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PRESENTACION

Vicente J. Montes Gan*

| gran escritor aragonés del Siglo de Oro espafiol, Baltasar Gracian, afirmaba

que alli donde hay desorden y caos, la razén y la justicia son las primeras vic-

timas. Hoy vivimos tiempos convulsos en los que ciudadanos desconcertados,

en todos los rincones del planeta, asistimos a un creciente desorden global
en un mundo que parece encaminarse hacia la sinrazén y la injusticia.

El progresivo debilitamiento de la arquitectura institucional internacional, edificada tras
la Segunda Guerra Mundial y el renacimiento o reforzamiento del nacionalismo y el auto-
ritarismo en multitud de naciones, han horadado progresivamente el orden internacional
basado en la defensa de la libertad, la democracia y los derechos humanos.

Una de las consecuencias de estos procesos ha sido la proliferacion de conflictos a
nivel mundial, mientras nos alejdbamos paulatinamente del marco de relaciones inter-
nacionales multilaterales basado en reglas y asistiamos a la irrupcion en este ambito de
dinamicas basadas en el unilateralismo y el mero ejercicio del poder, en un momento
de profunda transformacion econdmica y social acentuada por la digitalizacion y la dis-
rupcion tecnoldgica.

Con todo ello, la geopolitica ha pasado a la primera linea en las agendas de los gobier-
nos y de muchas empresas y el estudio de los conflictos y del ejercicio del poder ha
recibido una mayor atencion por parte de la comunidad académica.

Este monografico de Informacién Comercial Espariola, Revista de Economia, titu-
lado «Economia y geopolitica en un mundo en conflicto», ha sido disefiado con el obje-
tivo de contribuir a la comprension de los fendmenos mencionados, tratando de arro-
jar luz sobre la profunda transformacion que esta viviendo el escenario global, sus
desequilibrios y consensos. El monografico incluye una decena de articulos en los que
sus autores analizan las causas y consecuencias de los diversos shocks y conflictos,
en perspectiva econdmica y geopolitica, incluyendo la consideracién de los aprendi-
zajes de la historia.

En el primer articulo, escrito por mi (Vicente J. Montes Gan), trato de sintetizar las
claves que subyacen a estos procesos, partiendo del analisis del malestar social y el debi-
litamiento de la democracia y las instituciones, que esta conduciendo al mundo a transi-
tar, en los ultimos afios, por una senda indeseable de deterioro del desarrollo humano,
inestabilidad y violencia, cuyas consecuencias son interpretadas como costes de tran-
sicion a corto y medio plazo en el camino hacia un nuevo orden internacional en una
nueva fase de la globalizacion.

* Técnico Comercial y Economista del Estado.
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Jordi Doménech analiza las consecuencias de ese malestar social y los determinantes
principales de la evolucion de los conflictos sociales en la historia: protestas, revueltas y
revoluciones. Estas situaciones ocurrieron en coyunturas muy especificas asociadas con
procesos de deterioro institucional, acompafadas de subidas de impuestos e inflacion de
los precios de los bienes esenciales. Las democracias consolidadas, hoy en retroceso,
encontraron maneras de canalizar el conflicto a través del reconocimiento de derechos
y el despliegue de instituciones mas transparentes, justas y menos corruptas, en torno
a las que fragué un mayor consenso social.

Francisco Cabrillo profundiza en el campo de la resolucion de conflictos y examina
la utilidad y efectividad de las sanciones econdémicas como instrumento para frenar las
estrategias de agresidon de un pais a otro, o las guerras civiles, y desincentivar posibles
politicas futuras de accion violenta e ilicita en el ambito internacional. Desde la pers-
pectiva de la teoria econdmica, el profesor Cabrillo utiliza como instrumentos el analisis
economico del derecho, la teoria de juegos y la teoria de la eleccion publica y plantea
dudas sobre la eficacia de estas medidas, en especial en mercados abiertos en los que
los Estados sancionadores tienen un grado de control limitado de los mercados afecta-
dos y los paises objeto de las sanciones encuentran socios alternativos en una amplia
red de Estados que no se suman a las mismas.

Con el telon de fondo del resurgimiento del nacionalismo, Alicia Garcia-Herrero y
Mira Milosevich analizan el papel, en la geopolitica actual y en la interdependencia
estratégica creciente, de dos posimperios revisionistas, China y Rusia, que comparten
una ambicidon comun: cambiar el orden global. Describen las intenciones de Rusia con
la invasion de Ucrania y el aprovechamiento de la situacion creada por parte de China
para ofrecer una alternativa al Sur Global. Se trata, en su opinion, de dos Estados que
se conocen bien, que se reconocen mutuamente como poderes revisionistas basados
en sus respectivos pesos como civilizaciones eslava y sinica, respectivamente, pero
que, también, se temen.

