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Sobre Fundar

Fundar es un centro de estudios y disefio de politicas publicas que promueve una agenda de
desarrollo sustentable e inclusivo para la Argentina. Para enriquecer el debate publico es necesario
tener un debate interno: por ello lo promovemos en el proceso de elaboracion de cualquiera de
nuestros documentos. Confiamos en que cada trabajo que publicamos expresa algo de lo que
deseamos proyectar y construir para nuestro pais. Fundar no es un logo: es una firma.

Nos dedicamos al estudio e investigacion de politicas publicas sobre la base de evidencia. Como
parte de nuestra politica de promover la transparencia y promocion de la discusion publica,
disponibilizamos los datos utilizados para nuestros andlisis, para que cualquier persona que lo desee
pueda replicar los andlisis realizados y generar nuevas investigaciones.

Creemos que el lenguaje es un territorio de disputa politica y cultural. Por ello, sugerimos que se
tengan en cuenta algunos recursos para evitar sesgos excluyentes en el discurso. No imponemos
ningun uso en particular ni establecemos ninguna actitud normativa. Entendemos que el lenguaje
inclusivo es una forma de ampliar el repertorio linglistico, es decir, una herramienta para que cada
persona encuentre la forma mas adecuada de expresar sus ideas.

Trabajamos en tres misiones estratégicas para alcanzar el
desarrollo inclusivo y sustentable de la Argentina:

Generar riqueza. La Argentina tiene el potencial de crecer y de elegir cémo hacerlo. Sin crecimiento,
no hay horizonte de desarrollo, ni proteccion social sustentable, ni transformacion del Estado. Por eso,
nuestra mision es hacer aportes que definan cuél es la mejor manera de crecer para que la Argentina
del siglo XXI pueda responder a esos desafios.

Promover el bienestar. El Estado de Bienestar argentino ha sido un modelo de proteccion e inclusion
social. Nuestra mision es preservar y actualizar ese legado, a través del disefio de politicas publicas
inclusivas que sean sustentables. Proteger e incluir a futuro es la mejor manera de reivindicar el espiritu
de movilidad social que define a nuestra sociedad.

Transformar el Estado. La mejora de las capacidades estatales es imprescindible para las
transformaciones que la Argentina necesita en el camino al desarrollo. Nuestra mision es afrontar la
tarea en algunos aspectos fundamentales: el gobierno de datos, el disefio de una nueva gobernanza
estatal y la articulacion de un derecho administrativo para el siglo XXI.
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Introduccidn

En el marco de la globalizacion, el dinamismo del comercio internacional indicaba que la apertura
externay laintegracién en las cadenas globales de valor eran el sendero que debian seguir los paises
gue buscaran incrementar su desarrollo y mejorar su insercion internacional. Sin embargo, desde
la crisis financiera de 2008, comenzaron a percibirse sefiales de agotamiento. Con la pandemia de
2020y la guerra en Ucrania en 2022, la economia global adquirié rasgos sustantivamente diferentes
alos que presentaba una década atras. Las dinamicas y las geografias que impulsaron el crecimiento
economico global de los afios 1990 y comienzos del siglo XXl ya no explican la realidad actual.

La busqueda de una nueva etiqueta para este nuevo tiempo —surgen términos como “post-hiperglo-
balizacion” ( ) 0 “poliglobalizacion” ( )— revela la singularidad del periodo
y la necesidad de volver a mirar al mundo. Esto implica incorporar a las politicas de desarrollo el
papel de las estrategias de insercion internacional. En el nuevo escenario internacional se requiere
un conjunto de instrumentos que vincule la produccion local con los mercados globales, amortigle
los shocks externos y genere mecanismos para la resolucion de problemas colectivos. Comprender
el alcance de la reconfiguracion global resulta un insumo imprescindible para esa tarea.

En este documento analizamos cuéles han sido los cambios en las dindmicas de poder, qué instru-
mentos y sectores estratégicos construyen el nuevo escenario internacional, y qué tipo de respues-
tas se observan en los paises del Sur Global para adaptarse y enfrentar los desafios de desarrollo e
insercion internacional en ese nuevo contexto. Buscamos asi comprender cuél es el grado de permi-
sividad del escenario internacional para el desarrollo de politicas autébnomas y cudles son las prac-
ticas dentro del Sur Global. Argumentamos que, aun cuando enfrenten limitaciones, estos paises
pueden encontrar en el uso estratégico de las herramientas de insercién internacional mecanismos
para aprovechar dicha reconfiguracion en beneficio de su propio desarrollo, en lugar de adaptarse de
manera pasiva al cambio internacional.

Aun cuando enfrenten limitaciones, los paises del Sur Global
pueden encontrar en el uso estratégico de las herramientas
de insercion internacional mecanismos para aprovechar la
reconfiguracién de la globalizacidon en beneficio de su propio
desarrollo, en lugar de adaptarse de manera pasiva al cambio
internacional.

La importancia de un buen diagnoéstico del sistema internacional y el peso de las capacida-
des burocréticas son elementos claves que surgen del estudio de la experiencia de Sudafrica.
También el uso de acuerdos internacionales para generar poder y la apuesta por la regiéon como
un modo de cubrirse frente al riesgo global. Brasil ofrece un ejemplo de reconfiguracion produc-
tiva de sectores estratégicos y de fortalecimiento de capacidades nacionales, que se apoya en
los acuerdos internacionales y en la diplomacia econdmica y ambiental para legitimar sus poli-
ticas. El caso de Indonesia muestra que ignorar los equilibrios en las relaciones internacionales,
especialmente en un contexto global incierto, puede poner en riesgo los objetivos econdmicos
y el margen de maniobra auténomo de un pais. Finalmente, la experiencia mexicana revela que la
construccion de una posicion estratégica en el sistema internacional puede resultar una palanca
de poder suficiente para perseguir politicas que difieren de las normas globales, incluso en areas
fundamentales como la energia.

En su conjunto, estos cuatro casos apuntan a entender como los cambios en el sistema inter-
nacional pueden ser una oportunidad para aquellos paises del Sur Global que sepan leer los


https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2022/05/Inclusive-future_Technology-new-dynamics-policy-challenges.pdf#page=68
https://unctad.org/osgstatement/globalization-disrupted-hyper-globalization-poly-globalization
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espacios de permisividad. Para ello resulta clave el disefio de politicas que articulen, al mismo
tiempo, metas productivas y de insercion internacional.

La gran reconfiguracion global y los nuevos
instrumentos de politica econdmica

No se trata de un proceso de desglobalizacién, pues la
interdependencia e integracidn en los mercados globales
sigue vigente, sino de una reconfiguracién en la que cobra
fuerza la dimensidn geopolitica.

La reconfiguracion de la globalizacién es un proceso acumulativo, gue comenzé con los mecanismos de
ajuste que siguieron a la crisis de 2008 y tomd forma mas claramente tras la pandemia de COVID-19. El
Brexit y la primera eleccion de Donald Trump suelen tomarse como 10s puntos de quiebre de esta nueva
etapa, a mediados de la década de 2010. Cuatro dimensiones —polaridad en el orden internacional, tipo
de instrumentos implementados, sectores econémicos estratégicos y alcance geogréfico— permiten
entender la magnitud de una transformacion en la que se modifican la relacién Estado-mercado y los
modos de participaciony vinculacion en la economia internacional’. Cabe advertir que no se trata de un
proceso de desglobalizacion, pues la interdependencia e integracion en los mercados globales sigue
vigente, sino de una reconfiguracion en la que cobra fuerza la dimension geopolitica.

Las cuatro dimensiones que explican el paso de la hiperglobalizacién a la era de
la reconfiguracion global

Hiperglobalizacion Reconfiguracién global
(1989-2015) (desde 2016)
. . - Primacia de Estados Unidos - "Multilateralismo competitivo”
Orden internacional DR ) . P
- Cooperacioén institucionalizada - Competencia geoeconémica
Politicas de comercio - Apertura econdmica, acuerdos de - Nueva politica industrial

- Nuevo proteccionismo, incremento de

e inversion extranjera libre comercio y : . )
. ; . L. sanciones comerciales y de mecanismos de
directa tratados bilaterales de inversion . L. . .
control en inversién extranjera directa
Tabla 1 ] ] N
- Semiconductores y minerales criticos
- Servicios financieros - Servicios digitales
Sectores econémicos - Farmacéutica - Equipos de telecomunicacién e inteligencia
estratégicos - Manufacturas tecnolégicas artificial
- Servicios de distribucién - Insumos farmacéuticos

- Equipamiento para transicién energética

- Fragmentacién geoeconémica

- Friendshoring (por proximidad geopolitica)
- Slowbalization (menor ritmo de expansion
global)

- Cadenas globales de valor: “"Hecho
en el mundo para ser consumido en el
mundo”

Alcance de la
produccién

Fuente: Fundar.

1 Entendemos a la globalizacién como el proceso de incremento de la interdependencia entre los Estados, impulsado por el comercio
internacional, los flujos de capital, el conocimiento y la tecnologia, y los flujos migratorios. "Hiper-globalizacion" y “reconfiguracion global”
son los términos con los que nos referimos a las distintas etapas que presenta este proceso
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El orden internacional y la transicion de poder

Uno de los componentes del orden emergente es la transicion de poder internacional. Mientras que
la globalizacion estuvo asociada al fin de la Guerra Fria y al periodo de hegemonia estadounidense,
el escenario que asoma en la economia internacional refleja otra configuracion de fuerzas, plasmada
en el ascenso de China y otros paises emergentes. Si bien las causas de esta transicion exceden
lo netamente econdmico, la crisis financiera de 2008 acelerd los cambios y modificé de manera
sustantiva el funcionamiento de la globalizacién. Con epicentro en los paises desarrollados, la crisis
produjo un quiebre en las dindmicas de crecimiento global, profundizando las tendencias hacia una
menor participacion relativa en el Producto Interno Bruto (PIB) mundial de los paises del Grupo de los
Siete (G7) y un crecimiento sostenido de China como gran jugador.

Segun reportes de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), en 2008 las exportaciones de
China superaron a las de Estados Unidos, convirtiéndo al pais asiatico en el lider del comercio de
bienes a partir del afio siguiente. En materia de inversiones, China tuvo una expansion notoria de sus
empresas en los mercados globales a partir de 2013, posicionandose como uno de los principales
emisores de Inversion Extranjera Directa (IED) global. Con un modelo econdmico de “capitalismo de
Estado” con "omnipresencia del sector publico” ( ), China paso a ser un compe-
tidor de las potencias occidentales en multiples industrias. Ademas, comenzo a tener cada vez mas
incidencia dentro de los marcos de gobernanza econdmica global, reclamando su voz dentro de las
instituciones existentes y promoviendo nuevas organizaciones e instituciones alternativas (

). Su ascenso y su creciente incidencia sobre los paises de la region traccionaron a otras
economias emergentes como India, Indonesia, Vietnam, Tailandia ( ). Esto desplazé el
epicentro econdmico hacia el Asia Pacifico y marcé el crecimiento de una mayor diversidad en las
politicas econémicas y modelos de desarrollo?.

Rebeca Grynspan, secretaria general de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD), ha denominado a la geografia emergente como un "multilateralismo compe-
titivo". Esto implica una difusion relativa del poder, a partir del surgimiento de otros actores que dis-
putan el poder econdmico internacional frente a la declinante hegemonia estadounidense. Ademas,
supone que, mientras la hiperglobalizacion ambicionaba una relativa homogeneizaciéon entre los
modelos de desarrollo, en esta nueva etapa ganan peso paises que manifiestan una creciente diver-
sidad de modelos econdmicos.

En esa diversidad, se dispara ademas una competencia, en la que ya no pesan tanto las ganancias
absolutas —el crecimiento del mercado como un todo—, sino las ganancias relativas, es decir, como
se distribuye ese crecimiento entre los distintos paises. Asi, el libre comercio —y el crecimiento total
de la economia— deja de ser el factor estructurante de las politicas y se produce un cambio hacia
lecturas mas proteccionistas ( ). Esto tiene un efecto disruptivo para la globaliza-
cion:la interdependencia pasa a ser identificada como fuente de vulnerabilidad y crecen las nociones
de riesgo® a medida que hay actores con incentivos para aprovechar €s0s puntos vulnerables —cue-
llos de botella, nodos de informacion— ( X ).

La variable ideoldgica y/o proximidad geopolitica entre

los mercados se volvié crecientemente relevante en la
seleccion de socios econdmicos —como refleja el término
friendshoring—. Por su parte, la concepcioén de seguridad se
expandioé para incluir la "seguridad econdémica”.

2 Otras dos economias destacadas por su vinculacion a los nodos de cadenas regionales de valor son Polonia, en Europa, y México,
en América del Norte.

3 Elriesgo es entendido como la probabilidad de que ocurra un evento con potenciales efectos negativos sobre las acciones u opera-
ciones de un Estado, empresa o individuo ( ).


https://www.eltrimestreeconomico.com.mx/index.php/te/article/view/1500
https://academic.oup.com/jiel/article-abstract/22/4/655/5637576
https://academic.oup.com/jiel/article-abstract/22/4/655/5637576
https://academic.oup.com/jiel/article-abstract/22/4/655/5637576
https://www.jstor.org/stable/43710012
https://academic.oup.com/jiel/article-abstract/22/4/655/5637576
https://academic.oup.com/jiel/article-abstract/22/4/655/5637576
https://academic.oup.com/jiel/article-abstract/22/4/655/5637576
https://direct.mit.edu/isec/article/44/1/42/12237/Weaponized-Interdependence-How-Global-Economic
https://direct.mit.edu/isec/article/44/1/42/12237/Weaponized-Interdependence-How-Global-Economic
https://www.brookings.edu/books/the-uses-and-abuses-of-weaponized-interdependence/
https://www.brookings.edu/books/the-uses-and-abuses-of-weaponized-interdependence/
https://www.brookings.edu/books/the-uses-and-abuses-of-weaponized-interdependence/
https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-031-27769-6
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La relacién sino-americana marca el ritmo de este cambio, concentrando las mayores cuotas de
poder y el ritmo de cooperacion-competencia-conflicto. Ante el desafio de China, Estados Unidos
modifico sus politicas productivas y de insercion internacional. En 2011, desplazé la atencién hacia
el Pacifico ( ), modificando el esquema de relaciones imperante. Al asumir la presidencia,
Trump definié a la competencia con China como eje prioritario de su politica de seguridad nacional’y
puso al comercio como herramienta central, con la "guerra comercial” de 2018-2019. Subas de aran-
celes, medidas de defensa comercial 0 antidumping, restricciones a las exportaciones se convirtieron
en los instrumentos prioritarios, conduciendo a un paulatino proceso de fragmentacion del comercio
y de la inversion de acuerdo con alineamientos geopoliticos.

En este marco, la variable ideoldgica y/o proximidad geopolitica entre los mercados se volvid creciente-
mente relevante en la seleccion de socios econdmicos —como refleja el término friendshoring (
)—. Por su parte, la concepcion de seguridad se expandid para incluir la “seguridad econdémica”.

Debe tomarse en cuenta que este cambio en la dindmica de relacionamiento tiene lugar, ademas,
en un contexto de transformacion tecnoldgica, asociado a la revolucion de la industria 4.0, y de ten-
siones vinculadas al cambio climético y la transicién energética. En el nuevo marco global, la den-
sidad de vinculos econdmicos, el control sobre eslabones estratégicos de las cadenas de valor y
sobre tecnologias claves constituyen un componente de poder. Como resultado de estos factores,
se incrementaron los riesgos globales, con efectos tanto para los actores privados como para los
decisores publicos®.

Politicas de comercio y de inversion extranjera directa

En esta reconfiguracion, el Estado ha vuelto a ocupar un lugar central en el disefio de las politicas in-
dustriales, comerciales y de atraccidn y regulacion de la inversion extranjera directa. Asi, se ha ido am-
pliando el instrumental de politicas con las que los gobiernos intervienen en las relaciones econémi-
cas internacionales. Esto implicd un uso mas intensivo de instrumentos de politicas comerciales y de
inversion existentes, asi como su “politizacion”, al incluir con mayor frecuencia metas no-econdémicas
como la competitividad estratégica, la mitigacion del cambio climético, la resiliencia de las cadenas de
valor®, preocupaciones geopoliticas o de seguridad nacional ( ; ). Asi,
la economia quedd enmarcada por objetivos ambientales, sociales y geopoliticos; y se relegitimé la
intervencion de los gobiernos, por medio de un discurso de “nueva politica industrial™.

La politica comercial en la reconfiguracion de la globalizacién

La politica comercial emergente se caracteriza por tres modalidades de intervencion:

* unuso estratégico de los flujos de comercio, que contribuye a generar un creciente proteccionismo;
* lanegociacion de acuerdos comerciales y de nuevos instrumentos de cooperacién econémica;

e uncambio de enfoque en la gobernanza multilateral, plasmado en el debilitamiento de la OMC.

4 Asilo establecela .
5 Un elemento que ilustra este cambio es la inclusion de las nociones de "riesgos” e “incertidumbre” dentro de los anélisis de proyec-
ciones econdmicas internacionales, tanto de organismos internacionales como de consultoras.
6 El concepto de resiliencia alude a la capacidad de un sistema —en este caso, una cadena de valor— para prevenir las crisis y dis-
rupciones, y enfrentarlas y recuperarse luego de que ocurran. Implica la capacidad de evaluar y gestionar riesgos, y la construccion de
habilidades de restablecimiento.
7 La nueva politica industrial comprende "intervenciones gubernamentales focalizadas, destinadas a apoyar empresas, industrias o
actividades econdmicas especificas para la persecucion de determinados objetivos nacionales (econémicos o no econdémicos)” (

). Se trata de medidas focalizadas en ciertos sectores, que se distinguen por buscar incrementar la capacidad de control nacional
sobre eslabones estratégicos de las cadenas globales de valor y perseguir metas no econémicas a través de mecanismos de condicio-
nalidades ( o .


https://2009-2017.state.gov/secretary/20092013clinton/rm/2011/11/176999.htm
https://www.atlanticcouncil.org/news/transcripts/transcript-us-treasury-secretary-janet-yellen-on-the-next-steps-for-russia-sanctions-and-friend-shoring-supply-chains/
https://www.atlanticcouncil.org/news/transcripts/transcript-us-treasury-secretary-janet-yellen-on-the-next-steps-for-russia-sanctions-and-friend-shoring-supply-chains/
https://www.iisd.org/articles/policy-analysis/multipurpose-trade-policy
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://trumpwhitehouse.archives.gov/wp-content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf
https://www.imf.org/en/Publications/Policy-Papers/Issues/2024/03/11/Industrial-Policy-Coverage-in-IMF-Surveillance-Broad-Considerations-546162#:~:text=The%20paper%20discusses%20the%20four,generate%20significant%20cross%2Dborder%20spillovers
https://www.imf.org/en/Publications/Policy-Papers/Issues/2024/03/11/Industrial-Policy-Coverage-in-IMF-Surveillance-Broad-Considerations-546162#:~:text=The%20paper%20discusses%20the%20four,generate%20significant%20cross%2Dborder%20spillovers
https://www.penguinlibros.com/ar/economia-politica-y-actualidad/258880-libro-mision-economia-9789877370638?mot_tcid=acae2c9e-5e42-481f-b830-f1a3edfd0e46
https://drodrik.scholar.harvard.edu/sites/scholar.harvard.edu/files/dani-rodrik/files/a_new_growth_strategy_for_developing_nations.pdf
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Proteccionismo emergente y uso estratégico del poder de mercado

El giro hacia el proteccionismo comenzo tras la crisis de 2008 y experimentd un crecimiento acele-
rado con la disputa Estados Unidos-China y la pandemia. Como muestra el grafico 1, se fueron acu-
mulando paulatinamente distintos instrumentos de restriccion sobre las importaciones, ascendiendo
desde un 0,6% en el contexto de la crisis financiera internacional hasta cubrir el 10% de las importa-
ciones globales para 20238 ( ). Medidas que inicialmente surgian como temporales, se
acumularon y prolongaron en el tiempo.

