Umbrales, nimero 39, 2022, pp. 11-35, ISSN 1994-4543

Latinoamérica frente a los escenarios
de crisis internacional

Latin America facing international crisis scenarios

Ramiro Orias Arredondo’

Resumen

Este articulo busca contribuir a la comprensién de los elementos de crisis que
singularizan el escenario internacional actual. El trabajo identifica la persistencia de
una crisis multiple, simultinea y combinada a nivel global que, como consecuencia
de la pandemia por el Covid-19, ha desbordado el dmbito estrictamente sanitario,
convirtiéndose en una crisis econdmica, social y politica, agravando las tendencias de
fractura de la institucionalidad multilateral y afectando el perfil de la insercion externa
de los paises menos desarrollados, que deberdn afrontar un escenario internacional
cada vez mds complejo, dificil e incierto. Bajo ese contexto, este estudio analiza
las caracteristicas y las perspectivas de la crisis internacional en sus dimensiones
institucionales, econémicas y sanitarias, identificando los principales nudos criticos de
la agenda internacional para la gestion externa de los intereses de la regién, y concluye
seflalando algunos desafios para la politica exterior latinoamericana.
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Abstract

This article seeks to contribute to the understanding of the crisis elements that characterize the
current international scenario. The paper identifies the persistence of a multiple, simultaneous
and combined crisis at the global level, which, as a consequence of the Covid-19 pandemic,
bas gone beyond the strictly sanitary sphere, becoming an economic, social, and political crisis,
aggravating the tendencies of fracture of the multilateral organizations and affecting the profile
of the external insertion of the less developed countries, that will have to face an increasingly
complex, difficult, and uncertain international scenario. In this context, this research analyses
the characteristics and prospects of the international crisis in its institutional, economic, and
bealth dimensions, identifying the main critical points of the international agenda for the
external management of the region’s interests, and concludes by pointing out some challenges
for Latin American foreign policy.

Keywords: Latin America, international crisis, multilateralism, Covid-19.

Introduccién

El 31 de diciembre de 2019 se report6 publicamente el brote de un nuevo
coronavirus (Covid-19), en la ciudad china de Wuhan, cuyos efectos devas-
tadores —cerca de dos afios después— han significado una de las mayores
crisis del sistema internacional, quizds la mds grave de los ultimos cien
aflos, comparable solamente con la denominada gripe espafiola —que afecté
al planeta entre 1918 y 1920—, la Gran Depresion financiera de 1929 y los
cambios politicos posteriores, como el surgimiento del nazi-fascismo, el
cual trajo el drama humanitario de la Segunda Guerra Mundial.

El desarrollo no es un proceso lineal ni necesariamente previsible. De
tiempo en tiempo el sistema internacional se enfrenta al efecto disruptivo
de las crisis que, como ondas, se han dado ciclicamente. Cada ciclo tiene
un comportamiento propio —generalmente sinuoso—, una cima y un fondo,
una fase de ascenso y apogeo seguido de otra de declive y depresién, para
luego volver a una meseta de estabilidad y de orden. Immanuel Wallerstein,
al estudiar las dinamicas de la crisis global, sefialaba que el sistema-mundo
moderno tiene ritmos ciclicos recurrentes; “es como subsiste y aborda sus
inevitables fluctuaciones” (Amin et 4/., 2005).
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Las crisis internacionales presentan fases sucesivas, desde los trances de
la depresion, la contradiccion y el conflicto frente a los recursos escasos y a
la necesidad de cooperacion para enfrentar los desafios de la recuperacién
y la estabilidad hacia el restablecimiento de la normalidad en el funciona-
miento sistémico. Asi, las estructuras que rigen el sistema internacional
suelen quedar debilitadas y disfuncionales para gobernar los momentos de
crisis hasta que se acomodan y revitalizan el cambio.

En las dos primeras décadas de este siglo XXI el sistema internacional
ha enfrentado tres grandes crisis de alcance global (Lagos, 2021). La pri-
mera crisis ocurrio tras el ataque terrorista a las Torres Gemelas, el 11 de
septiembre de 2001, cuando Estados Unidos, rebasando los mecanismos
de seguridad colectiva establecidos en la Carta de las Naciones Unidas,
decidi6 unilateralmente la invasion a Afganistan y luego le declaré la guerra
a Irak, poniendo en evidencia una grave crisis del régimen de seguridad
internacional.

Después vino una segunda crisis, de tipo financiero, que estall6 el 15
de septiembre de 2008, cuando el banco de inversiéon Lehman Brothers se
declar6 en quiebra como efecto de la implosion de la burbuja hipotecaria
mads severa vivida por Estados Unidos, cuyos efectos fueron trasmitidos al
resto de economias desarrolladas. Esa crisis puso en tension la institucio-
nalidad financiera internacional creada en Bretton Woods, de la que solo se
pudo salir a partir de los acuerdos del G-20 —que retine a las 20 economias
mas importantes del mundo—, consolidando un multilateralismo selectivo
y plutocratico para enfrentar una salida ad hoc a la crisis, cuyos principales
compromisos se tomaron no necesariamente siguiendo los procedimientos
tradicionales del Grupo Banco Mundial-Fondo Monetario Internacional.

La actual pandemia por el Covid-19 constituye la tercera gran crisis
global, en la que el multilateralismo se ha visto nuevamente debilitado. La
reacci6n inicial de la mayoria de los paises fue cerrar sus fronteras, aislarse
e intentar enfrentar el contagio de modo interno; muchos de ellos decla-
rando cuarentenas severas y prolongadas. La instancia multilateral llamada
a coordinar los esfuerzos internacionales frente a la pandemia debi6 ser na-
turalmente la Organizacién Mundial de la Salud, cuya capacidad de reaccién
recibié muchas criticas, quedando debilitada como instancia de coordinacién
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politica frente a la enfermedad, como consecuencia del retiro de Estados
Unidos de ese organismo y la poca colaboracién de la Repiblica Popular
China, al menos al inicio de la crisis, siendo que en su territorio se origind
el brote de contagio global. Mientras tanto, se mantiene la inquietud por
la investigacion sobre las formas de manipulacién genética de los microor-
ganismos en laboratorios chinos, trabajos que podrian estar asociados a la
creacion del SARS-CoV-2, que causa el coronavirus. Esto sigue sin probarse,
y seguramente el debate se mantendra hasta el periodo pospandemia.