Lucia Garcia Rico analiza la dimension geopolitica y de seguridad del cambio clima-
tico y propone adaptar la gobernanza global desde una perspectiva climatica a fin de
actuar con prevencion y prepararse para un escenario geoestratégico transformado por
sus consecuencias. Incluir el cambio climatico en las agendas gubernamentales, integrar
transversalmente las consideraciones climaticas en las politicas publicas y desarrollar
los mecanismos y foros necesarios para abordar las posibles disputas derivadas de los
efectos en el escenario internacional y de seguridad del cambio climatico y de sus medi-
das de mitigacién y adaptacion, especialmente de la transicion energética, son algunas
de las propuestas formuladas en este trabajo.

Enrique Feas sefiala en su articulo que, en la actualidad, la mayor parte de los riesgos
econdmicos que enfrentamos son de caracter geopolitico y que éstos son casi imposi-
bles de predecir. En un contexto de polarizacion y de escasa cooperacion internacional,
reanaliza el concepto de globalizacion y los procedimientos de adopcion de decisiones
econdmicas, que ponderan tanto la rentabilidad como el riesgo de disrupcién de las
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cadenas de valor o la excesiva dependencia de rivales estratégicos y que distorsionan
el debate librecambio-proteccionismo.

Sebastian Royo Medina examina la interaccion entre geopolitica y shocks financie-
ros a partir del conocimiento acumulado en las crisis financieras recientes. El profesor
Royo hace hincapié en las dimensiones politicas de estas crisis, que tienen consecuen-
cias muy graves y duraderas para nuestras sociedades en un momento coyuntural en
el que la economia global esta expuesta a riesgos econdémicos y geopoliticos que, por
ende, pueden impactar al sistema financiero. Destaca la necesidad de actuar con pru-
dencia en la gestién del riesgo, persistir en la vigilancia y la supervision, y ser proactivos
en las mejoras de los sistemas regulatorios nacionales e internacionales.

Pedro Antonio Merino Garcia y José Maria Martinez Pérez exploran como, en el
complejo tablero geopolitico actual, la seguridad econdmica y energética se ha conver-
tido en un objetivo prioritario. Sefialan que la transiciéon energética reduce la dependen-
cia de combustibles fosiles, pero crea nuevas vulnerabilidades al aumentar la demanda
de minerales criticos, sobre todo refinados y purificados, reconfigurando actores y dina-
micas geopoliticas. En respuesta al dominio de China en estos materiales, los paises
occidentales buscan estrategias para reconfigurar las cadenas de suministro y atraer
nueva inversion que chocan con la dificultad y los costes de reducir la dependencia
de China, surgiendo una serie de dilemas, como el que se deriva del deseo de des-
acoplamiento de China y la necesidad simultanea de avanzar rapidamente en la tran-
sicion energética.

Lourdes Casanova y Anne Miroux analizan el comportamiento estratégico de las
empresas multinacionales en el nuevo escenario geopolitico desde el inicio, en el afio
2008, de una nueva etapa de la globalizacién en la que lo local y lo regional priman sobre
lo global. El resurgir del nacionalismo, las demandas sociales de objetivos medioam-
bientales y de sostenibilidad, el cambio de paradigma econémico hacia uno en el que los
mercados no se autorregulan por lo que es esencial una mayor intervencion guberna-
mental y los nuevos riesgos en un contexto econémico cambiante, obligan a las empre-
sas multinacionales a adaptar sus decisiones de inversion y sus estrategias empresa-
riales de acuerdo con los nuevos retos geopoliticos, estableciendo vinculos y alianzas
en nuevos paises y mercados.

Uno de los cambios mas relevantes registrados en la economia mundial ha sido el
rapido avance de la tecnologia. Irene Blazquez Navarro describe como impacta la
tecnologia en la propia concepcion de la subjetividad internacional, en la naturaleza y
el equilibrio de poder en una carrera por la supremacia tecnolégica, y como define los
presupuestos de prosperidad de las sociedades e incluso contribuye a mutar el con-
cepto de humanidad. La profesora Blazquez defiende que la tecnologia es el para-
digma del cambio de las relaciones internacionales y la seguridad global, y analiza el
impacto del progreso técnico en un contexto de desglobalizacion, poniendo el foco en
la autonomia estratégica europea, la gobernanza global de la tecnologia y las estrate-
gias de diplomacia tecnoldgica.
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En suma, la lectura de estos articulos pone de manifiesto que, en el primer cuarto del
siglo XXI, el mundo ha sido testigo de una de las transformaciones mas profundas de la
economia y la sociedad en la reciente historia moderna. Las nuevas tendencias geopo-
liticas, junto a la pléyade de shocks de muy diversa indole descritos en este monogra-
fico, han favorecido el debilitamiento de los consensos internacionales y la proliferacion
de conflictos en el ambito de las relaciones internacionales. En los proximos afios, el
reto para la comunidad internacional sera conformar nuevos consensos que permitan a
la humanidad abandonar la Era del Desorden descrita en este trabajo y sentar las bases
de un nuevo orden internacional que contribuya a hacer realidad el suefio del progreso
y la convivencia pacifica.

