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Sobre el proyecto Transiciones verdes

El proyecto Transiciones Verdes se propone contribuir con informacion, conocimiento aplicado, meto-
dologias, redes de colaboracién y recomendaciones de politica orientadas a una insercion estratégica
del Sur en la transicion energética global. Su propdsito es claro: que este proceso se convierta en una
palanca para avanzar hacia un modelo de desarrollo mas justo, equitativo y ambientalmente sostenible.

Sobre la serie Regulaciones verdes al comercio

El presente documento forma parte de la serie Regulaciones verdes al comercio, uno de las tres
verticales del proyecto Transiciones Verdes. Las otras investigaciones que conforman la serie son La
ambientalizacién del comercio internacional en el Norte Global (documento 1), Desvio del comercio
e incentivos desalineados. Una evaluacién de las regulaciones comerciales unilaterales contra la
deforestacion (documento 3) y Regulaciones externas, capacidades domésticas (documento 4). En
conjunto, la serie articula infraestructura empirica, contextualizacion regulatoria, anélisis estratégico inter-
nacional, evaluacién de impactos comerciales y estudio de las respuestas nacionales del Sur Global, con
el objetivo de construir una economia politica integral del comercio ambiental.

Sobre Fundar

Somos un centro de innovacion en politicas de desarrollo que busca impulsar transformaciones estruc-
turales para la Argentina y Latinoamérica. Creemos que innovar es pensar nuestros problemas desde un
punto de vista integral y ofrecer soluciones concretas que puedan ser aplicadas y testeadas de manera
situada. Nuestro objetivo es que esas soluciones contribuyan al desarrollo de Argentina y de América
Latina. Trabajamos por una region productiva y sustentable, estable, inteligente y conectada, y de bien-
estar compartido.
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Resumen Ejecutivo

Elavance de las regulaciones comerciales verdes unilaterales, en especial las impulsa-
das por la Union Europea, desafia la gobernanza del comercio internacional y presiona
a los gobiernos y productores de los paises del Sur Global. Si bien pueden ayudar al
despliegue de nuevas estrategias de insercion internacional, las regulaciones ambien-
tales al comercio también generan costos distributivos, barreras comerciales y asi-
metrias productivas.

En este contexto la politica exterior emerge, en articulacion con las politicas domésti-
cas, como una herramienta clave para ganar margen de accion: negociar en mejores
condiciones, disputar reglas y narrativas, acceder a financiamiento y tecnologia, y sos-
tener o mejorar la competitividad internacional.

En este documento analizamos como responden los paises del Sur Global en la arena
internacional frente al avance de las regulaciones verdes unilaterales de la Union
Europea y de qué estrategias internacionales se valen para disputar, reformar o adap-
tarse a estas medidas. Para ello, identificamos, sistematizamos y analizamos las accio-
nes de diplomacia climatica de trece paises entre 2019 y 2025, y elaboramos una
base de datos original de estrategias internacionales de respuesta a las regulaciones
verdes unilaterales sobre el comercio internacional.
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Mensajes clave

@

Lejos de ser un mero receptor de reglas, el Sur Global ejerce
agencia:

En un periodo de tiempo breve se registraron un centenar de ocasiones en las
que los paises analizados utilizaron la politica exterior para construir margenes
de negociacion, disputar narrativas sobre desarrollo y sostenibilidad, acceder
a recursos financieros y técnicos para reposicionarse en la economia interna-
cional. Como resultado, los datos muestran que la politica exterior se vuelve un
componente clave de las estrategias nacionales frente a la transicion verde y la
reconfiguracion global.

La posicion predominante en las acciones internacionales de los
paises del Sur Global es la oposicion (63% de las acciones), con
especial foco en el Reglamento Europeo sobre Deforestacion
(EUDR, por sus siglas en inglés).

Sin embargo, lejos de tratarse de una respuesta homogénea, exhibe un importante
pragmatismo. Encontramos que la oposicion fue cediendo algunos espacios rela-
tivos a posicionamientos mas complejos: dentro del Sur Global, e incluso al interior
de un mismo pais, coexisten posiciones de oposicion con las de reforma y adapta-
cion. Los paises del Sur Global no se oponen a la descarbonizacion ni a la antide-
forestacion, sino que buscan con sus acciones internacionales negociar nuevos 'y
mejores términos para articular el nexo entre comercio y cambio climéatico.

Existe una correspondencia entre posiciones politicas e instru-
mentos de diplomacia climatica.

La oposicion recurre a diplomacia tradicional y sefialamiento legal en foros como
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), mientras que las estrategias de
adaptacion privilegian la diplomacia econémica y el didlogo bilateral para obtener
financiamiento, cooperacion técnica o flexibilidad regulatoria. Asi comienza a dibu-
jarse una caja de herramientas diplomaticas ajustada a cada meta.

La coordinacion de acciones con intereses convergentes es una
herramienta relevante para fortalecer las coaliciones Sur-Sur.

Plataformas como Mercosur, BRICS, la Unidn Africana o coaliciones ad hoc per-
miten amplificar las demandas del Sur Global y reducir los costos de accion indivi-
dual. Estas alianzas han sido especialmente adecuadas para impulsar reformas en
el disefio y laimplementacion de las regulaciones verdes en el periodo 2019-2025.
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Disputar narrativas sobre comercio, desarrolloy clima.

Mas alla de los instrumentos legales y econdmicos, la construccion de legiti-
midad y de marcos interpretativos alternativos es central. Las declaraciones
conjuntas y los documentos programaticos deben seguir siendo utilizados para
cuestionar enfoques unilaterales y promover principios de equidad, responsabi-
lidades comunes pero diferenciadas. y desarrollo sostenible.

La gobernanza comercial climatica dista de haber alcanzado
consensos estables.

