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RESUMEN

En el marco de las transformaciones del orden internacional un fenémeno con cre-
ciente ocurrencia es el de la subordinacién de los flujos comerciales y financieros a
metas no econdmicas. El objetivo de este trabajo es comprender las caracteristicas
de ese uso instrumental de las relaciones econémicas internacionales en el periodo
reciente (2017-2022). Se argumenta que en estos afios se produjo un despliegue de
la diplomacia econémica instrumental, apoyado en discursos que postulan un vin-
culo necesario entre la politica econémica, la seguridad internacional y la politica
estratégica; y en la ampliacion de las competencias de los gobiernos para intervenir
sobre los flujos econémicos. El articulo revisa los debates conceptuales en torno a
diplomacia econémica instrumental y geoeconomia; para buscar sistematizar los
rasgos de estas practicas y proceder a su estudio empirico. Se analizan tres casos
claves: EEUU, China y Unién Europea. De las regularidades identificadas se des-
prende una agenda de investigacién.

Palabras claves: geoeconomia, diplomacia econdmica instrumental, comercio, cri-
sis de globalizacién

ABSTRACT

Amid the transformations of the international order, the subordination of commercial and
financial flows to non-economic goal is a phenomenon with increasing occurrences. The
objective of this work is to understand the characteristics of this instrumental use of in-
ternational economic relations in the recent period (2017-2022). It is argued that in these
years there has been a deployment of instrumental economic diplomacy, supported both by
discourses that postulate a necessary link between economic policy, international security
and strategic policy; and by the expansion of the capacity of governments to intervene in
the economic flows. The article reviews the conceptual debates around instrumental eco-
nomic diplomacy and geoeconomics; to seek to systematize the features of these practices
and proceed to their empirical study. Three key cases are analyzed: the USA, China and the
European Union. A research agenda emerges from the identified regularities.
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I. INTRODUCCION

Dentro de las transformaciones del orden internacional de la tltima década
han comenzado a desenvolverse una serie de practicas que hacen un uso ins-
trumental de los flujos financieros y comerciales para alcanzar metas no econé-
micas. Se trata de un proceso creciente de politizacién e instrumentalizacién de
las relaciones econémicas internacionales.

Los conflictos en las relaciones econémicas internacionales han estado presen-
tes —con distintos niveles- en toda la historia moderna; los flujos econémicos
han provocado rispideces en las relaciones internacionales y han existido tam-
bién situaciones de conflicto politico-diplomaéticas, pero no siempre estas si-
tuaciones han derivado en dindmicas de competencia geopolitica en las que se
hace un uso instrumental del comercio y la inversién (Oermann y Wolff 2022).
Hechos como el fin de la convertibilidad délar oro en la administracién Nixon,
y la centralidad del abordaje militar de la Guerra Fria, marcaron limites en la
relacién entre economia y politica, y llevaron a que en las tltimas cuatro déca-
das estas logicas, de cardcter geoeconémico, paulatinamente fueran perdiendo
relevancia, especialmente en los Estados Unidos (Blackwill y Harris 2016). Pos-
teriormente, la expansion de la globalizacion y del orden liberal internacional,
con la apertura econémica, la no discriminacién, y la cooperacién en materia
de seguridad, moldearon las relaciones econémicas internacionales limitando
a situaciones extraordinarias ese uso instrumental de la diplomacia econémica
(Ikenberry 2017).

En contraste con esas tendencias, en el periodo 2017-2022 puede observarse
una dindmica que (re)incorpora el nexo entre seguridad, politica estratégica y
economia en los discursos, seguidos de una ampliacién en los instrumentos de
politicas y de la aplicacién de medidas que dan lugar al uso instrumental de las
relaciones econémicas internacionales en nuevas condiciones y sobre nuevos
flujos. Este articulo parte de dicha observacion e indaga en cudles son las carac-
teristicas de ese uso estratégico y geoeconémico de la diplomacia econémica
instrumental; en particular, busca estudiar cuéles son los medios a través de los
cuales se desarrollan estos mecanismos de instrumentalizacién de las relacio-
nes econémicas internacionales y con qué metas se utilizan en los principales
actores del sistema internacional.

Varios trabajos recientes han puesto de manifiesto la existencia de una mayor
instrumentalizacion y politizacién de las relaciones econémicas internacional
en el periodo contemporédneo. Roberts, Moraes y Ferguson (2019) Oermann y
Wolff (2022) y Borchert (2022) han advertido como el cambio de una dindmica
de cooperacién a una de competencia entre EEUU y China ha alterado las practi-
cas de politica econémica dando lugar a un orden geoeconémico internacional.
La guerra comercial, y la instrumentalizacion del comercio han sido analizadas
en estudios longitudinales y comparados, que sefialan un nuevo momento de
mayor “conflictividad” en las relaciones econémicas internacionales, asi como
el peso de la interdependencia asimétrica, el juego politico doméstico y el rol
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de las instituciones internacionales como variables significativas (Feldhaus, et
al. 2020; Oermann y Wolff 2022). Hufbauer y Jung (2020) por su parte han iden-
tificado nuevas tendencias en materia de sanciones a partir del afo 2000, sefa-
lando nuevos instrumentos (financieros y arancelarios), nuevos actores (Rusia,
China y actores no estatales) y nuevos objetivos (disuasorios).

La expansién econémica de China, en particular, ha sido objeto de varios es-
tudios en clave geoeconémica (Haga 2021; Urdinez, Mouron, Schenoni y de
Oliveira 2016); en tanto que la revisién de la politica econémica de EEUU y su
interés estratégico en sectores claves como el tecnolégico ha sido conceptuali-
zado bajo los términos de economic statecraft y geoeconomia por Weiss (2021)
y Wigell (2018), entre otros. Adriansen y Postnikov (2022) han analizado los
elementos geoeconémicos de la estrategia europea de negociaciones comercia-
les, en tanto que Borchert, et. al. (2021) han estudiado la inclusién de objetivos
politicos en la estrategia comercial del bloque. Finalmente, las implicancias de
estas politicas para la gobernanza de la economia internacional han sido aristas
del debate abordadas por Narlikar (2021) y Aggarwal y Reddie (2021).

Este trabajo busca contribuir a la literatura existente a partir de un ejercicio de
sistematizacion y andlisis de las dindmicas que empujan el uso instrumental de
la diplomacia econémica en tres casos claves (EEUU, China y UE), que permita
discernir rasgos distintivos del periodo reciente. A modo de hipétesis se sugie-
re que el periodo 2017-2022 presenta el desarrollo expansivo de una légica de
diplomacia econémica instrumental entre los principales actores estatales del
sistema internacional. Este desarrollo tiene como elementos distintivos, ade-
mas de (a) la enunciacién de una narrativa discursiva que enfatiza el nexo entre
economia y seguridad /politica estratégica, (b) la ampliacién de los instrumen-
tos o medios disponibles, tanto mediante la creacién de nuevos instrumentos
de politicas ptiblicas como a través de la re-significacién y nuevos usos de los
instrumentos politicos existentes. En cuanto a orientacién, (c) por un lado, se
reconoce un uso de la diplomacia econémica instrumental con fines coercitivos
ofensivos; y por otro, se incorpora y amplia su uso disuasorio; asi como, la
apelacién a la configuracion de los entornos estratégicos mediante la diploma-
cia econémica instrumental. Para estas metas, (d) la instrumentalizacion de las
relaciones econdmicas internacionales supone la identificacién de flujos econé-
micos como “estratégicos”, destacdndose los tecnolégicos y energéticos; el con-
trol sobre las cadenas globales de valor; y la determinacién de areas geogréficas
como prioritarias, donde se distingue la centralidad de la regién Asia Pacifico
en los casos estudiados.

