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Tema

Andlisis in memoriam Pablo Bustelo (T 2024), profesor de Economia Aplicada en la
Universidad Complutense de Madrid e investigador principal de Asia-Pacifico en el Real
Instituto Elcano de 2002 a 2013.

Resumen

Este ARI es un homenaje a nuestro comparnero Pablo Bustelo, investigador principal
para Asia-Pacifico en la primera década de existencia del Real Instituto Elcano. El texto
realiza un examen retrospectivo en cuatro de sus lineas de investigacion: el (inagotable)
debate sobre el equilibrio idéneo entre Estado y mercado en los procesos de desarrollo,
las caracteristicas de la China emergida (frente a la emergente), la coexistencia de
empresas espanolas y asiaticas en América Latina y la posicion de la Unién Europea
(UE) hacia China.

A través de su analisis de los “cuatro dragones” asiaticos (Corea del Sur, Taiwan, Hong
Kong y Singapur), Pablo desafié la explicacién predominante que atribuia su éxito
unicamente al libre mercado, resaltando el papel crucial del Estado. En su recorrido por
las teorias del desarrollo econémico, identificé el debate Estado-mercado como uno de
los ejes que separa las escuelas de pensamiento ortodoxas de las heterodoxas. Su
analisis certero identificé en el correcto (y muy dificil) equilibrio entre Estado y mercado
uno de los ingredientes principales de la receta del éxito asiatico.

Los estudios del desarrollo le llevaron pues a Asia, donde pas6 a centrar su
investigacion, especialmente en China y la India, que consideraba motores de la
economia mundial. Predijo el ascenso de estas potencias en un orden multipolar,
aunque la rapidez de la transformacion china terminara superando sus previsiones y
expectativas. Creia en la cooperacién entre China, la India y Estados Unidos (EEUU),
opinidn que se ajustaba a un contexto menos confrontativo, anterior al liderazgo de Xi
Jinping.

A principios del siglo XXI, Espafia apostd por una estrategia de triangulacion econdémica
para tener protagonismo en el proceso de desembarco de Asia-Pacifico en América


https://www.realinstitutoelcano.org/biografias/pablo-bustelo/
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-desaceleracion-en-el-crecimiento-economico-de-china-y-la-recuperacion-global/
https://www.realinstitutoelcano.org/tema/america-latina/
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-desaceleracion-economica-de-china-y-su-impacto-en-la-ue/
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-desaceleracion-economica-de-china-y-su-impacto-en-la-ue/
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Latina. Pablo Bustelo analizé la viabilidad de esta estrategia, reconociendo su potencial,
pero también los retos de distinta naturaleza y las dudas sobre la necesidad para las
economias asiaticas, especialmente China, de aproximarse a América Latina de la mano
de un socio europeo.

Finalmente, se examina la evolucion de la politica europea hacia China conectandola
con el pensamiento de Pablo Bustelo, que siempre postuld las bondades de estrechar
relaciones. Sin embargo, la UE y sus Estados miembros —Espafa incluida— han
adoptado en los ultimos afos un enfoque cauto en lo econémico y mas proactivo en lo
geopolitico, movidos por el temor a una excesiva dependencia y en el contexto de la
creciente rivalidad Washington-Pekin.

Analisis

En enero de este ano, nos dejaba prematuramente Pablo Bustelo, profesor titular de
Economia Aplicada en la Universidad Complutense de Madrid, investigador principal (y,
por lo tanto, colega) en el Real Instituto Elcano y, sobre todo, amigo. En varios de los
homenajes y semblanzas que se le han hecho, se ha destacado su labor pionera en
Espana, contribuyendo a profundizar los (todavia incipientes en los afios 90) Estudios
del Desarrollo y abriendo, junto con otros académicos, el campo de los Estudios
Asiaticos en nuestro pais.

Su capacidad para adelantar el impacto mayusculo que tendria la emergencia china en
las relaciones internacionales, la economia mundial y el pensamiento sobre desarrollo
nos permite releer, en el actual contexto de fragmentacion geopolitica y retorno del
Estado, sus contribuciones al (viejo) debate sobre el papel de lo publico y de lo privado
en los procesos de desarrollo, la emergencia de China, la eventual triangulacién entre
ésta, Espafna y América Latina y la dificil posicién internacional en la que estos cambios
tectonicos dejarian a Europa.