¢Qué tiene de particular esta ultima crisis? A diferencia de las ante-
riores, se convirtié en una crisis multiple, simultdnea y combinada. La crisis
desbordé el dmbito estrictamente sanitario, convirtiéndose en una crisis
econdmica, social y politica; se agravaron las tendencias de fractura de la
institucionalidad multilateral y emergieron nuevas, que hicieron mds turbu-
lento el escenario internacional, afectando el perfil de la insercion externa de
los paises menos desarrollados, en especial de los paises latinoamericanos,
que deberan afrontar un escenario internacional cada vez mds complejo,
dificil e incierto, el cual parece acentuar las desigualdades y las diferencias
para enfrentar sus impactos asimétricos.

Bajo ese contexto, en este trabajo analizamos las caracteristicas y las
perspectivas de la crisis internacional en sus dimensiones institucionales,
econdmicas y sanitarias, identificando los principales nudos criticos para la
gestion externa de los intereses latinoamericanos, y concluimos sefialando
algunos desafios para la politica exterior de los paises de la regién.

La institucionalidad multilateral en crisis, democracias débiles

La expansion acelerada a nivel global de la pandemia por el Covid-19 exhibié
y también intensificé las transformaciones experimentadas por el sistema
internacional en el dltimo tiempo. La actual crisis sanitaria, econémica,
politica y social se presenta con multiples manifestaciones y con impactos
diferenciados a escala mundial, y pone en evidencia las enormes dificultades
y la falta de capacidades para generar una respuesta conjunta y articulada
para contener los efectos del Covid-19, convirtiéndose en una expresion mas
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visible de un proceso de erosion de la institucionalidad multilateral que se
venia arrastrando desde mucho antes, quizds desde el fin de la Guerra Fria,
constituyéndose en una de las variables que definen el orden global actual.

La institucionalidad multilateral creada luego de la Segunda Guerra
Mundial reflejaba las necesidades de estabilidad y de equilibrio que marcaba
el realismo politico de ese tiempo. Fue capaz de resistir los embates de la
Guerra Fria y el bipolarismo, y contuvo las condiciones para hacer posible
la “coexistencia pacifica” entre los dos bloques hegeménicos, pero ha
quedado desfasada ante muchos de los nuevos temas traidos por el proceso
de globalizacién.

“El sistema multilateral no es un sistema estdtico de normas y organi-
zaciones formales e informales, creadas de una vez y para siempre” (Costa,
2021: 10). Estd marcado por la dindmica de poder de sus miembros, que
resultan siempre cambiantes; por tanto, las estructuras multilaterales no
son inmutables. Cada sociedad internacional desarrolla sus propias estruc-
turas de gobernabilidad para gestionar el conflicto y la cooperacion. Las
profundas transformaciones que esta experimentando la redistribucién del
poder internacional estimulan la renovacion o la construccién de una nueva
arquitectura institucional multilateral. Lo grave es que ahora parece que
la estructura multipolar del poder mundial es disfuncional a la arquitectu-
ra multilateral existente. La disputa hegemoénica entre Estados Unidos y
China es un trasfondo fundamental para entender la crisis del sistema, y la
dindmica de competencia/cooperaciéon que adopte definird los margenes
y las posibilidades de solucionar los problemas globales o de agudizarlos.

Veamos algunos procesos recientes. Desde el resquebrajamiento de la
Unién Europea con la escision de Gran Bretaiia (BRETIX), las decisiones del
expresidente Donald Trump de arremeter y excluir la participacion de Estados
Unidos en el Consejo de Derechos Humanos y en la Corte Penal Interna-
cional, asi como de frenar los Acuerdos de Paris para enfrentar el cambio
climdtico, al igual que la regresién en sus compromisos para la prohibicién
de armas nucleares, hasta el retiro de su silla en la Organizacién Mundial
de la Salud, pocos entendian el apoyo chino a la Organizacion Multilateral
del Comercio, frente al repliegue norteamericano, otrora defensor del libre
comercio.
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La capacidad de reaccién oportuna del Sistema de las Naciones Unidas
también fue débil. Al inicio de la pandemia por el Covid-19 el Consejo de
Seguridad no logré consensos entre los miembros permanentes —excepto
Francia— como para considerarla una amenaza global a la seguridad y a la
paz mundial, lo que limité el protagonismo del secretario general de la
Organizacién. Aunque hubo algunos esfuerzos mas técnicos y operacio-
nales por parte de los organismos especializados del Sistema de Naciones
Unidas para la respuesta, claramente la Organizaciéon Mundial de la Salud
estuvo en el centro de la critica politica por su reaccion tardia, sufriendo
“las consecuencias de la confrontacién entre EEUU y China, que afectd
sus condiciones financieras y la autonomia de sus deliberaciones” (Hirst y
Malacalza, 2020: 41).

Hay que destacar la iniciativa de Francia y de Alemania para formar
una Alianza para el Multilateralismo contra el Covid-19. De los paises
de la region, México y Chile se encontraban entre los promotores, y solo
Costa Rica, Colombia y Republica Dominicana participaron en la primera
reunion, que luego recibi6 la adhesién de Argentina, Ecuador, Paraguay,
Pert y Uruguay. Sin embargo, la participacién conjunta de ese grupo de
paises no ha tenido impacto, por ejemplo, en las resoluciones de la Asamblea
General de las Naciones Unidas o en recuperar el liderazgo de la Organi-
zacion Mundial de la Salud frente a la pandemia.