Instrumentos como el Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono (CBAM,
por sus siglas en inglés) y el EUDR se enfrentan a altos costos de legitimidad
por su caracter unilateral, lo que configura un escenario de disputa normativa
y politica en el mediano plazo sobre los términos de la descarbonizacion y la
proteccion de los bosques en el comercio internacional.
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Las estrategias internacionales del Sur
Global frente a las nuevas regulaciones
comerciales verdes

Con la emergencia de nuevos paradigmas regulatorios, la gobernanza del nexo entre
comercio internacional y clima se transformo en un escenario de tensiones y disputas™
Mientras la Unidn Europea (UE) impulsa regulaciones unilaterales, como el CBAM vy el
EUDR, el Sur Global? debe afrontar las nuevas condicionalidades de acceso a merca-
dosy competitividad al tiempo que busca maneras propias de responder a los desafios
asociados a la descarbonizacion y la anti-deforestacion de manera compatible con sus
metas de desarrollo y capacidades territoriales.

Si bien gran parte de dichas definiciones tienen que ver con las preferencias y capaci-
dades productivas al interior de los paises, estas no son ajenas a lo que sucede en el
escenario internacional: la forma en la que se regula el nexo comercio-clima esta sig-
nada por las asimetrias de poder globales, y ello condiciona los costos y oportunidades
de desarrollo para el resto de los actores. En la literatura, sin embargo, existe un vacio
respecto del rol de la diplomacia climatica y las acciones internacionales en este pro-
ceso. Sibien se reconoce que el desarrollo de politicas internacionales cooperativas, de
competencia o de conflicto resulta determinante en el nivel de ambicion y efectividad
de implementacion de medidas climéaticas, asi como sus efectos distributivos (Yamin,
2024; Merke, 2025; Buzan, 2025; Rietig, 2025), fueron pocas las investigaciones que
de manera sisteméatica avanzaron en entender los mecanismos mediante los cuales
efectivamente esa diplomacia climatica estéa intercediendo en el nexo entre comercio
y clima. Algunos estudios han resaltado el papel de las coaliciones en foros multilate-
rales y la formacion de “clubs de carbono” (Ramos, 2023) o el uso de las estrategias de
litigio (Zhang et al,, 2024). Sin embargo, en su mayoria, las acciones internacionales fue-
ron estudiadas como consecuencia de las respuestas domésticas (Otto, 2025; Yamin,
2023) y no problematizaron su rol como herramientas estratégicas que puedan moldear
y contribuir al espacio de politicas para esas respuestas. Tampoco se ha analizado su
evolucion en el tiempo.

Nos proponemos rastrear y analizar cuales han sido las posiciones y acciones en la
arena internacional de los paises del Sur Global en respuesta al CBAM y la EUDR, y

1 Paraun desarrollo detallado del CBAMy el EUDR como casos del régimen regulatorio verde de la Unién Europea, véase el pri-
mer documento de esta serie: La ambientalizacion del comercio internacional en el Norte Global. Mapeo del régimen regulatorio
verde y el caso del ajuste de carbono en frontera y la regulacion contra la deforestacion de la Unidn Europea (Mendoza, 2026).

2 El concepto de Sur Global se presenta como una "metacategoria” que da sentido a las acciones de estos estados, incluso
en ausencia de una coordinacion explicita entre ellos. Apelando a este término buscamos reconocer la asimetria en la contri-
bucion de los paises al cambio climatico y la diferente vulnerabilidad que enfrentan los paises ante dicho fendmeno, al tiempo
que remarcamos la agencia de este conjunto de actores en el abordaje de problemaéticas de alcance global. Distinguimos entre
un Norte Global, con paises con capacidades materiales, regulatorias e ideacionales para setear las reglas de la gobernanza del
nexo comercio-clima;y un Sur Global, donde esas capacidades son mas limitadas y donde los paises tienden a ser tomadores de
reglas antes que formadores de las mismas. China, en esta clasificacion, ocupa un hibrido con caracteristicas propias, donde se
auto-identifica como Sur Global pero retine las capacidades y desarrolla practicas semejantes a otro Norte Global.
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como han variado sus estrategias diplomaticas internacionales segun el tipo de res-
puesta politica. Buscamos identificar y clasificar los distintos tipos de acciones inter-
nacionales empleadas por paises del Sur Global frente a regulaciones ambientales
unilaterales; también, explorar la relacion entre el tipo de respuesta politica y el disefio
de las estrategias internacionales asociadas. Con ello apuntamos a contribuir al debate
respecto de la agencia del Sur Global en la gobernanza del nexo comercio-clima e iden-
tificar patrones de diplomacia climatica que puedan redundar en mejoras del espacio de
politicas para estos paises.

A dichos fines, presentamos la Base de datos sobre estrategias internacionales
frente a las regulaciones verdes del comercio (ISGTR Database, por sus siglas en
inglés), una base con las acciones y declaraciones oficiales de politica exterior de 13
paises del Sur Global registradas entre junio de 2019 y septiembre de 2025, vinculadas
con instrumentos regulatorios como el Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM)
o el EU Deforestation Regulation (EUDR).

Metodologia

La Base de datos sobre estrategias internacionales frente a las regulaciones verdes
del comercio registra toda iniciativa, intervencion o posicionamiento realizado por un
Estado o sus representantes que implique una interaccion directa con actores externos
(otros Estados, organismos internacionales, bloques regionales o foros multilaterales) y
que busque incidir en el entorno regulatorio, normativo o politico global vinculado a las
regulaciones verdes unilaterales al comercio, priorizando el EUDR y CBAM.