En este ARI, tratamos de imaginar las conversaciones que nos hubiera gustado tener
con Pablo, a la luz de los acontecimientos econdmicos y politicos mundiales recientes.
¢ Qué hubiera pensado él de la vuelta del (a ratos denostado) Estado al corazén del
pensamiento econoémico, de la naturaleza del liderazgo global de China, del peso
relativo de Espana y China en América Latina, y de la relacion entre la UE y China? A
estos cuatro temas —Estado y desarrollo, la emergencia de China, la (no) triangulacién
Esparnia-China-América Latina y Europa entre EEUU y China— dedicamos las siguientes
cuatro secciones.

1. Estado y desarrollo

Pablo Bustelo viajé hasta Asia Oriental a través de los estudios del desarrollo. En su
tesis doctoral, defendida en 1989, analizaba las bases del crecimiento de los
denominados cuatro dragones; Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur (Bustelo,
1989). ' Los estudi6 desde dos perspectivas. Por una parte, observaba la

1 Bustelo, Pablo (1989), “Los nuevos paises industriales desde 1945 ; milagros econdmicos o modelos de
desarrollo?”, tesis doctoral presentada en la Universidad Complutense de Madrid.


https://elpais.com/cultura/2024-01-23/in-memoriam-pablo-bustelo-un-economista-pionero-del-estudio-de-asia-pacifico.html
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excepcionalidad que suponia que un pufiado de paises de una misma region crecieran
y, algunos, se industrializaran, en el contexto mas amplio del (entonces denominado)
Tercer Mundo. Por otra, en su lectura de estos procesos de desarrollo, contestaba la
que en aquel momento era la interpretacién mas comuin de este “milagro asiatico”. Esta
explicaba el desempefio econémico de los nuevos paises industriales (NPl) como un
sub-producto de la actividad de las multinacionales, atribuyendo un papel magnifico al
mercado. Incluso, algunos anos mas tarde, el Banco Mundial seguiria atribuyendo este
éxito a “a set of common market-friendly economic policies” (MacDonald et al., 1993: vi)?
aunque mas adelante ya se extenderian las interpretaciones de analistas como Alice H.
Amsden (1992)° sobre Corea del Sur y de Robert Wade (1990)* sobre Taiwan, que
comprendian la funcién esencial que tuvo un Estado altamente intervencionista®, con
sus luces y sus sombras, en el crecimiento econémico de Asia, ademas del indudable
papel del mercado.

Este debate sobre el equilibrio entre Estado y mercado en los procesos de desarrollo,
tan caracteristico de los Estudios del Desarrollo, acompanaria a Pablo en obras
posteriores. En Teorias contemporaneas del desarrollo econémico®, publicada en 1998,
dividia las escuelas de pensamiento sobre desarrollo econémico, nacidas en la post-
segunda guerra mundial, en dos grandes corrientes ortodoxa y heterodoxa. Esta
clasificacién no estaria exenta de debate —;qué criterios, exactamente, separan la
ortodoxia de la heterodoxia? ¢acaso no evoluciona y cambia en el tiempo lo que
consideramos mainstream?—. Sin embargo, aunque el propio autor no llegara a
explicitarlo, podria interpretarse que, a su juicio, los grandes ejes del debate entre la
ortodoxia y la heterodoxia en el pensamiento sobre desarrollo econémico eran (o quizas
aun son) el mayor o menor peso del Estado frente al mercado, y, en linea con ello, la
(im)pertinencia de disefar y aplicar politicas industriales y comerciales, que maticen y
moldeen el grado y naturaleza de la apertura econémica de los paises.

El pensamiento sobre desarrollo econémico —o el pensamiento econémico, en general—
tiende al comportamiento pendular. En los afos de la reconstruccion postbélica y el
nacimiento del sistema de Bretton Woods, la defensa de la participacion del Estado en
la economia y en los procesos de desarrollo formaba parte del mainstream. Esta era la
visién de los denominados pioneros, como Rosenstein-Rodan, partidarios de un big
push en el que el Estado interviniese masivamente, pero a corto plazo, con el fin de
poner el mercado a funcionar. Y ésta era la vision de los estructuralistas, como Prebisch

2 MacDonald, Lawrence (ed.); Nancy Birdsall; José Edgardo L. Campos; Chang-Shik Kim; W. Max Corden,
Howard Pack; John Page; Richard Sabor; Joseph E. Stiglitz (1993), The East Asian miracle: economic
growth and public policy, Oxford University Press.