A nivel hemisférico el escenario no es mejor. La Organizacién de
Estados Americanos estd debilitada por la polarizacién politica que vive
la region. A su vez, tanto la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios como la Unién de Naciones Suramericanas han perdido su ca-
pacidad y su convocatoria para encaminar procesos auténticos y plurales de
consulta y de cooperacién politica (Nolte, 2021), consoliddndose “un modo
poligamo de insercion internacional” (Comini y Frenkel, 2014: 61) en el
que los Estados no tienen fidelidades o lealtades multilaterales muy fuertes
con una sola instancia y participan y aprovechan los mirgenes de maniobra
que ofrece cada esquema para su propio proyecto nacional, desdibujando
la idea y el compromiso de un proyecto regional unificador. Como con-
secuencia, en tales organismos se impuso una elasticidad institucional de
“geometria variable” —tipo cubo de Rubik de multiples caras y colores, mds

16



LATINOAMERICA FRENTE A LOS ESCENARIOS DE CRISIS INTERNACIONAL

que rompecabezas plano—, lo que permitié el acomodo de esa diversidad
de intereses nacionales y politicos, combinado con la parilisis del proceso
comunitario de integracién regional.

Durante el primer afio de la pandemia no hubo esfuerzos genuinos
para construir una respuesta regional conjunta y comun frente a la crisis
sanitaria. Primero estuvo la competencia por adquirir las pruebas PCR y
luego por la acumulacién de vacunas. Mientras algunas grandes economias,
como la norteamericana, la mexicana y la brasilefia, no se protegian frente
al virus, las menores y mds vulnerables se aislaban del mundo; en efecto,
cerraban sus fronteras, suspendian vuelos, prohibian viajes al exterior y
asumian cuarentenas rigidas para preservar la distancia social como medida
para evitar el contagio.

Sin embargo, hay que reconocer que con la llegada de Joe Biden a la
presidencia de Estados Unidos el unilateralismo impulsado por la anterior
administracién norteamericana fue perdiendo fuerza. Esto, junto con una
eventual nueva administracion socialdemécrata en Alemania, podria crear
condiciones para una nueva forma de acercamiento multilateral ante los
problemas internacionales. Resta ver las reacciones de Rusia y de China
frente a dicho contexto.

Un termémetro de ello son los resultados de la Cumbre sobre Cambio
Climaitico (COP26) de Glasgow, de noviembre del 2021, que se dio en un
contexto de mayor disponibilidad politica, marcado por el reingreso de
Estados Unidos al grupo de Estados que apoyaron fijar la meta para el
aumento de la temperatura global a 1,5 grados. Si bien esto no se logré, se
dieron muestras importantes en la construccion de consensos entre China
y Estados Unidos, responsables del 40% de la emisién global de gases.
Ademads, un primer resultado de la COP26 es el compromiso de mds de un
centenar de paises, incluido Brasil, para terminar con la deforestacién para
el afio 2030, al que Bolivia no se adhirié a pesar de la fragilidad ambiental de
la zona amazdénica. Otro compromiso importante se traduce en el acuerdo
para acabar con los vehiculos de combustién para 2040.

Diversos estudios de opinién muestran una suerte de sindrome de encierro
global; es decir, existe un dnimo colectivo pesimista y de recelo al mundo
exterior bastante extendido. Por ejemplo, una encuesta en una muestra
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significativa de 25 paises de los cinco continentes refleja que una mayoria
importante (57 %) de los ciudadanos expresa sentimientos de perturbacién o
de desaliento al pensar en su pais: la gente siente que es parte de sociedades
fracturadas, economias en declive y sistemas politicos desgarrados. “Esto
tiende a estar acompanado por sentimientos populistas y anti-elite, junto
con creciente nativismo” (Ipsos Global Advisor, 2021), que ha incrementado
la discriminacién hacia los inmigrantes.

Asimismo, en el contexto de la pandemia debido al Covid-19 se han
acentuado las tendencias de desconfianza institucional, y en general hacia
todo lo publico. Llama la atencién la creciente desaprobacion ciudadana
de los organismos multilaterales —que logré solo el 25% (Latinobarémetro,
2021)-, antes mejor valorados por su neutralidad y profesionalismo.

En los dltimos dos afios, y desde un tiempo previo a la emergencia
sanitaria por el Covid-19, diversos paises de América Latina sufrieron un
sinnimero de protestas, que explican muchos conflictos atin no resueltos;
algunos con demandas muy especificas, pero todos interpelando a la
autoridad establecida, como se pudo ver en las movilizaciones ciudadanas
de Ecuador, Chile, Bolivia y Colombia a fines de 2019. Algunos de esos
gobiernos, y los de otros paises, como los de los presidentes Nayib Bukele de
El Salvador, Daniel Ortega de Nicaragua y Nicolds Maduro de Venezuela,
aprovecharon las medidas de cuarentena para desmovilizar a los sectores
sociales en protesta, reforzando una tendencia autoritaria que desde hace
varios afios atris se viene haciendo creciente en la region. Junto a ello, cada
vez mas, al parecer los temas de corrupcion, crimen, violencia y violaciones
a los derechos humanos se vienen configurando también en una variable
transversal a los sistemas politicos regionales.

Un caso evidente de las consecuencias negativas que impactan las
democracias latinoamericanas presionadas por la protesta y la convulsién
social es el de Chile, a finales de 2019, que tuvo que suspender la 25.* Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (COP25), asi como
la reunion del Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico, que ese aio
tenian como sede la ciudad de Santiago de Chile, perdiendo la regién en su
conjunto la oportunidad de protagonismo internacional en esas instancias
multilaterales. La estabilidad politica y la paz social en las democracias de
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la region se constituyen hoy en una condicién indispensable para sostener
una participacion internacional de alto perfil en la agenda global.

Luego vino un proceso complejo de elecciones presidenciales en medio
de la pandemia. Los resultados electorales nos muestran que, de manera
general, los gobiernos en funciones no pudieron reproducirse politicamente.
Los procesos electorales, antes en Argentina, luego en Bolivia, Republica
Dominicana, Ecuador, Perd y Chile, asi como en Estados Unidos, dieron el
triunfo a los candidatos de oposicion. Los ciudadanos de la regién tomaron
las calles para hacerse escuchar con sus gobiernos, pero también tomaron
las anforas electorales para castigarlos con el voto y cambiarlos.