Alcance de las medidas restrictivas en el comercio internacional sobre las
importaciones mundiales. Cantidad de medidas restrictivas sobre importaciones
en vigor acumuladas desde 2009 y porcion de las importaciones mundiales
afectadas (%) (2009-2023)

Medidas restrictivas sobre importaciones en vigencia: Cantidad Porcentaje de importaciones mundiales afectadas
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Fuente: Fundar, con base en el (OMC, 2023b).

La guerra arancelaria entre Estados Unidos y China configurdé un punto disruptivo en este nuevo
escenario.Entre 2018y 2021, Washington y Beijing implementaron medidas de salvaguardia, aranceles
y cuotas arancelarias con tarifas adicionales que oscilaron entre el 10%y el 25% —con picos de hasta
el 200%— para mas de la mitad del comercio bilateral, respectivamente ( ;

). Esto afectd los flujos comerciales en miles de millones de ddlares y desencadend un
proceso de desacople entre ambas economias, que aun se sostiene. Como muestra el gréfico 2, la
participacion de China en el total de las importaciones de Estados Unidos se redujo del 21,5% (2017)
al 13,8% (2023). La direccionalidad de las medidas implementadas en estos afios y el volumen de
comercio abarcado diferencian el uso de aranceles de esta etapa de los precedentes.

8 De acuerdo con la OMC, se consideran medidas e instrumentos restrictivos sobre las importaciones los aranceles, las restricciones
cuantitativas (tanto cuotas como prohibiciones totales), los requisitos de licencias (tanto automaticas como no automaticas), los precios de
referencia sobre importaciones y las tasas, impuestos u otros recargos aplicados exclusivamente sobre importaciones ( ). La canti-
dad de medidas en vigor se registra desde 2009 en la Base de Datos de Vigilancia del Comercio de la OMC. La fuente de los datos sobre el
valor de las importaciones globales es UN Comtrade ( ).


https://d3ipxbzibstf0l.cloudfront.net/reports/60-report.pdf
https://d3ipxbzibstf0l.cloudfront.net/reports/60-report.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0161893821000363
https://cepr.org/voxeu/columns/bystander-effect-us-china-trade-war
https://cepr.org/voxeu/columns/bystander-effect-us-china-trade-war
https://cepr.org/voxeu/columns/bystander-effect-us-china-trade-war
https://d3ipxbzibstf0l.cloudfront.net/methodology/vrKDNQnPgyraJix5tbJ3Xt9hlAq9CQMq3T7aTmJr.pdf
https://d3ipxbzibstf0l.cloudfront.net/reports/60-report.pdf
https://d3ipxbzibstf0l.cloudfront.net/reports/60-report.pdf
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Relevancia de China como socio comercial de Estados Unidos. Participacion de
China en las importaciones y exportaciones estadounidenses (%) (1990-2023)
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Fuente: Fundar, con base en datos de la

El giro geoecondmico y la competencia en sectores tecnoldgicos llevaron también a un incremento
de las restricciones sobre las exportaciones en Estados Unidos, la Unién Europea (UE) y China, tanto
de bienes de uso dual como de bienes tecnoldgicos. Por otro lado, se identifica un impacto asociado
a los distintos paquetes de sanciones unilaterales implementadas contra Rusia por la UE y Estados
Unidos en 2022 y 2023, en el marco de la guerra en Ucrania ( ). De hecho, en el ultimo
semestre de 2023 las nuevas medidas implementadas en materia de restricciones a las exportacio-
nes superaron a las que limitan las importaciones?® (gréafico 3).

Medidas restrictivas al comercio aplicadas anualmente. Cantidad de medidas
restrictivas registradas por afio en la Base de Datos de Vigilancia del Comercio de
la OMC (2017-2023)

Restricciones Aranceles @ Procedimientos aduaneros Restricciones cuantitativas aimportaciones @ Derechos aduaneros a las exportaciones
Restricciones cuantitativas a exportaciones Otras medidas sobre exportaciones @ Otras
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% Nueva politica industrial
o
o | 200 /\
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g EE.UU./ China Pandemia
%) 150 |
w
o
o 100 || /
(a] /
<D( \ —
= 50 ||
P4
3
0
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Fuente: Fundar, con base en datos del (OMC,

2023b).

Este escenario distorsivo exhibe también un incremento en el volumen y alcance de los subsidios a
distintos sectores e industrias ( ). Segun (GTA), los subsidios

9 Lasrestricciones a la exportacion consistieron principalmente en la imposicion de restricciones cuantitativas y en aumentos de los
derechos de exportacion. Las restricciones a la importacion incluyeron aumentos de los aranceles de importacion y, en menor medida,
reglamentaciones aduaneras mas estrictas y la imposicion de restricciones cuantitativas.


https://www.census.gov/foreign-trade/data/index.html
https://www.wto.org/english/res_e/booksp_e/trade_outlook23_e.pdf
https://www.wto.org/english/res_e/booksp_e/trade_outlook23_e.pdf
https://www.wto.org/english/res_e/booksp_e/trade_outlook23_e.pdf
https://d3ipxbzibstf0l.cloudfront.net/reports/60-report.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/0534eca53121c137d3766a02320d0310-0430012022/related/Unfair-Advantage-Distortive-Subsidies-and-Their-Effects-on-Global-Trade-2023.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/0534eca53121c137d3766a02320d0310-0430012022/related/Unfair-Advantage-Distortive-Subsidies-and-Their-Effects-on-Global-Trade-2023.pdf
https://www.globaltradealert.org/
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representan el 42,7% de las medidas implementadas desde 2008, con un pico notorio de creci-
miento a partir de 2017. Las notificaciones de medidas compensatorias'® son coincidentes con esos
aumentos, registrando picos entre 2017 y 2020 y volviendo a incrementarse en 2023 ( ).

Un ultimo componente de este marco es la aplicacion unilateral de regulaciones con alcance extrate-
rritorial. Estas han priorizado tanto metas ambientales como el control sobre eslabones productivos
considerados estratégicos. Por ejemplo, el Departamento de Comercio de Estados Unidos emitid
una resolucion en 2024 ampliando las regulaciones de las practicas antidumping (

): la autoridad aduanera puede implementar aran-
celes extraordinarios contra aquellos productos que, a criterio de dicho pais, aventajen a la industria
nacional por tener regulaciones laborales, ambientales, de derechos humanos o de proteccion de
la propiedad intelectual mas “débiles” o diferentes a las de Estados Unidos, independientemente de
otros lineamientos contenidos en acuerdos multilaterales o que hayan sido negociados entre las
partes. La UE, por su parte, a través de la agenda verde, ha recurrido a diversos instrumentos comer-
ciales con efecto extraterritorial para la proyeccion de sus estandares y preferencias, sin haber-
los negociado con las contrapartes, tales como el Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono
(CBAM) ( ).

Acuerdos comerciales bajo el giro geoeconémico

En este giro también se observa un incremento en la celebraciéon de acuerdos comerciales. Un 31%
de los acuerdos de libre comercio en vigor corresponde al periodo 2017-2024, tal como muestra
el grafico 4. A diferencia de otros periodos, estos tendieron a concentrarse entre paises con afini-
dad geopolitica y/o ideoldgica, incluyeron formas mas flexibles de cooperacion e incorporaron metas
no-comerciales. El comercio y/o poder de mercado fue usado como un medio para promover la
adopcion de determinadas reglas y estdndares mediante nuevos acuerdos.

Tendencias en la firma de acuerdos de libre comercio. Cantidad anual y
acumulada de acuerdos de libre comercio notificados ante la OMC (1990-2024)

Acuerdos notificados anualmente @ Total acumulado de acuerdos en vigencia
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Fuente: Fundar, con base en datos de la actualizados al 18 de septiembre de 2024.

10 Son las medidas aplicadas por el pais importador, en forma de un aumento de los derechos, con el objetivo de contrarrestar las
subvenciones de otro pais.


https://www.wto.org/english/tratop_e/scm_e/CV_InitiationsByExp.pdf
https://www.wto.org/english/tratop_e/scm_e/CV_InitiationsByExp.pdf
https://www.wto.org/english/tratop_e/scm_e/CV_InitiationsByExp.pdf
https://www.trade.gov/press-release/us-department-commerce-updates-trade-enforcement-regulations-level-playing-field-us
https://www.trade.gov/press-release/us-department-commerce-updates-trade-enforcement-regulations-level-playing-field-us
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=9505150
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=9505150
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=9505150
https://rtais.wto.org/UI/PublicAllRTAList.aspx
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A diferencia de otros periodos, los acuerdos de libre comercio
tendieron a concentrarse entre paises con afinidad geopolitica
y/o ideoldgica, incluyeron formas mas flexibles de cooperacion
e incorporaron metas no-comerciales. El comercio y/o poder
de mercado fue usado como un medio para promover la
adopcion de determinadas reglas y estandares mediante
nuevos acuerdos.

En ese marco, se destaca especialmente la ampliacion y profundizacion de los capitulos destinados
a la proteccion del ambiente. En Estados Unidos, el gobierno de Joe Biden reposiciond las cuestio-
nes ambientales en las negociaciones comerciales, incluyendo las medidas de descarbonizacion, la
coordinacion de politicas ambientales a nivel doméstico con sus principales socios comerciales y
la exclusion de recursos cuya extraccion no es sustentable de las cadenas globales de suministro™.

En 2022, la UE aprobd una revision de los lineamientos para la firma de acuerdos comerciales, dispo-
niendo una mayor relevancia de los capitulos dedicados al desarrollo sostenible (

). Los nuevos lineamientos buscan evitar que se produzca una "carrera a la baja" en los estan-
dares regulatorios de los regimenes de comercio y de inversion. También incluyen el fomento a la
explotacion sostenible de recursos naturales, la promocion de la economia circular, la responsabi-
lidad social empresaria y el combate contra la deforestacion. En estos lineamientos, la UE incluye
ademas: "liberalizar el comercio de materias primas y bienes energéticos para la transicion climatica”;
“promover la contratacion publica sostenible”, y "eliminar los obstaculos al comercio y la inversion
en energias renovables”. Estas medidas contrastan con las posiciones en negociaciones concretas,
sobre todo en los acuerdos Norte-Sur, donde suelen preservarse cuotas y otras restricciones de
mercado, replicando una lectura mas mercantilista.

Por fuera de los Tratados de Libre Comercio (TLC), se han desarrollado otras herramientas de coope-
racion para la resiliencia en las cadenas de valor. Estos instrumentos, sin embargo, no incluyen meca-
nismos vinculantes como los TLC. El Marco Econdmico del Indo-Pacifico para la Prosperidad (IPEF),
por ejemplo, contiene un pilar especifico sobre resiliencia, en el cual se institucionaliza un mecanismo
de coordinacion entre las partes a través de un Consejo dedicado a la revision de planes nacionales
de accion y de una Red cuya principal funcidn es la respuesta a crisis y emergencias en cadenas
globales de valor, entre otros instrumentos.

Otros tipos de acuerdos de cooperacion identificados han sido los llamados “mini-deals”, promovi-
dos tanto en la UE ( ) como en Estados Unidos ( ). Se trata de acuerdos
tipicamente bilaterales que introducen marcos regulatorios sobre un aspecto delimitado de la politica
comercial, como una barrera técnica, sin alcanzar la complejidad de un acuerdo de libre comercio.
Al ser instrumentos acotados, tienen ademas un proceso de negociacion y ratificacion institucional
mas sencillo que el que implica un acuerdo de libre comercio. Esta tendencia hacia mecanismos ad
hoc de cooperacion contrasta con las practicas de los afios 1990 y 2000. Su uso, especialmente
en el sector de minerales criticos, llama a una mayor creatividad —y flexibilidad— en el disefio de las
estrategias de insercion internacional.

11 Esto se ha materializado en acuerdos multilaterales, tales como el (IPEF, 2022)
y bilaterales, como la (2022).


https://policy.trade.ec.europa.eu/development-and-sustainability/sustainable-development/sustainable-development-eu-trade-agreements_en?prefLang=es&etrans=es
https://policy.trade.ec.europa.eu/development-and-sustainability/sustainable-development/sustainable-development-eu-trade-agreements_en?prefLang=es&etrans=es
https://policy.trade.ec.europa.eu/development-and-sustainability/sustainable-development/sustainable-development-eu-trade-agreements_en?prefLang=es&etrans=es
https://policy.trade.ec.europa.eu/development-and-sustainability/sustainable-development/sustainable-development-eu-trade-agreements_en?prefLang=es&etrans=es
https://ecipe.org/wp-content/uploads/2023/10/ECI_23_PolicyBrief_11-2023_LY03.pdf
https://ecipe.org/wp-content/uploads/2023/10/ECI_23_PolicyBrief_11-2023_LY03.pdf
https://static1.squarespace.com/static/5f0a3654a47d231c00ccd14f/t/654cf443e3db0f13bb4cf45b/1699542135395/Vol_62.2_Article_Claussen.pdf
https://www.commerce.gov/ipef
https://www.regulations.gov/document/USTR-2022-0005-0001
https://www.regulations.gov/document/USTR-2022-0005-0001
https://www.regulations.gov/document/USTR-2022-0005-0001
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La transicién hacia fuentes de energia bajas en emisiones ha impulsado una mayor demanda de
minerales. El litio, el cobre, el niquel, el cobalto y las tierras raras se convierten en insumos criticos y
estratégicos ( ). Esta tendencia ha llevado a Estados Unidos y a la Unién Europea, junto
con otros paises desarrollados, a adoptar estrategias especificas de politicas productiva y exterior
para garantizar su seguridad econémica y diversificar las cadenas de suministro.

En Estados Unidos, los andlisis de riesgo de las cadenas de suministro llevaron al lanzamiento de
programas de fortalecimiento nacional, como la
yla (IRA). También se implementaron restricciones para
ciertos paises ( ), considerando no sélo el origen de la produccién, sino
también la composicién del capital empresario sin importar donde se ubique la produccién. La UE,
por su parte, disefié un plan centrado en la resiliencia, sustentabilidad y autonomia estratégica
"abierta”, que incluye diversificacion, localizacién y circularidad de las cadenas de minerales criti-
cos. Cred la y aprobo el
, que establece puntos de referencia vinculantes, tanto para las capacidades nacio-
nales a lo largo de la cadena de suministro de materias primas estratégicas como para diversificar el
suministro de la UE hasta 2030. Tanto Estados Unidos como la UE reforzaron estas estrategias con
la participacion en el (Asociacion para la Seguridad de los Minerales,
MSP), un foro que busca catalizar proyectos e inversiones en la cadena de valor de los minerales
con un enfoque en estandares ambientales, sociales y de gobernanza (Environmental, Social, and

Box 1 Governance, ESG).

Resulta llamativo el crecimiento a nivel global de los Memorandos de Entendimiento (MOU, segun la
sigla en inglés) que buscan resguardar la transparencia y la resiliencia en las cadenas de minerales
criticos, apostando a mecanismos blandos de cooperacién. También se han incluido regulaciones
relativas a energia y materias primas en algunos acuerdos de libre comercio. Un relevamiento de
estos instrumentos (gréafico 5), en el que complementamos los datos de la

con informacioén de sitios web oficiales y portales de noticias, arroja un total de 43
Memorandos de Entendimiento sobre minerales criticos firmados desde enero 2017 hasta noviem-
bre de 2024 por 29 paises y la UE (la cual ha firmado 11 MOU como bloque regional).

Evoluciéon de la firma de Memorandos de Entendimiento (MOU) sobre minerales
criticos. Cantidad de MOU firmados anualmente (2017-2024)

20

15

Grafico 5 1

CANTIDAD DE MOU

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Nota: El dato de 2024 contempla hasta el mes de noviembre.
Fuente: Fundar.


https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/5c1c160a-557d-42d9-bfa8-929142d2fa21/content
https://www.congress.gov/bill/117th-congress/house-bill/3684/text
https://www.congress.gov/bill/117th-congress/house-bill/3684/text
https://www.congress.gov/bill/117th-congress/house-bill/3684/text
https://www.congress.gov/bill/117th-congress/house-bill/3684/text
https://www.congress.gov/bill/117th-congress/house-bill/5376/text
https://www.energy.gov/mesc/foreign-entity-concern-interpretive-guidance
https://erma.eu/
https://www.consilium.europa.eu/es/infographics/critical-raw-materials/
https://www.consilium.europa.eu/es/infographics/critical-raw-materials/
https://www.state.gov/minerals-security-partnership/
https://www.iea.org/policies/16674-critical-minerals-supply-chain-cooperation-mous
https://www.iea.org/policies/16674-critical-minerals-supply-chain-cooperation-mous
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Multilateralismo debilitado, acciones unilaterales

Otro cambio de la politica comercial en la reconfiguracion global es el avance de acciones unilatera-
les y plurilaterales, dada la pérdida relativa de capacidad de la OMC para moldear las conductas de
los Estados. Este debilitamiento del multilateralismo se refleja tanto en la funcion negociadora del
organismo —han sido pocos y limitados los acuerdos comerciales multilaterales concluidos en el
siglo XXl— como en la parélisis del Organo de Apelacion.

El fracaso de la Ronda de Doha'? fue el primer indicio de como las dindmicas de gobernanza de
las politicas comerciales que habian funcionado durante la hiperglobalizacion no lograban produ-
cir resultados bajo un multilateralismo competitivo. Dos décadas después soélo se alcanzo la firma
de acuerdos especificos' parciales y menos “profundos” ( ). Simultdneamente, se
ha desarrollado una agenda de negociaciones plurilaterales. Temas estratégicos como el comercio
electronico vy la facilitacion de las inversiones o la regulacion domeéstica de servicios son acordados
so6lo por algunos miembros. Como resultado, se vuelve menos esperable una regulacion homogénea
en el sistema del comercio multilateral.