3 Amsden, Alice H. (1992), Asia's Next Giant. South Korea and Late Industrialization, Oxford University
Press.

4 Wade, Robert (1990), Governing the Market: Economic Theory and the Role of Government in East Asian
Industrialization, Princeton University Press.

5 En este sentido, recuérdese que, durante los afios de cambio estructural en Corea del Sur, las medidas
de promocioén de la industria automotriz incluyeron la prohibiciéon expresa de importaciones desde Japon.

6 Bustelo, Pablo (1998), Teorias contemporaneas del desarrollo econémico, Editorial Sintesis.
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o Furtado, partidarios, sin embargo, de una intervencion mas permanente del Estado en
la economia (Bustelo, 1998).

Sin embargo, en los afios 80 y 90, en los que la literatura especializada aborda las bases
del éxito de las economias asiaticas, el mainstream era otro —resumible en un Consenso
de Washington partidario de la liberalizacion econdémica—; motivo, quizas, por el que
predomin6 en un primer momento una lectura del éxito asiatico fundamentada en la
bondad de los mecanismos del mercado.

Podria decirse que nos encontramos ahora ante un nuevo movimiento de péndulo’,
precipitado por las evidencias acerca de las bases del éxito econdmico chino y por la
creciente percepcion de que Europa y EEUU estan llamados a “defenderse”
econdémicamente del crecimiento del gigante asiatico. Asi, Pablo Bustelo fue quizas un
economista heterodoxo, o quizas simplemente se adelanté a su tiempo. Fue un pionero.

2. Asia emergente, China emergida

Asi, una de las constantes en la carrera investigadora de Pablo Bustelo fue su interés
por los procesos de desarrollo econdmico acelerado que experimentaron diferentes
paises asiaticos durante la segunda mitad del siglo XX y la primera década del XXI.
Aunque esto le llevé a escribir sobre practicamente todos los paises de Asia Oriental,
Asia del Sur y del Sudeste Asiatico, China y la India fueron el foco de sus ultimas
publicaciones de impacto. La transformacién econémica de estos gigantes fascinaba a
Pablo, consciente de su papel como grandes motores de la economia mundial y de su
creciente peso politico y militar, en un momento en que la inmensa mayoria de los
analistas de nuestro pais mantenian una concepcion “occidentalocéntrica” del mundo y
una visién orientalista y estereotipada de la regién mas populosa y dindmica de nuestro
planeta.

Chindia: Asia a la conquista del siglo XXI es la monografia en la que Pablo expuso con
mas detalle las implicaciones del espectacular desarrollo de estos dos paises sobre el
orden politico internacional. Desde la perspectiva privilegiada que nos dan los anos, esta
obra fue publicada en 2010, podemos apuntar cémo han resistido el paso del tiempo los
analisis y las predicciones que alli se recogen. Pablo estaba convencido no sélo del
enorme potencial de ambos paises, también de que su proceso de desarrollo era
imparable y que esta era la punta de lanza de un orden multipolar que desplazaria el
orden unipolar encabezado por EEUU y establecido tras la Guerra Fria. La consolidacion
y expansion de los BRICS en el BRICS+, la Iniciativa de la Franja y la Ruta o la
incapacidad de Occidente para aislar internacionalmente a Rusia tras su invasion de
Ucrania son algunas de las manifestaciones posteriores mas evidentes de este proceso.
A pesar de su enorme entusiasmo por ambos paises, ni siquiera Pablo fue capaz de
prever entonces que se producirian tan rdpido algunas de las transformaciones
vertiginosas que han experimentado, siendo la mas relevante de ellas la emergencia de

7 Baste constatar que en el boletin de publicaciones del Fondo Monetario Internacional (FMI) de marzo de
2024, dos de las ocho publicaciones destacadas se refieren a la necesidad de cambio en la disciplina
econdmica (dadas sus limitaciones ante los grandes retos como el cambio climatico) y a como gravar
fiscalmente el patrimonio.


https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=124650
https://www.realinstitutoelcano.org/monografias/chindia-asia-a-la-conquista-del-siglo-xxi/
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China como gran potencia tecnoldgica. Esto es muy relevante para entender por qué las
relaciones de China con la India y con EEUU han tomado un derrotero distinto al que
esperaba Pablo, pues han convertido a China en un formidable competidor econémico
para otras grandes economias y en un poder militar de primer orden.