ICE ECONOMIA Y GEOPOLITICA EN UN MUNDO EN CONFLICTO
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Vicente J. Montes Gan’

CONFLICTOS Y TENSIONES EN LA TRANSICION
HACIA UNA NUEVA ECONOMIA Y GEOPOLITICA

El desorden global actual y la compleja geopolitica que subyace al mismo son la
consecuencia de la profunda transformacion que estd viviendo la sociedad actual que se
materializa en conflictividad, enfrentamientos violentos y tensiones entre Estados. En este
articulo se analizan las causas de estos conflictos, que constituyen costes de transicion en
el camino hacia un nuevo orden internacional, en una nueva fase de la globalizacion, unos
costes que solo el reforzamiento de la democracia liberal y el redisefio de la arquitectura
institucional internacional pueden llevar a buen puerto en aras de la convivencia pacifica y
de la continuidad del progreso humano.

Conflicts and Strains in the Transition towards a New Economy and Geopolitics

The current global disorder and the complex geopolitics that underlie it are the consequence of the
profound transformation that today’s societies are undergoing. Evidence of such changes are conflicts

in specific areas, violent confrontations, and tensions between neighboring States. This article analyzes
the causes of these disturbances and conflicts and the impact they entail, which constitute unnecessary
transition costs on the road to a new international order, in a new phase of globalization. The
strengthening of liberal democracy and the redesign of the international institutional architecture can
lead to a successful outcome in the interests of peaceful coexistence and the continuity of human progress.

Palabras clave: progreso humano, orden internacional, democracia, capitalismo, instituciones,
autoritarismo.

Keywords: human progress, international order, democracy, capitalism, institutions, authoritarianism.
JEL: F0, 10, NO, OO0, PO0.

* Técnico Comercial y Economista del Estado.

El autor agradece los comentarios de los profesores Joan Esteban,
Eva Medina y Leandro Prados de la Escosura.

Contacto: vmontes@frdelpino.es

Version de abril de 2024.
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VIcenTe J. MoNTES GAN

1. Introduccion

El mundo se encuentra inmerso en una era de incerti-
dumbre econdmica, tension geopolitica y malestar social
que esta socavando la convivencia global basada en
reglas. Una pléyade de conflictos y shocks de muy diversa
indole han contribuido a conformar un entorno propi-
cio para el hostigamiento de la libertad, la democracia y
los derechos humanos, principios que han constituido los
pilares fundamentales para el avance de la humanidad.

El final de la Guerra Fria trajo consigo el solapamiento
de procesos de paz, el florecimiento de la democracia
liberal y el progreso econdmico y social para muchas
personas en rincones de todo el planeta. Las econo-
mias mixtas de mercado se expandieron y el desarro-
llo humano aumento.

Sin embargo, en el albor del siglo XXI, en un contexto
de creciente interdependencia, disrupcion tecnologica
y de los modelos de negocio, un mundo en transicion
hacia la denominada nueva economia, se enfrent6 a
la «Gran Recesién» y, posteriormente, a la pandemia,
fendmenos cuyas consecuencias, junto a otros shocks
externos, aceleraron el proceso de transformacion eco-
nomica y social en marcha y contribuyeron a crear las
bases del desorden y descontento actual.

En las ultimas décadas, en un clima de creciente
populismo y polarizacion politica, el reforzamiento del
autoritarismo en multitud de naciones y el debilitamiento
de la arquitectura institucional internacional edificada
tras la Segunda Guerra Mundial, han horadado pro-
gresivamente el liderazgo de Occidente, varado en un
enfoque geopolitico unipolar. El poder en el mundo ha
ido adoptando otras caras, incorporando dinamicas,
primero, bipolares y, muy pronto, también multipola-
res, sobre todo a nivel regional, conformando un espa-
cio geopolitico policéntrico lleno de incertidumbre que
acrecienta los costes de transicion hacia el nuevo orden
mundial resultado del proceso de transformacion eco-
noémica y social mencionado.

En este articulo trataremos de comprender las cau-
sas que nos han llevado a transitar, en los ultimos afios,

IC ECONOMIA Y GEOPOLITICA EN UN MUNDO EN CONFLICTO
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por una senda indeseable de deterioro del desarrollo
humano, inestabilidad y violencia. Sus secuelas, en
forma de conflictos internos, externos y otros shocks y
perturbaciones econémicas, sociales y politicas, deben
ser interpretadas como costes de transicion a corto y
medio plazo en el camino hacia un nuevo orden inter-
nacional, en una nueva fase de la globalizacion, resul-
tado de la profunda transformacion que esta viviendo la
sociedad actual. Los gobiernos deben ser capaces de
minorar estos costes de transicion en aras de la convi-
vencia pacifica y de la continuidad del progreso humano.

2. Progreso humano e instituciones en la Era del
Desorden

La humanidad ha experimentado un significativo
avance en términos de prosperidad y bienestar desde
finales del siglo XIX y el fortalecimiento de las institu-
ciones en un gran numero de paises ha favorecido el
establecimiento de unos incentivos econémicos y socia-
les que han coadyuvado a ese resultado positivo. Sin
embargo, esta evolucion positiva ha cambiado en los
ultimos anos.