El debilitamiento del multilateralismo se retroalimenta ademas
con las otras tendencias del giro proteccionista de la politica
comercial: tienden a incrementarse las acciones unilaterales,
con efectos extraterritoriales, que complejizan las relaciones
comerciales.

Al mismo tiempo, se incrementd la incertidumbre regulatoria. El rechazo de Estados Unidos al nom-
bramiento de arbitros en el Organo de Apelacion de la OMC ha llevado a la disolucién de facto de esta
instancia. Frente a una controversia, los paises pueden acudir a una solucién mutuamente acordada o
recurrir a la conformacion de un grupo especial. Si alguna de las partes no acuerda con el reporte del
grupo especial puede "apelar” la medida, sin que exista un ente que recoja dicha apelacion. A media-
dos de 2024 se acumulaban 31 apelaciones sin resolver por la falta de funcionamiento del 6rgano.

El debilitamiento del multilateralismo se retroalimenta ademas con las otras tendencias del giro pro-
teccionista de la politica comercial. Tienden a incrementarse las acciones unilaterales, con efectos
extraterritoriales, que complejizan las relaciones comerciales. Como se vera en la seccion de andlisis
de casos, esto incrementa la vulnerabilidad de los paises de ingresos medios, pero también genera
algunos nichos de oportunidad.

Inversion extranjera directa: friendshoring, control e influencia

El contexto de reconfiguracion global llevé a empresas y gobiernos a revisar sus estrategias de inter-
nacionalizaciéon. En los Ultimos afios, el crecimiento de la Inversion Extranjera Directa (IED) fue mucho
mas lento y volatil que en décadas anteriores, tal como muestra el grafico 6. Muchos Estados modi-
ficaron sus lineamientos de politicas para la captacion de capitales y el control sobre la emision de
IED, priorizando la resiliencia en las cadenas de valor. De acuerdo con datos de la UNCTAD, en 2022
hubo un uso mucho mas intenso de las medidas implementadas en materia de IED ( ).
En este marco de mayor intervencionismo e incertidumbre, la IED a nivel mundial se redujo.

12 Habia sido lanzada en 2001 como gran apuesta para modernizar el corpus regulatorio del comercio internacional tras la Ronda
Uruguay (1986-1994).
13 (2013);

(2015),y. (2022).


https://ri.conicet.gov.ar/handle/11336/152442
https://unctad.org/system/files/official-document/wir2023_overview_es.pdf
https://www.wto.org/spanish/thewto_s/20y_s/wto_tradefacilitation_s.pdf
https://www.wto.org/spanish/tratop_s/agric_s/factsheetagric17_s.htm
https://www.wto.org/spanish/tratop_s/agric_s/factsheetagric17_s.htm
https://www.wto.org/spanish/tratop_s/rulesneg_s/fish_s/fish_s.htm
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Evolucion de los flujos globales de Inversidon Extranjera Directa (IED). Valor de
los flujos entrantes de IED a nivel global (USD Mil Millones) (1990-2022)
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Fuente: Fundar, con base en datos de la

Podemos distinguir tres tipos de estrategias ligadas a la IED que contrastan con las précticas de
atraccion de capitales previas a la pandemia:

» Politicas de atraccion de capital guiadas por motivos geopoliticos y estratégicos: reshoring, near-
shoringy friendshoring.

¢ Incorporaciones de controles y prohibiciones sobre la inversion.
* Uso delainversion extranjera directa como instrumento de incidencia geopolitica.
Reshoring, nearshoring y friendshoring

Los términos reshoring (relocalizacion nacional o repatriacion de la produccion), nearshoring (regio-
nalizacion o reubicacién de los capitales por proximidad geografica) y friendshoring (por proximidad
geopolitica) se popularizaron en la pospandemia y reflejan los cambios acaecidos en las politicas de
inversion asociadas a las cadenas globales de valor.

Ante la vulnerabilidad que experimentaron los territorios durante la pandemia y los cambios en las
estructuras de costos amparadas por el salto tecnoldgico, comenzoé a fortalecerse el posiciona-
miento de los territorios nacionales en las cadenas de valor, especialmente en sectores estratégi-
cos. Los elementos geograficos y geopoliticos cobraron peso en estas acciones, en muchos casos
imbuidas de un enfoque de “seguridad econémica”.

Estados Unidos fue el pais que impulso las politicas de reshoring. En 2021, sanciond la

, en la que identificd cuatro éreas estratégicas para atraer IED:
semiconductores, baterias para vehiculos eléctricos (VE), minerales criticos y productos farmacéu-
ticos y reactivos. El gobierno federal, en el marco de un discurso nacionalista, recurrio a incentivos
fiscales, subsidios condicionados a contenido local, y mejoras en la infraestructura nacional, mol-
deando la estrategia de reshoring.


https://unctadstat.unctad.org/datacentre/dataviewer/US.FdiFlowsStock
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2021/02/24/executive-order-on-americas-supply-chains/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2021/02/24/executive-order-on-americas-supply-chains/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2021/02/24/executive-order-on-americas-supply-chains/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2021/02/24/executive-order-on-americas-supply-chains/

16

Lagran
reconfiguracién
globaly

los nuevos
instrumentos
de politica
econémica

Fundar

Posteriormente, la Ley de CHIPS y Ciencia ( ) de 2022 fomentd el desarrollo
de nuevas inversiones, con el objetivo de asegurar la competitividad de la industria nacional, la pro-
teccion de la fuerza laboral estadounidense y la resiliencia en las cadenas globales de suministros.
La legislacion cuenta con un presupuesto de USD 52,7 mil millones para desarrollo de inversiones,
infraestructura e incentivos fiscales via créditos impositivos, para un tipo delimitado de semiconduc-
tores altamente innovador. El acceso a estos incentivos, sin embargo, esta condicionado por cier-
tos requisitos: los beneficiarios tienen prohibido concretar cualquier transaccion significativa (+USD
100.000) para la expansion de sus operaciones en paises criticos, tales como China.

La UE sanciond su propia , vigente desde el 21 de septiembre de 2023. Esta incluye
una erogacion de EUR 11,15 mil millones del presupuesto de la UE y de sus Estados Miembros para
fomentar la inversion privada y la relocalizacion de operaciones en territorio europeo.

Estos planes son, en parte, una reaccion al programa “Made in China 2025", lanzado por Beijing en
2015, cuya meta es dominar los sectores de alta tecnologia. Este plan se apoyo¢ fundamentalmente
en subsidios y regulaciones a la propiedad intelectual que “facilitaron” la transferencia de tecnologia,
antes que en politicas de atraccién de IED. Sin embargo, no puede desconocerse que el nearshoring
y el reshoring no serian tales sin este antecedente en el gigante asiatico.

La incorporacion de controles y prohibiciones sobre las inversiones

La expansion del concepto de seguridad a la esfera econdmica dio lugar a un cambio en la forma de
abordar la IED. En 2018, Estados Unidos sanciond la

. que fortalecio las capacidades de monitoreo del impacto de la I[ED sobre la seguridad nacional,
especialmente en las inversiones relacionadas con determinadas tecnologias criticas o estratégicas,
infraestructuras claves y recoleccion de datos personales sensibles.

Desde entonces se produjo una expansion global de las préacticas de monitoreo de la IED —tanto de
la recepcion de flujos como de la salida de capitales—, que implican una mayor capacidad burocra-
tica de control e incluso la prohibiciéon de determinadas operaciones (

). Los controles se concentran en los sectores tecnoldgicos estratégicos, con el objetivo de
limitar las capacidades de otros paises de ganar ventaja en la competencia tecnolégica. Por ejemplo,
la CHIPS and Science Act incluye entre las condicionalidades aplicadas a quienes acceden a los
fondos provistos por el programa la prohibicion de desarrollar transacciones (incluida mediante IED)
que puedan conducir a ampliar las capacidades de paises como China, Rusia, Corea del Norte o Irdn
en materia de semiconductores durante la proxima década. La Unién Europea, por su parte, incorporé
en 2019 un mecanismo de monitoreo de |ED orientado a infraestructura y tecnologia critica, insumos
como energia, informacion sensible y libertad de prensa.

A fines de 2023, treinta y siete paises habian incorporado controles sobre la IED por motivos de
seguridad nacional, alcanzando el 68% del total de IED global ( ).

El uso de la inversion como instrumento en la competencia geopolitica

Otra tendencia es la promocion de la emision de IED mediante grandes programas de cooperacion
y/o infraestructura, como la , liderada por China, o el

, impulsado por Estados Unidos y los paises del G7. Estos progra-
mas no pueden ser analizados fuera del contexto de competencia geopolitica.

La BRI fue lanzada por China en 2013, con base en inversiones en infraestructura, el incremento de
relaciones de interdependencia comercial y un enfoque de priorizacion de los vinculos con la regiéon
préxima. Inicialmente centrado en Asia Pacifico, desde 2017 se fue expandiendo hasta transformarse
en una iniciativa global. Para diciembre de 2023, 146 paises, es decir, casi el 75% de los paises del


https://www.congress.gov/bill/117th-congress/house-bill/4346
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/european-chips-act_es
https://www.congress.gov/bill/115th-congress/house-bill/5841/text
https://www.congress.gov/bill/115th-congress/house-bill/5841/text
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3913248
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3913248
https://unctad.org/system/files/official-document/wir2023_overview_es.pdf
https://esp.yidaiyilu.gov.cn/
https://esp.yidaiyilu.gov.cn/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/06/12/fact-sheet-president-biden-and-g7-leaders-launch-build-back-better-world-b3w-partnership/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/06/12/fact-sheet-president-biden-and-g7-leaders-launch-build-back-better-world-b3w-partnership/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/06/12/fact-sheet-president-biden-and-g7-leaders-launch-build-back-better-world-b3w-partnership/
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mundo, habian firmado memorandos de entendimiento con China en el marco de esta iniciativa. El
volumen de inversiones habria superado los USD 950 mil millones acumulados ( ).

Estados Unidos y los paises del G7 también buscan expandir sus capacidades de |[ED hacia terceros
mercados. Mediante la asociacion B3W establecieron pautas comunes en materia de competencia
estratégica con China, coordinando la movilizacién de capital de actores que convergen en torno a

los valores democraticos ( ). Se lanzaron mecanismos de promocion y finan-
ciamiento como la (PGII, segun su sigla en
inglés) y el (ITSI).

En Europa se destaca la iniciativa , un mecanismo de la UE para impulsar vinculos —apo-

yados en financiamiento para la IED y créditos— en los sectores digital, energético, de transporte, salud,
educacion e investigacion, a nivel global, sobre la base de los valores y la estrategia comunitaria europea
—entre los que se incluyen aspectos politicos, ambientales y geoestratégicos—. Si bien las inversiones
por ahora han sido mas modestas, el proyecto ambiciona movilizar hasta EUR 300 mil millones entre
2021y 2027 ( ).

Sectores econdmicos estratégicos

El paso de la hiperglobalizacion a la reconfiguracion global también implicd un cambio en la prioriza-
cion estratégica de sectores econdmicos y productivos, asociada a factores de oferta y demanda,
asi como alos cambios de los objetivos no-econdmicos. Mientras que, de 1990 a 2015, la economia
internacional tuvo como sectores prioritarios 10s servicios financieros, la farmacéutica, las manu-
facturas tecnoldgicas y los servicios de distribucion ( ). la reconfiguracion
global da lugar a nuevas prioridades.

En primer lugar, las industrias asociadas al aprovisionamiento energético, incluidos los minerales criti-
cos, las energias tradicionales y las tecnologias bajas en carbono. En efecto, la agenda de mitigacion
del cambio climatico ha permeado en las estrategias de politica econdmica redefiniendo los sectores
claves ( ). El énfasis en la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, que
conduce a la electrificacion y a la mejora de la eficiencia energética, configura un nuevo paradigma
en el que minerales como el litio, el cobre, el niquel, el cobalto y las tierras raras se convierten en
insumos estratégicos. Sobre estos sectores se ha desarrollado una sensibilidad geopolitica, y los
gobiernos han buscado ganar control sobre su cadenas de valor, priorizando a sus socios como pro-
veedores y concentrando los Ultimos eslabones en su industria nacional ( ). Por su parte,
eventos como la guerra en Ucrania pusieron de relevancia la importancia critica tanto de fuentes
convencionales como no convencionales. De hecho, hacia 2023, su demanda crecid hasta alcanzar
niveles prepandémicos ( ).

Un segundo grupo de sectores estratégicos se encuentra asociado al acelerado ritmo de la inno-
vacion tecnoldgica, que implica la sofisticacién de un amplio conjunto de productos y sus compo-
nentes. Destacan los semiconductores, por integrar desde vehiculos para transporte de pasajeros
0 mercancias, hasta aeronaves, armamento, dispositivos de defensa y equipos informaticos varios,
entre otros. Un factor de peso adicional, que da relevancia a los semiconductores, es la concentra-
cion de las capacidades productivas en unos pocos paises. Esto genera una mayor vulnerabilidad
ante las disrupciones. A ello se suma el potencial de generacion de empleo y de valor agregado que
tiene la fabricacion de estos componentes.

Vinculadas al primero y segundo grupo de sectores, se encuentran las industrias que eslabonan
sobre ambas transformaciones. Un caso destacado es el de la electromovilidad ( ).
Por una parte, las baterias de los vehiculos eléctricos se componen de combinaciones sofisticadas
de minerales criticos como el litio, el niquel y el cobalto ( ). Por otra parte, los ultimos mode-
los de automoviles eléctricos contienen de 3 a 10 veces méas semiconductores en comparacion con
los modelos tradicionales de combustion interna ( ).


https://greenfdc.org/countries-of-the-belt-and-road-initiative-bri/
https://greenfdc.org/countries-of-the-belt-and-road-initiative-bri/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/06/12/fact-sheet-president-biden-and-g7-leaders-launch-build-back-better-world-b3w-partnership/#:~:text=President%20Biden%20and%20G7%20partners,developing%20world%2C%20which%20has%20been
https://www.state.gov/translations/spanish/hoja-informativa-asociacion-para-la-infraestructura-e-inversion-mundiales-en-el-marco-de-la-cumbre-del-g7/
https://www.state.gov/the-u-s-department-of-state-international-technology-security-and-innovation-fund/
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/stronger-europe-world/global-gateway_es
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/stronger-europe-world/global-gateway_es
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/stronger-europe-world/global-gateway_es
https://documents1.worldbank.org/curated/en/180311468174918324/pdf/Globalization-and-growth-implications-for-a-post-crisis-world.pdf
https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg3/downloads/report/IPCC_AR6_WGIII_FullReport.pdf
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/5c1c160a-557d-42d9-bfa8-929142d2fa21/content
https://iea.blob.core.windows.net/assets/86ede39e-4436-42d7-ba2a-edf61467e070/WorldEnergyOutlook2023.pdf
https://iea.blob.core.windows.net/assets/86ede39e-4436-42d7-ba2a-edf61467e070/WorldEnergyOutlook2023.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2024/03/Fundar_Politicas-de-transicion-a-la-electromovilidad-en-paises-de-ingresos-medios_CC-BY-NC-ND-4.0.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2024/03/Fundar_Politicas-de-transicion-a-la-electromovilidad-en-paises-de-ingresos-medios_CC-BY-NC-ND-4.0.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2024/03/Fundar_Politicas-de-transicion-a-la-electromovilidad-en-paises-de-ingresos-medios_CC-BY-NC-ND-4.0.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2024/03/Fundar_Politicas-de-transicion-a-la-electromovilidad-en-paises-de-ingresos-medios_CC-BY-NC-ND-4.0.pdf
https://www.iea.org/data-and-statistics/charts/material-content-in-different-anode-and-cathodes
https://rhomotion.com/news/semiconductors-in-evs-what-you-need-to-know/#:~:text=However%2C%20in%20general%20there%20are,the%20electronics%20in%20the%20vehicle.
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La reconfiguracion global también profundizé la servificacion del comercio internacional, es decir,
el crecimiento del comercio de servicios y la integracion de servicios en las cadenas globales de
valor™. En particular, la pandemia tuvo un efecto importante en la redefinicion del peso estratégico
de estas industrias, acelerando la expansion de los servicios digitales ( ).
Las proyecciones de crecimiento han conducido a expertos como Dani Rodrik y Joseph Stiglitz
( ) a jerarquizarlas en las recomendaciones de politicas productivas de los paises en desarrollo,
seflalando que seran las que generen empleos en l0os proximos afios.

Este acento en el sector servicios va de la mano también de una mayor importancia de los datos
como “factor productivo”. Los datos han adquirido importancia en la produccion intensiva en cono-
cimiento, y su control y procesamiento apuntan a constituir un diferencial en la competitividad inter-
nacional ( ). Entre otros derivados de los datos, las plataformas digitales, las tecnologias
logisticas y el procesamiento de datos, donde el software es uno de 0s activos claves (

). se consideran subsectores estratégicos para el comercio y la inversion internacional (

). La automatizacion y el uso de la Inteligencia Artificial (IA) son otras de las tecnologias
disruptivas, aunque en estos casos es preciso advertir que el volumen y direccionalidad del impacto
en los territorios esta sujeto a la preparacion en materia de infraestructura digital, politicas sobre
capital humano y el mercado laboral, innovacion e integracion econdmica, y regulacion y cuestiones
éticas ( ). Ademas de la sensibilidad que estas tecnologias generan sobre la produc-
tividad y el empleo, son también relevantes en clave geopolitica, en funciéon de sus usos asociados
a la defensa.

Asimismo, la dindmica de la competencia entre Estados Unidos y China también ha llevado a ele-
var la relevancia de los bienes y tecnologias que admiten un uso tanto civil como militar (bienes de
uso dual), incluyendo electronicos, de telecomunicaciones, de navegacion, laseres y sensores, entre
otros. Estos suelen ser objeto de regulaciones especificas en las politicas comerciales y de inversion.

Finalmente, la pandemia llevo a jerarquizar el control de los Estados sobre los bienes criticos, entendidos
como aquellos en los cuales la falta de suministro puede causar pérdidas humanas y consecuencias
no-economicas severas ( ). En particular, los sectores de insumos médicos y far-
macéuticos han sido destacados en las evaluaciones de riesgo de Estados Unidos y la Union Europea,
conformando un grupo adicional de sectores estratégicos en la reconfiguracion global.

En pocas palabras, aguello que denomindbamos estratégico hasta hace poco no es lo mismo que lo
gue se considera estratégico en el mundo pospandemia. Los instrumentos de politicas de comercio
e inversion que distinguen esta reconfiguracion global se centran precisamente en estos sectores.