Estas acciones pueden adoptar formas diplomaticas, técnicas, financieras o comuni-
cacionales, y ocurren tanto en espacios institucionalizados (como la OMC, la UE o el
BRICS) como en instancias bilaterales o plurilaterales ad hoc. No se incluyen, por lo
tanto, medidas puramente domeésticas, aunque puedan tener proyeccion internacional,
a menos que formen parte de un proceso explicito de dialogo o negociacion con acto-
res externos. El criterio central para su inclusion es que la accion constituya un gesto de
proyeccion externa del Estado, orientado a influir o responder a dindmicas internaciona-
les vinculadas con el CBAM, el EUDR u otras regulaciones verdes al comercio.

Esta primera version de la base de datos se concentra en las acciones de trece pai-
ses del Sur Global para el periodo julio 2019-septiembre 2025. La seleccién de casos
siguid un criterio intencional tedrico y practico: se buscé abordar paises del Sur Global,
con distinto grado de exposicion al CBAM y EUDR (ver Anexo), que hubieran expre-
sado distintos tipos de posiciones frente a dichas politicas y que tuvieran diversidad
geografica y econdmica; también, gue no estuvieran contemplados plenamente en
los pocos estudios antecedentes. Los casos relevados fueron: Argentina, Brasil, Chile,
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Colombia, Costa de Marfil, Ecuador, India, Indonesia, Malasia, Marruecos, Mozambique,
Senegal y Sudéfrica.

Estos paises permiten captar la diversidad de posiciones al interior del Sur Global,
dando cuenta de la heterogeneidad dentro del conjunto. Se incluyen tanto potencias
emergentes del Sur Global, como Brasil, India y Sudafrica, con paises de menor poder
relativo, como Costa de Marfil o Ecuador. La muestra incorpora distintos patrones de
especializacion productiva y exportadora, junto con distinto grado de vulnerabilidad
climatica: Chile, Colombia, Ecuador, Mozambique, Argentina, Costa de Marfil, Malasia,
India, Brasil y Sudéafrica.

En términos institucionales, los paises seleccionados pertenecen a diversos marcos
regionales (MERCOSUR, Alianza del Pacifico, ASEAN, SADC, CEDEAQ) y todos mantie-
nen vinculos formales con la Unidn Europea, sea a través de acuerdos de asociacion,
comercio o0 cooperacion. Esto posibilita comparar como las distintas arquitecturas
regionales median la relacion con la UE y moldean las estrategias de negociacion o
contestacion frente a las regulaciones ambientales.

En cuanto al recorte temporal, obedece a la materia observada. En julio de 2019 fue
presentada por primera vez la idea del impuesto al carbono en frontera, por parte del
European Economic and Social Committee (Plosceanu, 2019). Septiembre de 2025
fue el momento de inicio de esta investigacion y se dispuso a partir de ese punto la
recoleccion de datos, buscando obtener el mayor nivel de actualidad posible®.

Los datos que integran la base fueron obtenidos a partir de un rastreo, sistematiza-
ciony codificacion manual de fuentes primarias y secundarias vinculadas a la politica
exterior y la diplomacia econdmica de los paises seleccionados®. Se procedié con
una codificacion analitica interpretativa. Para cada una de las iniciativas observadas
se extrajeron los metadatos descriptivos de accion internacional y se codificaron cua-
tro categorias. La primera, la posicion de politicas frente al CBAM y EUDR (policy
position), identifica la postura frente al CBAM y al EUDR, con cuatro valores posibles:
adaptacion competitiva, adaptacion condicionada, reforma u oposicion. En segundo
lugar, el tipo de accion internacional (action_type) alude al recurso de la diplomacia
tradicional (en foros multilaterales, por ejemplo), diplomacia econdmica, acuerdo
internacional, sefializacion legal, didlogo politico y declaracion publica usado como
mecanismo para expresar esas posiciones internacionales. En tercer lugar, el nivel de
accion (action_level) analiza la escala o alcance de la intervencion, diferenciando entre
accion unilateral, bilateral o plurilateral, e incluyendo los socios que intervienen en la
iniciativa. Finalmente, el propdsito estratégico (strategic_purpose) refleja la finalidad

3 Esde destacar que el fendmeno bajo estudio presenta un marcado dinamismo y que una hipdtesis posible de explorar en
investigaciones futuras a partir de los datos recabados en la base de datos es como el cambio en las dinamicas de coopera-
cién-competencia-conflicto a nivel global condicionan las estrategias de respuesta de los paises del Sur Global.

4 Las fuentes primarias incluyeron documentos oficiales de estos paises asi como de organismos internacionales, abar-
cando comunicaciones de las distintas éreas del Poder Ejecutivo de los paises seleccionados, publicadas en los sitios web
oficiales de los gobiernos. También actas de reuniones bilaterales o de comités conjuntos; declaraciones ministeriales y
comunicados conjuntos; y los registros de organismos internacionales. En fuentes secundarias, se relevaron portales de noti-
cias respecto de eventos, acciones y declaraciones de los paises que integran la muestra, tanto en idioma inglés como en
espafiol. En todos los casos se recurrid a la triangulacion de fuentes, buscando validar los contenidos de las noticias con las
respectivas fuentes primarias.
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que se persigue con la accion (cooperacion financiera, impugnacion legal, construc-
cién narrativa, negociacion o cooperacion técnica), en funcion tanto de los objetivos
explicitados en los discursos que acompafan la acciéon observada como del contexto
en el que esta se presenta.

En total, se registraron 191 acciones, correspondientes a los 13 paises estudiados, a
lo largo de 69 meses de despliegue de acciones internacionales frente a las regulacio-
nes unilaterales al comercio del CBAM y EUDR. Estas acciones contienen 90 iniciativas
internacionales Unicas®, muchas de las cuales fueron realizadas en conjunto entre dos o
mas paises de nuestra muestra. La siguiente seccion explora las caracteristicas de esas
acciones internacionales como respuestas estratégicas de los paises del Sur Global.