El articulo plantea primeramente revisar los conceptos utilizados en la litera-
tura para aludir a estos fenémenos de diplomacia econémica instrumental y,
a partir de éstos, relevar su desarrollo en la politica internacional contempo-
réanea. La mayor parte de los estudios han conseguido caracterizar aspectos
de este fenémeno principalmente de EEUU y China entendidos como casos
individuales, pero no alcanzaron a desarrollar un abordaje que permita diluci-
dar su caracter sistémico, como aqui se propone. Por su parte, mientras que la
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mayor parte de la literatura se centra en el uso de sanciones como mecanismo
central de la diplomacia econémica instrumental, aqui proponemos abarcar
tres tipos de usos de la misma de manera conjunta (coercitivo, disuasorio y de
entornos estratégicos). Adicionalmente, en este articulo enfatizamos la creacién
de nuevos instrumentos de politicas como indicador significativo del momento
particular del sistema internacional, incorporando evidencia empirica para los
tres casos estudiados, no reflejada en la literatura existente.

En cuanto a su metodologfa, este trabajo sigue el disefio de un estudio de tipo
cualitativo, donde se desarrolla un estudio de caso con tres unidades incrusta-
das (embedded case analysis) (Yin 2009). Estas constituyen los casos mas repre-
sentativos dentro del fenémeno a estudiar, como se detalla mds abajo. Sin ser
un disefio comparativo, el disefio de casos incrustados resulta adecuado para
dar cuenta de un fenémeno/caso global, con recorte longitudinal, que permita
tener una mirada holistica y a la vez conserve especificidad suficiente en el
relevamiento empirico (Yin 2009).

La recoleccion y andlisis de datos combinan la revision de literatura con el ras-
treo empirico en tres casos claves. Se recurre la identificacién y andlisis de dis-
cursos e instrumentos de politicas para la diplomacia econémica instrumental
mediante la observacién de documentos, complementados con fuentes perio-
disticas, y el posterior andlisis de contenidos. La seleccién de EEUU, China
y Unién Europea se basa en el entendimiento tedrico de que el uso de la di-
plomacia econémica instrumental es propio —aunque no exclusivo- de actores
que tienen poder politico y econémico y disputan los espacios de poder inter-
nacional. En particular, resulta esperable que los actores con un mayor grado
de interdependencia global, tiendan a encontrar en el orden econémico una
herramienta adecuada para objetivos estratégicos (Farrell y Newman 2019). El
relevamiento preliminar sugiere que China, Estados Unidos y la Unién Euro-
pea son los actores con mayores recursos e incentivos para el desarrollo de una
accién de politica econémica exterior como la que se pretende estudiar. Los tres
casos exhiben ademas distintos arreglos institucionales de la politica comercial
externa, lo que redunda en un mayor control interno del estudio.

Por su parte, la investigacion se sittia en un periodo caracterizado por presentar
una serie de crisis en el orden liberal internacional y la dindmica de la globaliza-
cién'. En particular, la eleccién de gobiernos de tipo nacionalistas populistas es-
cépticos de la globalizacién en paises desarrollados; y la reaccién de estos ante el
paulatino ascenso de China como actor protagonista de las instituciones y flujos
propios del orden liberal internacional, han sido sefialados como dos de los pro-
cesos centrales en la conformacion de un contexto en el que lo que ha primado en
la conducta entre las potencias es la dindmica de competencia (Wigell, Scholvin,
y Aaltola 2018; Roberts, Moraes, y Ferguson 2019). Estudios previos han sugerido

1 Este debate ha sido abordado, entre otros, en el nimero especial 75 (2) “Challenges to the Liberal Interna-
tional Order: International Organization at 75” de la revista International Organization (2021).
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una correlacion entre las transiciones de poder internacional y el uso de diplo-
macia econdémica instrumental, lo que hace especialmente relevante el estudio
de este periodo. El hecho de que exista una creciente sensacién de competencia
en lugar de cooperacién entre las grandes potencias, haria que las politicas estra-
tégicas fuesen mas relevantes (Wigell, Scholvin, y Aaltola 2018; Baracuhy 2019;
Farrell y Newman 2019; Feldhaus 2020).

En ese marco, el recorte temporal especifico viene dado por el viraje en la po-
litica econémica exterior de EEUU en la administraciéon Trump y la inclusién
del concepto de “seguridad econémica” en la Estrategia de Seguridad Nacional
de 2017. Adicionalmente, la literatura sobre sanciones identifica a 2017 como
un momento de crecimiento de estos instrumentos a nivel global (Kirilakha,
Felbermayr, Syropulos, Yalcin, y Yotov 2021). Por su parte, las indagaciones
preliminares sugieren la existencia de acciones de respuesta y replica a las me-
didas de EEUU tanto en la UE como en China (Oermann y Wolff 2022). Como
hemos mencionado, no se trata de una practica nueva en la politica internacio-
nal, existiendo antecedentes relevantes a 2017, sin embargo, sostenemos que es
a partir de este afio que el fendmeno ocupa (nuevamente) espacios de forma
sistemaética en las relaciones internacionales. El cierre del recorte temporal obe-
dece al momento de desarrollo de la investigacion y la necesidad de delimitar
el estudio, quedando circunscripto por los eventos de las semanas siguientes a
la invasién de Rusia sobre Ucrania en 2022.

En el préximo apartado se presenta un abordaje tedrico-conceptual de las no-
ciones de diplomacia econémica instrumental y geoeconomia. En segundo lu-
gar, se procede a la descripcion de los tres casos seleccionados y finalmente se
discuten las regularidades identificadas y se presentan las reflexiones de cierre
de la investigacion.

II. HERRAMIENTAS TEORICO-CONCEPTUALES FRENTE
A LA INSTRUMENTALIZACION DE LAS RELACIONES
ECONOMICAS INTERNACIONALES

Los primeros trabajos que problematizan los entrecruzamientos entre econo-
mia internacional, politica internacional y seguridad se remontan a la obra de
Hirschman “National Power and the Structure of Foreign Trade” (1945), reco-
nociéndose dos momentos posteriores de intensa discusion tedrica: la década
del 80" y la actual.

El concepto mas extendido en estos debates, desde la economia politica inter-
nacional, ha sido el de “diplomacia econémica instrumental” (economic state-
craft)?, introducido en la década del ‘80 por Baldwin para referirse al uso de

2 No existe un término equivalente a economic statecraft en espanol. “Diplomacia econémica” o “politica eco-
némica exterior” no reflejan el sentido de persecucion de una estrategia de politica exterior de economic
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técnicas econémicas para moldear la politica o conducta estratégica de otro es-
tado. Su trabajo sostiene que toda accién de diplomacia econémica instrumen-
tal ha de reconocer tres elementos: el tipo de instrumento utilizado (una barrera
comercial, por ejemplo), el destinatario (un gobierno u actor internacional); y
el objetivo de la accién en términos de estrategia (por ejemplo, una posicién
en una mesa de negociaciones) (Baldwin 1985). La meta no es econémica sino
politico estratégica, considerando cuestiones como la agenda de seguridad o
temas politicos sensibles.

El concepto de diplomacia econémica instrumental permite identificar tanto
instrumentos que buscan generar incentivos positivos (“zanahorias”) como
negativos (“garrotes”). Los primeros incluyen preferencias arancelarias, otor-
gamiento de trato de nacién mas favorecida, compras directas, subsidios, licen-
cias, ayuda externa, garantias de inversiones, fomento de las exportaciones o
importaciones de capital, promesas de cualquier de las anteriores. Los negati-
vos pueden aludir a embargos, boicots, incremento de aranceles, exclusiéon de
la condicién de nacién mas favorecida, prohibiciéon de negocios con el actor
objeto de las medidas, cuotas, negacién de licencias, dumping, compras pre-
datorias, congelamiento de activos, controles sobre las importaciones o expor-
taciones de capital, suspensién de la ayuda externa, expropiacién, impuestos,
desfinanciamiento de organismos internacionales, y amenazas de cualquiera
de las anteriores (Baldwin 1985). Aggarwal y Reddie (2021), por su parte, han
enfatizado el rol de la politica industrial como instrumento de economic sta-
tecraft. A esta lista de instrumentos pueden agregarse ademas otras medidas
como celebrar contratos con competidores estratégicos (Gruber 2001), y cual-
quier otra iniciativa que altere el status quo.?