Alcance de la produccién

El crecimiento del comercio y de las inversiones fue mas lento que en décadas anteriores, dando
lugar a una etapa de slowbalization ( ). Entre 2008 y 2023, el comercio crecio
menos que el Producto Interno Bruto (PIB) Global, revirtiendo la relacion que ambas variables habian
tenido en décadas anteriores, como muestra el grafico 7. La relacion entre Inversion Extranjera
Directa (IED) y PIB tuvo una evolucién semejante, ralentizandose: pasé de un ratio de 3,4% previo a la
crisis de 2008, a uno de 2,5% durante los afios posteriores ( ).

14 Los servicios, si se miden en funcion del valor afiadido, representan el 50% del comercio mundial.


https://www.wto.org/spanish/res_s/booksp_s/trade_in_services_and_development_s.pdf
https://drodrik.scholar.harvard.edu/sites/scholar.harvard.edu/files/dani-rodrik/files/a_new_growth_strategy_for_developing_nations.pdf
https://www.oecd-ilibrary.org/science-and-technology/going-digital-to-advance-data-governance-for-growth-and-well-being_e3d783b0-en
https://fund.ar/wp-content/uploads/2024/07/Fundar_Software-argentino-en-numeros-el-final-de-la-etapa-de-crecimiento-facil_CC-BY-NC-ND-4.0.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2024/07/Fundar_Software-argentino-en-numeros-el-final-de-la-etapa-de-crecimiento-facil_CC-BY-NC-ND-4.0.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2024/07/Fundar_Software-argentino-en-numeros-el-final-de-la-etapa-de-crecimiento-facil_CC-BY-NC-ND-4.0.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2024/07/Fundar_Software-argentino-en-numeros-el-final-de-la-etapa-de-crecimiento-facil_CC-BY-NC-ND-4.0.pdf
http://dln.jaipuria.ac.in:8080/jspui/bitstream/123456789/10848/1/MGI-Globalization%20in%20transition-The-future-of-trade-and-value-chains-Full-report.pdf
http://dln.jaipuria.ac.in:8080/jspui/bitstream/123456789/10848/1/MGI-Globalization%20in%20transition-The-future-of-trade-and-value-chains-Full-report.pdf
http://dln.jaipuria.ac.in:8080/jspui/bitstream/123456789/10848/1/MGI-Globalization%20in%20transition-The-future-of-trade-and-value-chains-Full-report.pdf
https://www.imf.org/es/Blogs/Articles/2024/01/14/ai-will-transform-the-global-economy-lets-make-sure-it-benefits-humanity
https://cepr.org/system/files/publication-files/200566-paris_report_2_europe_s_economic_security.pdf#page=12
https://cepr.org/system/files/publication-files/200566-paris_report_2_europe_s_economic_security.pdf#page=12
https://cepr.org/system/files/publication-files/200566-paris_report_2_europe_s_economic_security.pdf#page=12
https://www.economist.com/leaders/2019/01/24/the-steam-has-gone-out-of-globalisation
https://www.economist.com/leaders/2019/01/24/the-steam-has-gone-out-of-globalisation
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
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Crecimiento relativo del comercio internacional y del PIB mundial. Evolucién del
comercio internacional y del PIB mundial (% variacion interanual) (1990-2023)
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Fuente: Fundar, con base en datos de la (OMC a) y del

El comercio y la inversion no soélo crecen més lento que el PIB global, sino que varian en funcién
de nuevos factores. La conjuncion de medidas restrictivas del comercio, instrumentos distorsivos
en materia de IED y subsidios a la produccion esta moldeando una “fragmentacion geoecondmica”
de la globalizacion. En concreto, se estima que el comercio entre paises que comparten un alinea-
miento geopolitico proximo, plasmado entre otros en un patréon semejante en las votaciones ante
la Asamblea General de las Naciones Unidas, ha crecido mas intensamente que el comercio entre
paises con diferencias geopol|t|cas y que esta tendencia se profundizara en los proximos anos
( ; ). Este es un componente relevante en la configuracion del
escenario internacional para los paises del Sur Global.

Esta diferencia entre el volumen de comercio en el interior de los grupos gue tienen un alineamiento
geopolitico semejante y entre estos grupos entre si es por ahora marginal, pero reconoce mecanis-
mos politicos y econdmicos solidos que hacen esperable su extension. Los estudios indican que el
comercio entre paises “afines” crecié tan sélo un 4,2% mas que el comercio entre paises que tienen
distinto posicionamiento geopolitico ( ). En materia de inversiones,
se estima que los proyectos de IED de creacion de nuevos establecimientos productivos ("green-
field") entre paises distantes en materia geopolitica se redujeron en 10 puntos porcentuales entre
2013y 2022, pasando del 23% al 13% del total de proyectos relevados ( ).

No obstante, es importante hacer dos precisiones. Por un lado, la interconexién de la economia global
sigue siendo fuerte; la reconfiguracion global no implica desglobalizacion. La disputa entre los gobier-
nos es por el control de las cadenas globales: buscan reducir la vulnerabilidad —especialmente en
sectores claves— antes que disefar estrategias autarquicas. Por otro lado, esta reconfiguracion tiene
un alcance diferente segun el sector econdmico y geogréfico. Estas tendencias son mas fuertes en
los sectores estratégicos y entre quienes protagonizan actualmente las disputas geopoliticas. Se
trata principalmente de paises o bloques que tejieron vinculos interdependientes durante la hiperglo-
balizacion que ahora los morigeran (aungue no rompen), como Estados Unidos-China o UE-Rusia. En
cambio, son menos acentuadas en los Estados del Sur Global, donde incluso surgen nuevos tipos de
posicionamientos.


https://stats.wto.org/
https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2023/01/11/Geo-Economic-Fragmentation-and-the-Future-of-Multilateralism-527266
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2023/01/11/Geo-Economic-Fragmentation-and-the-Future-of-Multilateralism-527266
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2023/01/11/Geo-Economic-Fragmentation-and-the-Future-of-Multilateralism-527266
https://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd202310_e.htm
https://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd202310_e.htm
https://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd202310_e.htm
https://unctad.org/system/files/official-document/diae2024d1_en.pdf
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Es interesante observar el rol de los “conectores”, entre los que se menciona a Vietnam, Polonia,
Marruecos, México e Indonesia. Se trata de paises del Sur Global, con posicionamientos geopoliticos
equilibrados, que, en el marco de esta disposicion de los flujos comerciales y de inversiones, triangu-
lan el comercio y la inversion entre actores geopoliticamente distantes. Un incremento en un 1% de
las importaciones provenientes de Estados Unidos en estos paises esta asociado con un incremento
de exportaciones del 1,6% hacia China ( ). Asi, estos paises, que suelen tener
regimenes comerciales abiertos y apertura de la cuenta de capital ( ), absor-
ben parte de los costos sistémicos de la fragmentacion global.

La interconexion de la economia global sigue siendo fuerte; la

reconfiguracién global no implica desglobalizacién. La disputa
entre los gobiernos es por el control de las cadenas globales:

buscan reducir la vulnerabilidad —especialmente en sectores
claves— antes que disenar estrategias autarquicas.

Como resultado se va conformando una globalizacion multinivel: con sectores econdémicos en los
que sigue primando una légica de interdependencia de alcance mundial y sectores donde el comer-
cioy la inversion se fragmentan en clave geopolitica.

La adaptacion de las estrategias de insercion
internacional en paises del Sur Global

En busqueda de la insercién internacional

El nuevo contexto internacional obliga a repensar las politicas de desarrollo y las estrategias de inser-
ciéninternacional ( ). En la literatura econdmica y en los organismos internacio-
nales predominan las recomendaciones relativas al desarrollo orientado por las exportaciones. Estas
suponen un escenario internacional con ausencia de riesgos geopoliticos para la deslocalizacion de
la produccion y la conformacién de un mercado con caracteristicas globales, con baja intervencién
de los Estados (fair play) y baja o nula disrupcién asociada a factores climaticos. Factores que ya no
resultan esperables en el escenario global. De alli la necesidad de redefinir los mecanismos para la
insercion internacional.

Existe una diferencia importante entre la posibilidad de respuesta a dicho imperativo de los pai-
ses desarrollados y la de los paises del Sur Global. El poder de mercado, la capacidad regulatoria
y fiscal de los paises desarrollados han sido fundamentales para su adaptacion y para moldear las
tendencias de desacople de las cadenas de valor y las corrientes de inversion de acuerdo a la afi-
nidad geopolitica (friendshoring). Los riesgos globales han ido en ascenso, lo cual podria sugerir un
contexto fuertemente restrictivo para los paises del Sur Global. Sin embargo, la evidencia empirica
preliminar indica que algunos de estos paises estan desarrollando estrategias diferenciadas para
insertarse en la reconfiguracion global, sugiriendo cierta permisividad internacional.

Por ejemplo, los paises del Sur Global explican el 25% del total global de medidas de nueva politica
industrial registradas desde 2022 ( ), aungue con un conjunto de instrumentos
distintos al de los paises desarrollados. En los paises del Sur Global hay un mayor uso de restriccio-
nes sobre las importaciones e incentivos fiscales que en los paises del Norte Global, donde predo-
mina el uso de subsidios y créditos directos (gréafico 8). Esto marca un modo propio y particular de
uso de las herramientas de politicas productivas y de insercion internacional.


https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2024/04/05/Changing-Global-Linkages-A-New-Cold-War-547357
https://mpra.ub.uni-muenchen.de/121726/1/MPRA_paper_121726.pdf
https://drodrik.scholar.harvard.edu/sites/scholar.harvard.edu/files/dani-rodrik/files/a_new_growth_strategy_for_developing_nations.pdf
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
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Uso de los instrumentos de nueva politica industrial medidos segun grupos de
paises (%) (2022-2023)
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Fuente: Fundar, con base a datos de

En esta seccidon analizamos las experiencias de cuatro paises de ingresos medios' del Sur Global
que aplicaron cambios y ajustes en las politicas comerciales y/o de atraccién y regulacion de la
Inversion Extranjera Directa (IED) en sus estrategias de insercion internacional. Se trata de paises que
buscan salir de la "trampa de los ingresos medios” ( ). cuando la brecha
que los separa respecto de los paises desarrollados se profundiza.

Comparamos el desarrollo de la diplomacia econdmica asociada a la politica industrial de Sudéfrica;
los instrumentos y capacidades introducidos en la nueva politica industrial de Brasil, vinculados a
la agenda ambiental y la transicidn energética; las restricciones a las exportaciones de niquel en
Indonesia, y la estrategia de soberania energética de México. Se trata de paises del Sur Global que
hacen un uso activo de la politica industrial, y cuyas experiencias indican un camino de politicas para
otros paises en desarrollo y las competencias requeridas para aprovecharlo.

La seleccidn de los casos analizados da cuenta de la diversidad de experiencias del Sur Global, com-
binando factores econdmicos y politicos que los hacen potencialmente relevantes para Argentina. Se
trata de cuatro paises de ingresos medios, con estructuras productivas que combinan tanto sectores
agricolas y mineros con el desarrollo de algunas industrias de tecnologia media. Los cuatro hacen
ademas un uso activo de las denominadas “nuevas politicas industriales” ( ). Por
su parte, los casos mantienen diversidad geografica, 1o que supone distintos grados de exposicion a
la competencia geopolitica.

15 De acuerdo a la clasificacion del


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://fund.ar/wp-content/uploads/2020/12/FU_Que-es-el-desarrollo_v2.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2020/12/FU_Que-es-el-desarrollo_v2.pdf
https://fund.ar/wp-content/uploads/2020/12/FU_Que-es-el-desarrollo_v2.pdf
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4697821
https://data.worldbank.org/income-level/middle-income
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Casos seleccionados. Principales indicadores y su comparacion con Argentina

PIB B TLC con EEUU. |TLC con China |'Mtegracion
econémica |externa regional
PLESIEN Principal
M USD ranking (Expo+Impo)/PIB |Si/No Si/No p
. acuerdo
mundial
Sudafrica 405.705 68 28,9% Si* No AfCFTA
Brasil 1.924.134 70 18.2% No No Mercosur
Indonesia 1.318.807 64 19,5% No Si ASEAN
México 1.414.101 22 42,1% Si No TMEC
Argentina 632.241 74 15,8% No No Mercosur
Fuente: Fundar, con base en y

*: se trata del African Growth and Opportunity Act (AGOA).

Indagamos como responden estos paises a los cambios internacionales y cual es la relevancia de
los instrumentos relativos al comercio exterior, la IED y la diplomacia econdmica en las respuestas
desarrolladas. En esta linea, afirmamos que los paises de ingresos medios del Sur Global pueden
sacar provecho de esta reconfiguracion y no quedar limitados a ser meramente tomadores de reglas
0 ajustarse de manera pasiva al cambio de contexto. No existe una Unica via para alcanzar este obje-
tivo, pero, en todos los casos, los instrumentos relativos a la insercion externa que ordenan el modo
de vincular el mercado doméstico con el sistema internacional resultan estratégicos para lograrlo.

Las estrategias de insercion internacional han combinado componentes tradicionales de politica exte-
rior en clave geopolitica —alineamiento o seguimiento con la potencia, y/o balanceo, entendido como
acciones de contrapeso entre la potencia hegemonica y la potencia ascendente— con instrumentos
propios de la economia internacional destinados al reposicionamiento en las cadenas de valor. Estas
estrategias buscan, en su conjunto, vincular la produccion local con los mercados globales, incorpo-
rando los requerimientos surgidos de la reconfiguracion global y aprovechando las oportunidades que
también se producen. Al mismo tiempo, intentan amortiguar los riesgos externos y generar mecanis-
mos para la resolucion de problemas colectivos, reconociendo la mayor vulnerabilidad que exhibe el
orden econémico internacional contemporaneo.

Los paises de ingresos medios del Sur Global pueden
sacar provecho de esta reconfiguracion y no quedar
limitados a meros tomadores de reglas. No existe una unica
via para alcanzar este objetivo, pero, en todos los casos,
los instrumentos relativos a la insercidn externa resultan
estratégicos para lograrlo.

sintetizan en tres conjuntos las acciones de insercioén internacional que se
presentan como respuestas al cambio en el escenario global por parte de las potencias emergentes.
Primero, el fortalecimiento de las capacidades nacionales (self-reliance), por ejemplo, implementando
instrumentos de apoyo en sectores estratégicos como el tecnoldgico y energético. Segundo, el desa-
rrollo de estrategias de cobertura (hedging), combinando acciones hacia Estados Unidos y China, con
la incorporacion de mecanismos de diversificacion de riesgos comerciales y de inversion, que con-
tribuyan a la creacion de resiliencia. Tercero, el aprovechamiento de los marcos institucionales, con
la construccion de regimenes y mecanismos de cooperacion internacional junto con la integracion
econdmicay la coordinacion de politicas en el marco del reequilibramiento global.


https://datos.bancomundial.org/
https://atlas.cid.harvard.edu/
https://stats.wto.org/
https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-031-38024-2
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Sobre esa base definimos tres estrategias: fortalecimiento de las capacidades nacionales; cobertura,
diversificacion de riesgos y construccion de resiliencia, y aprovechamiento de acuerdos internacionales.
Cada una de estas estrategias expresa un balance de las percepciones de riesgos y de oportunidades
ligadas a la reconfiguracion global, en funcion de los recursos disponibles, el equilibrio entre seguridad
geopolitica y desarrollo econdmico, y las preferencias domésticas. Las estrategias no son alternativas
excluyentes sino que se presentan combinadas. Algunos paises dan un rol mas prominente a alguna
estrategia —como Sudéfrica y la estrategia de diplomacia econdmica— mientras que otros optan por
una combinacidon mas simétrica y equilibrada de alternativas —como es el caso de Indonesia—.

Estrategias de adaptacion a la reconfiguracion global. Casos seleccionados

enfoque en la

medidas

promotor de reglas

- Atracciéon de

. . . <o Instrumentos | Sectores
Estrategias de adaptacion a la reconfiguracion global .
destacados estratégicos
Fortalecimiento de Diversificacién de Aprovechamiento
las capacidades riesgos y construccién | de acuerdos
nacionales de resiliencia internacionales
- Plataformas
multiples
- Apalancamiento -Apalancamiento -TLC
de programas de en mecanismos y . - Manufacturas
. . . . B cooperacion -
Sudéfrica industrializaciéon - Multialineamiento regionales 'y - Diplomacia (automoviles)
con acuerdos - Priorizacion de la multilaterales econémica - Economia verde
Diplomacia internacionales region africanay - Sudéfrica como - Subsidios - Minerales
ctonoca (e.g. Auto BRICS promotor de reglas i criticos
- Atraccion de
Masterplan 2021- (rule-maker) IED -VE.
2035) -Institucionalizacion
de los vinculos
bilaterales
- Recuperacién
industrial con . . -TLC
L, - Diplomacia . . - Cadenas
redefinicion . L. ; - Diplomacia . )
- Sin preocupacion ambiental P agroindustriales
de sectores o econémica
Brasil . por balanceo - Renegociacion de - - Salud
estratégicos o , - Subsidios
) o - Politica de geopolitico pero si Mercosur-UE (fiscales y - Infraestructura
Reindustrializacion e por legitimidad de las | - Brasil como o - Digitalizacién
misiones con crediticios)

- Bioeconomia

Fuente: Fundar.

rule-maker - Defensa
sostenibilidad (rule-maken) IED etens
ambiental
. . - Restricciones
. - Diplomacia
S - Predominio de P alas
- Prohibicién de . econdémica . .
. China exportaciones | - Minerales
Indonesia exportaciones de - Acuerdos . -
; - Esfuerzos por . - Incentivos criticos
niquel, apoyada . o bilaterales ) L
. . o diversificacion . fiscales - Acero inoxidable
Nacionalismo de con politica ) - Abordaje de L. P
. . de destinos de . . - Promocion - Baterias de VE
recursos industrial (acero, L. minerales criticos -
p exportaciény de o de IED -Electromovilidad
baterias para VE). b en multiples . .
origen de I[ED - Diplomacia
plataformas P
econdémica
- Fortalecimiento
de la capacidad
nacional de . L
. - Reactivoy menos | - Restriccidon
produccion . .
Méxi - Primacia de EE.UU. relevante delalED
exico petroleray de - - ) - Sector
. - Uso estratégico de - Diplomacia - Control de -

. refineria . - g energético no
Soberania Cambios en la interdependencia permitié resolver mercado renovable
energética " via TMEC las demandas de - Diplomacia

las politicas de P
. terceros afectados econdmica
permisos de
explotacion
(incluye IED)
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Sudafricay la diplomacia econémica

En el contexto de transicion de la economia global, Sudafrica priorizé la diplomacia econémica exterior'®
como componente clave de su politica industrial. Su estrategia consiste en materializar las prioridades
nacionales mediante la diplomacia, identificando instrumentos que amplifiquen los esfuerzos de desa-
rrollo domeésticos en los mercados externos y preservando, a la vez, la autonomia y capacidad de resi-
liencia en el contexto global ( ). Si bien la diplomacia econdmica no es nueva en la tradicion
de politica exterior de Pretoria, si resulta notorio su uso como parte de la estrategia de adaptacion al
nuevo escenario. Tomando como base la posicion de Sudafrica en multiples acuerdos y plataformas de
gobernanza, Pretoria buscd mejorar su posicidn en relaciones claves —como con Estados Unidos—.
Alavez que impulsd la diversificacion de riesgos —apostando fuertemente a la region y a los BRICS—.

