EE.UU y China, las dos mayores eco-
nomias del mundo, arrastran en conjunto mas de 50% del alza de la economia global en 2021:
+35% China, y +15% EE.UU. EE.UU. y China deciden el destino de la economia global en la etapa
post-pandemia, y disponen en general de la suerte del planeta. (Castro2, 2021).

Entendemos que en la transicion intersistémica esta produciéndose un desacople entre los
ejes politico y estratégico-militar (dominantes durante la Guerra Fria y la primera etapa de la
transicién, con la mentada “securitizacion” de la agenda internacional, tras los atentados del

42 Documentos semioficiales estiman que el 40% de todos los chips de teléfonos mdviles, el 70% de todos los
robots y el 80% de los equipos de generacion de energia renovable que se consuman en China en 2025 debe-
rian fabricarse en el pais.

43 No hay que olvidar que el déficit comercial con China seria mayor de no contar las ventas de aviones Airbus a
China.

44 https://cebr.com/reports/china-daily-lead-story-nation-set-to-be-largest-economy-in-2028/

45 También, como dato interesante, el mismo informe sitia a India como la quinta economia del mundo en
2025. Japon seguiria siendo la tercera economia mas grande del mundo, en términos de ddlares, hasta princi-
pios de la década de 2030, cuando seria superada por India, que ademas empujaria a Alemania del cuarto al
quinto lugar. Por otro lado, Reino Unido, actualmente la quinta economia mas grande segun la medida de la
CEBR, se deslizaria al sexto lugar a partir de 2024. Ver https://www.clarin.com/agencias/ansa-ansa-economia-
china-superara-eeuu-2028 0 IUfosvjvK.html
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11S), y la dupla descollante del proximo sistema estara dada por el emparejamiento del eje poli-
tico y el econdmico. En el mismo, el eje estratégico-militar serd el dependiente del econdmico
(que ocupard el centro de la escena), y aunque las tensiones dentro del mismo no desaparezcan,
lo relevante no serd quién dicte las reglas en aquél sino quién dicte las reglas en el segundo de
ellos.

Prueba de ello estd dado en cdmo estd tratando Beijing de configurar los vinculos con los
“Grandes Poderes”, y cudl ha sido la principal preocupacién, en materia externa, durante la ad-
ministraciéon Trump en la Casa Blanca: su famosa y larga “Guerra Comercial” contra China (sa-
bemos que merece un capitulo aparte, pero es pertinente aclarar que el problema del déficit
comercial es tan solo una excusa para obligar a negociar a Beijing el progreso sostenido del mo-
delo chino de desarrollo de tecnologia de punta, donde Washington estd quedando rezagado vy,
cuya carrera, corre el riesgo de perder de manera irreversible).

Asi, el ejercicio de la fuerza seguira ocupando pdginas y paginas en los medios de comuni-
cacion, pero las primeras planas informaran sobre el (re)ordenamiento en materia econémica.
Asi, se materializaria el corolario de Stanley Hoffman, de la “no fungibilidad del poder”.

Es acertado mencionar que EE.UU. y China, pilares indispensables para el orden mundial,
han mostrado a lo largo de su historia, posiciones ambivalentes hacia el sistema internacional
que ahora defienden, comprometidos con el mismo, aunque de manera recelosa. China no tiene
“ensayos” en el rol que se espera que desempeiie en el siglo XXI, ni EE.UU. tiene experiencia en
interactuar sobre una base sostenida con un pais del tamafio, alcance y desarrollo econémico de
dimensiones similares a las suyas, pero con un orden doméstico absolutamente diferente (Kis-
singer, 2016: 230).

La formacion cultural y politica de dichos actores es divergente en cuestiones centrales: el
enfoque politico americano es pragmatico, en tanto el chino, conceptual; EE.UU. no ha tenido
desafios importantes por parte de sus vecinos, mientras China ha convivido siempre con vecinos
potencialmente amenazantes; los americanos buscan resultados teniendo en mente las circuns-
tancias inmediatas, en tanto los chinos ponen el ojo en el proceso evolutivo; los americanos lle-
van una agenda con cuestiones prdcticas viables, mientras los chinos han establecido principios
generales y analizan hacia dénde los conduciran. Aunque cuentan con algunos puntos en comun:
ambas unidades politicas han sostenido militante su “excepcionalismo”, y han creido construir
una realidad autosuficiente (Kissinger, 2016: 230 y 231).

La convivencia no sera sencilla. Sin embargo, la estatura de ambos actores polares hace
improbable un choque directo en los afios venideros. El hecho de que sus diferencias y ajustes
internos se traduzca o no en rivalidad o en una nueva forma de asociacién, sera fundamental
para la configuracién de las perspectivas del orden mundial del siglo XXI (Kissinger, 2016: 230 y
231).