La pandemia por el Covid-19, en todo caso, no ha creado ninguna
dictadura en la regién —las que hoy existen estaban presentes antes de que
llegara el coronavirus—, pero si ha acelerado y ha visibilizado situaciones
de abuso de poder, corrupcién, desigualdad y pobreza antes mucho mads
ocultas. Asimismo, ha desnudado las falencias estatales, con sistemas sani-
tarios colapsados, debilidades institucionales y la fragilidad de los avances
sociales del dltimo tiempo.

"Tal escenario de cambio y de incertidumbre politica nos muestra una
América Latina polarizada politicamente, donde la brecha se hace cada
vez mas distante de aquel patron de relacion asociativo de beneficio mutuo,
sostenido en un amplio consenso por los paises del hemisferio americano
en torno al modelo de democracias representativas y de economias de libre
mercado, tal como lo definiera Francisco Rojas Aravena (1993), augurando
un tiempo de cooperacién y de progreso.

Hoy las diferencias ideoldgicas también significan diferencias diplo-
maticas en las discusiones multilaterales mas técnicas, y la distancia politica
también significa modelos de desarrollo divergente. Una variable de estos
tiempos, tal vez de tipo estructural, es que Latinoamérica tendra que resig-
narse a convivir entre diversos modelos politicos y econémicos en el espacio
regional. No fue el nuevo orden de la Iniciativa para las Américas —como
tampoco el socialismo del siglo XXI- el eje ordenador de la integracion. Serd
mas bien un contexto de cohabitacién y de polarizacién entre esos modelos
el escenario en el que la region debera plantear sus desafios de insercion al
sistema internacional, cada vez mds globalizado.
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La regién ha ido perdiendo proyectos de vida en comin. Ya no se trata
de la Alianza de Libre Comercio para las Américas (ALCA) de 1990 ni del
proyecto alternativo de la Union de Naciones Suramericanas, que se busco
instaurar 10 afos después, intentando articular el gran espacio econémico
sudamericano, el cual quedé escindido con la creacién del Foro para el
Progreso de América del Sur en 2019, constituido sobre la base de los paises
que integran la Alianza del Pacifico. Hoy ya nadie discute la convergencia
entre el Mercado Comun del Sur y la Comunidad Andina de Naciones. Mas
bien se subrayan las diferencias politicas entre dicho Foro y la Alianza Boli-
variana para los Pueblos de Nuestra América -mds conocida como ALBA—,
absolutamente antagénicos. La Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios, por su parte, languidece en una retérica que ha tenido muy pocos
logros en cuanto a coordinacién de las politicas exteriores latinoamericanas.
De hecho, durante la dltima Cumbre Iberoamericana de abril de 2021 solo
estuvieron presentes los jefes de Gobierno o de Estado de Andorra, Espaiia,
Portugal, Repiblica Dominicana y Guatemala, debido a las restricciones
de la pandemia, pero también como efecto de haber perdido la relevancia
que tuvieron en el pasado.

La propia pandemia ofreci6 a los organismos regionales la posibilidad de
una respuesta regional conjunta a la crisis sanitaria. Sin embargo, la respuesta
fue unilateral: cada Estado buscé su blindaje, como si solos pudieran estar
mejor protegidos frente al coronavirus. Mientras que algunos paises, en
especial los mis grandes, trataron de mantener su actividad econémica,
los medianos y los mds pequefios cerraron sus fronteras, impusieron largas
cuarentenas, suspendieron el transporte internacional y salieron al mercado
internacional tratando de acaparar insumos médicos y luego vacunas.

Lo cierto es que la escaza o ninguna coordinacion politica regional mds
activa cobrara su costo politico a las respuestas sanitarias y a la competencia
mundial por las vacunas en el contexto de la pandemia. Al final, mecanismos
extrarregionales de colaboracion para un acceso equitativo mundial a las
vacunas contra el Covid-19, como el COVAX —con la cooperaciéon impor-
tante de las donaciones estadounidenses— han permitido a muchos paises
latinoamericanos atender los déficits y los retrasos que tenian en materia
de adquisicion de vacunas contra este virus.
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En la actualidad estamos ante “la atomizacién de las politicas interna-
cionales y la incapacidad para expresar con una voz los intereses regionales.
No hay voluntad politica en la regién para alcanzar los consensos esenciales”
(Rojas Averena, 2021). Asi, una region fragmentada, con democracias
debilitadas, debera enfrentar la profunda crisis del multilateralismo lati-
noamericano que ha terminado de truncar los incipientes esfuerzos de
construccion institucional y buscar un mzodus vivendi mas pragmatico en un
contexto de alta polarizacién intrarregional y de presién desde los factores
externos a la regién.

Una economia internacional en crisis, sociedades fracturadas

En la economia es quizds donde se ha visto con mayor nitidez el caricter
asimétrico de la crisis. Sus impactos diferenciados estin dejando brechas
cada vez mds distantes entre los polos mas dindmicos de la economia global
frente al rezago de los paises en desarrollo.

La pandemia por el Covid-19 encontré a los paises latinoamericanos
en el contexto previo de un proceso de declive econémico. Segun datos de
la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2021a),
entre 2014y 2019 la region atraves6 una etapa de caida generalizada en su
dindmica del crecimiento econdmico, la peor “desde que hay registro, solo
comparable con los que incluyen a la Primera Guerra Mundial o la Gran
Depresion” (CEPAL, 2021b: 4). El crecimiento promedio fue de solamente
el 0,3% y el crecimiento por habitante fue negativo. Asi, la pandemia llegé a
la region en el peor momento y nos llevé a la mayor contraccién econémica
de los dltimos cien afios, trayendo ademds un importante deterioro de los
indicadores econémicos y sociales (Malacalza, 2021).