Los acontecimientos del sistema internacional del periodo 2020-2023 tuvieron para Sudafrica un
efecto disruptivo sobre su estrategia econdmica, conduciendo a un diagndstico de “poli-crisis” del
contexto externo ( ). En ese marco, la revaluacién de los lineamientos de la "Estrategia
Industrial Reimaginada” (Reimagined Industrial Strategy) que habia sido lanzada en 2019, reconocid
la necesidad de fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacion a los shocks como capacidades
estratégicas del Estado ( ). Este cambio orientd la accién gubernamental pospandemia: se
ponderd el uso estratégico de la diplomacia econdmica, sostenido en la diversificacion de platafor-
mas, socios, canastas e instrumentos. Se trata de una estrategia de cobertura (hedging), combinada
con el desarrollo de capacidades nacionales y el despliegue de soportes institucionales.

Uno de los puntos distintivos del accionar sudafricano es el "multialineamiento” ( ):
Sudéafrica sostiene la diversificacion de sus vinculos, institucionalizando mecanismos estructurados
de diplomacia econdmica en forma balanceada entre los distintos polos de poder, complementan-
dolos con un gjercicio activo en los foros multilaterales. Despliega una estrategia que tiene agen-
das focalizadas y especificas para cada espacio geogréafico y/o contraparte, y, al combinarlas, busca
generar efectos positivos sobre la autonomia y resiliencia del pais.

Los lineamientos estratégicos de Sudafrica para las relaciones bilaterales y la diplomacia comercial
bilateral tienen cuatro caracteristicas:

¢ Seapoyan eninstrumentos institucionalizados, ya sean acuerdos de libre comercio, acuerdos de
cooperacion o mecanismos de didlogo estructurado;

* Hay un objetivo de mercado diferenciado segun cada relacion especifica;

e Conjugan un multialineamiento, siendo la diversificacion de espacios una de las claves del apa-
lancamiento internacional de Sudéafrica;

* Losinstrumentos de diplomacia econdmica se vinculan con politicas y programas de desarrollo
industrial, generando fuertes sinergias entre lo doméstico y lo internacional.

Estas acciones se conjugan ademés con una activa diplomacia multilateral. Sudafrica sostiene un
entendimiento estratégico segun el cual al posicionarse como formadora de reglas en los dmbitos
multilaterales, en un contexto global guiado por la competencia geopolitica, puede maximizar su
capacidad de proyectar su interés nacional.

El continente africano, y en particular el Acuerdo de Libre Comercio Continental Africano (AfCFTA,
segun su sigla en inglés) es el espacio prioritario en esta estrategia. La regién es percibida en los

16 Este término se refiere al ejercicio de acciones de politica exterior y de diplomacia centradas en las relaciones econémicas 'y comer-
ciales del pais, desde la realizacién de misiones comerciales a la promocién de determinadas reglas en los organismos econémicos
internacionales.


https://dirco.gov.za/2020-2025-strategic-plan/
https://www.thedtic.gov.za/wp-content/uploads/dtic-industrial-policy-review.pdf
https://www.thedtic.gov.za/wp-content/uploads/dtic-industrial-policy-review.pdf
https://www.idos-research.de/policy-brief/article/geopolitics-the-global-south-and-development-policy/
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documentos oficiales como un espacio central para la resiliencia del pais frente a la fragmentacion
geoecondmica imperante. La diplomacia econdmica apunta a acciones de politica exterior que le
permitan al pais obtener las méaximas ventajas del acuerdo de integracion que entrd en vigor en 2019.
Sudafrica busca proyectarse en la region a través del crecimiento de sus productos con mayor valor
agregado, lo que le permitiria sustentar una diversificacion de su produccion econémica. Asimismo,
se identifican acciones destinadas al posicionamiento estratégico de la region. Por ejemplo, la pro-
mocién de un marco de entendimiento de la regidn africana para la cadena de minerales criticos junto
con la creacion de la Comision de Minerales.

Respecto de las relaciones bilaterales con Estados Unidos y China, Sudafrica ha buscado mantener
los principios de no-alineamiento, conjugados con una nutrida agenda de cooperacion institucio-
nalizada con cada actor. Estas agendas, ademas, se utilizaron para reforzar programas nacionales
de promocidn de industrias sectoriales. Recientemente, Sudafrica buscd construir un discurso para
posicionarse como un Estado “conector” o “articulador” en las cadenas globales de valor, en un esce-
nario de fragmentacién geoecondmica y desacople de la globalizacion (decoupling) ( ).

En el caso de la relacion con Estados Unidos, si bien el vinculo politico ha sufrido vaivenes en funcion
del no-alineamiento sudafricano, Pretoria ha obtenido un importante respaldo en la dimension eco-
nomica. Sudafrica es el principal socio de Estados Unidos en la region. El mecanismo principal que
media en la relacion bilateral es la Ley de Crecimiento y Oportunidades para Africa (AGOA, segln su
sigla en inglés), un instrumento unilateral de caracter regional sancionado por el Congreso estadou-
nidense. Esta ley otorga preferencias arancelarias a paises de la region hasta septiembre de 2025",
incluyendo el 18% de las exportaciones de Sudafrica a ese pais.

El aprovechamiento de esta ley se apalanco con la politica industrial sudafricana. El
(APDP, segun su sigla en inglés), primero, y el
. luego, vincularon al AGOA con la promocion de inversiones
asociadas al comercio y brindaron certidumbre al sector automotriz ( ). Como resultado,
Sudéfrica expandio sustancialmente sus capacidades de mercado: entre 2001 y 2022, las exporta-
ciones de automoviles a Estados Unidos crecieron 447% y las importaciones 671% (

). Estas politicas generaron derrames también hacia
el resto del mundo: las exportaciones hacia terceros destinos pasaron de USD 2096 millones a USD
12.669 millones, conforme a los datos del . Como resultado, desde 2007
Sudafrica se transformd en exportador neto de vehiculos y para 2023 habia alcanzado un superavit
comercial de USD 4355 millones en el sector. Pueden apreciarse rapidamente los efectos positivos
de haber vinculado la diplomacia econdmica exterior con el plan de industrializacion doméstico.

En el contexto actual, frente a un diagndstico de debilidad relativa por el vencimiento del AGOA,
el gobierno de Cyril Ramaphosa ha desplegado una diplomacia hacia actores claves en Estados
Unidos buscando apalancarse en la relacion bilateral desde su lugar de proveedor relevante de
minerales criticos. Esto llevo a la firma de una serie de principios compartidos con Estados Unidos
( ) y también a la recurrencia de misiones diplomaticas
de alto nivel en el sector ( : ) que, en vistas de
la eventual renovacion del AGOA, podrian obrar en favor de la permanencia de Sudafrica dentro del
mecanismo ( ).

Por su parte, en la Ultima década, la relacion bilateral con China se fortalecio significativamente. En este
caso, la diplomacia econdmica se centrd en misiones comerciales y Memorandos de Entendimiento en
areas como la economia verde, la economia azul y la industrializacion digital. Sudéafrica se integré a la

17 Este instrumento esta condicionado al cumplimiento de una serie de requisitos en materia de Estado de Derecho, respeto de los
derechos humanos y derechos laborales y la politica exterior del pais en cuestion. El hecho de que el AGOA esté préximo a su venci-
miento ha llevado a reforzar la diplomacia hacia actores claves en Estados Unidos ( ).


https://www.thedtic.gov.za/wp-content/uploads/dtic-industrial-policy-review.pdf
https://www.sars.gov.za/customs-and-excise/registration-licensing-and-accreditation/automotive-production-and-development-programme-apdp/
https://www.sars.gov.za/customs-and-excise/registration-licensing-and-accreditation/automotive-production-and-development-programme-apdp/
https://www.thedtic.gov.za/wp-content/uploads/Masterplan-Automotive_Industry.pdf
https://www.thedtic.gov.za/wp-content/uploads/Masterplan-Automotive_Industry.pdf
https://www.thedtic.gov.za/wp-content/uploads/Masterplan-Automotive_Industry.pdf
https://www.thedtic.gov.za/wp-content/uploads/Masterplan-Automotive_Industry.pdf
https://www.engineeringnews.co.za/article/industry-bodies-unpack-importance-of-continued-agoa-access-for-local-automotive-industry-2023-09-01
https://www.aiec.co.za/downloads/AGOA_South_Africa_automotive_industry_report_2023.pdf
https://www.aiec.co.za/downloads/AGOA_South_Africa_automotive_industry_report_2023.pdf
https://www.trademap.org/Product_SelCountry_TS.aspx?nvpm=3%7c710%7c%7c%7c%7c87%7c%7c%7c4%7c1%7c1%7c2%7c2%7c1%7c1%7c1%7c1%7c1
https://www.state.gov/minerals-security-partnership-governments-engage-with-african-countries-and-issue-a-statement-on-principles-for-environmental-social-and-governance-standards/
https://www.state.gov/under-secretary-fernandezs-travel-to-south-africa-2/
https://www.reuters.com/markets/commodities/africa-play-huge-role-us-critical-mineral-strategy-says-treasurys-no-2-2024-03-14/
https://carnegie-production-assets.s3.amazonaws.com/static/files/Usman_Csanadi_Clean_Energy_Supply_Chains_final1.pdf
https://agoa.info/downloads/research/16320.html
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Iniciativa de la Franja y la Ruta (BRI) y firmé una veintena de memorandos con China'®. Recientemente,
ambos paises firmaron acuerdos para financiar inversiones en sectores clave como dispositivos
médicos, economia verde, vehiculos eléctricos, hidrégeno y Zonas Econdmicas Especiales (

). Nuevamente, se replica la sinergia entre los planes de promocion econdémica domésticos y
los instrumentos de incentivo negociados en el plano externo, asi como el "multialineamiento” res-
pecto de los socios. Ademas, se destaca una priorizacion de sectores estratégicos que correspon-
den alos nucleos econdmicos considerados mas dindmicos en la reconfiguracion global.

Con la Unidn Europea (UE) la diplomacia econémica se ha canalizado mediante mecanismos institu-
cionalizados como el Acuerdo de Asociacion Econdmica (AAE). Particularmente, en junio de 2016, la
UE y Sudéfrica, junto con Botsuana, Lesoto, Mozambique, Namibia y Suazilandia, firmaron el Acuerdo
de Asociacién Econémica de la Comunidad para el Desarrollo del Africa Meridional (AAE SADC, segin
su sigla en inglés), que regula el comercio de mercancias entre las dos regiones. Ademas Sudafricay la
UE desarrollaron una asociacion estratégica para el periodo 2021-2027 en el marco de la cual planean
acciones que refuerzan puntos estratégicos del plan industrial sudafricano, ademas de los compromisos
ambientales de Sudafrica ( ).

Dado gue la matriz energética de Sudafrica tiene una amplia base de consumo de carbon, este ha sido
un tema especialmente relevante. Estudios oficiales estimaron que la aplicacion de las medidas unilate-
rales del impactan en las exportaciones del pais por USD 1,5 mil millones y que
el comercio con la UE podria reducirse en un 4%. La diplomacia econdmica se utilizé contra el “protec-
cionismo verde” del (CBAM, segun su sigla en inglés)®.
Entre otras cosas, las autoridades consideraron presentar una nota formal de protesta al tiempo que
iniciaron acciones en el plano multilateral ( ). Alla vez, desarrollaron unainiciativa para
autos eléctricos, Electric Vehicles White Paper ( ) en la que buscan seguir los lineamientos
de la UE y el Reino Unido para el sector, mostrando otra articulacion adicional entre la politica industrial y
la diplomacia econdmica.

El Ultimo componente de la estrategia es la diplomacia en foros multilaterales y plurilaterales. Sudafrica
ha buscado posicionarse como referente en el desarrollo regulatorio del Sur Global y como un actor con
un rol “constructivo” en los foros multilaterales?°. Sudafrica reconoce que aun cuando estas acciones
diplométicas no generen un efecto econdémico inmediato, son criticas para crear un entorno que favo-
rezca los objetivos nacionales ( ). Su enfoque incluye la proteccidn del espacio de politicas
de los paises del Sur Global necesario para promover la industrializacion y enfrentar desafios climaticos,
ademas de defender un sistema multilateral basado en reglas en la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC). Esta perspectiva se replica en el BRICS y en el G20, identificados como piezas claves que com-
plementan la estrategia de reposicionamiento global de Sudafrica?'. Se destaca la especial atencion
puesta en sectores estratégicos, por ejemplo, promoviendo la creacion de una Panel sobre Minerales
Criticos para la Transicion Energética en Naciones Unidas o desarrollando estrategias de cobertura ante
riesgos emergentes en los sistemas de pagos??, con el

(PAPSS, segun su sigla en inglés) y el BRICS Pay.

En suma, lo interesante del caso sudafricano es que los instrumentos de diplomacia econdmica no han
sido considerados como piezas excluyentes una de la otra, sino como un todo que refuerza el apa-
lancamiento del pais en los mercados globales. Observamos un uso intensivo de los instrumentos de
diplomacia econémica como mecanismos de balanceo y diversificacion de riesgos, que se comple-
menta con una diplomacia multilateral que busca velar por paraguas regulatorios afines a los intereses
de Sudafrica. En los documentos oficiales, el gobierno distingue dos tipos de objetivos (targets) con

18 China considera a Sudafrica un socio estratégico bajo la figura del Comprehensive Strategic Partnership (
).
19 M. Qobo, comunicacion personal, 28 de junio de 2024; y G. De Carvalho, comunicacion personal, 28 de junio de 2024.
20 M. Qobo, comunicacion personal, 28 de junio de 2024.
21 M. Qobo, comunicacion personal, 28 de junio de 2024.
22 G.De Carvalho, comunicacion personal, 28 de junio de 2024.


http://www.thedtic.gov.za/minister-patel-announces-significant-mou-between-south-africa-and-china-for-industrial-development-cooperation/
http://www.thedtic.gov.za/minister-patel-announces-significant-mou-between-south-africa-and-china-for-industrial-development-cooperation/
https://international-partnerships.ec.europa.eu/document/download/c6acce06-7e7e-4567-b15b-f4c8e759f5e8_en
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal_es
https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/es/news/mecanismo-de-ajuste-en-frontera-por-carbono
https://www.reuters.com/world/africa/safrica-considers-complaining-wto-against-eu-carbon-border-tax-2024-05-22/
https://www.reuters.com/world/africa/safrica-considers-complaining-wto-against-eu-carbon-border-tax-2024-05-22/
https://www.thedtic.gov.za/wp-content/uploads/EV-White-Paper.pdf
https://dirco.gov.za/2020-2025-strategic-plan/
https://papss.com/
http://johannesburg.china-consulate.gov.cn/eng/zxxx/202312/t20231214_11202494.htm#:~:text=China-South%20Africa%20relations%20enjoyed,%2C%20strong%20win-win%20cooperation
http://johannesburg.china-consulate.gov.cn/eng/zxxx/202312/t20231214_11202494.htm#:~:text=China-South%20Africa%20relations%20enjoyed,%2C%20strong%20win-win%20cooperation
http://johannesburg.china-consulate.gov.cn/eng/zxxx/202312/t20231214_11202494.htm#:~:text=China-South%20Africa%20relations%20enjoyed,%2C%20strong%20win-win%20cooperation
http://johannesburg.china-consulate.gov.cn/eng/zxxx/202312/t20231214_11202494.htm#:~:text=China-South%20Africa%20relations%20enjoyed,%2C%20strong%20win-win%20cooperation
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estrategias diferenciadas: por un lado, una aproximacion hacia Africa; por otro, una estrategia para los
mercados emergentes —BRICS incluidos—.

Asimismo, el gobierno de Sudafrica vincula explicitamente los espacios de politica generados por la diplo-
macia econdmica con los planes de desarrollo industrial, promoviendo sinergias entre la esfera domés-
ticay la internacional. La diplomacia econdmica da escala a iniciativas locales. Sostiene un esfuerzo que
busca “construir plataformas para generar oportunidades practicas para el crecimiento industrial”. La
diplomacia econdmica exterior, la politica industrial y la politica comercial son entendidas en Sudéafrica
como tres componentes vinculados que se refuerzan y retroalimentan entre si, “como un circulo"?.

El caso favorece el argumento de que la diplomacia y la politica exterior pueden ser componentes
medulares de las estrategias de politica industrial y de insercién internacional en el contexto actual.
Sugiere también que una insercidn internacional basada en multiples plataformas puede convertirse
en un mecanismo de apalancamiento para generar capacidades frente a los shocks externos.

Brasil y la estrategia de reindustrializacién

La estrategia de Brasil aborda simultaneamente la necesidad de revertir el proceso de desindustriali-
zacion relativa y adaptarse a las obligaciones y oportunidades derivadas de la transicion energética.
Este enfoque no solo justifica decisiones de politica econdmica interna, también orienta la politica
exterior para fortalecer el posicionamiento politico de Brasil. Para ello acentua el fortalecimiento de
las capacidades nacionales en articulacién con la diplomacia econdmica y utiliza, aunque en menor
medida, el apalancamiento en las instituciones y organismos internacionales.

Desde el inicio del tercer gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva, a comienzos de 2023, Brasil buscd
recuperar los lineamientos de su politica exterior tradicional, asociada a la autonomia, la diversifica-
ciony la pertenencia al Sur Global, a la vez que intenta revertir el proceso de primarizacion econémica
y desindustrializacion precoz ( ). Brasil centra sus esfuerzos en fortalecer asociaciones
con paises emergentes, especialmente a través del BRICS, y en revisar la gobernanza internacional,
se trate de la reforma del Consejo de Seguridad de la ONU, de la OMC o de las instituciones finan-
cieras internacionales. Lula también ha destacado su compromiso con la lucha contra el cambio
climatico y la sustentabilidad: la dimension ambiental representa un factor de legitimacion doméstica
e internacional, a partir del contraste con el expresidente Jair Bolsonaro?.