Hallazgos

El Sur Global intensifica su activismo internacional para hacer
frente al EUDRy al CBAM

El activismo internacional de los paises del Sur Global frente a las regulaciones ver-
des al comercio ha ido creciendo, posicionando a la diplomacia y a la politica exterior
como herramientas claves en las discusiones sobre sustentabilidad e insercion pro-
ductiva. Entre 2019y 2025, Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa de Marfil, Ecuador,
India, Indonesia, Malasia, Marruecos, Mozambique, Senegal y Sudéfrica desplegaron
191 acciones de diplomacia econdmica o politica exterior frente a las regulaciones
verdes unilaterales al comercio, con matices regionales. Los més activos fueron India,
Indonesia, Brasil y Argentina, en contraste con los paises africanos que, con la excep-
cion de Sudéfrica, tuvieron un involucramiento menor en la arena internacional frente
al CBAM y EUDR. Como se muestra en el Grafico 1, el 2024 fue el afio que tuvo mayor
activismo diplomatico®.

A diferencia de lo sugerido en la literatura previa, mas centrada en el norte global, fue
el EUDR y no el CBAM el que mas reacciones genero en el conjunto de paises estu-
diados, capturando el 50% de las acciones internacionales registradas. En 29% de las
acciones registradas los paises del Sur Global se movilizaron por el CBAM, y en 9% lo
hicieron por ambas medidas en conjunto. Finalmente, identificamos 24 acciones (12%
del total) en las que los paises hicieron alusion a las regulaciones unilaterales verdes al
comercio internacional, sin referirse explicitamente al EUDR y CBAM, aunque haciendo

5 Encaso de acciones diplomaticas en las que participaron méas de uno de los paises de la muestra, dicha accién fue regis-
trada tantas veces como paises de la muestra estaban involucrados. El hecho de realizar una accién conjunta entre el pais A
y B, implica en nuestra base de datos el registro de dos acciones, una por cada uno de los paises, siempre que Ay B integren
nuestra muestra.

6 Se proyectaun desempefio similar para 2025, teniendo en cuenta que al mes de septiembre se contabilizaban 52 acciones.
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alusion a este tipo de practicas.

GRAFICO 1

Activismo internacional frente al CBAM y EUDR entre junio de 2019 y sep-
tiembre de 2025
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Fuente: Fundar.

La diplomacia climatica presenta un enfoque pragmatico: la
oposicion como posicion predominante y la adaptacion como
complemento

Estas acciones expresaron distintas posiciones politicas, combinando la oposicion, la
reforma, la adaptacion condicionada y la adaptacion competitiva frente al CBAM y el
EUDR. La oposicion refiere al rechazo explicito de estas medidas, tanto en el contenido
de las regulaciones como en en el modo de implementacion (de forma unilateral y no
cooperativa), manifestado por autoridades nacionales en distintos foros. La reforma
implica la propuesta de modificaciones en el alcance, disefio 0 modos de implemen-
tacion de las medidas europeas por parte de los paises analizados. La adaptacion
condicionada abarca aquellas posiciones que aceptan los lineamientos del CBAM o
del EUDR, pero supeditan su puesta en practica a la obtencion de asistencia técnica,
financiamiento, flexibilidad o algun tipo de apoyo que facilite su ejecucion. Finalmente, la
adaptacion competitiva corresponde a los paises que apoyan estas iniciativas y buscan
utilizarlas para mejorar su insercion y competitividad internacional mediante la adopcion
temprana o la implementacion de estandares superiores a los de sus competidores.

La posicion predominante de los paises del Sur Global en la arena internacional (la que
ha impulsado a los paises a desplegar mayor cantidad de iniciativas de politica exterior y
diplomacia econémica) ha sido la de oposicion, con el 63% de las acciones observadas.
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A esta posicion le siguen las acciones internacionales que postulan reformas, alcan-
zando el 10,4%. Estas iniciativas sugieren la intencion de desplegar una voz propia en
la construccion de reglas para la gobernanza del comercio y ambiente, cuestionando
no la meta de sostenibilidad climatica sino el caracter unilateral y discriminatorio de las
medidas europeas. Por su parte, en el 26% de los casos son acciones de adaptacion,
ya sea buscando algun tipo de flexibilidad o facilidad (adaptacion condicionada) o bus-
cando sacar provecho de este nuevo marco regulatorio en el comercio internacional
(adaptacion competitiva). En el inicio fueron Colombia y Marruecos los primeros en recu-
rrir a acciones internacionales para plasmar estas posiciones, pero luego las acciones
orientadas a la adaptacion fueron creciendo hasta llegar al 31% del total de iniciativas
en 2025 (Gréfico 2).

GRAFICO 2
Evolucion de las posiciones politicas frente al CBAM y EUDR, por afio
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Fuente: Fundar.

Un dato llamativo es que los paises han sostenido diversas posiciones en la arena
internacional a la vez, sugiriendo mas bien posturas pragmaticas que principistas,
como muestra el Gréfico 3. Hallazgos semejantes se encuentran en otros estudios
empiricos, como los de Otto (2024) y Pauw (2022). Dentro de este pragmatismo,
se identifican algunos patrones a lo largo del tiempo. Por ejemplo, las estrategias
de adaptacion condicionada y de adaptacion competitiva toman fuerza en 2024 y
2025 (salvo en el caso marroqui), pero en muy pocos paises eso significa dejar de
lado posiciones de reforma u oposicion: todos mantienen una cuota de pragmatismo.
Sudéfrica, Colombia, Malasia y Costa de Marfil son los que exhiben mayor transforma-
cidn en su posicionamiento en la arena internacional.