El progreso humano en perspectiva histérica,
1870-2015

El progreso humano puede analizarse desde muy
diversas perspectivas, mas alla de medidas econdmicas
tradicionales como el producto interno bruto (PIB) per
capita. Sen (1999) argumenta que el desarrollo humano
debe ser visto como un proceso de expansion de las
capacidades y libertades reales de las que disfrutan los
individuos. Ello implica eliminar las principales fuentes
de privacion de libertad, como la carencia de derechos
civiles y politicos, la pobreza, la falta de acceso a la edu-
cacion o los servicios de atencién médica inadecuados.

En este sentido, Amartya Sen contribuyo al desarrollo
del indice de Desarrollo Humano (IDH), que fue adop-
tado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) como una forma de medir el progreso



CONFLICTOS Y TENSIONES EN LA TRANSICION HACIA UNA NUEVA ECONOMIA Y GEOPOLITICA

de los paises, no solo en términos de ingreso per capita,
sino también considerando aspectos como la esperanza
de vida o la educacion (PNUD, 2024).

El IDH fue asi conformado sin incluir informacion
sobre la situacion de los derechos civiles y politicos,
algo que vino a solucionar la investigacion de Prados
de la Escosura (2021) con la elaboracién del indice de
Desarrollo Humano Aumentado (IDHA) ampliando,
ademas, la serie histdrica del indice hasta el afio
1870 (Figura 1).

El IDHA mejora sustancialmente en el mundo durante
el ultimo siglo y medio, alcanzando en el afio 2015 un
nivel 5,3 veces superior al valor correspondiente a 1870,
cifra que supone una tasa de crecimiento acumulado
del 1,2% anual (Prados de la Escosura, 2022).

Las dimensiones distintas de la renta han sido las
que han impulsado la mayor parte de estos avances,
en concreto, la esperanza de vida, que fue el factor que
tuvo una mayor influencia en la progresion del desarro-
llo humano en el periodo considerado (37 %), impulsada
por el avance de los conocimientos médicos, seguida
de cerca por la educacion (32 %), favorecida por la

extension a todo el mundo de los principios occidenta-
les de ciudadania nacional y autoridad estatal. La inver-
sion en infraestructuras y tecnologia también permi-
tio mejoras en la calidad de vida de las personas, con
avances notables en las comunicaciones, la medicina
y la calidad del aire y del agua.

En el &mbito econdmico, el orden liberal de posgue-
rra promovio la apertura de mercados y la eliminacion
de barreras comerciales favoreciendo asi un aumento de
la competencia, la innovacion y la eficiencia econémica.
Como sefala Prados de la Escosura (2022), las refor-
mas de la regulacioén y las privatizaciones econdmicas
basadas en principios liberales contribuyeron al creci-
miento econémico en muchas partes del mundo.

Descenso del progreso humano y sus causas.
El debilitamiento del marco institucional

La favorable evoluciéon que muestra el IDHA registra
un cambio de tendencia en 2010 e inicia una fase de
descenso en el periodo 2015-2020. Este declive viene
explicado por el comportamiento del PIB per capita o el

FIGURA1
DESARROLLO HUMANO AUMENTADO Y PIB PER CAPITA, 1870-2020
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de Prados de la Escosura (2024).
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empeoramiento de la esperanza de vida al nacer, pero,
sobre todo, por el deterioro del funcionamiento del sis-
tema de democracia liberal.

El cambio de tendencia en la evolucion de la espe-
ranza de vida entre 2019 y 2020 contribuye al descenso
del progreso humano, aunque tiene su explicacion prin-
cipal en el impacto coyuntural causado por la pandemia.

Sin embargo, la Figura 2 pone de manifiesto el signifi-
cativo desplome del indicador de democracia liberal, un

deterioro que venia anunciandose en muchos lugares del
mundo desde principios de siglo conforme se iba con-
solidando un discurso politico mas autoritario, de corte
populista, favorecido por el agotamiento y desesperacion
de aquellos ciudadanos afectados por sucesivos shocks
en el contexto de la «Gran Recesiony, la pandemia y la
transformacion de las estructuras sociales y productivas.

La ira contra las cosmopolitas élites politicas, la insa-
tisfaccion por la situacién econémica coyuntural, la

FIGURA 2

INDICE DE DESARROLLO HUMANO AUMENTADO MUNDIAL
Y SUS COMPONENTES, 1990-2020
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FUENTE: Prados de la Escosura (2024).
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preocupacion por los derechos individuales y la ansie-
dad por los rapidos cambios estructurales, han alimen-
tado la agitacion politica y el descontento con el funcio-
namiento de la democracia liberal.

El cambio generacional ha acentuado esta realidad,
ya que un porcentaje creciente de las personas con
derecho a voto no vivieron la pugna contra el totali-
tarismo que se dio en el mundo durante el siglo XXy,
por tanto, no son plenamente conscientes de las con-
secuencias del autoritarismo.