En este marco, el gobierno de Lula lanzé en enero 2024 el plan Nova Industria Brasil, para enfrentar una
desindustrializacion precoz, la primarizacion de la estructura productiva, la fragilizacion y acortamiento
de los eslabones de las cadenas de valor, y la baja complejidad de las exportaciones, que limitan las
ganancias del comercio ( ). La estrategia adopta el enfoque por misiones (

) y define una serie de objetivos y herramientas que deberian impulsar el desarrollo productivo
brasilefio. Las seis misiones son:

* Misién 1: Cadenas agroindustriales sostenibles y digitales para la seguridad alimentaria, nutricional
y energética.

* Misién 2: Complejo econdmico industrial sanitario resiliente para reducir las vulnerabilidades del
Sistema Unificado de Salud y la ampliacion del acceso a la salud.

* Misién 3: Infraestructura, saneamiento, vivienda y movilidad sostenibles para la integracion produc-
tivay el bienestar en las ciudades.

23 M. Qobo, comunicacién personal, 28 de junio de 2024.

24 Brasil tiene una tradicion de diplomacia ambiental, que incluye la celebracién de la Cumbre de la Tierra, en 1992. Asimismo, el pais
tiene notorias fortalezas materiales y productivas: la generacién eléctrica del pais se explica casi en un 90% por energias renovables
( ), mientras que las tecnologias de biocombustibles en las motorizaciones automotrices convirtieron a Brasil en el primer pais
del mundo con un programa de biocombustibles capaz de funcionar sin subsidios permanentes ( ).


https://www.gov.br/pt-br/noticias/comunicacao/2023/01/discurso-do-vice-presidente-geraldo-alckmin
https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.penguinlibros.com/ar/tematicas/237117-ebook-mision-economia-9788430623952?mot_tcid=d9c8a786-7614-4066-812c-1bf7dbee3d17
https://www.penguinlibros.com/ar/tematicas/237117-ebook-mision-economia-9788430623952?mot_tcid=d9c8a786-7614-4066-812c-1bf7dbee3d17
https://www.iea.org/countries/brazil/energy-mix
https://www3.faac.unesp.br/revistafaac/index.php/revista/article/view/67/31
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* Mision 4: Transformacion digital de la industria para aumentar la productividad.

* Misién 5: Bioeconomia, descarbonizacion y transicion y seguridad energéticas para garantizar
recursos para las generaciones futuras.

* Mision 6: Tecnologias de interés para la soberania y la defensa nacional.

El objetivo es fortalecer las capacidades nacionales, apalancadas con la diplomacia econdmica asociada
al aprovechamiento de los acuerdos internacionales. La dimensién externa ocupa un papel relevante
para entender este plan, al igual que los mecanismos utilizados por Brasil para justificar las medidas
implementadas, reducir la vulnerabilidad externa y generar mecanismos de apalancamiento. Las priorida-
des dan cuenta de una légica que busca aprovechar la tendencia global hacia una nueva politica indus-
trial, a la vez que se propone minimizar problemas de coordinacion entre agencias gubernamentales?®.

Por otra parte, en sintonia con las tendencias de politica comercial y de inversiones de la reconfigu-
racion global, la dimensién ambiental y de sustentabilidad aparece como un factor fundamental de
las politicas industriales brasilefias en su condicionamiento a metas no-econdmicas. Su inclusion es
a su vez una respuesta estratégica a las politicas y requisitos de acceso a mercados aplicados por
Estados Unidos y la Unién Europea.

La agenda de sustentabilidad constituye un factor de legitimacion de las politicas industriales del
nuevo gobierno de Brasil, y se repite en las definiciones y formulaciéon de prioridades de la agenda
de reindustrializacion, tanto de responsables politicos como en los documentos oficiales (

; ). Su utilizaciéon como factor de legitimacion no sélo opera en el plano interna-
C|ona| sino también a nivel interno, donde muchas de las criticas a la politica industrial por parte de
economistas y politicos liberales vinculan esta motivacién no-econdmica a una mirada anacroénica
de la politica econdmica. Asi, el foco en la sostenibilidad busca otorgar un ropaje de modernidad a la
estrategia de politica publica®.

La estrategia industrial adopta un enfoque de desarrollo sostenible en su triple faceta —ambien-
tal, social y econémico—, en los términos de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las
Naciones Unidas, y define las metas de las seis misiones ( ). Las herramientas transitan
entre las tendencias dominantes a nivel internacional y las estrategias de desarrollo tradicionales
brasilefias, como el crédito publico subsidiado.

En sintonia con las tendencias de politica comercial y de
inversiones de la reconfiguracion global, la dimensién
ambiental y de sustentabilidad aparece como un factor
fundamental de las politicas industriales brasilefias en su
condicionamiento a metas no-econémicas.

El Plan de Accidn del Nova Industria Brasil privilegia tres tipos de herramientas para el desarrollo de la
politica industrial. En primer término, contempla instrumentos financieros tradicionales como lineas de
crédito, subvenciones y subsidios gubernamentales por USD 55 mil millones (BRL 300 mil millones)
hasta 2026, e incentivos fiscales, equivalentes a alrededor del 3% del PIB de 2023%". A estos se suman
instrumentos menos tradicionales, vinculados a las finanzas sostenibles y alineados con las tenden-
cias en la materia a nivel global. Se incluye el desarrollo de la taxonomia verde y la emision de bonos

25 R. Castilho, comunicacion personal, 1 de agosto 2024.

26 R. Castilho, comunicacion personal, 1 de agosto 2024.

27 Seoperativizan através de instituciones como el (BNDES), la
(Embrapii) y la (FINEP).


https://www.gov.br/pt-br/noticias/comunicacao/2023/01/discurso-do-vice-presidente-geraldo-alckmin
https://www.gov.br/pt-br/noticias/comunicacao/2023/01/discurso-do-vice-presidente-geraldo-alckmin
https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_es/Institucional/BNDES/
https://embrapii.org.br/
https://embrapii.org.br/
http://www.finep.gov.br/
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de carbono en el marco de un mercado regulado, ambas iniciativas avanzadas durante 2023 por el
Ministerio de Hacienda. En segundo lugar, el programa prevé medidas dedicadas a la mejora del entorno
empresarial y la competitividad del sector productivo nacional, incluyendo capacitacion y formacion de
recursos humanos, promocion en el exterior y reduccion de ineficiencias regulatorias del pais en éreas
como propiedad intelectual, metrologia, tributacion, infraestructura y comercio exterior. En tercer lugar, el
plan prioriza el desarrollo de herramientas de compras publicas, tanto de la Administracion Central como
de las empresas estatales y las Fuerzas Armadas.

A diferencia de lo que se observa en el caso sudafricano, asi como en los de Indonesia y México —en
los que la regidn ocupa un lugar prioritario—, ni la estrategia diplomatica brasilefia ni su Plan de Accién
especifico de Nova Industria mencionan al Mercosur como un elemento relevante para su politica pro-
ductiva o para la agenda exportadora ( ). Esto se explica tanto por el declive del comercio
intrazonay el cambio de preferencias brasilefias?® como por la ponderacion de sectores que no incluyen
productos destinados a los encadenamientos productivos regionales ni a la demanda de los demas
paises miembros del blogue.

En linea con las definiciones de las politicas industriales de los paises desarrollados, y con los criterios
ambientales y de sostenibilidad, los objetivos aparecen vinculados con criterios de resiliencia e incluyen
definiciones sobre sectores estratégicos. La preservacion de la agricultura familiar y la biodiversidad
—objetivos ambientales— aparece vinculada con la produccion de maquinaria agricola, el desarrollo
de biomateriales nacionales y el aumento de la participacion de los biocombustibles en la matriz de
transporte. El foco en la transformacion digital incluye entre sus prioridades la fabricacion nacional de
semiconductores; la mencion a la transicion energética se asocia a la produccion domeéstica de bienes
de capital para energias renovables, mientras que la mision destinada al desarrollo en el ambiente urbano
se enfoca en la produccion nacional de bienes ligados a la electromovilidad. El foco en los biocombusti-
bles supone una eleccion nacionalista, basada en las fortalezas de Brasil en el area y su (mucho) mayor
utilizacién relativa en su propio mercado automotriz, a contramano del resto del mundo. Asi, aun despro-
vista de los objetivos de participacion nacional seria una politica nacionalista por motivos tecnolégicos.
Los objetivos de produccion nacional también orientan las misiones ligadas a otras areas vinculadas a
las vulnerabilidades de la estructura global, como son la defensa, evidenciada en la guerra en Ucrania, y
la salud, en la pandemia.

Sibien es pronto para evaluar sus resultados, la estrategia de politica industrial parece tener correlatos
claros en las politicas productiva y exterior brasilefia. Entre ellos, destacamos algunos hitos relacionados
con el sector automotriz, de biocombustibles y semiconductores: en 2023, Brasil eliminé la exencion
qgue se aplicaba a las importaciones de autos eléctricos e hibridos, cambiando el enfoque aplicado a la
promocioén de la electromovilidad. El gobierno restituyo la vigencia del arancel externo comun del 35%
y puso el foco en la promocidn de la inversion en la produccion doméstica ( ). En diciembre
de 2023, se aprobo el Programa MOVER, convertido en ley en junio de 2024, que establece incentivos
financieros y fiscales por USD 3,5 mil millones (BRL 19 mil millones aprox.) hasta 2028. Se establecieron
beneficios fiscales para quienes cumplieran las metas en materia de eficiencia, reciclado y emisiones,
asi como penalizaciones para quienes no |o hicieran, y se instituy una emision de mediciones de ciclo
completo, desde la produccion de la fuente de energia hasta la disposicion, aplicando ese sistema a los
combustibles, biocombustibles y baterias eléctricas ( ). Los compromisos de fondos para
el desarrollo del sector de biocombustibles superan los USD 36,4 mil millones (BRL 200 mil millones)
( ), a través del proyecto

El gobierno federal también ha reforzado la estrategia de desarrollo local en materia de semicon-
ductores. Por una parte, revirtio el decreto de cierre de la empresa estatal productora de semi-
conductores CEITEC S.A., dispuesto por el gobierno de Jair Bolsonaro ( ), mientras

28 Cabe recordar que el comercio intrazona del Mercosur se encuentra en una etapa contractiva y que Brasil ha afianzado sus vinculos
comerciales y de inversion extrarregionales, particularmente con China y la region asiatica.


https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi/plano-de-acao/nova-industria-brasil-plano-de-acao.pdf
https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/brasil-reverte-tarifa-zero-para-carros-eletricos-e-vai-cobrar-35-sobre-importados-ate-2026/
https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2024/junho/presidente-sanciona-lei-do-programa-mover
https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2024/junho/presidente-sanciona-lei-do-programa-mover
https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202312/em-dubai-governo-federal-anuncia-r-200-bilhoes-para-o-setor-de-biocombustiveis-no-brasil
https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2024/10/presidente-lula-sanciona-lei-do-combustivel-do-futuro-para-promover-a-mobilidade-sustentavel
https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:federal:decreto:2023-11-06;11768
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que amplié los fondos del
(PADIS), alcanzando una provision de fondos por BRL mil millones en 2024

( ).

En términos de iniciativas de politica exterior también aparecen definiciones alineadas con la nueva
politica industrial. La Iniciativa Global Conjunta para Promover los Derechos de los Trabajadores
Alrededor del Mundo de los gobiernos estadounidense y brasilefio llama a convertir la transicion
energética en un vector de generacion de empleo de calidad ( ). El didlogo
conla UE incluy6 el fondeo para la conservacion y el desarrollo sostenible de la economia amazonica,
con compromisos de financiamiento de la propia Unidn Europea y la promocidén de inversiones en
hidrogeno verde por USD 2 mil millones, abriendo la posibilidad de movilizacion de fondos del pro-
grama ( ).

En cuanto a las negociaciones internacionales, el nuevo gobierno impulso activamente el acuerdo
del Mercosur con la UE, pero planteo ejes de renegociacién adicionales a las exigencias europeas
en materia ambiental. Estos estan fuertemente alineados con las prioridades de politica industrial
brasilefias e incluyen financiamiento, medidas de fomento y, particularmente, un margen amplio de
autonomia en materia de compras publicas ( ).

En suma, la transicion energética y las necesidades de descarbonizacion han sido internalizadas en
las politicas publicas como un factor de justificacion y legitimacion de la estrategia de reindustrializa-
cion brasilefa. Los objetivos de sustentabilidad permiten incorporar o recuperar instrumentos nor-
mativos y subsidios destinados a desarrollar la produccion nacional, incluyendo metas especificas
de participacion del contenido local.

El hecho de que las potencias industriales avancen en un mayor activismo industrial le da a Brasil
mayor permisividad para la adopcion de medidas de subsidios, compras publicas y transferencias
tecnoldgicas, al tiempo que se adoptan nuevos instrumentos como bonos verdes, mercados de emi-
siones y mediciones de emisiones a lo largo del ciclo de vida. Por dltimo, los programas de estimulo
se enfocan muy fuertemente en tecnologias de mayor desarrollo relativo a nivel doméstico, como los
biocombustibles y los motores hibridos vinculados a estos, cuyo potencial a nivel nacional supera al
de la demanda externa y dificulta su eventual reemplazo. Si bien Brasil no contradice, e incluso abraza
las tendencias emergentes de las obligaciones vinculadas a la transicidon energética y la conserva-
cién ambiental, lo hace con la condicion de que las politicas adoptadas privilegien la perspectiva de
generacion de capacidades nacionales.

El acento en las politicas de transicion energética y conservacion ambiental es, a su vez, un fac-
tor relevante en la construccion de la posicion internacional brasilefia. El pais aspira a recuperar un
liderazgo vinculado a su posicion en el Sur Global y su capacidad de interlocucién con las poten-
cias occidentales. Este liderazgo se basa en su participacion en foros e instituciones multilaterales,
y en la promocién de acuerdos internacionales. Por el contrario, no se refleja en cuestiones como la
integracion regional, la armonizacion de mercados o estrategias conjuntas: las politicas industriales
prescinden de la demanda regional en su formulacion.

El caso ilustra entonces como la dimension externa genera sinergias con la estrategia productiva, al
reposicionar sectores estratégicos y actuar en politica exterior como mecanismo para ganar legi-
timidad y reputacion internacional, reducir la vulnerabilidad externa e incrementar las capacidades
de apalancamiento. La diplomacia econdmica y ambiental se posicionan como piezas claves de la
estrategia de insercidn internacional brasilefia.

Indonesia y el nacionalismo de recursos

En el marco de la transicion global hacia energias bajas en carbono, los paises que concentran
importantes reservas de minerales criticos utilizados en las cadenas globales de valor cuentan con


https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/padis
https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/padis
https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202406/camara-aprova-programa-para-alavancar-investimentos-em-semicondutores
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2023/09/20/fact-sheet-the-united-states-and-brazil-launch-first-joint-global-initiative-to-advance-rights-of-working-people-around-the-world/
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/stronger-europe-world/global-gateway_es
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/statement_23_3210
https://nuso.org/articulo/311-UE-y-mercosur-cuatro-nudos-un-desenlace/
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una ventaja geoestratégica. Es el caso de Indonesia, que dispone del 42% de las reservas de niquel
a nivel global. Ahora bien, la posibilidad de convertir esa ventaja en crecimiento econdmico y reinser-
cidn internacional esté sujeta a las politicas que se apliquen.

A principios de 2020, Indonesia prohibié las exportaciones de niquel con el objetivo de desarrollar la
industria de acero inoxidable y de baterias para vehiculos eléctricos (VE) ( ). Esta medida
ilustra la importancia de la articulacion entre objetivos de politica econdmica doméstica y exterior. A
su vez, marca algunos limites: la politica comercial no es en si misma un motor del desarrollo produc-
tivo estratégico desde el punto de vista econdmico y geopolitico.

Si bien el interés por el uso de los recursos mineros o “nacionalismo de recursos” en Indonesia data
de hace més de una década, el lugar critico del niquel en la transicién energética potencio este enfo-
que. Desde 2009, el Poder Ejecutivo impulsé diversas resoluciones para robustecer o flexibilizar el
control sobre las exportaciones, hasta que en 2019 anuncio una prohibicion total a las exportaciones
de niquel, originalmente pautada para 2022 ( ).

Esta implementacion anticipada se encuadra en una interseccidon entre preocupaciones asociadas
a factores domésticos e internacionales. El gobierno aludié a la creacion de empleo y el desarrollo
de la industria nacional como objetivos clave de la medida. Sefialé la importancia de lograr una inser-
cion estratégica en las cadenas de valor de VE para asegurar la autonomia de la economia nacional
como mecanismo de resguardo frente a presiones externas ( ; ), dados los
niveles de incertidumbre en el panorama global y el creciente énfasis en energias renovables (KKBP,

; ). En su conjunto, muestra una respuesta que conjuga las necesidades nacionales con
los cambios internacionales?®, y que se inscribe en la tradicional doctrina indonesia de “independen-
ciay proactividad” (bebas dan aktif). Las respuestas frente a las amenazas y oportunidades genera-
das por la fragmentacion geoecondmica reflejan un mix de acciones que simétricamente articulan el
fortalecimiento de capacidades nacionales y la cobertura y el aprovechamiento de regimenes inter-
nacionales segun las agendas teméticas y sus principales interlocutores.

A modo de ejemplo, Indonesia ha reforzado su estrategia tomando un rol activo en negociaciones
multilaterales, impulsando disposiciones sobre cooperacion en materia de minerales criticos dentro
del Pilar | del Marco Econdémico del Indo-Pacifico para la Prosperidad (IPEF) (KKBP, ; ). Con
una légica similar, en 2022 propuso crear una organizacion de paises productores de niquel al estilo
de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) a través de su Ministro de Inversiones
( ). Indonesia también se ha reposicionado en el Sudeste Asiatico, liderando un proceso de
expansion del entramado institucional regional conformado por acuerdos de libre comercio con base
en la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN, por su sigla en inglés) ( ). Este
espacio regional resulta crucial en la estrategia de insercion internacional del pais.

La prohibicion de las exportaciones de niquel produjo efectos en varias dimensiones. La primera es
comercial. Al analizar el periodo 2020-2022, las cantidades exportadas de los principales productos
metalicos derivados del niquel®® aumentaron un 194% ( ), mientras que los ingresos de
divisas por estas exportaciones ascendieron de USD 7,3 mil millones a USD 23,7 mil millones —un
incremento del 324%—. Indonesia logré exportar una creciente cantidad de productos metalicos
derivados del niquel obteniendo un caudal de divisas considerablemente mayor, gracias al valor agre-
gado que tienen los bienes que ahora ofrece al mercado internacional.