Lo que distingue a la diplomacia econémica instrumental es la meta: en todos
los casos se busca moldear las preferencias de otros actores con fines que tras-
cienden aquellos de la propia légica econémica. El enfoque de la geoecono-
mia enfatiza las nociones geograficas espaciales (Coelho Jaeger y Pereira Brites
2020) y las de “estrategia” (Vihma 2018; Kim 2020) como componentes necesa-
rios de esas metas. En concreto, la diplomacia econémica instrumental desde la
geoeconomia alude a “usar medios econémicos para proyectar voluntad poli-
tica sobre ciertas dreas geogréficas con el fin de cumplir objetivos estratégicos
amplios y evitar que otros establezcan influencia en ciertos territorios” (Kim
2020:3); asi como para promover y defender el interés nacional, y producir re-
sultados geopoliticos (Coelho Jaeger y Pereira Brites 2020).

statecraft, siendo que apuntan como meta a los intereses econémicos del pais. De alli que utilizaremos el
término “diplomacia econémica instrumental” para traducir economic statecraft.
3 El uso de sanciones (Drezner 1999) y la instrumentalizacién de la interdependencia (Farrell y Newman,
2019; Drezner, Farrell, y Newman 2021) han implicado una discusion especifica dentro de la literatura de
economic stratecraft.
La estrategia refiere a “la arquitectura intelectual que le da estructura a la politica externar; arquitectura
que vincula los medios disponibles con fines mayores para los estados en el contexto internacional” (Vihma
2018) —traduccién propia-.
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Propio del accionar geoeconomico es la bisqueda por “moldear el entorno es-
tratégico” en el que los estados actiian en la persecucién de los objetivos nacio-
nales por medios econémicos (Vihma 2018). Esto acontece tanto a través de la
construccion de marcos normativos, como también mediante el debilitamiento
de las reglas que representan los intereses de los lideres. Los acuerdos de co-
mercio toman un papel clave, ya sea como fuente de poder geoeconémico o
como expresion de dicho poder (Adriaensen y Postnikov 2022).

Tanto la literatura de diplomacia econémica instrumental como la de geoeco-
nomia apuntan a una serie de atributos de poder que posibilita su accionar;
y, de hecho, gran parte de la literatura ha centrado la discusién en “grandes
poderes” (Vihma 2018; Kim 2020). Entre los recursos de poder se menciona el
tamafio de mercado de los actores y su rol en la estructura econémica interna-
cional (por ejemplo, la provisién de moneda internacional) (Blackwill y Harris
2016). También se considera el acceso a tecnologias criticas; y la capacidad de
coordinar acciones con otros. Otros enfoques incorporan un segundo conjunto
de atributos de poder relativos a la estructura de la globalizacién y los lugares
estratégicos que genera la interdependencia. Farell y Newman (2019) recono-
cen a las redes econémicas internacionales como factores de poder; en tanto
que Scholvin y Wigell (2019) argumentan que en la globalizacion, las “vulnera-
bilidades asimétricas inherentes a la interconectividad econémica” posibilitan
a los estados con recursos de poder distintos a los geopoliticos. Por su parte,
un tercer conjunto de recursos alude a las capacidades nacionales de explotar
estos factores de poder (Farrell y Newman 2019). Las burocracias, los canales
institucionales entre actores publicos y privados, los recursos técnicos resultan
un atributo de poder necesario (Shaffer 2021). Es menester puntualizar que la
instrumentalizacion de las relaciones econémicas internacionales es siempre
una decision politica’, sujeta a los juegos de economia politica doméstica (Bald-
win 1985; Drezner 1999; Kastner 2007; Su, et al 2020).

Finalmente, la diplomacia econémica instrumental acontece en determinado
espacio de politicas (Mayer 2009), condicionado por variables externas: la es-
tructura internacional y la vigencia de los regimenes internacionales. En un
escenario de crisis, donde los regimenes internacionales, supuestamente desti-
nados a “alterar los costos relativos de las transacciones reduciendo los costos
de transaccién de los acuerdos legitimos y aumentando los de los ilegitimos”
(Keohane 1984:121), se debilitan, el espacio de politicas se modifica y el con-
texto de geoeconomia tiene mayor margen para expandirse. De hecho, la lite-
ratura puntualiza que la disputa y transicién de poder es un mecanismo que
tiende a fomentar el uso de una diplomacia econémica instrumental (Baracuhy
2019). Por su parte, como demuestran Urdinez, Mouron, Schenoni, y de Oli-
veira (2016), el balance de poder en la disputa hegemoénica puede condicionar

5 De hecho, una de las criticas al enfoque de economic statecraft de Baldwin es que no aborda de manera sufi-

ciente las condiciones bajo las cuales tiene lugar este fendmeno. Trabajos posteriores como el de Santa-Cruz
(2020) han buscado completar tal vacancia.
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las formas de la diplomacia econémica instrumental en regiones especificas,
apuntando su investigacién inferencias para el caso del poder econémico chino
en Latinoamérica a la luz de la presencia regional de EEUU.

En sintesis, mientras que el concepto de diplomacia econémica instrumental,
y las teorias que de este se nutren, nos permite identificar los componentes
basicos del fendmeno bajo estudio (tipo de instrumento, destinatario y meta),
la literatura de geoeconomia agrega un componente de juego estratégico en el
sistema internacional y de relevancia de los espacios fisicos. El primero enfatiza
los medios, y el segundo, los fines. Atin si entre estos conceptos hay matices, un
punto en el que coinciden es que la meta de la instrumentalizacién de las rela-
ciones econdmicas internacionales es sobre fines no econémicos. La literatura
permite identificar mecanismos que a través de acciones sobre los flujos econo-
micos buscan conseguir objetivos de amplio espectro, desde afinidades politi-
cas hasta la defensa de valores como derechos humanos o metas de relativas al
cambio climético, en la conducta de otro actor en el sistema internacional, en el
marco de una determinada estrategia.

En esta investigacion encontramos pertinente avanzar sobre un abordaje in-
tegrado de estos conjuntos de conceptos. Aludiremos a un uso estratégico o
geoecondmico de la diplomacia econémica instrumental. Con ello referimos a
mecanismos de politicas publicas a través de los cuales los Estados desarrollan
acciones, promesas y amenazas sobre los flujos econémicos con otros actores
del sistema internacional con el fin de alcanzar metas no econémicas en el mar-
co de una determinada estrategia internacional.

Entre esas acciones, promesas y amenazas buscamos identificar dos tipos de
orientaciones, segiin sus metas: por un lado, (a) un uso coercitivo de las rela-
ciones econémicas internacionales que puede atender tanto a (a.i) un uso ofen-
sivo: coaccionar a otro actor para hacer algo que de otra manera no harian,
en el contexto de dicha estrategia geopolitica; como a (a.ii) un uso defensivo:
disuadir que otros actores recurran a una diplomacia econémica coercitiva en
su contra. Por otro lado, (b) un uso de las relaciones econémicas internacionales
destinado a moldear el entorno estratégico en el sistema internacional.