En términos generales, la oposicion al CBAM y EUDR tendié a combinarse con posi-
cionamientos mas constructivos. En los casos de Argentina y de India, por ejemplo,
se incorporan gradualmente posiciones hacia la reforma y algo mas de adaptacion,
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aunque sigue predominando la oposicion. En Colombia el cambio es mas marcado:
en 2025, el 43% de sus intervenciones internacionales se manifiestan a favor de la
adopcion de las nuevas regulaciones verdes al comercio. Sudafrica es el caso mas
extremo: entre 2022 y 2024 sostuvo un posicionamiento internacional centrado en
la oposicion al CBAM y EUDR, con mucho activismo en la arena internacional, pero en
2025 vira su posicion y, manteniendo un fuerte engagement en la diplomacia, pasa a
tener el 83% de sus intervenciones orientadas a la reforma del CBAMy EUDR o a la
adopcidn condicionada.

GRAFICO 3
Evolucién de las posiciones de politica por pais y afio
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Los instrumentos diplomaticos reflejan estrategias diferenciadasy
una caja de herramientas especifica para cada ocasion

Para sostener estos posicionamientos, los paises del Sur Global desplegaron diversas
acciones, gue combinan la diplomacia tradicional, la diplomacia econdmica, la firma de
acuerdos internacionales, el sefialamiento legal, el dialogo politico y las declaraciones
publicas. La diplomacia tradicional comprende acciones en organismos internacio-
nales y foros destinadas a manifestar la posicion del pais recurriendo a los canales
tradicionales de la diplomacia externa: incluye la presentacion de notas o documentos,
la realizacion de reuniones bilaterales o multilaterales, la participacion en foros inter-
nacionales. En cambio, la diplomacia econdmica se focaliza en acciones relativas a la
negociacion de subsidios, créditos, o planes de inversiones asociados a las regulacio-
nes del CBAM y EUDR. Por su parte, las instancias de dialogo politico de alto nivel son
un subconjunto de acciones especificas dentro del espectro de acciones diplomati-
cas, centradas en canales estructurados de conversacion y negociacion politica de
jefes de Estado o ministros, mayormente en forma bilateral.

Otro tipo de estrategia es la formalizacion de acuerdos internacionales o tratados
internacionales. Son acciones entre el pais y otro/s pais/es socio/s, que sefialan un
fuerte arraigo en el derecho internacional como mecanismo para canalizar la coopera-
cion. Por su parte, la sefalizacion legal refiere a las acciones utilizadas para demarcar
la probabilidad de inicio de una disputa legal o su desarrollo, en un mecanismo insti-
tucional centrado en la resolucién de disputas (ya sea por negociacion politica como
también por un tribunal internacional o por mecanismos de arbitraje). Se trata de plan-
teos que los paises realizan en el ambito del Consejo de Comercio de Mercancias de
la OMC, respecto de las politicas comerciales de los miembros. Si bien son instancias
diplomaticas y no juridicas, el hecho de que las discusiones se anclen en el corpus
legal de la OMC y se desarrollen en mecanismos institucionalizados hace que el des-
pliegue de estas acciones sea sustancialmente distinto de otras iniciativas, por lo que
optamos por esta codificacion diferenciada de “sefialamiento legal”

Finalmente, consideramos las declaraciones publicas: discursos y declaraciones publi-
cas enunciadas por representantes de 10s paises seleccionados ante audiencias inter-
nacionales. Esto incluye declaraciones ministeriales en la OMC, discursos emitidos por
las cancillerias de los paises estudiados, o0 declaraciones de organismos regionales o
coaliciones, como la del Consejo Agropecuario del Sur.

Encontramos que hay una especificidad de las acciones desplegadas en funcion del
posicionamiento politico de los paises, y que varias acciones pueden utilizarse para
expresar el mismo posicionamiento (Gréafico 4).
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GRAFICO 4
Acciones internacionales segun la posicion politica sostenida
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Fuente: Fundar.

La oposicion se manifesto a través de la diplomacia tradicional, las declaraciones
publicas y el sefialamiento legal. En particular, los comités de la OMC vy la expresion
de "preocupaciones comerciales” en dichos foros fueron herramientas frecuentes
para canalizar en la arena internacional la disputa por la gobernanza del nexo comer-
cio-cambio climatico. Estos ambitos institucionalizados han facilitado la recurrencia
de reuniones y posibilitado una voz incluso a paises con menor poder relativo frente
a la UE. Destacan Indonesia, India, Brasil y Argentina como impulsores recurrentes de
acciones de sefialamiento legal para canalizar la oposicion al CBAM y EUDR. En cam-
bio, Sudafrica ha tendido a recaer mas en las declaraciones publicas. Malasia, Costa
de Marfil y Chile se expresaron con diplomacia tradicional y declaraciones publicas, sin
entrar en los mecanismos de los foros que provee la OMC.

Por su parte, las posiciones de reformas se sostuvieron mediante la diplomacia tradi-
cionaly las declaraciones publicas. En el caso de Sudafrica las acciones priorizaron
la diplomacia tradicional. Otros paises han combinado acciones diploméaticas en foros
internacionales con declaraciones publicas, que apuntan a la construccién de narrati-
vas alternativas frente a las regulaciones verdes al comercio.

Los posicionamientos orientados a la adaptacion competitiva y a la adaptacion con-
dicionada se canalizaron mediante acciones de diplomacia econdmica y aludiendo al
didlogo politico de alto nivel. Marruecos es un caso destacado en ese conjunto. Este
pais es considerado un lider en adaptacioén climatica y transicion energética, antece-
diendo al Green Deal europeo (Arkeh & Khalil, 2025; El Hafdaoui et al., 2024). En conso-
nancia, ha recurrido a diversas herramientas para reafirmar su posicion internacional,
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incluyendo declaraciones publicas, didlogo politico y hasta acuerdos internacionales.
En todos los casos, salvo en Ecuador, la posicion de adopcidon competitiva se sostuvo
con didlogo politico, con la UE como interlocutor prioritario.