Las consecuencias negativas de la pandemia no tienen precedentes a
nivel global. El deterioro econémico, financiero y social ha calado hondo
en todos los paises de la region. En promedio, el crecimiento del producto
interno bruto en 2020 tuvo un 9% de contraccién, mostrando una alta
volatilidad y una caida rapida del dinamismo econémico, pero con efectos
duraderos, previéndose una lenta recuperacion de la actividad productiva, del
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comercio y de los servicios. Las proyecciones optimistas del Banco Mundial
y del Fondo Monetario Internacional estimaron que Latinoamérica creceria
el 5,9% en 2021, como efecto del rebote estadistico, en tanto que para el
2022 se espera un crecimiento del 2,9%, tasas que recuperan indicadores
en positivo, aunque todavia anémicas frente al desempefio anterior a la
pandemia. Un estudio reciente de la CEPAL (202 1b: 4) concluye: “Estamos
frente a una nueva década perdida”.

El impacto social ha sido muy intenso, pero también diferenciado,
debido a la heterogeneidad de los paises latinoamericanos, en términos de
los indices de pobreza, de ingresos y de empleo, afectando particularmente
a los sectores mds vulnerables y marginados.

De acuerdo con las estimaciones realizadas por la CEPAL (2020: 10-11),
el total de personas en situacién de pobreza en América Latina “pasaria
de 185,5 millones en 2019 a 230,9 millones en 2020, lo que representa el
37,3% de la poblacién”; en tanto que el nimero de personas en situacion
de pobreza extrema se incrementarian de 67,7 millones en 2019 a 96,2
millones en 2020, alcanzando el 15,5% del total de la poblacién latinoame-
ricana. En el dltimo afio, ciertamente, la desigualdad en la distribucién del
ingreso aumento el equivalente al 2,9% del indice de Gini y la inseguridad
alimentaria llegé al 40,4% de la poblacién, lo que significa una proporcién
de 65 millones de personas (CEPAL, 2021b.)

Por otra parte, se estima que cerca del 60% de la poblacién latino-
americana se desarrolla en la esfera de la economia informal, el trabajo
independiente y la pequeia empresa, sectores que ademds tienen escasa
proteccion social y que al momento de las cuarentenas mds severas y de
las medidas de distanciamiento social pricticamente se vieron paralizados
por varios meses en su actividad laboral o productiva. Segin registros se
conoce que el 40% de los trabajadores no tiene acceso a ninguna forma de
proteccion social. Se calcula, de igual manera, que cerraron 2,7 millones
de pequeiias y microempresas, lo que supondria la pérdida de 8,5 millones
de puestos de trabajo (OCDE, CEPAL, CAF y UE, 2020: 27), actividades que
ademds no tenfan la infraestructura ni la conectividad para reinventarse en
las modalidades del teletrabajo o trabajo remoto.
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Otra consecuencia de la crisis es la desorganizacién, el atasco y el
desmantelamiento de los sistemas de logistica y de transporte internacional
que atendian el comercio exterior de la region, los cuales —a contramano de
las necesidades de recuperacion— han sufrido un encarecimiento acelerado
en el dltimo afo. De hecho, la falta de buques para abastecer la creciente
demanda en rdpida recuperacién en los paises desarrollados, junto con los
problemas de congestién en los puertos, tensionaron las cadenas de sumi-
nistro y de distribucion global, incrementando vertiginosamente el costo
de los fletes maritimos, cuyas tarifas de transporte subieron en algunos
casos hasta en mds del 400%. Por ejemplo, para entender esa escalada y sus
implicancias en Bolivia, basta comparar el flete maritimo de un contenedor
con una capacidad de 20 pies en la ruta Shanghai-Arica, que en abril de
2020 costaba 1.970 doélares y el primer trimestre de 2021 llegé a costar
6.500 dolares, significando un incremento del 350%. En el caso del Puerto
de Iquique el incremento fue mayor: un contenedor de 40 pies en la ruta
Tianjin/Xiamen-Iquique, cuyo flete era de 1.700 délares en abril de 2020,
super6 los 6.900 délares; esto es, aument6 en el 400% (Instituto Boliviano
de Comercio Exterior, 2021). Esto tendrd un significativo efecto en la
desviacién del comercio regional, pero también alejard a la region de los
principales mercados externos.

Las medidas de confinamiento, igualmente, pusieron en evidencia
desigualdades estructurales histéricas pendientes. Es el caso de la brecha
digital, la cual revel6 las distancias urbano-rural y las disparidades publico-
privado en los sistemas de educacion. Como efecto de la suspension de las
clases presenciales en las escuelas muchos nifios y jovenes quedaron ex-
cluidos de la educacion, debido a que en sus comunidades y en sus barrios
no tenian acceso a servicios de internet, a plataformas o a equipos tecno-
l6gicos ni contaban con las competencias necesarias para reconvertirse en
estudiantes de la teleeducacion.

El historiador americano Paul Kennedy (1995) planteaba que el siglo
XXI significaria nuevos desafios para el sistema internacional; que los
cambios demogrificos, tecnolégicos y medioambientales definirian los
desequilibrios estructurales y las distintas velocidades del desarrollo; y que
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esas transformaciones globales ineludiblemente generarian ganadores y
perdedores. Decia, finalmente, que aquellos paises que no estén preparados
para enfrentar tales retos serfan mas vulnerables y sensibles a los shocks
externos.

Asi, en el proceso de recuperacion econémica global, es previsible que
el afio 2022 también deje ganadores y perdedores. La recuperacion serd lenta
y desigual en Latinoamérica. Luego de un repunte inicial rdpido —efecto
rebote— vendrin consecuencias dispares. Algunos sectores que ya venian
debilitados requeririn mayores esfuerzos para mantenerse en la nueva
economia que se viene construyendo, considerando que la crisis agravé los
problemas estructurales de la region: baja productividad, competitividad
espuria, alta dependencia de los sistemas de logistica internacional, infor-
malidad y desempleo.

No obstante, en la pandemia también emergieron algunos ganadores.
En estos dos dltimos afios se dieron los pasos mas significativos en materia
de transformaci6n digital y de desarrollo de las neurociencias y de las nuevas
tecnologias de la inteligencia artificial, ademads del uso de nuevos materiales.
En febrero de 2021 el robot explorador Perseverance, el mas sofisticado
enviado al espacio, llegé a Marte.