Aunque era consciente de las tensiones geopoliticas y de las discrepancias normativas
de Pekin con Nueva Delhi y Washington, Pablo sostenia, en un contexto de avance
aparentemente imparable de la globalizacién y de la interdependencia entre las mayores
economias del mundo, la clara complementariedad econémica existente entre estos tres
paises ofrecia tales incentivos que la cooperacion seria la dimensién imperante en sus
relaciones. Es mas, en el caso de Chinay la India, esa dinamica de cooperacién no sélo
se iba a fundamentar sobre una profunda y creciente complementariedad de sus
economias, sino también sobre su condiciéon de potencias emergentes, que facilitaba
una tedrica “convergencia en su politica exterior y sus intereses estratégicos”.

Lo que Pablo no esperaba, al igual que la inmensa mayoria de nosotros, era que el
sucesor de Hu Jintao, Xi Jinping, iba a sustituir de un plumazo la politica exterior de
perfil bajo imperante desde los tiempos de Deng Xiaoping por otra mucho mas proactiva
y asertiva. Pablo pensaba que la politica exterior china seguiria priorizando la estabilidad
internacional para centrarse en su desarrollo doméstico, en vez de intentar maximizar
su influencia internacional, incluso impulsando unilateralmente sus posiciones en zonas
en disputa. Este giro de la politica exterior china ha alienado a varios de sus vecinos,
incluyendo la India, y a un EEUU que quiere mantener su fuerte influencia en la
seguridad regional.

Partiendo de esa visién de China esencialmente como un socio para otros paises, la
mayor preocupacion de Pablo sobre las relaciones de Espana con China, y con el resto
de las principales economias asiaticas, era como intensificar unos vinculos bilaterales
que comparativamente eran menores que los del resto de las principales economias de
la UE. En uno de sus ultimos documentos de trabajo para el Real Instituto Elcano, se
alertaba de que las empresas espafnolas exportaban, en términos relativos, siete veces
menos a China y cinco veces menos a la India que la media de la UE. Desde entonces,
la empresa espanola ha incrementado su presencia en Asia, hasta el punto de que en
2023 esta brecha se habia reducido hasta quedar en tres veces menos tanto en relacién
a China como a la India. Sin embargo, esta mayor interdependencia con China se esta
cuestionando y hemos asistido a una securitizacién del debate sobre los vinculos
economicos entre Europa y China que no tiene perspectiva de reducirse en los préximos
anos.

3. Finalmente Espana no triangulé con América Latina y Asia-Pacifico

En la primera década del siglo XXI, cuando la inversién espafola en América Latina
vivia uno de los momentos de mayor esplendor, fueron muchos los que comenzaron a
apostar por lo que llamé la triangulacion entre Espana, Asia-Pacifico y América Latina,
aunque finalmente el concepto se termind centrando en China. En 2009, Xulio Rios
describié cémo el concepto y la estrategia de la triangulacién Asia-Pacifico-América
Latina-Espana se habian incorporado al corpus de la politica exterior espafola, situando
ambos fenémenos en la aprobacién del Plan Marco Asia-Pacifico 2000-2002.


https://www.realinstitutoelcano.org/informes/informe-elcano-no-6-la-politica-exterior-de-espana-con-asia-pacifico-prioridades-y-retos/
https://media.realinstitutoelcano.org/wp-content/uploads/2021/11/dt15-2011-bustelo-chindia-repercusiones-economicas-globales-espana.pdf
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=China-EU_-_international_trade_in_goods_statistics#Trade_with_China_by_EU_Member_State
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fec.europa.eu%2Feurostat%2Fstatistics-explained%2Fimages%2F3%2F31%2FEU_trade_with_India2023.xlsx&wdOrigin=BROWSELINK
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Mas alla del recorrido practico que haya podido tener dicho plan, lo cierto es que la idea
de la triangulacion tuvo un cierto recorrido en “la evolucion e intensificacion de las
relaciones diplomaticas, comerciales y culturales entre América Latina y Asia...
incluyendo un aumento de la presencia y significacién [de Espafa] en ambos espacios
geopoliticos”.®

Pese a sus metas tan ambiciosas, lo que se buscaba basicamente era que las empresas
chinas y espafolas convergieran para obtener mayores beneficios de los paises
latinoamericanos donde estaban presentes. En realidad, el aporte de cada una de las
partes era asimétrico. Para comenzar, las economias latinoamericanas serian meros
espectadores del desembarco empresarial hispano-chino, mientras las empresas y los
empresarios espanoles aportarian el know how que tenian de la regién, acumulado en
la década anterior. Por su lado, las empresas chinas, interesadas en América Latina, sin
el necesario conocimiento ni de la realidad politica econémica ni de la lengua ni la
cultura, ni tampoco los contactos a nivel gubernamental para una gestion eficaz de su
actividad, estarian sumamente dispuestas a recorrer la senda de la triangulacion.