Algo semejante ocurre con quienes impulsan la adaptaciéon condicionada: recurren
mayormente a la diplomacia econdmica, orientada a conseguir financiamientos, y al dia-
logo politico de alto nivel. Los paises del Sur Global se apoyan en estas acciones para
mejorar sus modos de acceso e implementacion frente al CBAM y EUDR. Se identifi-
can acuerdos de cooperacion financiera, bajo la iniciativa europea llamada “Euroclima
Plus”, por ejemplo; negociaciones en el marco del acuerdo comercial Mercosur-Union
Europea; acuerdos de inversion a través del Global Gateway; 0 mecanismos de consulta
de alto nivel.

Resulta entonces que cada posicionamiento se traduce en un repertorio de acciones
diferenciado. Esto sugiere que la disputa por la gobernanza del nexo entre comercio y
ambiente y, en particular, las reacciones al CBAM y al EUDR, se estructuran tanto en las
posiciones sostenidas en el activismo internacional, como en la eleccion estratégica de
los canales institucionales y diplomaéaticos disponibles.

Las metas estratégicas se centran en las busqueda de capacidad de negociacion, la
construccion de narrativas y el acceso a financiamiento

Las metas estratégicas de estas acciones son tanto explicitas como implicitas,
pudiendo inferirse a partir del andlisis interpretativo de contenidos de los discursos ofi-
ciales, considerados en su contexto comunicacional, historico y politico. Los paises
del Sur Global, al movilizarse en la arena internacional en respuesta al CBAM y EUDR, lo
hacen con objetivos que van desde la cooperacion financiera 'y cooperacion técnica, a
la busqueda de poder en negociaciones internacionales, la construcciéon de narrativas 'y
también la contestacion legal.

En las acciones estudiadas encontramos que, en primer lugar, los paises del Sur Global
buscan negociar nuevos y mejores términos para articular el nexo entre comercio y
cambio climatico. En este sentido, resulta interesante notar que las acciones de sefia-
lamiento legal en muy pocas ocasiones tuvieron como meta especifica el cuestio-
namiento de la base legal de las medidas, sino gue prima su uso instrumental. Estas
acciones resultan una forma de mejorar la incidencia (leverage) de los paises del Sur
Global y construir poder frente a las regulaciones europeas, recurriendo a instancias
como los foros de la OMC para construir poder.

El fortalecimiento de las capacidades de negociacion esta también presente en las
acciones de declaraciones publicas, diplomacia tradicional y acuerdos internaciona-
les. La mision conjunta de Indonesia y Malasia a Bruselas en marzo 2023 es un gjemplo
de esta dindmica: ambos paises coordinaron una instancia conjunta ante la UE, que les
permitid ejercer mayor incidencia en Bruselas. Estas reuniones dieron como resultado
el acuerdo para establecer un Grupo de Trabajo Conjunto (Task Force) compuesto por
representantes de los gobiernos y las partes interesadas pertinentes de ambos paises
—incluidas las asociaciones pertinentes de productos basicos, los pequefios agricul-
tores, las asociaciones de trabajadores y las organizaciones de la sociedad civil, entre
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otras— para mejorar la cooperacion en el abordaje de la trazabilidad y la transparencia
de la cadena de suministro, y establecer un mecanismo de dialogo politico.

En segundo lugar, los paises del Sur Global buscaron moldear las narrativas sobre la
relacion entre comercio, desarrollo y compromisos ambientales, disputando significa-
dos o legitimidades. Las acciones diplomaticas y las declaraciones publicas han sido las
mMas recurrentes para esta meta, destacando la comunicacion presentada por el Grupo
Africano, en Julio de 2023, “Principles Guiding the Development and Implementation
of Trade-Related Environmental Measures” (OMC, 2023). Este documento reconoce
preocupaciones ambientales asociadas al comercio, pero enfatiza la importancia de
otorgar flexibilidades a los miembros en desarrollo y a los paises menos adelantados, al
tiempo que rechaza las medidas unilaterales (como el EUDR y CBAM).

Cuando o que se busca es la cooperacion técnica y financiera, en cambio, 10 que
prima es la diplomacia econdmica y el didlogo politico de alto nivel. Es interesante
notar que 11 de los 13 paises relevados han recurrido a acciones con metas de coo-
peracion técnica durante el periodo estudiado, a la par de otras acciones.

El Grafico 5 permite identificar estos entrecruzamientos y l0os usos especificos de las
acciones internacionales, segun las metas estratégicas perseguidas. Por su parte, el
Gréfico 6 muestra el desagregado de medidas por pais, segun su objetivo estratégico.

GRAFICO 5:

Matriz de distribucion de las observaciones segun los objetivos estratégi-
cos Yy el tipo de accién internacional

Frecuencia

80 60 40 20 0
Sefalizacion 0 0 0 0 74
legal
Diplomacia 20 1 2 0 9
tradicional
Diplomacia
econémica 0 2 S 0 0
Diélogo politico 0 2 18 0 2
de alto nivel
Declaraciones 30 0 0 1 9
publicas
Acuerdos
comerciales 0 0 0 1 2
y otros
Construccion Cooperacion Cooperacion Constatacion Negociacién
narrativa financiera técnica legal

Fuente: Fundar.
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GRAFICO 6

Distribucion de las iniciativas internacionales por pais segun los objetivos
estratégicos
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El andlisis muestra que existe un patrén claro y consistente de correspondencia entre
los tipos de acciones internacionales desplegadas y las metas estratégicas que los
paises del Sur Global persiguen frente al CBAM y al EUDR. Lejos de tratarse de un
repertorio de intervenciones ad hoc, las acciones observadas responden a una logica
de coherencia estratégica: determinados instrumentos diplomaticos, legales o eco-
nomicos se activan de manera sistematica en funcion de objetivos especificos, como
la construccion de poder de negociacion, la obtencion de cooperacion técnica 'y
financiera o la disputa de narrativas sobre el nexo entre comercio y cambio climatico.
Esta correlacion refuerza la interpretacion de que el activismo internacional frente a
las regulaciones verdes unilaterales se estructura en torno a patrones de racionalidad
estratégica, en los que la seleccion de herramientas de politica exterior esta estrecha-
mente alineada con los fines perseguidos.