La Unién Europea, por otra parte, adopté un plan de transformacién
verde, prohibiendo la comercializacién de automéviles con motores de
combustion para el 2035, lo que ha estimulado la reconversion de la in-
dustria automotriz, que estd viviendo un nuevo proceso de expansion y de
inversion para el desarrollo de automéviles eléctricos y de baterias de litio,
menos contaminantes que los combustibles fésiles y que podria llevar al
planeta a un nuevo extractivismo verde, el cual busca ecologizar el capitalismo
mediante un Green New Deal, pero igual de intenso sobre los ecosistemas
(Rehman, 2019). “Algunos estudios estiman que para 2050 la demanda de
cobalto sera del 423% de las reservas existentes; litio, un 280%; y niquel
136% de las reservas actuales” (ibid, en Richman, 2019).

En otro dmbito, la compafifa Facebook anuncié recientemente su
proyecto futurista Meta, que llevara a sus millones de usuarios a la realidad
virtual del universo. A su vez, los proyectos Blue Origin, Virgin Galactic y
SpaceX inauguraron la carrera espacial del siglo XXI. No es casual que los
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empresarios que lideraron esas iniciativas, Elon Musk, Jeff Bezos y Richard
Branson, ademads resultaran en los primeros puestos de los rankings de
fortunas que publica cada afio la revista FORBES, con un patrimonio, cada
uno de ellos, superior a los 100 mil millones de délares, con incrementos
fabulosos en el dltimo afio, momento de la peor crisis del planeta.

Para su transformacién productiva, la regién ya arrastraba desafios
histéricos, pendientes desde hace larga data. Ahora, ademds de ellos, debe
enfrentar los desafios digitales del siglo XXI, basados en la innovacién y en
el desarrollo de las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunica-
ci6én. La brecha digital dejara cada vez mas por fuera de los beneficios de
progreso y de los mercados internacionales a aquellos sectores perdedores
que no tengan acceso a la conectividad, a la innovacién y a las plataformas
tecnolégicas. Los sectores mds necesitados y las comunidades rurales que
no estén adecuadamente conectados con el mundo digital tendrdn menores
ingresos, empleos precarios y educacion deficiente, perpetuando sus con-
diciones de pobreza y de marginalidad.

Sistemas de salud colapsados y emergencia sanitaria prolongada

Al 31 de octubre de 2021 se registraron en el mundo cerca de 250 millones
de casos de personas contagiadas y alrededor de cinco millones de fallecidos
como consecuencia del Covid-19. Para esa fecha, en términos de muertes
totales, Estados Unidos tenfa el mayor nimero de victimas, con unas 746
mil en total; le seguian Brasil (608 mil) e India (458 mil). En la lista de los
15 paises mds afectados del planeta cinco son del hemisferio americano
(Estados Unidos, Brasil, Argentina, Colombia y México). El panorama
cambia cuando se observan las cifras per cipita, quedando Perd como el
pais con mayor letalidad, con 607 muertes por cada 100 mil habitantes.
Desde su aparicién en la region, en febrero de 2020, el Covid-19 ha
cobrado cerca de un mill6n y medio de vidas en América Latina y el Caribe,
dando lugar a mas de 44 millones de casos confirmados hasta el presente.
Latinoamérica acumula al momento cerca de una quinta parte de los casos
confirmados de Covid-19 y alrededor del 30% de las muertes de todo el
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mundo, a pesar de tener solamente el 8,4% de la poblacién mundial. Las
condiciones de vulnerabilidad econémica y la falta de mecanismos de pro-
teccion social que caracterizan a la mayor parte de los paises latinoameri-
canos los han hecho especialmente sensibles a los efectos de la pandemia
(OMS, 2021).

Una investigacién periodistica dirigida por The Economist (2021) sobre
la pandemia y sus efectos sefiala que al 1 de noviembre de 2021 el nimero
oficial de muertes por Covid-19 reportadas en todo el mundo super6 los
cinco millones, cifra que es cuestionada porque los datos de las pruebas para
detectar el virus podrian ser irregulares, ademas de existir una tasa desco-
nocida de subregistro. El citado estudio indica que un método mis fiable
para contabilizar el nimero de muertos es medir el “exceso de muertes”;
es decir, cudntas personas murieron durante un aflo, mas de lo que cabria
esperar en aflos normales. Segin esa proyeccion estadistica realizada por
The Economist, el numero real de personas perdidas por el coronavirus seria
probablemente mds cercano a los 17 millones.

Grafico 1
Estimacidn global del exceso de muertes y muertes oficiales por Covid-19
(2 de noviembre de 2021)
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Fuente: The Economist (2021).
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La pandemia por el Covid-19 no solo ha puesto de manifiesto los fallos
de la arquitectura sanitaria internacional encabezada por la Organizacion
Mundial de la Salud, sino también las deficiencias de los servicios nacionales
de salud publica. El primer desafio de contencién sanitaria en la region fue
esencialmente de atencién médica a los enfermos, en medio de centros de
salud insuficientes, déficits de camas y de unidades de terapia intensiva, y
escasez de oxigeno y de medicamentos esenciales para atender a los con-
tagiados. La competencia por la adquisicién de pruebas PCR concentré
buena parte de los esfuerzos por obtener insumos médicos el primero afio
de la pandemia; luego, desde inicios de 2021, con la autorizacién de las
primeras vacunas, los esfuerzos individuales de la diplomacia de los paises
latinoamericanos se concentraron en comprarlas.

La respuesta politica a la emergencia sanitaria fue diversa en los paises
de América Latina: desde un autoritarismo sanitario, en el que gobiernos
como los de Bolivia, Chile, El Salvador y Venezuela desplegaron medidas
de contencidn severas, represivas y de excepcion, con control militarizado
en las calles —incluyendo la restriccién prolongada de derechos (toques de
queda, cuarentenas rigidas, prohibicién a la libre circulacién)—, hasta un
populismo sanitario, basado en el negacionismo, que minimizé la emergencia
sanitaria, sin seguir el criterio técnico ni las recomendaciones cientificas.
Por otra parte, México, Brasil, Nicaragua, Estados Unidos y el Reino
Unido actuaron de manera negligente al principio, priorizando los intereses
econémicos por sobre los de la salud piblica; sin embargo, a medida que fue
avanzando la pandemia o hubo cambios de gobierno, la mayoria corrigié
el rumbo (Gutiérrez, 2021).