Esta teoria rapidamente cont6 con el apoyo de altos cargos de la Administracién
espanola y de numerosos académicos e investigadores. Incluso periodistas y medios de
comunicacion se hacian eco de ella. Sin embargo, la contraparte china se oponia
claramente a esa posibilidad, aunque posteriormente, y en tanto que las empresas
chinas iban ganando terreno en América Latina, algunas posiciones fueron cambiando
y comenzaron a emerger voces favorables a la triangulacion, aunque ya era tarde.

En Espana, algunos especialistas prominentes, como Pablo Bustelo® y Javier Santiso,
junto con la empresa Repsol y el despacho de abogados Uria y Menéndez, se
interesaron desde fechas muy tempranas por la triangulacion China-Esparnia-América
Latina, aunque rapidamente comenzaron a evidenciarse las dificultades para llevarla a
la practica. No obstante, aunque tanto China como Espafia manifestaron su voluntad de
cooperar en América Latina, finalmente la triangulacién no estuvo entre las prioridades
de la relacion bilateral.

Pablo, rapidamente, visualizé los pros y los contras de la triangulacién, adoptando una
postura prudente y expectante, aunque partiendo de una posicion de una cierta distancia
ante una propuesta que de alguna manera estimaba insuficiente y que poco tenia en
cuenta el modo de ser y actuar de los responsables empresariales, politicos y
académicos chinos.'?

8 Xulio Rios (2009), “América Latina, China, Espafia: a vueltas con la triangulacion”.

° Pablo Bustelo (2001), “Triangulacion: posibilidades de aumentar las relaciones de Espafia con Asia
oriental en/a través de América Latina”, Informe para la Secretaria del Estado de Asuntos Exteriores,
Madrid, septiembre 2001.

10 Pryeba de ello es el titulo del lioro que Pablo Bustelo escribié con José Angel Sotillo Lorenzo: La
cuadratura del circulo: posibilidades y retos de la triangulacion Espafa-América Latina-Asia Pacifico,
Madrid, 2002.


https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-triangulacion-china-espana-america-latina-desde-una-perspectiva-china-ari/
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-triangulacion-china-espana-america-latina-desde-una-perspectiva-china-ari/
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Al respecto, recuerdo una reunién en el Instituto, a comienzo de los afios 2000, con la
participacién de un altisimo cargo de unos de los principales think tanks chinos de
relaciones internacionales. Teniendo en mente la moda del momento le pregunté a
nuestro invitado por la famosa triangulaciéon. Su respuesta, muy grafica y simpatica, fue
contundente. Dijo: “imaginese Ud. que esta en el banco de una plaza besandose con su
novia y viene alguien de atras y le dice, ¢ triangulamos?”. A Pablo la respuesta le parecio
sumamente ingeniosa, ya que ponia de relieve las dificultades existentes.

En el Informe Elcano n? 6, de 2006, “La politica exterior de Espana con Asia-Pacifico:
prioridades y retos”, se pueden leer algunas de las ideas de Pablo sobre el tema. Para
comenzar, apuntaba que la triangulacion Espana-América Latina-Asia-Pacifico ofrece
una serie de posibilidades y ventajas que hay que saber explotar. También, que “las
dimensiones de la triangulacion son diversas y no en todos los planos existen
posibilidades similares”. Para poder sacar un mejor partido de la iniciativa separaba los
planos politico, econdémico y empresarial.