Se despliegan patrones de interaccion diferenciados: bilateralismo
para adaptarse y plurilateralismo para resistir

Encontramos dos patrones bien diferenciados en los modos en que se despliegan las
acciones observadas: las iniciativas diplomaticas asociadas a la oposicion y reforma
tienden a sostenerse de forma unilateral y plurilateral, mientras que las acciones que
impulsan la adaptacion condicionada o adaptacion competitiva se llevan a cabo en el
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plano bilateral. Esto explica que en las relaciones internacionales asociadas al nexo
entre comercio y cambio climatico exista una polifonia de voces a distintos niveles.

A nivel bilateral, la UE es la contraparte de los esfuerzos desplegados. Los paises bus-
can negociar bilateralmente los modos de regulacion entre comercio y cambio cli-
matico, y acceder a cooperacion técnica y financiamiento para la descarbonizacion
o financiamiento de politicas contra la deforestacion. En algunos casos, a nivel bilate-
ral se despliegan también iniciativas orientadas a la negociacion, por ejemplo la bus-
queda de Indonesia de ser clasificado como un pais de riesgo estandar en el marco
del EUDR vinculado al proceso del acuerdo comercial Indonesia-UE. De forma com-
plementaria al accionar de Bruselas, destacan Alemania, Paises Bajos y Francia como
otros oferentes de cooperacion técnica y financiera bilateral, en el marco de estrate-
gias de adaptacion condicionada. También se identifican iniciativas donde el Banco
Mundial emerge como una contraparte en los esfuerzos de cooperacion financiera.

A nivel plurilateral se registran 139 iniciativas, la mayoria de las cuales consiste en
planteos institucionalizados, como presentaciones de “preocupaciones comerciales”
de la OMC, en las que se tejen alianzas entre paises del Sur Global frente al poder
regulatorio europeo, ya sea para negociar reformar o para oponerse directamente al
EUDR y CBAM. En orden de importancia, le siguen las acciones de diplomacia tradi-
cional plurilateral y las declaraciones publicas.

En estas acciones las plataformas regionales y de coalicidon emergen como articu-
ladores . En primer lugar, el BRICS vy, dentro de este, una articulacion mas intensa
entre India y Sudafrica al interior de los foros multilaterales. Asimismo, Mercosur y la
Unidn Africana han servido como plataformas para la accion conjunta. Las acciones
diplomaéticas, sin embargo, no quedaron acotadas a las fronteras regionales, sino que
también hubo acciones transversales, como la nota diplomatica presentada en sep-
tiembre de 2023 por Costa de Marfil, Ecuador, Argentina, Brasil, Colombia e Indonesia.
Fueron 17 paises en desarrollo que, en esa ocasion, presentaron una carta conjunta
a la UE reclamando posponer la entrada en vigor del EUDR vy pidiendo a Bruselas que
ajuste sus normas a las practicas multilaterales.

El analisis de las alianzas permite identificar un ndcleo sudamericano de alta densidad,
articulado principalmente en torno a Argentina, Brasil y Paraguay. Este es especialmente
denso en acciones plurilaterales diploméaticas (Gréafico 7). Por su parte, si se focaliza en
las acciones de sefialamiento, el hub se sitlia en el bloque indo-asiatico (Grafico 8).

Los vinculos entre Argentina y Brasil son particularmente intensos y simétricos, mien-
tras que Paraguay exhibe niveles incluso superiores con ambos paises. A este cluster
se suman PerU'y Ecuador, que muestran también interacciones elevadas con Argentina
y Brasil, aunque de manera menos balanceada. En conjunto, este patron remite a un
espacio regional estructurado alrededor del Mercosur y su periferia inmediata, donde
Paraguay emerge como un hub inesperadamente fuerte, posiblemente explicado por
una elevada actividad politica 0 documental en los intercambios relevados.
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GRAFICO 7:

Matriz de alianzas en acciones diplomaticas plurilaterales frente al CBAM y
EUDR

Interacciones mayores a 5

12,5 10 75 5
Sudafrica 5
Kenia 5
Egipto 7
Cabo Verde 7
Uruguay 6 8
Costa de Marfil 6 6 6 6 6 6
Malasia 6 6 8 6 6 6
Rep. Dominicana 6 6 6 6 6 6 6
México 6 6 6 6 6 6 6
Guatemala 6 6 6 6 6 6 6
Ghana 6 6 6 6 6 6 6
Tailandia 6 6 7 6 6 6 7
Nigeria 6 6 6 6 6 9 6
Ecuador 10 10 10 10 6 6
Colombia 10 10 10 10 6 6
Indonesia 10 10 10 10 6 8
Argentina 12 10 10 10 6 6
Brasil 12 10 10 10 6 6
Peru 10 10 10 10 10 6 6
Honduras 10 10 10 10 10 6 6
Bolivia 10 10 10 10 10 6 6
Paraguay 12 14 10 10 10 6 6
Brasil Argentina  Indonesia Ecuador Colombia Costade Malasia Sudéfrica  Marruecos

Marfil

Fuente: Fundar.