La vulnerabilidad y los déficits estructurales de los sistemas de salud
publica, junto a las debilidades de la institucionalidad democritica, han
llevado a las sociedades latinoamericanas a un rumbo erritico y poco pre-
visible en su respuesta a la pandemia por el Covid-19. La solucién para esta
crisis no se dard a nivel individual ni de manera inmediata. La situacién
exige una coordinacién colectiva en lo social y en lo politico, a largo plazo.
La dindmica politica afecta directamente las condiciones de los pactos
sociales necesarios y duraderos para enfrentar las pérdidas y el sufrimiento
resultantes de la pandemia.
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De un lado, los paises latinoamericanos desplegaron reacciones y
resultados diferentes, a pesar de tener varios dilemas comunes; del otro,
las debilidades en la coordinacién politica y administrativa que se dieron
al interior de la mayoria de ellos también se present6 en los organismos de
la region. Para enfrentar el desafio que esto conlleva es necesario contar
con una estructura regional capaz de dirigir la accién de coordinacién de
las politicas externas hacia unas metas comunes.

En el caso de las vacunas contra el Covid-19 se reprodujo, una vez
mas, la l6gica de la competencia de poder. Se podria decir que se inici6 una
especie de geopolitica de las vacunas, principalmente entre Estados Unidos,
Rusia y China, convirtiéndolas en un instrumento de sofz diplomacy. El acceso
a ellas y su distribuciéon generaron un problema de equidad, dada la alta
concentracién que realizaron los paises desarrollados. Luego de lograr el
primer reto cientifico de obtener vacunas probadamente eficaces, el segundo
desafio fue para la industria farmacéutica en términos de su capacidad de
produccién en la escala y en los volimenes necesarios para satisfacer las
necesidades de vacunacién a nivel global. Después vino el dilema del acceso
y de la distribucién de las vacunas entre todos los paises.

En cuanto al acceso a las vacunas, este puede ser mediante tres mecanismos:
(i) acuerdos directos entre gobiernos y fabricantes, (ii) acuerdos de donacién
o de compra entre paises y (iii) participacion en el mecanismo COVAX para
el acceso mundial a ellas. Muchos paises, en especial los més desarrollados,
tuvieron la prevision de establecer acuerdos de compra anticipada de vacunas
cuando estas estaban en fase de investigacién. De ese modo aseguraron un
acceso privilegiado en el momento en que estuvieron disponibles.

Al 31 de agosto de 2021, en el mundo, se contabilizaban 15.600 millones
de dosis producidas. Si bien con esa cantidad se podria vacunar a toda la
poblacién mundial, su distribucién fue desigual, con una alta concentracién
en manos de los paises mis desarrollados. En efecto, el 39% de las compras
se concentré en un grupo de paises desarrollados, los cuales comprenden
tan solo al 12,9% de la poblacion mundial (CEPAL, 2021c: 11). Mientras
que algunos paises ya estin administrando la tercera dosis, miles de millones
de personas todavia no tuvieron acceso a la primera, principalmente en los
paises del sur.
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Grafico 2
Poblacion y vacunas contra el Covid-19 comprometidas mediante contratos bilaterales
(En porcentaje del total mundial)
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Ademis, el problema para la region no ha sido solamente acceder a las
vacunas, sino organizar la logistica de las campafias de vacunacion, proceso
que ha tenido diferentes velocidades en los paises. Al 31 de agosto de 2021 el
54% de la poblacién de Estados Unidos y de Canadd, y el 58% de la poblacion
de la Unién Europea ya habian completado el esquema de vacunaciéon. En
la region, en cambio, el avance ha sido extremadamente lento, de apenas el
24,8%. El desempefio al interior de América Latina y el Caribe también ha
sido heterogéneo. Para esa fecha América del Sur habia logrado el 26,8% de
la poblacién vacunada, a la vez que en Centroamérica y en el Caribe esa tasa
era del 12,8% y del 14,6%, respectivamente (CEPAL, 2021c). Por otra parte,
mientras que Chile y Uruguay habian superado el 70% de su poblacién con
vacunacion completa, en el otro extremo Nicaragua solo habia avanzado en
un 3% y Haiti no habia vacunado ni al 1% de sus habitantes.

Con el fin de buscar un reparto mds igualitario y la autosuficiencia en
la produccién de vacunas, India y Sudéfrica propusieron ante la Asamblea
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General de las Naciones Unidas levantar temporalmente la proteccién
intelectual a las patentes de las vacunas, iniciativa que fue respaldada por
Kenia, Mozambique, Pakistin, Bolivia, Venezuela, Mongolia, Zimbabue y
Egipto, y a la que luego se adhirieron el Grupo Africano y el Grupo de los
Paises Menos Desarrollados; recibiendo finalmente el apoyo de Estados
Unidos.

La Organizacion Mundial del Comercio es el organismo encargado de
administrar los acuerdos relativos a los derechos de propiedad intelectual
relacionados con el comercio de medicamentos. Recordemos que conforme
al régimen instaurado mediante el Acuerdo sobre Derechos de Propiedad
Intelectual relacionados con el Comercio, los Estados miembros de dicha
Organizacién deben garantizar las patentes de productos y los derechos
exclusivos de comercializacion a los productores, por periodos definidos.
Hasta inicios de noviembre de 2021 el debate en esa instancia no fue fructi-
tero, y los paises miembros no lograron el consenso necesario para un
acuerdo sobre la liberacion de las patentes de las vacunas contra el Covid-19.