Politicamente, Espafia deberia ingresar como pais observador en el Foro de
Cooperacion América Latina-Asia del Este (FOCALAE). Econémicamente, veia que la
triangulacién podria tener grandes ventajas en la financiacién, por bancos espanoles,
de empresas asiaticas en América Latina, del comercio exterior de América Latina con
Asia-Pacifico y de la construccion de infraestructuras en América Latina. En el plano
empresarial, apuntaba a la colaboracién entre empresas chinas y japonesas con otras
espanolas, bien inversiones conjuntas o bien estrictamente asiaticas en América Latina.
Pese a ello, aclaraba que la experiencia de las empresas espafolas no se centraba en
la inversiébn manufacturera y en productos primarios, excepto los hidrocarburos. sin
contar el petréleo. O que si no se le daba un contenido concreto “muchos empresarios
[espanoles] seguiran diciendo que la triangulacién es un concepto vacio o incluso una
entelequia”. Concluia al respecto que en 2005 la inversion directa de las empresas
espanolas en Japén y China fue inferior a los 50 millones de euros en cada caso. La
inversién en la India no llegd ni siquiera al millon de euros, mientras que en América
Latina supero los 3.500 millones de euros.

4. Una Europa incémoda entre EEUU y China

El contexto de posguerra fria en el que Pablo Bustelo comenzé su obra era
relativamente propicio para Europa y la intensificacion de sus relaciones con Asia.'" El
paso del Mercado Comun al Mercado Interior y el anuncio de una moneda Unica
animaban economias de escala que favorecian el crecimiento interno y la proyeccion
externa en un momento en que se aceleraban los flujos comerciales y financieros en
todo el mundo. El orden politico internacional, por su parte, pasaba a descansar sobre
dos ejes: una hegemonia casi indiscutida del gran aliado estadounidense en lo relativo

11| a tesis doctoral de Pablo Bustelo se defendi6 en el afio de la caida del Muro de Berlin. Es légico que
ese punto de inflexién histérico supusiera un efecto intelectual, considerando ademas lo que le acompafo:
iniciativas de desarme, transiciones democraticas en mas de 50 paises, multiplicacién de flujos comerciales
y creacion de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), auge de la cooperacion internacional en
muchos ambitos que iban de la accién climatica al contraterrorismo, expansion de internet, etc. No obstante,
fue también en 1989 cuando se produjo la masacre de Tiananmen.


https://www.realinstitutoelcano.org/informes/informe-elcano-no-6-la-politica-exterior-de-espana-con-asia-pacifico-prioridades-y-retos/
https://www.realinstitutoelcano.org/informes/informe-elcano-no-6-la-politica-exterior-de-espana-con-asia-pacifico-prioridades-y-retos/
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a la seguridad y unas instituciones multilaterales donde tanto Bruselas como las
capitales de los Estados miembros estaban bien representadas.

La politica europea hacia la entonces emergente China empezé a definirse en los anos
90 sobre la base de un vertiginoso crecimiento de los intercambios econdmicos, que
hasta 2002 estuvieron por debajo de los que se mantenian con Japén. No habia
ingenuidad sobre la naturaleza autoritaria del régimen comunista pues, de hecho, la
represion en Tiananmen habia llevado a prohibir la venta de armas (embargo que sigue
hoy en vigor, aunque se haya violado multiples veces por parte de empresas europeas).
En todo caso, la UE —del mismo modo que EEUU en un primer momento— mas bien
animé la generacién de fuertes interdependencias entre espacios con ventajas
comparativas complementarias. EI ambiente de optimismo, que dominé la escena
mundial entre las crisis financieras de 1997 y 2008, y la confianza en la capacidad
occidental de gobernar la globalizacion contribuyeron a esa dinamica. Las eficiencias
agregadas (cadenas de valor que abaratan costes) parecian compensar problemas
como la deslocalizacién industrial o el dificil acceso al mercado interno chino. También
permitian ir sorteando roces diplomaticos, normalmente motivados por la reaccion china
a lo que se consideraban injerencias europeas en asuntos internos (Tibet, Sinkiang y
Taiwan), sin que todavia revistieran categoria de tension geopolitica entre bloques.

En 2003, ya con cumbres anuales institucionalizadas, tanto el enfoque europeo como el
chino habian asumido como marco dominante de la relacion el deseo de cooperar y va
a ser entonces cuando ambas partes acordaron avanzar en una asociacion estratégica
integral. ' Ese mismo afio, Pablo Bustelo escribi6 que China postulaba, frente al
“hegemonismo” de EEUU, un multilateralismo donde se insertarian también ella y la UE
(ademas de Rusia y la India).