Cada una de estos tipos implican un componente relativo a una estrategia o
meta geopolitica, determinados medios o instrumentos sobre flujos econé-
micos, y un conjunto de destinatarios en el sistema internacional, que fijara
el alcance del accionar (global, regional, bilateral o individual —este dltimo
dirigido a empresas o individuos-). Hay ademds un conjunto de ideas rela-
tivas al espacio geoestratégico, a las vulnerabilidades e interdependencias y
a la percepcién de amenazas, en la distincién de uno y otro tipo de accionar.
Por su parte, los conceptos relacionados al poder y al espacio de politica,
revisados supra, implican para nuestra investigacion un foco en actores con
poder de mercado y elevados niveles de interdependencia, asi como la aten-
cién particular en el periodo de crisis de globalizacién y debilitamiento del
orden liberal internacional.
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III. EL DESPLIEGUE DE LA DIPLOMACIA ECONOMICA
INSTRUMENTAL: DE LOS DISCURSOS A LA CREACION DE
COMPETENCIAS Y SU IMPLEMENTACION

En este apartado proponemos analizar cémo el uso de la diplomacia econémica
instrumental se ha desarrollado en el periodo 2017-2022, en EEUU, China y UE.
A continuacién, se revisan los discursos, lineamientos y acciones que ilustran
las tendencias de un despliegue del uso instrumental de las relaciones econo-
micas con metas estratégicas.

Estados Unidos

En EEUU desde mediados de los ‘60 se habia desarrollado un paulatino proce-
so de separacién de cuestiones entre las dindmicas politicas y las econémicas,
quedando el uso instrumental de los flujos econémicos acotado a situaciones
puntuales, como el embargo contra Irdn y los regimenes de sanciones (Blac-
kwill y Harris 2016). Durante tanto gestiones demdcratas como republicanas el
pensamiento predominante enfatiz6 los aspectos militares de la politica exte-
rior, relegando el uso de instrumentos econdmicos para fines estratégicos (Cruz
de Castro 2000).

Ello comienza a revertirse en 2017, con la inclusién, en los discursos ptblicos,
del nexo entre los flujos econémicos, la seguridad internacional y la politica
estratégica. Esta narrativa da lugar al desarrollo de nuevos instrumentos de
politica, asi como un uso revisado de los instrumentos existentes; y a estos les
siguieron, ademads, cambios en las politicas de los otros dos casos estudiados.

En el documento de Estrategia de Seguridad de los Estados Unidos de 2017 el
gobierno de Trump introdujo el concepto de “seguridad econémica”, y un nue-
vo entendimiento relativo al uso instrumental de los flujos econémicos (SEAL
of the President of the United States 2017). Esta nocion implicaba la creencia en
que la seguridad econémica formaba parte integral de la seguridad nacional, y
ademaés que el sistema internacional presentaba una amenaza en términos de
contexto estratégico. El documento definié a China como competidor estraté-
gico, e identificé a los sectores tecnolégico y energético como prioritarios. Los
lineamientos de la agenda de politica comercial de 2017 y 2018 reflejaron estas
ideas, posicionando a la seguridad econémica dentro de los objetivos primarios
de politica comercial (United States Trade Representative 2017; 2018).

En la administracién Biden las nociones de seguridad econémica y del rol del
comercio asociado a la seguridad nacional siguieron siendo orientadoras de la
diplomacia econémica instrumental presentes en los discursos. La competencia
estratégica con China mantuvo centralidad dentro de la agenda, asi como la
distincion entre aliados y competidores como eje divisor de un campo estraté-
gico. Los documentos de politica comercial muestran que dos &reas de especial
atencion en clave estratégica fueron la resiliencia de las cadenas globales de
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valor y la gobernanza en materia de cambio climatico, donde cobré importan-
cia el establecimiento de acuerdos y alianzas con paises semejantes (United
States Trade Representative, 2022). Esta estrategia que distingue entre actores
del sistema internacional, es propia del enfoque geoeconémico, y tiene como
meta el sostenimiento del liderazgo norteamericano, sugiriendo la intencién de
moldear el entorno estratégico.

Los medios o instrumentos a través de los cuales se desarroll6 esta dindmica
fueron delimitados, inicialmente, en el mencionado documento de Estrategia
de Seguridad de 2017. El listado incluy¢ la apelacién tanto a mecanismos de
incentivos a la cooperacion (ligados a la determinacién de un entorno estra-
tégico) como de coerciéon (predominantemente de tipo ofensivo antes que di-
suasorio): el comercio, la promocién de exportaciones, el uso estratégico de la
ayuda externa, herramientas de modernizacién financiera; sanciones, medidas
anti-lavado, medidas anti-corrupcion, acciones de cumplimiento (enforcement).

Estos instrumentos implicaron una serie de ajustes sobre las competencias del
Poder Ejecutivo sobre los flujos comerciales®, dando lugar a una légica expansi-
va. Encontramos que entre 2017 y 2022 se revisaron instrumentos existentes, asi
como también comenzaron a sancionarse de manera sisteméatica una nueva se-
rie de mecanismos de politica que posibilitaran este accionar. Esta ampliacién
sugiere que en las l6gicas contemporaneas de la diplomacia econémica instru-
mental los gobiernos requirieron recursos (capacidades de accién) distintas a
las que estaban disponibles hasta ese momento, ya sea por su especificidad,
por el tipo de flujo econémico involucrado y por los cambios acontecidos en el
régimen internacional. Coincidiendo con Baldwin (1985) y Aggarwal y Reddie
(2021), entendemos que identificar estos instrumentos conforma un componen-
te central de una —nueva- etapa de diplomacia econémica instrumental.

En cuanto a las normas existentes, se encuentran antecedentes que vinculan
politica exterior, seguridad y politica econémica en la legislacién Trading with
the Enemy Act de 1917 (guerras); la Trade Act de 1930 (discriminaciones de otros
paises); la seccion 232 de la Trade Expansion Act de 1962 (amenaza a la seguridad
nacional); y la Seccién 301 de la Trade Act de 1974 (incumplimientos de acuer-
dos). Muchos de estos llevaban décadas sin utilizarse, y fueron relanzados en
el periodo bajo estudio. Ademas, desde 2017 se produjo una ampliacién de las
competencias para la diplomacia econémica instrumental, que adquirié otros
instrumentos y metas; siendo esto consistente con la hipétesis enunciada.

En 2018 se sanciond la Foreign Investment Risk Review Modernization Act de 2018
que fortaleci6 las capacidades de la agencia dedicada a monitorear el impacto
de la inversion extranjera directa (IED) sobre la seguridad nacional, el Commi-
ttee on Foreign Investments in the United States (creado en los '70). En el nuevo

6 En EEUU el Congreso tiene la responsabilidad principal en materia de regulacion del comercio internacio-
nal, la cual ha ido delegando en el Ejecutivo mediante leyes especificas. La cesion de autoridad entre estos
poderes es clave en el funcionamiento de la politica comercial externa (Deveraux Lewis 2016).
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marco normativo se hizo especial foco sobre las inversiones relacionadas a de-
terminadas tecnologias criticas o estratégicas, infraestructuras claves, y recolec-
cién de datos personales sensibles’, desarrollando una orientacién de diploma-
cia econémica instrumental ofensiva. Otras innovaciones fueron las relativas a
control de exportaciones, donde se combinaron instrumentos de la década del
70 (como la International Emergency Economic Powers Act de 1977 y la Export
Administration Act de 1979) con nuevas legislaciones (la Export Control Reform
Act de 2018, y la Anti-Boycott Act de 2018; y mas recientemente, las ampliaciones
establecidas en “Certain Advanced Computing and Semiconductor Manufacturing
Items; Supercomputer and Semiconductor End Use; Entity List Modification” de oc-
tubre 2022 ). Como resultado el Bureau of Industry and Security, llevé adelante la
implementacién de las Regulaciones de Administracion de las Exportaciones,
aplicando controles de las exportaciones con los fines de “proteger los intereses
de seguridad nacional” y “promover objetivos de politica exterior relacionados
con los bienes de uso dual e item militarles menos sensibles” (Bureau of Indus-
try and Security, 2021).