Por otra parte, el convencimiento de que, una vez
alcanzados unos umbrales de renta per capita, de for-
talecimiento institucional y de desarrollo de la clase
media, los sistemas politicos autoritarios derivarian hacia
modelos de democracia liberal, no se ha visto refren-
dado por los hechos. Ha triunfado el capitalismo en el
mundo, en muy diversos formatos, pero no la democra-
cia (Milanovic, 2019; Wolf, 2023).

Incluso Estados que han constituido los baluartes
en la defensa de la democracia liberal, como EE UU,
Reino Unido y no pocos Estados miembros de la Union
Europea (UE), sufren un deterioro de sus Estados demo-
craticos de derecho en un contexto de desinformacion
y polarizacion politica y social.

Este empeoramiento de la democracia se eviden-
cia también en los indicadores de solidez institucional,
como pone de manifiesto la evolucion del indice de
Fortalecimiento Institucional (IFl) y sus componentes
(Figura 3). Destaca el fuerte deterioro registrado por el
indicador de libertades civiles, asi como por los de voz
y rendicién de cuentas, estabilidad politica y ausencia
de violencia, cultura politica, proceso electoral y plu-
ralismo y Estado de derecho. Un panorama desolador
para los defensores de la libertad y la democracia. Y
unos resultados que van acompanados del empeora-
miento de la calidad regulatoria y del funcionamiento
del Gobierno (Medina, 2024).

EIU (2024), en linea con otras organizaciones como
Freedom House o Varieties of Democracy, ahonda en
esta misma linea: hoy, menos del 8% de la poblacion
mundial vive en democracias plenas. Y esta situacion ha

empeorado, ya que el 39,4 % de los ciudadanos viven
bajo regimenes autoritarios, frente al 36,9 % registrado
en el afio 2022. En los procesos electorales que ten-
dran lugar en el afio 2024, se estima que solo 43 de las
mas de 70 elecciones previstas seran libres y justas.

Veblen (1899) senalaba que los valores presentes
en las instituciones guian las conductas de los indivi-
duos, ya sean valores instrumentales, orientados a la
resoluciéon de problemas en beneficio de la sociedad,
o valores ceremoniales, ligados al mantenimiento de
privilegios o del ejercicio del poder. El auge del popu-
lismo y la partidocracia en las democracias liberales,
la consolidacion de modelos de democracia iliberal y
el reforzamiento de regimenes autoritarios y su progre-
siva convergencia hacia el totalitarismo, son muestras
del deterioro de la democracia en el mundo y, con ello,
del progreso humano, en aras de esos valores ceremo-
niales que enuncia Thorstein Veblen'.

Las consecuencias de todo ello son el conflicto y
la incertidumbre que caracterizan el escenario actual
al que nos enfrentamos, conformado tras décadas de
deconstruccion de las férmulas tradicionales de articula-
cion social dentro de muchos paises?, ocurrido en para-
lelo a los procesos de digitalizacion, disrupcion tecnolé-
gica y expansion de las comunidades en red (Figura 4).

En este sentido, quizas el principal desafio para
la convivencia democratica no sea externo, sino que
provenga en gran medida del interior del ser humano
(Lapuente, 2021): recuperar el sentido de comunidad,
de confianza mutua, en un momento complejo de cam-
bio. Sin una expansioén de la cultura politica y de la

1 Diamond (2019) analiza el debilitamiento actual de democracias
occidentales consolidadas. Pero, también, asistimos al giro de la
democracia india (Mody, 2024) en la que el movimiento nacionalista
de la Hindutva violenta se ha infiltrado en la politica y la cultura, con el
consentimiento de las élites, con el primer ministro indio, Narendra Modi,
representando la idea de una India teocratica.

2 Putnam (2020) combina cuatro métricas clave (economica, politica,
social y cultural) para describir la evolucién del capital social en EE UU
en los Ultimos 125 afios. La curva «yo-nosotros-yo» ha sido criticada
por la circularidad del concepto de capital social o el uso de ciertos
indicadores (Urteaga, 2013), pero, a pesar de ello, muestra una tendencia
preocupante hacia la desarticulacion social.
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FIGURA 3
SITUACION DE LAS INSTITUCIONES EN EL MUNDO, 2010-2022

2010 2022 Diferencia 2022-2010
INDICE DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL (IF1) 5,69 5,66 -0,03
COMPONENTES DEL IFI
Tamario del gobierno (ILE) 6,65 6,60 -0,05
Marco legal y derechos de propiedad (ILE) 5,29 5,36 0,07
Entorno monetario (ILE) 8,04 8,24 0,20
Libertad para comerciar internacionalmente (ILE) 7,03 6,62 -0,42
Regulacion (ILE) 7,02 6,93 -0,09
Voz y rendicion de cuentas (IG) 5,83 541 -0,41
Estabilidad politica y ausencia de violencia (IG) 6,56 5,87 -0,68
Efectividad gubernamental (IG) 4,93 5,10 0,17
Calidad regulatoria (IG) 5,66 511 -0,56
Estado de derecho (IG) S154 5,27 -0,24
Control de la corrupcion (IG) 4,23 4,34 0,11
Proceso electoral y pluralismo (ID) 5,93 5,60 -0,33
Funcionamiento del gobierno (ID) 5,03 4,73 -0,30
Participacion politica (D) 4,55 5,42 0,87
Cultura politica (ID) D158 IS8 -0,20
Libertades civiles (ID) 6,28 5,44 -0,85

indice de Fortalecimiento Institucional

Libertades civiles (ID) Tamafio del gobierno (ILE)