Pese a que muchos paises miembros de la Organizacién Mundial
del Comercio alertaron acerca del riesgo de no conseguir una solucién
solidaria, las principales empresas farmacéuticas y sus paises de origen se
opusieron con el argumento de que las patentes no son el principal obsti-
culo para expandir la produccién de vacunas, y que dicha accién minaria la
innovacion, desestimulando nuevas inversiones en la investigacién y en la
produccién de vacunas. Si bien el acceso a la informacion de las patentes
vigentes, por medio de su liberalizacién o de una flexibilizacién, cierta-
mente podria contribuir a la produccién local de vacunas, esta no es la inica
barrera por superar, en especial cuando no existe la infraestructura ni las
capacidades previas asociadas a dichas tecnologias en la mayor parte de los
paises latinoamericanos.

El rezago del proceso de vacunacién contra el Covid-19 en la mayor
parte de los paises latinoamericanos respecto a los indices de los paises del
primer mundo podria suponer condiciones equitativas de acceso a las vacu-
nas como objetivo diplomatico comun para las cancillerias de la regién. Sin
embargo, no se ha logrado alcanzar una posicién unificada. Tan solo Bolivia
y Venezuela copatrocinaron la propuesta conjunta ante la Organizacién
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Mundial del Comercio y, aunque Argentina, Brasil y México expresaron su
apoyo a una exencion temporal de patentes, la mayoria de los demas paises
latinoamericanos opt6 por mantener una posicién ambivalente.

Frente a este problema, de alcance global, los jefes de Estado del G20
se comprometieron a contribuir a la vacunacion del 70% de la poblacién
mundial en 2022, mediante el reparto de vacunas contra el Covid-19 a los
paises menos desarrollados. Entonces, no son los foros de concertacién
internacional, como los de la Organizacion de las Naciones Unidas, de la
Organizacién Mundial del Comercio o de la Organizaciéon Mundial de la
Salud, los que estdn construyendo las soluciones politicas, sino las instan-
cias menos institucionalizadas para el didlogo politico del multilateralismo
plutocrdtico. En ese campo, dado el compromiso y el apoyo norteamericano
al proceso de vacunacion global, se podria construir una propuesta comun
a nivel hemisférico que permita a la Organizacién de Estados Americanos
ampliar su agenda incorporando temas de colaboraciéon mas pragmaticos,
con el fin de superar la aguda confrontacion y la polarizacién politica que
le han llevado a un estancamiento institucional.

Reflexiones finales

Como efecto de la pandemia por el coronavirus del Covid-19 América Latina
es una de las regiones mas golpeadas del planeta por los factores de la crisis
internacional. Su cardcter multidimensional, simultaneo y combinado ha
impactado estructuralmente a nivel politico, econémico y sanitario. La de-
presién econémica, asi como las debilidades democriticas, junto con la fatiga
de las sociedades, tienen raices mds profundas y anteriores a la pandemia,
que no ha hecho otra cosa que acelerar e intensificar sus consecuencias.
Las protestas y las movilizaciones de diversos sectores sociales, iniciadas
en muchos casos antes de la pandemia por el Covid-19, se fusionaron
con diversas crisis politicas y econémicas, agravando las condiciones de
desigualdad, inestabilidad y deterioro de la institucionalidad democritica.
La regién latinoamericana enfrenta, ademads, renovados y mayores desafios
frente a los escenarios de crisis internacional, sin proyectos comunes ni
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visiones compartidas. Aunque el caricter ciclico y coyuntural de la crisis
haga prever escenarios de recuperacion, sus efectos seran prolongados. La
reconstruccion de la solidez institucional y la transformacién productiva y
de servicios sociales inclusivos y accesibles marcan ya una agenda de larga
duracién y de esfuerzos compartidos.

La actual pandemia también ha puesto a prueba la institucionalidad
multilateral en los niveles global y regional. Los mecanismos latinoame-
ricanos de coordinacién y de concertacion politica no han resultado lo
suficientemente efectivos para responder a cuestiones esenciales en la crisis,
como el control de los flujos migratorios en las fronteras y el acceso a las
vacunas contra el Covid-19. Ha primado la l6gica unilateral del “blindaje
individual” para evitar el colapso interno, en un escenario de polarizacién
regional y de incremento de la presién externa, que significa la competencia
entre Estado Unidos, Rusia y China.

La situacién de crisis econémica también ha debilitado la cohesion
social. La creciente desigualdad es una causa de fractura en las sociedades
latinoamericanas. Por ello, los esfuerzos de recuperacién también obligan
a los paises de la regién a trabajar en acciones conjuntas a nivel regional,
con el fin de revitalizar los mecanismos de integracién econémica, que hoy
han quedado en una suerte de parilisis institucional.

La coordinacién de la politica exterior de los paises latinoamericanos
para promover una visién compartida ante la crisis sanitaria ha sido, hasta
ahora, muy defectuosa y poco articulada frente a la geopolitica de las vacunas,
haciendo que la participacién conjunta de la region en las discusiones de la
agenda global sea marginal.

Dados los efectos prolongados de la crisis sanitaria, la CEPAL (2021c¢)
ha propuesto avanzar en la coordinacién de siete lineas de accién para la
politica regional externa:

i.  Fortalecer los mecanismos de compra conjunta internacional de vacunas
y medicamentos esenciales.

ii. Utilizar los mecanismos de compras publicas de medicamentos para el
desarrollo de mercados regionales.

iii. Crear consorcios para el desarrollo y la produccién de vacunas.
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iv. Implementar una plataforma regional de ensayos clinicos.

v. Aprovechar las flexibilidades normativas para acceder a propiedad
intelectual.

vi. Fortalecer mecanismos de convergencia y reconocimiento regulatorio.

vii. Fortalecer los sistemas de salud primaria para el acceso universal a
vacunas y su distribucién equitativa.

Esto convoca a una agenda minima y comun para los paises latinoame-
ricanos, sobre la base de la cual se podria construir un renovado proceso de
concertacion politica regional al servicio de las personas, superando el dilera
del prisionero (Orias, 2003) en el que los paises latinoamericanos contindan
entrampados, entre la heterogeneidad de sus economias y las diferencias
politico-ideolégicas que hoy separan a la region.
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