La legislacion “America Creating Opportunities for Manufacturing Pre-Emi-
nence in Technology and Economic Strength” conocida como “America COM-
PETES Act of 2022”, es otra de las medidas orientada a ampliar las compe-
tencias del Poder Ejecutivo en clave geoeconémica. Esta legislacién contempla
todos los elementos teéricamente relevantes de un uso de diplomacia econé-
mica instrumental: explicita el uso del poder econémico y la administracién
de las politicas econémicas externas con fines estratégicos y geopoliticos. Por
ejemplo, subraya la importancia de la dominacién del délar como moneda de
reserva global (secciéon 30132), establece acciones para otorgar financiamiento a
otros paises para que reduzcan su interés en celebrar acuerdos con China (sec-
cién 30113); delimita como “interés vital” de los Estados Unidos su liderazgo
en la regién de Indo-Pacifico, a través de la diplomacia econémica, la partici-
pacion en organizaciones regionales e internacionales y la participacién en ca-
denas de valor con democracias de la regién (seccién 30122); e insta a construir
una herramienta para desalentar movimientos coercitivos de China en terceros
paises (seccién 30124).

La llamada “guerra comercial” fue una de las expresiones mas notorias -aun-
que no la dnica- de la puesta en practica de este conjunto de leyes para el uso
instrumental de la diplomacia econémica. Entre 2018 y 2022, los EEUU im-
plementaron subas de aranceles de entre 15 y 25% para bienes por US$ 315
billones de ddlares contra China (Nicita 2019) bajo el &mbito de la seccién 201
(salvaguardias, destinadas a permitir a la industria nacional ajustar a la compe-
tencia extranjera), seccion 232 (seguridad nacional) y seccién 301 (enforcement)
de la Ley de Comercio de 1974. A ello se le sumaron acciones en materia de
control de exportaciones y de monitoreo o control de la IED China, asi como la

7 Esta decision se enmarca en un proceso de expansion global de las medidas de monitoreo de IED que tuvo
lugar desde 2017 (Bauerle Danzman y Meunier 2021).
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restriccién de hacer negocios con un conjunto de entidades o personas de na-
cionalidad china, bajo los instrumentos mas nuevos identificados supra. Cabe
sefalar que ni la seccién 201 ni la 232 habian sido usadas anteriormente®. El
uso de esta legislacién sobre un flujo cuantioso de comercio y el discurso de
securitizacién de las relaciones econémicas internacionales marcaron un factor
de contraste con el lenguaje y practicas de décadas anteriores.

En materia de sanciones, uno de los rasgos del periodo ha sido la definicién de
una mayor especificidad en los objetivos (individuos, compaifiias), dentro de
los paises-destinatarios a los que se aplican, que se mantuvieron relativamente
estables (Hufbauer y Jung, 2020). Se identifican modificaciones en la selectivi-
dad de estos instrumentos abarcando tanto materiales e instalaciones militares
y de uso dual, como los nucleares, quimicos, dispositivos de procesamiento
electronico, telecomunicaciones y seguridad de la informacién, como también
un universo mas difuso de flujos econémicos en el que el liderazgos cientifico,
tecnoldgico y de ingenieria de EEUU se conforma en el objeto de proteccién
(Bureau of Industry and Security, 2020). En tal sentido, resulta clave en el pe-
riodo estudiado el control sobre la transferencia de tecnologia critica a determi-
nados factores externos, con énfasis sobre China y Rusia.

Por otra parte, encontramos que los gobiernos de Trump y Biden hicieron un
uso distinto al de administraciones previas de los instrumentos econémicos
cooperativos orientados a moldear el entorno estratégico. Las innovaciones en
esa dimensién han venido de la mano de los acuerdos de libre comercio utili-
zados como medio para alcanzar fines estratégicos y no solo econémicos —algo
que hubiera resultado impensable décadas atréds, conforme a Blackwill y Harris
(2016)-. Estos acuerdos se combinaron ademds con diferentes iniciativas para
moldear el entorno estratégico, limitar la interaccién con economias de no-mer-
cado y fortalecer la 16gica de distincién entre aliados y otros (que introduce un
criterio geoeconémico por sobre uno de mercado).

En particular, entre 2017 y 2022, sobresale la inclusién de clausulas especificas
para excluir a China en el acuerdo con México y Canadd (USMCAY’, lo que
sefiala un fuerte componente geoecondmico. También identificamos la inicia-
tiva “Build Back Better World (B3W) Partnership” de junio de 2021, en la que
EEUU y los paises del G7 establecieron pautas comunes en materia de compe-
tencia estrategia con China, coordinando la movilizacién de capital de actores
que converjan en torno a los valores democraticos (The White House, 2021).
La “Cumbre por Cadenas Globales de Valor Resilientes” de 2021, las iniciati-
vas desarrolladas con la Unién Europea como U.S.—EU Trade and Technology
Council, y el Acuerdo con Indo-Pacifico (Indo-Pacific Economic Framework)
son otros ejemplos de esta diplomacia econémica instrumental que apunta a

De acuerdo al Bureau of Industry and Security la dltima vez que un pedido de investigacién bajo este articulo
habia derivado en medidas fue en 1982 con un alcance acotado, aplicindose respecto del comercio de ferro-
cromo y ferromanganeso con alto contenido de carbono y petréleo crudo proveniente de Libia.

? Articulo 32.10: Non-Market Country FTA.
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moldear un entorno estratégico a través de incentivos econémicos y la discri-
minacién entre actores.

El conjunto de estos discursos, instrumentos y acciones dan cuenta de una eta-
pa de creciente instrumentalizacién de los flujos econémicos por parte del go-
bierno de EEUU, desde 2017. En consonancia con las definiciones conceptuales
vertidas en la seccidén anterior, encontramos el desarrollo de mecanismos de
politicas puiblicas que subordinan las dindmicas de comercio e inversiones a
una meta que busca mantener el liderazgo en los mercados y en la gobernanza
econdémica global, en una competencia con China —percibido como amenaza-.
Las restricciones sobre las exportaciones y sobre la recepcién de IED, asi como
la dindmica de distincién de aliados y competidores marcan un cambio en la
cosmovision de cémo se articulan la dimensién politica y la econémica. Final-
mente, es menester subrayar el predominio de los instrumentos de tipo coerci-
tivo; siendo ademas que las mayores expansiones en términos de creacién de
nuevas legislaciones se dieron con dicha orientacién.

China

El desarrollo de la diplomacia econémica instrumental de China ha sido vin-
culado al incremento de su poder internacional. Norris (2022) ha sugerido que
entre 2008 y 2017 China adopt¢ el uso de estos mecanismos como “gran poten-
cia emergente”. Continuando con ese enfoque encontramos que este perfil se
fortalece entre 2017 y 2022.

En este periodo identificamos la construccién de discursos que enfatizan el
nexo entre flujos econémicos, seguridad y politica estratégica, asi como el de-
sarrollo de tres conjuntos de instrumentos, consistentes con los medios identifi-
cados en la teoria como herramientas de la diplomacia econémica instrumental
(Baldwin 1985; Borchert 2022): medidas para reducir los efectos coercitivos del
ejercicio de diplomacia econémica instrumental de otros actores; instrumentos
para ejercer coercion en la politica de otros Estados basada en flujos econémi-
cos; y medidas para mejorar el entorno estratégico chino mediante una diplo-
macia econémica instrumental de tipo cooperativa.