Cultura politica (ID) Marco legal y derechos de propiedad (ILE)

Participacion politica (ID) Entorno monetario (ILE)

Libertad para comerciar

Funcionamiento del gobierno (ID) internacionalmente (ILE)
I |

Proceso electoral y pluralismo (ID) Regulacion (ILE)

Control de la corrupcion (IG) Voz y rendicién de cuentas (IG)

Estado de derecho (IG) Estabilidad politica y ausencia de violencia (IG)
Calidad regulatoria (I1G) Efectividad gubernamental (IG)

— 2010 --- 2022
FUENTE: Medina (2024).
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FIGURA 4
COMUNIDAD VERSUS INDIVIDUALISMO EN ESTADOS UNIDOS, 1890-2020

Puntuaciones factoriales estandarizadas (Stimson)

NOSOTROS

Internet 1969

Microsoft 1975
Apple 1976

GNU Linux 1989
World Wide Web 1990

Amazon 1994

Google 1998

Baidu 2000

Facebook 2004
YouTube 2005
WhatsApp 2009
Instagram 2010
OpenAl 2015
TikTok 2016

1890 ' 1900 1910 = 1920 1930 1940 1950

1960 1970 1980 = 1990 |
Afos

FUENTE: Putnam (2020). Las referencias a la creaciéon de empresas tecnolégicas son elaboracion propia.
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participacion civica®, que recupere la pujanza de la
democracia liberal en el mundo, «la interaccién de men-
tes libres bajo condiciones de libertad, que es lo que
produce el conocimiento que, en ultima instancia, per-
mite a la humanidad progresar» (Popper, 1945) no se
producira.

3. Escenario de conflicto e incertidumbre en un
nuevo mapa econdémico y geopolitico

Al debilitamiento de las democracias liberales des-
crito en el apartado anterior, le siguio el cuestiona-
miento del principio de cooperacion entre Estados y

3 La macroencuesta realizada a ciudadanos espafioles entre
18 y 35 afios (Espafa Mejor, 2024) muestra que el 72 % piensa que
los politicos no se preocupan por ellos. Sin embargo, 8 de cada
10 participarian en politica si encontraran los canales adecuados.

de la arquitectura institucional internacional que habia
sustentado el denominado consenso liberal de posgue-
rra. El resurgimiento del nacionalismo, el populismo y la
violencia en multitud de paises ha favorecido la reacti-
vacion de conflictos enquistados y el empoderamiento
de los Estados mas autoritarios, muchos de ellos insta-
lados en una retérica posimperial y en el revisionismo
historico. Este es el caso de Estados como Rusia, China,
Iran o Turquia.

La consecuencia de todo ello ha sido una nueva coli-
sion entre dos visiones del mundo que ha favorecido el
restablecimiento del clima de Guerra Fria en las rela-
ciones internacionales que se ha materializado, entre
otros escenarios de tension, en el estallido de nuevos
conflictos bélicos —con sus subsiguientes sistemas
de sanciones (Cabrillo, 2024)—, turbulencias civiles
dentro de los Estados (Domeénech, 2024), fractura de
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los mercados y hostilidades comerciales, en especial
entre EE UU y China, paises que lideran el espacio de
las relaciones internacionales (Feas, 2024). Todo ello
altera la logica de progreso como se entendia a finales
del siglo XX e incluso parece alejarse el suefio de aca-
bar con la pobreza y la tirania, las dos grandes lacras
que ha padecido histéricamente la humanidad.

¢El consenso liberal destronado? ¢ Quién lidera el
mundo?

Democracia liberal y economia de mercado han sido
dos de los motores principales de progreso humano.
Ambas conforman, junto a la proteccién de los Derechos
Humanos, los pilares del denominado «consenso libe-
ral». Se trata de sistemas compatibles que promue-
ven conjuntamente el desarrollo econémico y la par-
ticipacion ciudadana, y que se contrapesan el uno al
otro cuando prevalece la libertad, la transparencia, la
accion civica, la fortaleza institucional y la competencia
en los mercados.

Pero la implantacion de este consenso no ha avan-
zado en el mundo como se esperaba y tampoco ha
estado exento de criticas en el interior de los Estados,
relacionadas, principalmente, con la distribucién de
las ganancias de la globalizacion o la concentracion
de poder. Las diferencias entre regiones en términos de
desarrollo humano han resultado bastante persistentes y
las dinamicas del ingreso per capita y del IDHA no
han presentado evoluciones idénticas (Prados de la
Escosura, 2022).