Resulta interesante subrayar que el cuarto de siglo que abarca su obra escrita (1989-
2013)"3 viene a coincidir con los afos en los que en Europa —y en él mismo- primaba el
objetivo de gestionar de modo virtuoso la fuerte interrelacion econémica y la
multipolaridad mundial que estaria surgiendo, donde ambas partes tendrian que estar
interesadas en el éxito del otro.' Y va a ser al final de ese periodo cuando Bruselas y
Pekin firmaron la Agenda Estratégica para la Cooperacion,'®

Pero ese enfoque cambiara justo a partir de entonces por la combinacion de tres
desarrollos casi simultaneos que tuvieron su origen fuera de Europa: (1) en Washington,
la Administraciéon Obama adopté el “pivot to Asia” mientras los analistas empezaron a
desarrollar el peligro de que EEUU perdiese ante China su condicion de super

12 E| de 20083 fue el primer documento oficial chino sobre la UE, con 15 secciones dedicadas a promover la
cooperacion. El papel europeo forma parte, en cambio, de una serie de comunicaciones publicadas a partir
de 1998.

13 VVéanse sus publicaciones en https://produccioncientifica.ucm.es/investigadores/141175/publicaciones.

14 VVéase su tribuna en El Pais, “; Puede China hundir o salvar al mundo?”, octubre de 2011, en plena crisis
de la Eurozona, donde Pablo Bustelo destaco el interés chino porque la UE resolviera sus problemas,
creciera, y el euro fuese un éxito.

5 La Agenda Estratégica para la Cooperacién UE-China 2020 se adopt6 precisamente en 2013.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2003:0533:FIN:EN:PDF
http://eu.china-mission.gov.cn/eng/zywj/zywd/201501/t20150113_8301513.htm
http://eu.china-mission.gov.cn/eng/zywj/zywd/201501/t20150113_8301513.htm
https://media.realinstitutoelcano.org/wp-content/uploads/2003/12/las-relaciones-entre-estados-unidos-y-china-asociacion-o-competencia-estrategicas.pdf
https://media.realinstitutoelcano.org/wp-content/uploads/2003/12/las-relaciones-entre-estados-unidos-y-china-asociacion-o-competencia-estrategicas.pdf
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=124650
https://elpais.com/diario/2011/10/09/negocio/1318166078_850215.html.
https://elpais.com/diario/2011/10/09/negocio/1318166078_850215.html.
https://eeas.europa.eu/archives/docs/china/docs/eu-china_2020_strategic_agenda_en.pdf
https://foreignpolicy.com/2011/10/11/americas-pacific-century/
https://www.ft.com/content/5d695b5a-ead3-11e1-984b-00144feab49a
https://produccioncientifica.ucm.es/investigadores/141175/publicaciones
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potencia'®; (2) en Pekin se optd por una politica exterior mas agresiva tras el ascenso
al poder de Xi Jinping; y (3) en Moscu se promovi6 la anexion de Crimea, anunciandose
asi el fin de una era de relaciones internacionales que habia estado mas marcada por
la cooperacién que por la confrontacion.

Tras ese punto de inflexion, varios acontecimientos van a empuijar al nitido deterioro de
las relaciones con China. Entre los factores que van a contribuir al endurecimiento de la
politica europea deben al menos mencionarse la llegada de Donald Trump a la Casa
Blanca en 2017 (empefiado en que sus aliados transatlanticos le siguiesen en su postura
abiertamente hostil hacia China), la pandemia del COVID-19 en 2020 (que va a poner
de manifiesto los peligros de una extrema dependencia; no sélo en el &mbito de la salud)
y la invasion rusa de Ucrania en 2022, que Pekin no condend.

A pesar de que Chinay la UE han llegado a ser en los ultimos cinco afnos sus principales
socios comerciales respectivos, resulta muy significativo el cambio de tono adoptado en
este tiempo tanto por el ultimo documento chino sobre la relacion como por la Comisién
y la Alta Representante, que califican ahora a China como “socio, competidor y rival
sistémico”.'” Y, aunque a finales de 2020 se anuncié un acuerdo de principio sobre
proteccion de inversiones (el llamado “Comprehensive Agreement on Investment’), el
deterioro de la relacion politica ha acabado impidiendo su firma.