Esta evolucion responde tanto a la prohibicion de las exportaciones como a una estrategia de impulso
a la industria doméstica. En 2014, Indonesia ensayo aplicar esta medida comercial sin implementar una
promocion productiva y tuvo magros resultados. Con los aprendizajes de esta experiencia, el gobierno

29 Y. Vadila, comunicacién personal, 11 de julio de 2024.
30 Ferroniquel, matas de niquel, arrabio y lingotes de acero inoxidable.
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de Indonesia relanz6 su politica comercial en 2020 junto con un intenso programa de promocion de
inversiones dirigido a las industrias de procesamiento del mquel producmon de acero inoxidable y fabri-
cacion de baterias recargables ( ; ), enel
marco del Plan Nacional para el Desarrollo Industrial 2015- 2035 ( ).

La diplomacia econdmica bilateral fue parte de este esfuerzo ( ). al igual que la firma de
Memorandos de Entendimiento con compafiias multinacionales en las industrias de interés (

). Como consecuencia, la extraccion minera crecié un 233% de 2020 a 2023 (USGS, ; ),
mientras que las instalaciones de fundicion de niquel operativas pasaron de 2 en 2014 a 13 en 2020
( )y 39 en 2023, con otras 17 en construccion ( ).

Ademas, el gobierno de Indonesia logré aprovechar los productos de acero derivados del niquel para
realizar una integracion progresiva, considerando las capacidades industriales instaladas antes de 2020
( ). Asi, a la vez que resuelve cuestiones como la provision del litio necesario para
componentes de baterias de VE —por ejemplo, a través de la diplomacia econdmica con socios como
Australia—y la transformacion de su industria automotriz en una industria adaptada a las nuevas tenden-
cias de electromovilidad ( ). el gobierno se asegura un influjo de divisas y un eslabo-
namiento industrial progresivo ( ). En este sentido, Indonesia gestiona su apertura
comercial de forma estratégica, apuntando a expandir sus exportaciones hacia mercados no tradiciona-
les mientras sostiene sus lazos comerciales existentes®'.

Una ultima dimension de andlisis refiere a los efectos geopoliticos de la prohibicidon de exportaciones
de niquel. La Unién Europea elevd una consulta al Organo de Solucion de Diferencias de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y solicitd la conformacion de un panel, denunciando un incumplimiento de
las provisiones de la OMC sobre regulaciones comerciales en exportaciones ( ).
Sibien el informe final favorecié a la UE ( ). el gobierno indonesio cuestiond la decision ante
el Organo de Apelaciones y no sélo mantiene la prohibicién a las exportaciones de niquel, sino que intro-
dujo medidas similares para otros minerales como la bauxita.

De forma progresiva, China se ha posicionado como el principal socio financiero y comercial de
Indonesia para la industria del niquel. Por una parte, concentra el 90,53% de la demanda de los princi-
pales productos de acero inoxidable actualmente exportados por Indonesia ( ). Por otra
parte, los capitales chinos concentran una porcion significativa de la Inversion Extranjera Directa (IED)
del sector, especialmente en las fundiciones que alimentan su demanda. La evidencia indica que estos
resultados fueron en cierta forma buscados por el gobierno del expresidente Joko Widodo a través de
un gjercicio de diplomacia econdmica para los parques industriales ( X ;

) y de acercamiento bilateral con el gobierno de Xi Jinping y grandes inversores chinos

( ).

La estrategia de consolidacion de un vinculo comercial y de inversiones no estuvo originalmente dirigida
exclusivamente hacia China®2. Sin embargo, China se convirtié en un actor central por el despropor-
cionado peso que tiene este pais en la industria del procesamiento del niquel, y el interés —tanto del
gobierno chino como de sus lideres industriales— de trasladar parte de sus operaciones de la cadena
de valor del acero —e incluso de las baterias de VE— hacia Indonesia® ( ). Esto se
tradujo en una relacién asimétrica de dependencia econdmica.

Indonesia intenta sostener una posicion de neutralidad frente a las disputas entre Estados Unidos y
China. Por tanto, en términos geopoliticos, el resultado de la prohibicion de exportaciones de niquel

31 Y. Vadila, comunicacion personal, 11 de julio de 2024.

32 Y. Vadila, comunicacion personal, 11 de julio de 2024.

33 Estos actores apuntan a mantener su posicion dominante en la demanda de derivados de niquel —y su consecuente poder geopo-
litico—, reforzar su control sobre las cadenas de valor de minerales criticos, aprovechando también los bajos precios del mineral de
niquel en el mercado local de Indonesia producto de la prohibicién de exportaciones y los reducidos costos de produccion que genera
la integracion vertical en un mismo territorio. (K. Gupta, comunicacion personal, 29 de mayo de 2024).
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no es favorable, puesto que acentud la dependencia del pais hacia China. La reducida autonomia
econdmica resultante para el incipiente sector de la industria del acero matiza los resultados produc-
tivos. Ademas, la proximidad a China y el amplio volumen de financiamiento que este pais aporta a
la cadena de valor de las baterias de VE limitan las posibilidades de insercion en el mercado interna-
cional y en las cadenas globales, cuando la demanda interna de este productos es aun baja (

)

Por ejemplo, Indonesia ve limitado su acceso al mercado de vehiculos eléctricos estadounidense
debido a la (IRA), que establece como condicién para el acceso a
los subsidios y beneficios la restriccion de los eslabonamientos productivos hacia Chinay la celebra-
cion de acuerdos con Estados Unidos. Estas condicionalidades afectan a Indonesia por la cantidad
de empresas chinas dedicadas al procesamiento de niquel, sumado a que algunos proyectos de
compafiias occidentales en Indonesia cuentan con elevada participacion de capitales de ese origen.
Hacia julio de 2024, el gobierno de Indonesia habria desplegado una estrategia para diversificar el ori-
gen de la IED en la industria del niquel, con el objetivo de mejorar su posicion frente a los beneficios
ofrecidos por la IRA ( ).

Los procesos productivos que predominan en la industria del procesamiento de niquel utilizan
energias tradicionales contaminantes, conllevan practicas de deforestacion ( X
) y se sostienen gracias a una fragil politica de derechos labora-

les (Reuters, ; ; )34, Estos aspectos dificultan
las proyecciones para un acuerdo de libre comercio en materia de minerales criticos con Estados
Unidos, como propuso Indonesia en 2023 ( ). La UE tiene preocupaciones simila-

res, con la disputa ante la OMC como teldn de fondo.

En suma, el caso de Indonesia muestra la posibilidad de que los paises del Sur Global desarrollen
politicas autdnomas y heterodoxas en el contexto internacional y, a la vez, advierte sobre la impor-
tancia de incorporar la dimensién geopolitica en el disefio de estrategias de insercion internacional.

México y la estrategia de soberania energética

La estrategia de produccion e insercion comercial de México se centra casi integramente en la
demanda estadounidense, a partir de su membresia en el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) —reformulado bajo el nombre de T-MEC (USMCA, segun su sigla en inglés), en vigor
desde 2020—%. En ese marco, México tenia una politica anclada en el sector externo para su sector
energético. Con reservas de alrededor de 6 mil millones de barriles y una produccién promedio de 1,9
millones de barriles en 2022, el petroleo es uno de los elementos basales de la economia mexicana
—aunque el 73% del consumo de nafta sea provisto via importaciones—.

Sin cuestionar integramente el modelo de interdependencia econdmica con Estados Unidos, desde
su llegada al gobierno en 2018, el expresidente Andrés Manuel Lépez Obrador, conocido como
AMLO, buscé diferenciarse en materia de politica exterior. Sorpresivamente, ensayd una estrategia
centrada en la "soberania energética” y la "autosuficiencia”, destinada programaticamente a ganar
autonomia. La estrategia incluia consideraciones internas, de politica social, econdmica e indus-
trial —tales como el aumento de la produccidn petrolera y de la participacion estatal en el mercado
eléctrico, garantizando la accesibilidad de la energia—, asi como externas —reducir la dependencia
externa y preservarse de las "hegemonias"— (Lopez Obrador, ; ; ). México pagd

34 Estos aspectos también generan cierta fragilidad a la industria del niquel a nivel doméstico: reticencia de instituciones locales a
sostener el desarrollo de la industria de baterias ( ), lobby de compafiias extranjeras en contra de la prohibicién de las
exportaciones ( )y problemas de abastecimiento ( ).

35 Entre 2014y 2022, Estados Unidos explicé al menos el 75% de las exportaciones mexicanas de bienes, una cifra que ronda el 80%
si se suma la demanda canadiense ( ). Asimismo, desde la aprobacién del TLCAN, México alined su politica exterior a las
posiciones de Estados Unidos, en una relacion caracterizada estructuralmente por la interdependencia asimétrica.
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relativamente pocos costos por tomar estas decisiones de profundizacion del uso de energias no
renovables, aun cuando las mismas resultaban contrarias a las tendencias globales en compromisos
ambientales y las preferencias de politica publica de los paises inversores, recurriendo para ello a su
posicionamiento internacional estratégico.

Si bien la politica exterior ocupd un lugar modesto en la agenda de gobierno, la idea de una apuesta
por la autonomia estuvo muy presente en los discursos y fundamentos presidenciales de la politica
petrolera. Esto da cuenta de una lectura del sistema internacional que percibe la intensificacion de las
vulnerabilidades externas en la disputa de poder global®® ( ).

AMLO impulsd una serie de reformas legales e institucionales, asi como acciones destinadas a
aumentar la participacion del Estado en el sector energético. Estas tuvieron entre sus principales
ejes el aumento de la produccion petrolera y la capacidad de refinado, en un contexto en el que el
mundo reforzaba la apuesta hacia energias renovables y tecnologias bajas en carbono. Dichas refor-
mas significaron una revision de la estrategia energética del sexenio anterior (2012-2018), bajo la
presidencia de Enrique Pefia Nieto¥,

Previo a 2018, las regulaciones permitian a Pemex, la petrolera nacional, hacer asociaciones y fun-
cionar como empresa productiva (Presidencia de la Republica de México, 2013). En cuanto al sistema
eléctrico, si bien se preservaba el rol del Estado como planificador —a través del control del sistema
eléctrico nacional y del servicio publico de transmision y distribucion—, se le permitié celebrar con-
tratos con particulares para la compra de energia eléctrica. Se cred un ente regulador y se transformo
ala Comision Federal de Electricidad (CFE) en una empresa productiva. En este marco, se establecio
un sistema de licitaciones para compra de energia para el sistema nacional, y se sumaron a la inver-
sion privada existente los contratos de autoabastecimiento de grandes usuarios entonces vigentes

( ).

Durante la presidencia de AMLO, las inversiones del gobierno se orientaron al sector hidrocarbu-
rifero en detrimento del de energias bajas en carbono. En enero de 2019, el gobierno cancel6 las
subastas de provision de energia de largo plazo con las que se habia materializado la provisién de
renovables al sistema ( ). El gobierno también restringid los permisos otorgados para
autoabastecimiento de grandes empresas, que explicaban gran parte de las inversiones en renova-
bles realizadas en el pais ( ). En paralelo, avanzé con una reforma legislativa que modificaba
aspectos claves de la reforma encarada por su predecesor®®. El principal proyecto renovable, Puerto
Pefasco, recibid solo el 2% de la inversion asignada a la refineria Olmeca ( ). Ademas,
se modernizaron refinerias, rechazadas anteriormente por el sector privado ( ). Pemex,
por su parte, se beneficid de transferencias federales y una reduccién de impuestos ( ).

La tonica estatista se aplicd también al hallazgo de recursos litiferos, que fueron nacionalizados por
el gobierno. Se cred la empresa estatal LitioMx para ser propietaria de los yacimientos, aunque se
mantuvieron los contratos vigentes en la medida en que cumplieran las condiciones de inversion®,

La suma de estos factores, juridico-politicos y econdmicos, condujo a que entre 2017 y 2022 la
inversion en energias renovables en México disminuyera drasticamente, y la participacion de México

36 J.Carrillo, comunicacion personal, 8 de julio de 2024.

37 Los gobiernos anteriores se centraron en atraer inversion extranjera para desarrollar la produccion energética, especialmente en
energias renovables. Tras la COP16 en 2010, México aprobd una meta para lograr 35% de energias limpias para 2024. En 2015, fue el
primer pais en desarrollo en presentar sus Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC, por su sigla en inglés) en el marco del
Acuerdo de Paris. Durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto, se implementaron reformas energéticas que aumentaron la participacion
privada para impulsar inversiones y energias renovables.

38 Entre los principales cambios, se modifico el orden de despacho, desde un esquema competitivo, en el que se otorgaba acceso al
sistema eléctrico en funcion del costo ofrecido en licitacion, a un esquema de preferencia, con prioridad para CFE. Se otorgaron faculta-
des de revision y revocacion para los permisos de autoabastecimiento, y se permitié otorgar a CFE certificaciones de energia limpia que
antes estaban reservadas sélo a proyectos renovables de nueva construccion ( ).

39 México no ha podido hasta el momento convertir esos recursos en reservas y la empresa estatal no tiene explotaciones activas de litio.
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en la inversion regional en este sector cayera del 35% en 2017 al 7% en 2023 ( ). Sin
embargo, fueron pocas las repercusiones internacionales negativas.

En 2020, en marco de los cambios impulsados para acceder al mercado eléctrico, el presidente
mantuvo una disputa con Iberdrola, la empresa espafiola privada con mayor peso en la generacion
eléctrica mexicana ( ). Las criticas se extendieron a otras empresas y al gobierno
espafol, lo que llevo a una “pausa” en las relaciones bilaterales. Las gestiones diplométicas, permitieron
sortear el conflicto, que se resolvid cuando Iberdrola acordd transferir el 55% de sus activos en México al
Estado (Ministerio de Asuntos Exteriores, UE y Cooperacion de Espana, ; ; ).

Las medidas sobre el mercado eléctrico también generaron tensiones con Estados Unidos y Canada. En
julio de 2022, Washington realizd un pedido de consultas en los términos del mecanismo de resolucion
de controversias del T-MEC, planteando el posible trato discriminatorio contra las empresas y la produc-
cidn energética estadounidenses, asi como los potenciales retrocesos en los compromisos en materia
de emisiones en los términos del Acuerdo de Paris ( ). Aungque el mecanismo permitia solicitar
un panel, no hubo avances significativos desde entonces, y reportes especializados sefialan que resulta
POCO esperable un cambio en el status quo para 2024 ( ).

En el plano econdmico, la reduccion de la inversion privada en el sector de energias renovables, e incluso
en el sector energético en general fue una consecuencia necesaria de las politicas llevadas a cabo por
el gobierno ( ; ; ). Este pareceria ser un costo pre-
visto y aceptable —desde la perspectiva gubernamental— o incluso un objetivo de estas politicas, que
buscan otorgar un rol protagonico al Estado y a la inversion publica, otorgando un papel subordinado, en
el mejor de los casos, al sector privado.

La dimensiodn internacional ocupa un lugar relevante en este resultado. Junto con sus acciones a nivel
interno, el gobierno de Lépez Obrador encard sus reformas energéticas con una diplomacia econdmica
activa, tanto en la relacion con las empresas inversoras como con sus paises de origen. Si bien cabria
esperar que el Estado pague ciertos costos cuando sus preferencias domeésticas se encuentran des-
alineadas de los incentivos sistémicos ( ), estos se han cefiido a reduc-
ciones de flujos de IED del mismo sector energético y no han impactado en el conjunto de la insercion
internacional del pais*.

Los gestos de autonomia de México en materia de politica exterior respecto de Estados Unidos se rela-
cionan con el rol del pais como proveedor industrial del mercado estadounidense, en tiempos en que la
estrategia politica y de seguridad de aquel pais alejan de China las decisiones de produccion e inversion
( ). México busca sostener y ampliar su integracion como proveedor
basal del mercado estadounidense. En 2023, el gobierno mexicano aprob¢ beneficios fiscales para la
inversion destinada a diez sectores exportadores. Por la estructura comercial mexicana, las inversiones
apuntadas deberian tener como destino primordial el mercado estadounidense ( ).
en una clara apuesta por la relocalizacion de la produccion incentivada por la politica y la legislacion de
ese pais.

A esto deberia sumarse la importancia de México en una cuestion prioritaria para la politica doméstica
estadounidense, como lo es la gestidn de los flujos migratorios. Asi, podemos sugerir que la prioridad
que Washington otorga a este ultimo tema tuvo como corolario una politica mas laxa frente a las medi-
das adoptadas por AMLO en el sector energético. En efecto, el acuerdo migratorio alcanzado en 2019
entre los gobiernos mexicano y estadounidense da cuenta tanto de la importancia del asunto, como de
la capacidad del gobierno estadounidense para imponer decisiones a México ( ). Elhecho

40 Por ejemplo, segun el Registro Nacional de Inversiones Extranjeras de la Secretaria de Economia de México, la Inversion Extranjera
Directa (IED) alcanzé en 2023 su nivel mas alto desde que se tienen registros ( ). La|ED prome-
dio durante los primeros cinco afios de gobierno de Lopez Obrador es superior a la de los seis afios de Enrique Pefia Nieto.


https://www.forbes.com/sites/nathanielparishflannery/2023/05/23/why-is-mexicos-president-so-hostile-to-solar-energy-investment/
https://www.youtube.com/watch?v=xQMurmJIlU0
https://www.exteriores.gob.es/es/Comunicacion/Comunicados/Paginas/2022_COMUNICADOS/20220210_COMU010.aspx
https://www.exteriores.gob.es/es/Comunicacion/Comunicados/Paginas/2022_COMUNICADOS/20221216_COMU083.aspx
https://www.iberdrola.com/press-room/news/detail/iberdrola-closes-the-sale-of-55-of-its-business-in-mexico-for-6-2-billion-dollars
https://ustr.gov/about-us/policy-offices/press-office/press-releases/2022/july/united-states-requests-consultations-under-usmca-over-mexicos-energy-policies
https://www.bakerinstitute.org/sites/default/files/2023-01/USMX-pub-Outlook2023-112822.pdf
https://www.wilsoncenter.org/article/mexican-energy-sector-after-amlo
https://globalamericans.org/latin-americas-laggard-amlo-is-failing-mexico-by-postponing-a-renewable-energy-transition/
https://imco.org.mx/wp-content/uploads/2022/02/How-does-the-proposed-Energy-Reform-bill-affect-USMCA-and-North-Americas-competitiveness-1.pdf
https://imco.org.mx/wp-content/uploads/2022/02/How-does-the-proposed-Energy-Reform-bill-affect-USMCA-and-North-Americas-competitiveness-1.pdf
https://imco.org.mx/wp-content/uploads/2022/02/How-does-the-proposed-Energy-Reform-bill-affect-USMCA-and-North-Americas-competitiveness-1.pdf
https://www.jstor.org/stable/24765992
https://carnegieendowment.org/research/2024/03/mexico-in-the-emerging-world-order?lang=en&center=middle-east
https://www.bakerinstitute.org/sites/default/files/2023-01/USMX-pub-Outlook2023-112822.pdf
https://nuso.org/articulo/de-las-puertas-abiertas-al-ya-no-son-bienvenidos/
https://www.gob.mx/se/prensa/mexico-registra-cifra-historica-de-inversion-extranjera-directa-al-cierre-de-2023-con-mas-de-36-mil-millones-de-dolares?idiom=es
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de que esta ldgica de poder no se replique ante las politicas de AMLO en el sector petrolero sugiere la
existencia de otras prioridades de caracter estratégico para Estados Unidos. Estas prioridades deberian
funcionar como un condicionante de la politica exterior mexicana y como una suerte de mitigador que
blinde otras decisiones —como el caso energético analizado—, ajustadas a las formulaciones y prefe-
rencias de politica doméstica.