Esta etapa del uso instrumental de la diplomacia econémica encuentra su na-
rrativa en 2019, en el documento “China y el Mundo en la Nueva Era”, el cual
introduce alusiones a riesgos externos con componentes econdémicos™. Allif el
gobierno chino reconoce que un menor crecimiento global, mayor endeuda-
miento y fragmentacién conforman un panorama de desafios externos; pero
ante los mismos propone la construccién de una “comunidad global de un
futuro compartido” en la que “los paises deben abordar las preocupaciones

10" El concepto de “seguridad econémica”, central en el caso norteamericano, no tiene un trayecto equivalente

en China. Si bien el término comenz6 a ser usado en torno a la crisis financiera asidtica de 1997, se restringio
principalmente en los &mbitos académicos (Yeung 2008).
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legitimas de otros mientras persiguen sus propios intereses, promueven el
desarrollo comtn con su propio desarrollo y respetan la seguridad de otros
paises mientras salvaguardan su propia seguridad” (The State Council of The
People’s Republic of China, 2019). Esa diferencia en el punto de partida lleva
a China a desarrollar e implementar acciones de diplomacia econémica ins-
trumental que apuntan a moldear el entorno estratégico maximizando las no-
ciones de “comunidad global de futuro compartido”; y a reducir los riesgos
externos identificados.

En cuanto a los medios implementados, al igual que en el caso norteamericano
se produjo una expansién de los instrumentos disponibles en clave geoeconé-
mica; estos no obstante estuvieron mas enfocados hacia una orientacién de-
fensiva antes que ofensiva. Se identifican en China una serie de instrumentos
que buscan reducir y disuadir el uso de diplomacia econémica instrumental
coercitivo por parte de terceros Estados. La ley de Politica Comercial Externa
de 2016" es un antecedente relevante, al que, entre 2020 y 2021 se incorporé un
conjunto adicional de leyes y regulaciones que jerarquizaron este tipo de herra-
mientas de la diplomacia econémica instrumental, muchas veces en reaccién al
cambio de contexto global.

Uno de los “nuevos” instrumentos es el denominado “Provisions on the unre-
liable entity lists”, sancionado en 2020. Esta legislacion apunta a las acciones de
entidades extranjeras que amenacen “la soberania nacional, seguridad o inte-
reses de desarrollo” de China y que apliquen medidas discriminatorias contra
empresas chinas que “violen los principios de transacciones normales del mer-
cado y causen dafio grave a los derechos e intereses legitimos” de empresas
nacionales. Los valores que ordenan la normativa son “soberania nacional”,
“intereses de seguridad y desarrollo”, “mantenimiento de un orden econémico
comercial justo y libre”, “proteccion de intereses legitimos de las empresas y
de individuos chinos”, manifestandose alli que se trata de una herramienta de
diplomacia econémica instrumental. En concreto, la medida dispone la posibi-
lidad de restringir o prohibir a entidades extranjeras, que incurran en las condi-
ciones mencionadas, el desarrollo de actividades de comercio e inversiones en
China, asi como la obtencién de permisos de viaje o residencia.

En 2021, el gobierno sancioné una legislacion adicional relativa a disuadir el uso
de diplomacia econémica instrumental por parte de otros paises. Las “Reglas
para Contrarrestar la Aplicacion Extraterritorial Injustificada de Legislacién
Extranjera y Otras Medidas” refieren, especialmente, a aquellas situaciones en
las cuales leyes de otros paises prohiben o restringen “injustificadamente” a los
ciudadanos, personas juridicas u organizaciones de China de la participacién
en “actividades econémicas normales” con un tercer Estado (sus ciudadanos o
empresas). En estos casos las empresas o entidades afectadas deben proceder

1 Esta legislacién manifestaba que, ante una situacién de restricciones extraordinarias sobre el comercio chi-
no, el gobierno podria responder con medidas equivalentes (articulo 7).
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a la notificacién a las autoridades, que ante un impacto sobre la “soberania
nacional, seguridad e intereses de desarrollo” pueden proceder a la aplicacién
de contramedidas.

Respecto del uso coercitivo de diplomacia econémica instrumental con fines
estratégicos, observamos tanto medidas de restriccién de flujos con énfasis en
bienes claves, asi como la aplicacién de sanciones econémicas multi y unilatera-
les. Aligual que EEUU, en 2020 China estableci6 controles sobre las exportacio-
nes de bienes de uso dual elementos y tecnologias sensibles, como la nuclear, la
nuclear de doble uso, la biolégica, la quimica, los misiles y las dragas. La Ley de
Control de Exportaciones dispuso un sistema de licencias para el comercio de
bienes estratégicos que amenacen la seguridad o interés nacional, se usen para
producir armas de destruccién masiva o se usen por terroristas. En su texto
esta legislacion plasma las nociones de seguridad nacional, paz internacional y
el balance entre seguridad y desarrollo (articulo 3°), evidenciando una lectura
geoecondmica en las relaciones econémicas internacionales.

En cuanto a las sanciones, a pesar de tener una tradicién diplomética opuesta
(Reilly 2012), China ha implementado medidas unilaterales en los casos que
amenazaban su visién estratégica y de seguridad. Las cuestiones relativas al
Dalai Lama, disputas territoriales, transferencia de armas a Taiwan (Macike-
naite 2020) asi como amenazas al principio de “una sola China”, han motivado
este tipo de acciones. Las medidas tradicionales han comprendido desde res-
tricciones al comercio a sanciones a empresas puntuales, asi como el llamado a
boicots por parte de consumidores (Reilly 2012).

En cuanto a la implementacién de estas medidas, los casos muestran una com-
binacién compleja de recursos, no siempre amparados en los marcos regulato-
rios identificados. En el marco de la “guerra comercial” con los EEUU, China
aplicé aranceles adicionales sobre productos norteamericanos, afectando el
58,5% de las importaciones norteamericanas sin recurrir a estas legislaciones
(The State Council of The People’s Republic of China 2019; Bown 2022). Por
su parte, ni en el caso de China-Australia, cuando en 2020 las tensiones se ele-
varon en torno a una acusacion de Camberra sobre la responsabilidad china
ante la epidemia de COVID-19 (Zhou y Laurenceson 2022), ni en el caso de
China-Lituania, vinculado con el principio de “una sola China” y la cuestién
de Taiwéan en 2021, China recurrié a un conjunto de sanciones explicitas ni la
aplicacién del marco normativo de diplomacia econémica instrumental sino a
herramientas de uso regular de politica comercial (como medidas fitosanita-
rias, suspensién de licencias, restricciones cuantitativas), utilizadas en un con-
texto de alta sensibilidad politica y con baja transparencia'?. En su conjunto,
se observa ademads un marcado ascenso de situaciones de coercién econémica
ofensiva desde 2018 (Hanson, Currey, y Beattie 2020).

2. Mientras que del lado chino no existié un reconocimiento de la estrategia coercitiva, si fue percibida de ese
modo en el entorno politico australiano (Rajah 2021).
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Por su parte, entre las acciones de diplomacia econémica instrumental que
apuntan a la configuracién de un entorno estratégico, encontramos la cons-
truccién de redes e instituciones que, si bien anteceden al periodo estudiado,
cobran énfasis y ganan alcance con posterioridad a 2017. La Iniciativa la Ruta
y la Seda, lanzada en 2013, es el principal mecanismo en con esta orientacién
(Pacheco Pardo 2018; Rubiolo y Busilli 2021), apoyandose de inversiones en
infraestructura; el incremento de relaciones de interdependencia con China;
y un enfoque de priorizacién de los vinculos con la regién préxima (Lo 2015).
Inicialmente estuvo centrado en la regién de Asia Pacifico, y en el periodo post
2017 fue expandiéndose hasta transformarse en una iniciativa global, tal como
se plasma en la cantidad de memorandums de entendimiento firmados (Green
Finance and Development Center 2022).