Una parte de la poblacion, en particular los integran-
tes de las clases medias, se han visto especialmente
afectados por la crisis econdmica y la transformacion
del sistema productivo impulsada por la nueva revolu-
cion industrial y la interdependencia global. Comin et al.
(2019) desagregan la participacion de las rentas del tra-
bajo observando que la masa salarial ha crecido en el
caso de los trabajadores de baja y alta cualificacion y se
ha deprimido en los de nivel medio, contribuyendo a dete-
riorar sus expectativas y su confianza en los gobernantes.
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En la actualidad, un porcentaje relevante de los
empleos estan sometidos al riesgo de automatizacion y
los primeros afectados seran los trabajos rutinarios
y los trabajadores de cualificacion media. Ademas,
esta transformacion se acentuara en el futuro cuando
la rapida difusién de los avances en inteligencia artifi-
cial se vea impulsada por el desarrollo de la compu-
tacion cuantica, sustituyendo progresivamente capa-
cidades humanas basicas. Un equipo de expertos del
FMI (Cazzaniga et al., 2024) calcula que estos proce-
sos destruiran o modificaran el 60 % de los puestos de
trabajo en Occidente.

¢ El consenso liberal ha sido, por tanto, destronado?
La respuesta a esta cuestion exige marcar cierta dis-
tancia respecto a los defensores de una indiscutible
superioridad del disefio actual de dicho consenso, pero
también de aquellos que consideran que la Unica opor-
tunidad que tiene Occidente para hacer frente a la riva-
lidad econdmica y tecnolégica con China es parecerse
mas a China (Norberg, 2024).

No se ha de olvidar que, a pesar del aparente triunfo
del capitalismo y la democracia liberal a finales del
siglo XX, hoy la que pugna por convertirse en la pri-
mera potencia mundial, China, no deja de ser una dic-
tadura dirigida por un partido comunista, muy alejado
de los valores liberales, y que la otra potencia en liza,
Rusia, abrazé brevemente el liberalismo, para pasar a
considerarlo una ideologia ajena y abandonarlo, devol-
viendo al pais a su pasado autoritario (Milanovic, 2019;
Garcia-Herrero y Milosevich, 2024). En cualquier caso,
el consenso liberal persiste, aunque ha perdido legitimi-
dad, en un clima de descontento social, creciente auto-
ritarismo y debilitamiento del Estado democratico de
derecho, protector de las libertades ciudadanas.

Relacionado con todo ello, surge la cuestion sobre
¢ quién lidera el mundo? La respuesta exige anali-
zar brevemente la relacion entre el liderazgo y ejer-
cicio del poder, que ha sido un asunto en constante
evolucion en la comunidad académica. La centralidad del
poder en el estudio de la geopolitica, que es una de las
cuestiones analizadas en este articulo, es indiscutible,
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una geopolitica resultado de la articulacion del poder
politico y de las relaciones internacionales entre los dife-
rentes Estados en un momento en el que el debate de
las ideas no parece centrar la atencién de los gobier-
nos, enfocados en la lucha por la hegemonia militar y
economica.

Desde la Historia de la Guerra del Peloponeso de
Tucidides, el Arthashastra de Kautilya o el Mugaddimah
de Ibn Jaldin, muy diversos pensadores a lo largo de la
historia han puesto la mirada en la centralidad del poder
(Drezner, 2021) y en como mantenerlo. A modo de sim-
plificacion, los autores del paradigma institucionalista
neoliberal consideran que el poder, debidamente insti-
tucionalizado, puede producir rendimientos crecientes
a largo plazo —puede mantenerse—, mientras que los
representantes del paradigma neorrealista parten de la
hipotesis de que la acumulaciéon de poder casi siem-
pre genera efectos de retroalimentacion negativos —no
puede mantenerse—.

Drezner (2021) describe el debate existente desde
el final de la Gran Recesion sobre el liderazgo geopoli-
tico actual. El debate sobre quién lidera el mundo esta
abierto. Unos autores defienden que continuamos en
un espacio unipolar, otros bipolar o multipolar, y otros
afirman que no hay un Estado o grupo de Estados que
puedan realmente ejercer hoy una autoridad global.

Nye (2004) cree en la retroalimentacion temporal
positiva a través de conceptos como el poder blando,
en el que el liderazgo mundial no solo se basa en la
fuerza militar, sino, también, en la influencia cultu-
ral y la diplomacia, tres factores que han permitido a
los EE UU seguir siendo una potencia lider. Desde el
nacimiento de los Estados modernos a mediados del
siglo XVII, ningun pais habia estado tan por delante
del resto en los ambitos militar, econémico y tecnolo-
gico, simultaneamente, como los EE UU. Ese grado de
unipolaridad ha sido relativamente raro en la historia.