Esa evolucion tan rapida de las prioridades europeas hacia China tiene su plasmacién
especifica para el caso espafnol. En 2013, en una de sus ultimas publicaciones en el
Real Instituto Elcano, Pablo Bustelo sefalaba que el gran desafio de Espana en Asia
era intensificar alli la presencia comercial e inversora de sus empresas. S6lo 10 afos
mas tarde, en un estudio de estrategia publicado con ocasién de la presidencia
semestral europea, la oficina de prospectiva del Gobierno analizaba los problemas de
una excesiva interrelacion y las fricciones geopoliticas causadas por China. Su
pronoéstico no apuntaba a que fuese inevitable una fragmentacion econémica post
globalizacién ni tampoco postulaba desconectar a Espana y al resto de la UE de China,
pero si que se recomendaba reducir la dependencia empresarial, sobre todo en el
terreno tecnoldgico.

En el momento actual, la politica europea hacia China esta marcada por el delicado
equilibrio entre reducir riesgos (de-risking) sin caer en el desacople (de-coupling) y por
cémo mostrarse cerca de EEUU en la dimension geopolitica sin excesivo menoscabo
de la relacion diplomética con Pekin. Es una posicion incobmoda porque la UE tiene mas
experiencia, herramientas y réditos que conseguir si el contexto externo es de comercio
abierto y multilateralismo que de seguridad econémica y militar. Hay ademas otra fuente
de incomodidades por la divisién interna entre quienes desean seguir estrechando

% E| articulo de Hillary Clinton (2011), “America's Pacific Century”. Foreign Policy, 11/X/2011
(https://foreignpolicy.com/2011/10/11/americas-pacific-century/) se considera el texto fundante de un giro
en la estrategia exterior estadounidense que pasa de poner el acento diplomatico y militar de Europa y
Oriente Medio a la region Asia-Pacifico, donde despunta China como potencia ya emergida. Poco después,
Graham Allison publicaria su célebre articulo “Thucydides's trap has been sprung in the Pacific”, Financial
Times, 21/V111/2012.

17 El documento chino, de diciembre de 2018, subraya la preocupacion por el proteccionismo y la
desglobalizacién. El papel europeo es de marzo de 2019.
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http://eu.china-mission.gov.cn/eng/zywj/zywd/201812/t20181219_8301603.htm
https://commission.europa.eu/system/files/2019-03/communication-eu-china-a-strategic-outlook.pdf
https://commission.europa.eu/system/files/2019-03/communication-eu-china-a-strategic-outlook.pdf
https://media.realinstitutoelcano.org/wp-content/uploads/2013/02/espana-en-2013-perspectivas-desafios-elcano.pdf
https://media.realinstitutoelcano.org/wp-content/uploads/2013/02/espana-en-2013-perspectivas-desafios-elcano.pdf
https://futuros.gob.es/sites/default/files/2023-09/RESILIENTEU2030.pdf
https://futuros.gob.es/sites/default/files/2023-09/RESILIENTEU2030.pdf
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relaciones de negocio (como el canciller federal Olaf Scholz, critico con la posibilidad de
aranceles) y quienes prefieren asentar el nuevo paradigma de la autonomia estratégica
(en algunos casos, como el presidente Emmanuel Macron, con tintes proteccionistas).
Tal vez sea inevitable el triunfo de esta segunda opcién en un mundo mas hostil y con
China mas asertiva. En todo caso, sera carisima y poco grata desde la éptica del
profesor Bustelo.

Conclusion

Pablo Bustelo supo adelantar las consecuencias extraordinarias de varias de las
tendencias econémicas internacionales que adn eran incipientes a finales de los afios
90: un movimiento de péndulo méas en el pensamiento sobre desarrollo —con el
reconocimiento del papel esencial del Estado—, la importancia, dentro y fuera de su
region, que tendria la emergencia de China y las dificultades para que Espana
desempenara un papel protagonista en el acercamiento de China a la region
latinoamericana. En sus previsiones, Pablo, sin embargo, aposté por la cooperacién
frente a la competencia: un sistema internacional que “digiriera” en mayor medida el
éxito asiatico y el liderazgo chino, mas colaboracién entre China y la India —basada en
las complementariedades de sus estructuras productivas— y, quizas, algo menos de
asertividad por parte china de la que se ha manifestado bajo el liderazgo de Xi Jinping.
Asi, nos hubiera gustado poder oir y leer su analisis, siempre certero, de este giro de
guion en la coyuntura internacional y la economia mundial.

Es con esta breve reflexién sobre las muchas aportaciones de Pablo Bustelo, con gran
carifio y respeto y con una profunda tristeza, que nos despedimos de nuestro querido
comparfero y amigo.

Real Instituto Elcano Principe de Vergara, 51. 28006 Madrid (Spain)
www.realinstitutoelcano.org @rielcano