Otros casos relevantes han sido los que derivan del rol de China como presta-
mista, especialmente en la construccién de vinculos con Africa y algunos pai-
ses latinoamericanos (Alves 2013; Gallagher y Amos 2015 Horn et al. 2019).
También la firma de acuerdos de libre comercio en clave estratégica, como el
de Regional Comprehensive Economic Partnership Agreement (RCEP), de 2019. En
el periodo 2017-2022 China ha concluido el Acuerdo de Comercio de Asia Paci-
fico y un tratado con Australia, ambos en regién geopolitica clave para China;
también con Mauricio, siendo este el primer acuerdo con un pais africano, y a
través del cual China aspira a un vinculo regional basado en una “nocién de
futuro compartido” (Ministry of Commerce People’s Republic of China 2021).
Otro acuerdo ha sido el de Georgia, primer acuerdo de China con Eurasia, en-
marcado a su vez en la Iniciativa la Ruta y la Seda. Entre los tratados comercia-
les atin en negociacién, destacamos el de China-Panama, iniciado unos meses
después de que Panaméa cambiara su politica hacia Taiwéan y adoptara el prin-
cipio de “una sola China” en 2017.

La evidencia empirica permite constatar el desarrollo de una légica de diplo-
macia econémica instrumental en el periodo 2017-2022 en el caso chino. En su
despliegue se observa la enunciacién de un discurso que vincula la politica y
la economia internacionales y que identifica cambios en la arena internacional.
Si bien la relaciéon con EEUU puede tener especial relevancia en estos afos,
es necesario subrayar que no es el foco exclusivo de la diplomacia econémica
instrumental china. En cuanto a los medios utilizados, se encuentra la incorpo-
racién de nuevos instrumentos (sugiriendo cambios de tipo cualitativos) para
un uso coercitivo defensivo de los flujos econémicos —-fundamentalmente como
respuesta a las medidas de EEUU y ante una mayor exposicién de las empresas
chinas en el mundo. En cambio, en los usos ofensivos de la geoeconomia y en
aquellos orientados a configurar un entorno geoeconémico estratégico, se apre-
cia la intensificacién de medidas existentes, y un menor grado de incorporacién
de nuevos instrumentos. Estas dos tltimas orientaciones persiguieron metas
tradicionales de la politica exterior China, como la defensa del principio de
“una sola China” asi como la configuracién de un entorno estratégico afin. Por
dltimo, cabe observar que la implementacién de las medidas estudiadas sugie-
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re un elevado nivel de discrecionalidad por parte del Estado, evidenciando la
importancia de las capacidades burocraticas en la subordinacién de los flujos
econémicos a metas politicas (Farrell y Newman 2019; Shaffer 2021).

Unidon Europea

En el caso de la UE el uso de la diplomacia econémica instrumental tiene un
largo recorrido en la dimensién del comercio. El Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea establecié que “la politica comercial comtn se llevara a
cabo en el marco de los principios y objetivos de la accién exterior de la Unién”
(art. 207). En consecuencia, tempranamente la UE apunt6 a estas herramientas
para moldear su entorno estratégico, especialmente a través de tratados de li-
bre comercio®. Sin embargo, su uso con metas coercitivas, asi como el cardcter
geoecondmico son caracteristicas que se observan con mayor caracter a partir
de 2017, dando lugar a una nueva etapa.

En particular, en 2017, en el “Documento de reflexién sobre el encausamiento
de la Globalizacién” la UE introdujo la nocién de que la globalizacién impli-
caba tanto beneficios como dificultades y amenazas, frente a las cuales la di-
plomacia econémica europea se erigié como el mecanismo para fomentar los
intereses econémicos regionales y también sus valores. A medida que la crisis
de globalizacién fue reconocida e internalizada, las alusiones a un sentido es-
tratégico se volvieron més robustas. En “Joint Communication to the European
Parliament and the Council on strengthening the EU’s contribution to rules-based
multilateralism” (2021) se incorporaron alusiones a la nocién de seguridad y a
un uso estratégico del poder econdmico de la Unién Europea, asi como del rol
de Euro en la consecuciéon de metas estratégicas. Estos cambios sugieren una
evolucién en la dimensién de las ideas hacia una mirada geoeconémica. De
hecho, el documento de revision de la politica comercial de 2021 explicitamen-
te propone una “politica comercial europea en un contexto de transformacién
econdmica e inestabilidad geopolitica” (Comisién Europea 2021:1).

Desde ese conjunto de ideas fue estructurandose un marco regulatorio y de
acciones que dan cuenta del despliegue de una légica de diplomacia econémica
instrumental. Esta tiene un pilar basado en el rol de la UE en los acuerdos de
libre comercio y organismos internacionales, y otro pilar apoyado en el uso de
nuevos instrumentos que recurren al poder econémico para ejercer coercién
sobre otros estados o bien protegerse de estos. En términos geopoliticos UE de-
finié como vinculos claves aquellos con “Estados Unidos, el Grupo de Ottawa,
los paises africanos, la India y China” (Comisién Europea 2021); a la vez que
identificé al comercio como un medio para objetivos tales como la justicia y

3 LaComision Europea en “Comercio para todos” (2015) reconoce que la diplomacia econdmica exterior sirve

a la UE para hacer negocios y para proyectar al mundo sus valores, siendo los acuerdos de libre comercio
una herramienta idonea para ese fin. La UE tiene firmados 46 acuerdos de libre comercio con 78 paises.
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sustentabilidad de la globalizacién, el liderazgo europeo en la transformacién
digital, la defensa de intereses y derechos europeos.

Al igual que en los otros casos, estas ideas impulsaron una ampliacion de las
competencias comunitarias, para dar lugar a nuevos usos de la diplomacia eco-
ndmica instrumental. Los cambios en la economia internacional, la definicién
de ciertos flujos como estratégicos, y los marcos regulatorios globales subyacen
en la definicién de los instrumentos, y en la necesidad de crear nuevos instru-
mentos (Mayer 2009; Blackwill y Harris 2016; Aggarwal y Reddie 2021).

En 2019 la UE incorporé un mecanismo de monitoreo de IED, que entr6 en vi-
gor en 2020. El mecanismo reconoce la existencia de un momento geoeconémi-
co en el orden internacional y atiende a las preocupaciones europeas que la IED
puede generar sobre la seguridad y el orden ptblico, introduciendo una nocién
de “vulnerabilidad” econémica. Se orienta a infraestructura y tecnologia criti-
ca, insumos criticos como energia, informacién sensible, y liberad de prensa.
Especial atencion reciben también inversiones que sean controladas directa o
indirectamente por un tercer estado.

En 2020, la UE agreg6 a su estructura un “Alto responsable de la aplicaciéon de
la politica comercial” (Chief Trade Enforcement Officer) destinado a reforzar poli-
ticas de cumplimento de los acuerdos de comercio como instrumento de diplo-
macia econdmica instrumental y la proyeccién de valores y agendas europeas
en terceros espacios. Por su parte, la “Enforcement Regulation”, sancionada en
2014 pero revisada en 2019, 2020 y 2021, permite a la UE suspender concesiones
u otras obligaciones frente a la creciente politizacién del comercio internacional
y paralisis de instancias de solucién de controversias como el Organo de Ape-
laciones de la Organizacion Mundial de Comercio. El marco juridico procede
“cuando no sea posible recurrir de manera efectiva a la solucién de diferencias
vinculante porque el tercer pais no coopera para hacerlo posible” (pérrafo 6;
reglamento 2021/167).

La iniciativa mas resonante del periodo ha sido la propuesta por parte de la Co-
misién para la incorporacién de un Mecanismo Anti-coercitivo, en diciembre
2021. El mecanismo, de tipo disuasorio, se activa frente a una situacién de coer-
cién econdmica (articulo 1), ante las cuales la Comision procede a la evaluacion
del caso y a la aplicacién de acciones de manera expedita, destinadas a lograr
el cese la coercién. Ademas de medidas directas se incluye la referencia a nego-
ciaciones diplomaticas, la mediacién y la adjudicacién a foros internacionales
(Comisién Europea 2021). De hecho, este ha sido el marco del accionar de la UE
frente a las acciones de China frente a Lituania referidas en el apartado anterior.