Dificilmente nos encontremos en transito de abandonar una Pax Americana para arribar a
una Pax Sinica. Lo mas probable es que seamos testigos de en proceso de conformacién de una
nueva bipolaridad o de una “diarquia” (una suerte de G2, en caso de que los acuerdos prevalez-
can sobre los disensos), centrada en los ejes politico y econdmico (el cual oficiaria de predomi-
nante del proceso de configuracidn del poder bdsico), haciendo del estratégico-militar el eje no
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vinculado (Dallanegra Pedraza, 1998: 130). La probabilidad de que la variable ideoldgica*® tam-
bién entre en juego depende del consenso que la iniciativa de Joe Biden, para su nuevo manda-
to, encuentre en Occidente*’. No es accidental que haya fuertes puntos de contacto con las de-
claraciones del Secretario General de la OTAN, Anders Fogh Rasmussen. Ello podria indicar una
peligrosa deriva en el emparejamiento factico de los ejes politico y estratégico-militar, con los
riesgos ya conocidos a lo largo de la historia.

Probablemente, el ejercicio de la fuerza seguira bloqueado en la Organizacién de Naciones
Unidas (o abocado aquellos temas sobre los cuales ninguno de los miembros permanentes del
Consejo de Seguridad tengan objeciones dirimentes, es decir, los temas “periféricos”48) y sin
ninguna unidad politica con legitimidad para ejercerlo en el sistema internacional. Algunos vati-
cinarian un lento retorno a la “anarquia” pontificada por el Realismo, con la profundizacion de la
“incertidumbre estratégica” sobre la cual nos ilustrara Angel Tello. Quizas ello sea excesivo, y tal
vez se asista, a un retorno a un “estado de naturaleza” en el eje estratégico-militar, como el des-
cripto por Hoffmann, en el cual los principales Estados acatan normas y conductas comunes, au-
tolimitandose para no verse limitados por otros Estados, mediante el balance del poder. Asi es
mas probable un sistema internacional estable, caracterizado por relaciones moderadas, en ob-
jetivos y medios, entre los principales Estados (Hoffman, 1991: 100). La pregunta abierta radica
en cudles serdn las caracteristicas en la esfera econdmica, si se verificara el protagonismo de la
misma, y si se conseguira subordinar a la dimensidn estratégica-militar.

46 Se trae este punto a colacién porque Dallanegra Pedraza sefiala que, en los sistemas bipolares, la variable
ideoldgica es clave, el factor catalizador, debido a que no hay “consenso global ideoldgico”, sino “ideologias en
pugna” (Dallanegra Pedraza, 1998: 22). Ello, claro esta, en tanto y en cuanto el eje estratégico-militar sea el
predominante. Cuando se trata del econdmico, la misma no tiene peso. La variable ideolégica no es preponde-
rante, porque los conflictos estdn vinculados a problematicas de caracter econdémico (Dallanegra Pedraza,
1998: 130).

47 Biden proclamd en su campafia que “El proximo presidente de los EE.UU. tendra que dirigirse al mundo tal
como esta en enero de 2021, y recoger las piezas serd una tarea enorme. El o ella tendra que salvar nuestra
reputacion, reconstruir la confianza en nuestro liderazgo y movilizar a nuestro pais y a nuestros aliados para
enfrentar rapidamente nuevos desafios.

Como presidente, tomaré medidas inmediatas para renovar la democracia y las alianzas de EE.UU., proteger el
futuro econdmico de los Estados Unidos y, una vez mas, hacer que Estados Unidos lidere el mundo... El triunfo
de la democracia y el liberalismo sobre el fascismo y la autocracia creé el mundo libre. Pero este concurso no
solo define nuestro pasado. Definird nuestro futuro también...

Estados Unidos organizara una Cumbre mundial por la Democracia para renovar el espiritu y el propdsito com-
partido de las naciones del mundo libre. Reunira a las democracias del mundo para fortalecer nuestras institu-
ciones democraticas, confrontar honestamente a las naciones que estdn retrocediendo y forjar una agenda
comun... Estos son objetivos ambiciosos, y ninguno de ellos puede alcanzarse sin que Estados Unidos, flan-
queado por otras democracias, lidere el camino. Nos enfrentamos a adversarios, tanto externos como internos,
con la esperanza de explotar las fisuras en nuestra sociedad, socavar nuestra democracia, romper nuestras
alianzas y lograr el regreso de un sistema internacional donde el poder determine lo correcto. La respuesta a
esta amenaza es mas apertura, no menos: mds amistades, mds cooperacion, mas alianzas, mas democracia.”
Ver https://www.foreignaffairs.com/articles/united-states/2020-01-23/why-america-must-lead-again

48 \er https://www.iri.edu.ar/wp-content/uploads/2019/07/rial articulo-convertido.pdf
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