Un segundo nucleo de alianzas se da en el blogue indo-asiatico, conformado por India,
Indonesia 'y Japon, y con especial foco en las acciones de sefialamiento legal (Gréfico
8). India e Indonesia presentan una relacion particularmente intensa y reciproca, mien-
tras que Japon se integra al cluster con valores relevantes, aunque mas moderados,
tanto con India como con Indonesia. A su vez, India mantiene niveles altos de interac-
cion con Brasil, lo que refuerza la conexion entre este blogue asiatico y Sudamérica.
Este patron sugiere una articulacion sostenida por espacios multilaterales (como el
(G20), agendas de comercio y cooperacion Sur-Sur, y la insercion compartida en cade-
nas de valor asiaticas. Como vemos en el Grafico 8, este nucleo tiene un accionar mas
concentrado en el sefialamiento legal, mostrando una estrategia levemente diferen-
ciada de la del nucleo latinoamericano, mas centrado en la negociacion diplomatica.
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GRAFICO 8:

Matriz de alianzas plurilaterales recurrentes en acciones de sefialamiento
legal frente al CBAM y EUDR

Interacciones mayores a 5

60 40 20 0
Uruguay 8 8 8
Nigeria 8 8 8
Singapur 6 6 6 6 6 6
Sudéfrica 11 11 11 7 7 7
Arabia Saudita 20 18 11 9
Taiwan 20 20 8 12 66
Australia 18 18 14 13 18 18
Corea del Sur 27 25 13 20 8 8
Guatemala 19 19 12 19 11 16 7
Peru 19 19 15 19 14 19
Nueva Zelanda 19 19 15 14 19 19
Costa Rica 17 17 13 17 17 17 7
Japén 29 27 17 18 10 6
Estados Unidos 26 24 22 14 23 19
China 33 il 21 22 14 10
Panama 26 26 22 21 26 26 7
Colombia 42 42 38 33 38 7
Tailandia 41 41 27 36 31 31
Ecuador 45 43 39 38 38 7
Argentina 50 50 36 33 38 7
Brasil 52 50 36 38 39 11
India 64 50 50 42 43 11
Indonesia 64 52 50 42 45 11
Federacién Rusa 67 63 51 49 42 45 11
Turquia 68 64 52 50 42 45 11
Paraguay 68 64 52 50 42 45 11
Indonesia India Brasil Argentina Colombia Ecuador Sudéfrica

Fuente: Fundar.

Finalmente, la estructura general de la matriz muestra fuertes contrastes. Por un lado,
Brasil e Indonesia se consolidan como los dos grandes hubs del sistema y se distinguen
dos subsistemas interconectados: Sudameérica (Argentina, Brasil, Paraguay, Ecuador y
Colombia) y Asia (India, Indonesia y Japdn). Por otro lado, otros paises quedan clara-
mente relegados. Malasia, Marruecos, Mozambique, Senegal y, en menor medida, Costa
de Marfil presentan vinculos practicamente nulos, funcionando como periferia diploma-
tica dentro del conjunto analizado. En el extremo opuesto, Chile aparece como un outlier.
su muy baja densidad de interacciones bilaterales sugiere una estrategia que, al menos
en este corpus, prioriza marcos multilaterales o acuerdos especificos por sobre una red
amplia de vinculos bilaterales.
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Conclusion

El andlisis confirma que el Sur Global ejerce agencia, que la politica exterior puede
convertirse en una herramienta importante en las estrategias nacionales frente a la
transicion verde, y que, en una perspectiva global, las regulaciones europeas distan de
haber alcanzado consensos amplios.

Los datos recabados sugieren una serie de lecciones estratégicas orientadas al
disefio de politicas publicas y estrategias de insercidn internacional en paises del Sur
Global para un escenario en el que la gobernanza del nexo comercio—clima se pre-
senta como un espacio de disputa politica y normativa.

En primer lugar, la necesidad de integrar la politica exterior al disefio de las respues-
tas frente a las regulaciones verdes unilaterales al comercio. Las estrategias frente al
CBAM y al EUDR deben concebirse de manera coordinada entre politica comercial,
industrial, climatica y la politica exterior, y no Unicamente como una respuesta interna
de los paises. La diplomacia econdmica y ambiental ha demostrado ser una herra-
mienta util tanto para oponerse a las regulaciones verdes unilaterales al comercio
como para avanzar en la adaptacion.

En segundo lugar, parece indispensable hacer un uso estratégico de las herramien-
tas disponibles para optimizar las oportunidades del escenario internacional. El
sefialamiento legal y la presentacion de preocupaciones en foros como la OMC han
demostrado ser herramientas de facil acceso para construir poder de negociacion
y Vvisibilizar costos distributivos, incluso frente a la asimetria de poder. En cambio, el
didlogo politico de alto nivel y la diplomacia econdmica bilateral con la Unién Europea
y sus Estados miembros resultan clave para acceder a financiamiento, cooperacion
técnica y esquemas de implementacion diferenciados. No existe una estrategia domi-
nante universalmente 6ptima: la efectividad depende de la combinacion entre posicion
politica, instrumento utilizado y nivel de accion.

En particular, en lo que hace a las estrategias disponibles para los paises del Sur global,
las coaliciones Sur=Sury regionales han sido especialmente adecuadas para impulsar
reformas de las regulaciones verdes. La coordinacion de acciones con intereses con-
vergentes es una herramienta relevante. Plataformas como Mercosur, BRICS, la Unidn
Africana o coaliciones ad hoc han permitido amplificar las demandas del Sur Global y
reducir los costos de accion individual.

Finalmente, los resultados ponen de manifiesto que, mas alla de los instrumentos lega-
les y econdmicos, la construccion de legitimidad y de marcos interpretativos alterna-
tivos es central. Las declaraciones conjuntas y los documentos programaticos deben
sequir siendo utilizados para disputar narrativas sobre comercio, desarrollo y clima,
cuestionar enfoques unilaterales y defender principios de equidad, asumir responsa-
bilidades comunes pero diferenciadas, y promover un desarrollo sostenible.
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