En cuanto a las sanciones econémico-comerciales como mecanismo de ejercicio
de la diplomacia econémica instrumental la UE recurre a diversas herramien-
tas tanto bajo regimenes multilaterales de sanciones como unilaterales, apli-
cando embargos al comercio de armas, congelamiento de activos financieros,
restriccion al comercio de bienes de uso dual, medidas financieras, restricciones
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de admisién. Estos se activan ante el comercio de armas quimicas, ciber-ata-
ques, violacion a los derechos humanos, y terrorismo, como principales causas.
La invasién de Rusia sobre Ucrania renov6 la visibilidad y extensién de estos
instrumentos. Bruselas aplicé el mayor conjunto de sanciones de su historia
mediante una serie de paquetes sucesivos de medidas que incluyen sanciones
a individuos y entidades, medidas diplomaticas y sanciones econdmicas, entre
las que se cuentan restricciones a la exportacién de bienes estratégicos y de uso
dual hacia Rusia, asi como restricciones a la importacién de los principales pro-
ductos comercializados y medidas financieras (Comisién Europea 2022).

Finalmente, en la dimensién del uso de la diplomacia econémica instrumen-
tal para la configuraciéon de un entorno estratégico, en el periodo bajo estudio
la UE ha impulsado la celebracién de negociaciones comerciales como medio
estratégico (Adriaensen y Postnikov 2022). Esta practica ha sido una de las pri-
meras formas en la que la UE vincul6 flujos econémicos y politica internacional
Desde 2017, en consonancia con sus metas geopoliticas, la UE concluyé nego-
ciaciones con Reino Unido, Vietnam, Singapur, Armenia, y Japon; alcanzé un
acuerdo en principio con Mercosur; y puso en vigor el CETA —con Canada. A
eso se le agregan instancia de cooperacién, que son compartidas con EEUU,
como U.S.—EU Trade and Technology Council. Valores centrales impulsados por
la UE en sus tratados han sido aquellos relativos a democracia, sostenibilidad
ambiental, y derechos humanos. Otras cuestiones estratégicas han remitido a
la economia digital y el reconocimiento del multilateralismo en contraste con
las tensiones geoeconémicas atribuidas en la relacion EEUU-China (Comisién
Europea 2020).

En su conjunto, el periodo 2017-2022 muestra una nueva etapa de despliegue
de la diplomacia econémica instrumental europea, en la que se parte de una
percepcion del sistema internacional en la que se vinculan claramente las di-
mensiones econdmicas y politico-estratégicas, desarrollandose nuevas amena-
zas. Ante ello, la UE dispone nuevos medios que subordinan sus capacidades
de mercado a sus metas de politica exterior, y que complementan las practicas
preexistentes. En particular, destaca la incorporaciéon de instrumentos de tipo
defensivos de la diplomacia econémica instrumental. Los mismos, ademas,
ilustran efectos de imitacién y replica ante los cambios de EEUU (Oermann y
Wolff 2022) y un cambio en el espacio de politicas (Mayer 2009), dado por el
debilitamiento de la OMC.

IV. REFLEXIONES FINALES

El recorrido realizado en este trabajo permite dar cuenta de cémo en el tltimo
quinquenio se afianzé el vinculo existente entre politica econémica y politica
exterior, dando lugar a un mayor protagonismo de la diplomacia econémica
instrumental con rasgos sistémicos. En términos de ideas y discursos hemos
visto cémo en este periodo los documentos estratégicos de los tres casos es-
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tudiados incorporaron la percepcién de las vulnerabilidades y juegos estra-
tégicos que derivan de la globalizacién, y seguido de ello alusiones a la se-
guridad econémica internacional y el nexo entre flujos econémicos y politica
geoestratégica.

Estas definiciones se vieron seguidas por una ampliacién de las competencias
de los Estados para intervenir sobre flujos econémicos con metas politicas, es-
tratégicas y de seguridad. Hemos constatado en los tres casos la redefinicién
de marcos regulatorios pre-existentes y la sancién de nuevos mecanismos —se-
mejantes entre si- que ampliaron las condiciones y modos de intervencion del
Estado sobre el Mercado. De manera sistematica se incorporaron legislaciones
que dieron a los poderes ejecutivos mayor potestad para intervenir entre otros,
sobre exportaciones e inversiones (tabla 1); ademds se ampliaron recursos para
moldear los entornos estratégicos mediante acuerdos de cooperacién y de libre
comercio. La delimitacion de actores, flujos y geografias estratégicas para la
diplomacia econémica instrumental ha sido una continuidad, que tuvo como
resultado un incremento de las ocasiones y modos en los que la economia que-
dé vinculada (y hasta subordinada) a metas politicas.

Entre los casos estudiados aparecen algunos matices siendo que EEUU ha de-
sarrollado una diplomacia econémica instrumental fundamentalmente coer-
citiva-ofensiva y de establecimiento de entornos estratégicos, pero en menor
medida disuasoria. China en cambio, ha ampliado sus competencias especial-
mente en la dimensién disuasoria de la diplomacia econémica instrumental. En
la praxis, sin embargo, hemos constatado acciones en los tres tipos de usos de
las relaciones econémicas instrumentales analizados. En el caso de la UE, el én-
fasis ha sido el del uso de su poder econémico y de las negociaciones con otros
actores para moldear su marco estratégico, y las innovaciones han estado en la
creacion de capacidades disuasorias y, con mayor énfasis a partir del conflicto
ruso-ucraniano, en el uso coercitivo de la diplomacia econémica instrumental.

Tabla 1: Ampliacién de competencias para la diplomacia econémica
instrumental (2017-2022)

Estados Unidos

China

Union Europea

Foreign Investment Risk
Review  Modernization
Act. 2018

Export Control Reform
Act. 2018

Anti-Boycott Act. 2018
America COMPETES Act.
2022

Provisions on the unreli-
able entity lists. 2020

Ley de Control de Exporta-
ciones. 2020

Reglas para Contrarrestar
la Aplicaciéon Extraterrito-
rial Injustificada de Legis-
lacién Extranjera y Otras
Medida. 2021

Mecanismo de monitoreo
de IED. 2019

Chief Trade Enforcement
Officer. 2020

Enforcement Regulation
(rev). 2019, 2020 y 2021
Mecanismo Anti-coercitivo.
2021

Fuente: elaboracién propia
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La diplomacia econémica instrumental paulatinamente fue transforméandose
en el elemento distintivo de los tltimos afos permeando la visién de los po-
licy-makers e impulsando nuevos instrumentos en las relaciones econémicas
internacionales. En su conjunto la diplomacia econémica instrumental en este
periodo ha tenido una légica expansiva, en la que crecientemente se ampliaron
las bases y condiciones para su ocurrencia, estando presente en los principales
actores del sistema internacional.

El trabajo realizado abre varias lineas de investigacion. Por un lado, a partir
de la observacién de los contenidos de las leyes y discursos de EEUU, UE y
China, y de los eventos que tuvieron lugar a partir de esos marcos regulatorios,
inferimos algunas regularidades que podran ser testeadas en futuras investiga-
ciones: la independencia de la diplomacia econémica instrumental respecto del
modelo de desarrollo —tanto economias capitalistas como planificadas aplican
estos instrumentos—; la expansion de una légica amigo-enemigo en la adminis-
tracién de los flujos de comercio; la inadecuacién de los mecanismos pre-exis-
tentes a las nuevas dindmicas del orden econémico internacional y por tanto
la necesidad de crear nuevas reglas; la combinacién simultanea de instancias
que buscan moldear el entorno estratégico —largo plazo—, con las que pretenden
coaccionar la conducta de otros y disuadir la aplicaciéon de medidas contra la
economia en cuestién —corto plazo—. Finalmente, las conclusiones de este tra-
bajo también abren cuestionamientos respecto de la legitimidad y efectividad
de las instituciones internacionales para dar un nuevo marco de gobernanza a
estas acciones.
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