En suma, el gobierno mexicano adoptd una estrategia energética nacionalista y estatista, centrada en
los recursos fosiles no renovables. Esta postura ha frenado significativamente la inversion en ener-
gias renovables, afectando la capacidad del pais para cumplir con sus compromisos de descarbo-
nizacion establecidos en el Acuerdo de Paris. Mediante la construccion de capacidades nacionales,
el aprovechamiento de la debilidad del sistema de gobernanza internacional y su particular posicio-
namiento frente a Estados Unidos, México sostuvo una posicidn sui generis frente a las tendencias
predominantes.

Aunque la evaluacion completa de los efectos de estas politicas aun esta pendiente debido a la proxi-
midad temporal, la evidencia empirica sugiere que los costos han sido relativamente bajos —mas alla
de las consecuencias de inversion energética privada—. La existencia de otras prioridades estructu-
rales en comercio e inversion, de caracter estratégico para Estados Unidos, parece haber permitido
mitigar el impacto de este tipo de medidas de corte nacionalista y ambientalmente no sustentable.
La relacion bilateral con Estados Unidos, que habitualmente podria limitar la autonomia de un pais,
en este caso ha funcionado de manera inversa. La interdependencia entre las economias estadou-
nidense y mexicana, el rol de México como plataforma productiva alternativa a China y cuestiones
de importancia doméstica en Estados Unidos como las migraciones y el tréfico de drogas parecen
haber operado como un factor mitigador que permiti¢ blindar las decisiones de politica energética.

Asi, México pudo aprovechar el espacio que otorga el bajo nivel de enforcement del régimen de cam-
bio climatico, y en particular, su posicionamiento geopolitico en relacion con Estados Unidos para
desarrollar una politica de caracter autonomico, incluso a contramano de las tendencias globales. El
pais persiguid una estrategia de priorizacion de capacidades nacionales (self-reliance), complemen-
tada por una diplomacia politica y econdmica destinada a afrontar los reclamos de los socios estraté-
gicos, que le permitié reducir los costos eventuales de su accionar. La pertenencia al USMCA, como
corolario de una estrategia previa de insercion apoyada en instituciones internacionales e integracion
regional, contribuy6 a otorgarle viabilidad.

El caso de México sugiere laimportancia de abordar una lectura con mayores matices respecto de la
condicionalidad o permisividad del sistema internacional, sin caer en visiones maniqueas.

Comprender los cambios de la reconfiguracion
global para mejorar nuestra insercion
internacional

Nuevo escenario internacional y reacciéon del Sur Global

Los factores de competitividad y reglas de las relaciones econdmicas internacionales ya no son los
mismos. La reconfiguracion de la globalizaciéon implica cambios profundos en las dindmicas de coo-
peracion y competencia en el sistema internacional, que incluyen un reposicionamiento de los sec-
tores econdmicos considerados estratégicos y la aplicacion de distintos instrumentos de politicas.
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Este escenario obliga a repensar y adecuar las estrategias de insercion internacional de los paises. El
status quo de la hiperglobalizacion ya no esté en el horizonte del disefio de estas politicas.

Los paises desarrollados lideran el ritmo y orientacion de estos cambios. Sus capacidades de mer-
cado, técnicas y fiscales les permiten anticiparse y moldear el camino. Tienen el poder de moverse
solos vy, a diferencia de otros momentos historicos del sistema internacional, recurren a acciones
unilaterales antes que a una construccion de gobernanza multilateral que incluya a paises con menor
poder relativo. Emerge un contexto marcado por la geopolitica, el proteccionismo y la fragmentacion
geoecondmica, donde el rasgo comun es el incremento del riesgo y la incertidumbre.

Sin embargo, los paises del Sur Global no son meros espectadores de ese proceso. Los paises de
ingresos medios usan sus propios instrumentos de politica comercial, industrial y de inversiones
para insertarse en la globalizacion y reposicionarse en los mercados globales. Los casos estudiados
en este documento —Sudéfrica, Brasil, Indonesia, México— estan incorporando en sus politicas de
insercion internacional los riesgos y oportunidades del nuevo contexto global, en funciéon de los sec-
tores econdmicos en los que se especializan, la vulnerabilidad de sus cadenas de aprovisionamiento
y las redes de cooperacion internacional en las que estan insertos.

El momento histérico presenta una ventana de oportunidad para los paises de ingresos medios del
Sur Global. El debilitamiento de las instituciones y mecanismos regulatorios de la gobernanza econo-
mica internacional provoca mayor inestabilidad e incertidumbre, pero también genera nuevos marcos
de legitimidad y espacios de accidn para instrumentos que, como en el caso de la politica industrial,
habian dejado de ser contemplados favorablemente, especialmente en los organismos internaciona-
les. Por su parte, la creciente atencion hacia recursos ubicados en el Sur Global (minerales criticos) y
la interconexion entre geopolitica y relaciones econdmicas internacionales, le otorgan a estos paises
mecanismos de incidencia novedosos.

Los instrumentos principales son de tres tipos y se combinan entre si: fortalecimiento de las capa-
cidades nacionales, diversificacion de riesgos y/o construccion de resiliencia y aprovechamiento de
acuerdos internacionales y diplomacia econémica en organismos internacionales (tabla 4). Los casos
evidencian que existe una "agencia” —entendida como capacidad de accion— para los paises del
Sur Global en el contexto de la reconfiguracion global. La clave de cada accionar pasa por la configu-
racion de estrategias que, a la vez, reduzcan la vulnerabilidad externa e incrementen las capacidades
nacionales, asi como la proyeccién internacional en sectores estratégicos.

Sudafrica adoptd la diplomacia econémica como componente clave de su politica industrial en su
estrategia de adaptacion. Mediante la articulacién de una estrategia de mecanismos de cobertura
(hedging) y de apalancamiento en las instituciones internacionales, Pretoria busca diversificar socios
comerciales, promover el desarrollo industrial a través de acuerdos de libre comercio y de la coope-
racion internacional, y desarrollar una activa participacion en foros multilaterales. El fortalecimiento
de capacidades nacionales y la reduccion de riesgos se observan especialmente en el desarrollo
de una narrativa respecto de su posicionamiento como proveedor de minerales criticos, asi como
en el desarrollo de sistemas de comercio y de pagos en la region africana. Sudafrica busca articular
la diplomacia econdmica con su politica industrial para potenciar su autonomia y resiliencia frente a
la fragmentacion geoecondmica, ambicionando ser un Estado “conector”. Su caso ilustra la impor-
tancia de un buen diagndéstico del sistema internacional, y el peso de las capacidades burocraticas
para la articulacion de respuestas. En términos de politicas para reposicionarse en la reconfiguracion
global sefala las oportunidades de un uso estratégico de las redes de acuerdos internacionales, asf
como de la cobertura frente al riesgo global, para lo cual se jerarquiza especialmente a la region como
espacio prioritario de accionar.

Brasil ha implementado una nueva politica industrial (Nova Industria Brasil), con el objetivo de revertir
la desindustrializacion y promover un desarrollo sostenible. La estrategia se basa en la definicion de
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seis misiones que priorizan sectores estratégicos como la transicion energética, la bioeconomiay la
tecnologia, decisiones que resultan informadas por el diagndstico de los cambios en la reconfigu-
racion global. Para estas metas, Brasil combina instrumentos financieros, como subsidios y lineas
de crédito, con medidas regulatorias y de compras publicas para impulsar la producciéon nacional,
y busca ganar legitimidad mediante su accionar diplomatico exterior. El caso ofrece un ejemplo de
reconfiguracion de sectores estratégicos producto de los cambios percibidos en el sistema interna-
cional y el consecuente desarrollo de una estrategia de fortalecimiento de capacidades nacionales.
Aligual que en el caso de Indonesia, esta se monta en el aprovechamiento de los espacios de politica
gue genera el contexto internacional. Por su parte, a semejanza del caso sudafricano, hace un uso
estratégico de los acuerdos internacionales y de la diplomacia econémica y ambiental para legitimar
sus politicas.

Indonesia, a partir de 2020, implementd una estrategia de fortalecimiento de las capacidades nacio-
nales centrada en la prohibicion de las exportaciones de niquel. Esta medida, que buscé impulsar la
industria nacional, particularmente la de baterias para vehiculos eléctricos mediante la integracion
vertical de la cadena de valor del niquel, se vio facilitada por un contexto global que jerarquizé la
importancia estratégica del sector y se beneficid de una gobernanza econdmica global méas per-
misiva. La estrategia se complementd con la promocion de inversiones en industrias de procesa-
miento de niquel y la busqueda de acuerdos de cooperacidn en materia de minerales criticos, aunque
no logré desarrollar —al momento de esta investigacion— mecanismos de cobertura (hedging) o
balanceo, exhibiendo vulnerabilidades frente al crecimiento del poder econdmico y politico chino.
Esta experiencia destaca la importancia de considerar la dimensién geopolitica al disefiar cualquier
estrategia de insercion internacional. Ignorar los equilibrios en las relaciones internacionales, espe-
cialmente en un contexto global incierto, puede poner en riesgo no sélo los objetivos econdmicos,
sino también el margen de maniobra auténomo de un pais en el escenario internacional.

México, a diferencia de los demas casos, que buscaron ajustar sus estrategias para lograr un nuevo
reposicionamiento externo en base a sus capacidades domésticas, adoptd una estrategia que prio-
riza la soberania energética a través de la "repetrolizaciéon”, buscando reducir su vulnerabilidad inter-
nacional y construir capacidades propias. El pais incrementd la participacion estatal en el sector
energético, privilegiando la produccion petrolera y la capacidad de refineria, a pesar de los lineamien-
tos internacionales tendientes a la transicion a renovables. El caso refuerza el argumento relativo a la
posibilidad de paises del Sur Global de desarrollar estrategias autbnomas en el contexto estudiado,
incluso cuando contrastan con las tendencias sistémicas. Tanto la permisividad de la gobernanza
global como la situacién de poder relativo que genera para México la interdependencia con Estados
Unidos, le abrieron al gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador un espacio para estas acciones. En
este sentido, la construccion de una posicion estratégica en el sistema internacional puede resultar
en una palanca de poder suficiente para llevar a cabo politicas que se desvian de las normas globa-
les, aun en areas consideradas estratégicas como la energia.

Los cuatro paises exhiben una combinacion estratégica de acciones destinadas a mejorar la inser-
cion internacional y reducir su vulnerabilidad en la reconfiguracion global. Todos adaptan sus estra-
tegias para aprovechar espacios de politica que el contexto ofrece. Indonesia, Sudéfrica y Brasil
apuntan al fortalecimiento de capacidades nacionales basadas en la redefinicion de los sectores
estratégicos para el nuevo contexto global, en tanto que México lo hace sobre un sector diferente
en funcién de su autonomia nacional. Indonesia, Sudafrica y México subrayan la importancia de sus
regiones y mecanismos de integracion regional para apoyar y ampliar estas elecciones estratégicas.
La ausencia total del Mercosur como variable contemplada en los instrumentos utilizados por Brasil,
en cambio, constituye un llamado de atencidon sobre el cambio en la geografia regional. Finalmente,
en todos los casos, observamos una busqueda de aprovechamiento de esa permisividad de la
gobernanza econdmica global para impulsar sus industrias y un uso estratégico de acuerdos inter-
nacionales y de la diplomacia econdmica para apalancar estos proyectos y/o legitimarlos. Si bien la
proximidad de los hechos no permite adn tener una evaluacion completa de los resultados, si queda
claro que los cuatro casos sefialan una "agencia” posible para el Sur Global.
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Policy-mix en las estrategias de adaptacion a la reconfiguracién global

Estrategia principal

Estrategias complementarias

Sudafrica
Diplomacia econémica

Aprovechamiento
de acuerdos
internacionales

Diversificacion de riesgos y
construccion de resiliencia

Fortalecimiento de las
capacidades nacionales

Brasil
Re-industrializacion

Fortalecimiento de
las capacidades

Aprovechamiento de
acuerdos internacionales

Diversificacién de riesgos y
construccion de resiliencia

nacionales

Fortalecimiento de
las capacidades
nacionales

Indonesia
Nacionalismo de
recursos

Aprovechamiento de
acuerdos internacionales

Diversificacion de riesgos y
construccion de resiliencia

Fortalecimiento de
las capacidades
nacionales

México
Soberania energética

Diversificacion de riesgos 'y
construccién de resiliencia

Aprovechamiento de
acuerdos internacionales

Fuente: Fundar.

¢Qué significa esto para la Argentina?

Para Argentina, es urgente conocer estas experiencias y tener una mirada incisiva y proactiva sobre las
tendencias de transformacion global y las trayectorias de paises semejantes. El pais atraviesa una de
sus mas profundas crisis econdmica, social y politico-institucional. Para salir de esta crisis es necesario
exportar mucho mas de lo que hoy se exporta y tener una orientacion clara de insercion internacional —
en vez de reiterar la tendencia a que la agenda externa y pro-exportadora quede relegada ante las urgen-
cias macroecondmicasy los constrefiimientos de la politica monetaria, exhibida en décadas previas*'™—.

Partimos de la conviccion de que el debate econdmico actual no cuenta con una lectura adecuada del
sistema internacional. Los acontecimientos globales se analizan poco y, cuando sucede, suelen leerse
en el marco de una légica doméstica polarizada y poco informada. Faltan mapas y sin ellos es imposible
trabajar en una mejor insercién internacional que permita revertir la larga década perdida en materia de
exportaciones. La discusién sobre el modelo econdmico nacional no puede estar escindida, en este
contexto, del diagndéstico del escenario global en el cual busca insertarse el pais.

Este documento permite extraer algunas inferencias del contexto de las relaciones econdmicas interna-
cionales y de los casos estudiados, que resultan relevantes para el debate de la agenda de politicas de
desarrollo y de insercion internacional que requiere Argentina. No apuntamos a proveer un recetario de
acciones —esfuerzo que supone una evaluacion pormenorizada de las capacidades y condiciones de la
Argentina que excede el alcance de este documento—, sino que buscamos contribuir a la comprension
del entorno internacional.

El andlisis realizado nos permite advertir las ventajas sustantivas de integrar en las politicas producti-
vas las estrategias de insercion internacional de los paises del Sur Global. Entendemos que seguir rele-
gando la dimensidn externa de las discusiones de la Argentina tiene un costo de oportunidad elevado.
En los proximos documentos de esta serie se exploraran las capacidades de insercidn internacional de
Argentina y los instrumentos requeridos para aprovechar las oportunidades y reducir las vulnerabilida-
des, sobre la base de los hallazgos y resultados aqui presentados.

Entendidas en estos términos, las principales conclusiones de las experiencias de adaptacion de
las estrategias de insercidn de los paises del Sur Global pueden ser resumidas de la siguiente manera:

41 Veéase, por ejemplo, Bouzas y Gosis (2014), y


https://publications.iadb.org/es/evaluacion-institucional-de-la-politica-comercial-externa-el-caso-de-argentina
https://ojs.econ.uba.ar/index.php/REPBA/article/view/2695
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1- Un diagnoéstico adecuado de la reconfiguracion global es una precondicién para la adapta-
cion de las estrategias de insercién internacional.

Es importante no caer en lecturas maniqueas del orden internacional. Existen oportunidades para l0s
paises de ingresos medios en esta reconfiguracion de la globalizacion, tanto institucionales y regu-
latorias (espacios en la OMC, discusion de la nueva politica industrial en el FMI) como estratégicas
(importancia de minerales criticos, tendencias de relocalizacion).

Los nuevos acuerdos internacionales pueden potenciar el desarrollo de determinadas industrias en el
contexto de reconfiguracion global. A la vez, las tendencias regulatorias externas dentro del proteccio-
nismo emergente condicionan la factibilidad de proyeccion internacional de los productos y servicios
nacionales. Es importante tener una mirada balanceada de estos aspectos.

2- Los paises del Sur Global tienen “agencia” en la reconfiguracion global y pueden generar
estrategias para una mejor insercién internacional.

Hay tres tipos de acciones estratégicas que suelen combinarse: el fortalecimiento de las capacidades
nacionales, la cobertura (hedging) y diversificacion de riesgos, y el aprovechamiento de mecanismos
internacionales institucionalizados.

La geopoliticay las regulaciones ambientales son componentes relevantes del entorno que requieren
ser tenidos en cuenta y contemplados en el desarrollo de las estrategias de adaptacion.

Las estrategias requieren ademas un reposicionamiento de los sectores estratégicos. El nuevo con-
texto global puede implicar un cambio en las prioridades y preferencias de desarrollo. La redefinicion
de sectores estratégicos es un aspecto clave en este nuevo contexto, y obra como orientacion en las
politicas de insercion internacional.

3- La politica exterior es mas importante que nunca en el desarrollo de las estrategias produc-
tivas de los paises del Sur Global.

La alineaciény las sinergias que se generen entre l0s objetivos de politica econdmica y de desarrollo
industrial, con los instrumentos de politica exterior y de diplomacia econdmica son un componente
estratégico en las estrategias de adaptacion. Lo doméstico y sistémico constituyen un continuum a
la hora de disefar las estrategias de insercion productiva. La experiencia empirica sugiere ventajas de
explotar esa vinculacion.

El posicionamiento internacional también se revela como importante. Asi, un vinculo estratégico o
una insercion internacional basada en multiples plataformas pueden convertirse en mecanismos de
apalancamiento para generar capacidades frente a los shocks externos. La integracion regional ha
demostrado ser un pilar fundamental en la estrategia sostenida por tres de los cuatro casos estudia-
dos (desde Argentina no puede dejar de subrayarse la falta de politicas orientadas al Mercosur en la
estrategia de Brasil).

4- La coordinacidén entre las agencias del Estado y la articulacion de las agendas de poli-
tica exterior y de desarrollo econémico son capacidades claves para responder al cambio
internacional.

El fortalecimiento de las capacidades de diagndstico y la coordinacion entre agencias burocréticas
diferencian las capacidades de los Estados para responder al cambio internacional. El nexo entre poli-
tica econdmica y politica exterior (que en Argentina ha sido erratico) tiene implicancias tanto para el
disefio institucional de las politicas publicas como para el disefio e implementacién de programas
especificos —aprovechando las sinergias entre lo externo y lo interno—.
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