Brooks y Wohlforth (2023) afirman que la distribu-
cion efectiva de las fuentes de poder en el mundo sigue
estando hoy mas cerca de la unipolaridad que de la multi
o bipolaridad: la «Pax americana» no esta terminando

de repente y EE UU puede mantener en la actualidad
un compromiso con la estabilidad tanto europea como
de Asia Oriental, mientras que los desafios revisionis-
tas de Rusia y China, aunque serios, son menos con-
secuentes. Drezner (2014), Brooks y Wohlforth (2016),
Beckley (2018) o Kagan (2016 y 2021), defienden tam-
bién el liderazgo de EE UU, asi como Zakaria (2008) que
sefala que Estados Unidos sigue siendo una superpo-
tencia, pero que el mundo se esta volviendo mas mul-
tipolar con la creciente influencia de otras potencias.
Fukuyama (2021), por su parte, sefiala que el periodo
algido de la hegemonia estadounidense dur6 en rea-
lidad menos de 20 anos, desde la caida del Muro de
Berlin en 1989 hasta alrededor de la crisis financiera
de 2007-2009, y el mundo ha ido convergiendo desde
entonces hacia un sistema mas multipolar.

Autores como Subramanian (2011), Kirshner (2014)
o Layne (2018) destacan el creciente liderazgo de
China, junto a Khanna (2019) que mantiene, incluso,
que el mundo esta entrando en una era de Orden glo-
bal asiatico.

Por su parte, Naim (2013) o Schweller (2014) defien-
den que ya ningun actor o concierto de actores puede
ejercer la autoridad de forma creible, y resurgen las
ideas de autores como Huntington (1996) en el sentido
de un liderazgo mundial ejercido por coaliciones de civi-
lizaciones en lugar de por un solo pais.

La decadencia evidente del sistema unipolar de poder
pone de manifiesto la dificultad de mantener estructu-
ras de poder hegemonicas en el siglo XXI como las
que caracterizaron el final del siglo XX. Hoy, la acu-
mulacioén excesiva de poder por parte de un Estado o
coalicion de Estados suscita la oposicion de otros, exi-
giendo la colaboracién con otras naciones para man-
tener una determinada posicion de poder. De hecho,
la fase actual de desorden global se caracteriza, preci-
samente, por el cuestionamiento de la hegemonia de
Occidente y por la ostentacion del poder por todo tipo
de actores en muy diversos formatos.

En la Era del Desorden, cualquiera que sea el lide-
razgo que prevalezca ante cada desafio, debera ser un
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liderazgo compartido. China, India, EE UU y el flanco
de paises anglosajones, o la Union Europea, actuaran
en colaboracién, como se ha puesto de manifiesto en
las ultimas crisis o conflictos en Siria, Ucrania, Oriente
Medio o el Mar de la China, con una pléyade de lide-
razgos regionales entorno a paises como Arabia Saudi,
Iran, Brasil, Turquia, Indonesia, Sudafrica, Egipto, Rusia,
Nigeria o Japon.

En resumen, la distribucion mundial del poder esta
cambiando, aunque no tan rapido como muchos ana-
listas pensaban. EE UU sigue teniendo muchas venta-
jas economicas, militares y culturales que pocos paises
pueden igualar, aunque otros Estados aceleran la con-
vergencia en todos los campos. El Gobierno norteame-
ricano no se habia enfrentado a unos adversarios tan
poderosos desde el colapso de la Union Soviética y su
preocupacion particular sobre China quedo clara al cono-
cerse su consideracion como un near-peer competitor en
la Evaluacion Anual de Amenazas de Estados Unidos
(Office of the Director of National Intelligence [ODNI],
2023).

En nuestra opinion, la naturaleza del poder se ha
difuminado y su fisonomia actual responde a una amal-
gama de intereses no estructurada con apariencia de
riguroso desorden articulada en torno a organizaciones
internacionales obsoletas e inoperantes disefiadas en
la posguerra.

Los conflictos y las perturbaciones actuales,
costes de transicion hacia un nuevo orden

La geopolitica ocupa un lugar central en el panorama
mundial de los conflictos. Junto al enfrentamiento entre
potencias, el escenario descrito en los parrafos ante-
riores también trae consigo un aumento de la volatili-
dad cronica de muchas naciones en las que, a la debi-
lidad de sus instituciones —cuya fortaleza constituye la
mejor arma para defenderse de los shocks y perturba-
ciones externas—, se une el contexto de desorden glo-
bal, fuente de nuevos o viejos conflictos, que encuentran
el contexto idoneo para su reactivacion. Son conflictos
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civiles, regionales o internacionales, militares, comer-
ciales, tecnoldgicos, etc., que emergen donde hay des-
orden y caos, siendo la razén vy la justicia, como escri-
bié Gracian (1647), sus primeras victimas.

Los conflictos internacionales han seguido una ten-
dencia creciente durante la ultima década. International
Institute for Strategic Studies ha identificado 22 conflic-
tos activos con un aumento de la intensidad y la letali-
dad de los mismos (lISS, 2023). El conflicto en Ucrania
es el mas significativo en términos de escala y numero
de victimas. Crisis Group (2024) identifica los siguien-
tes paises o regiones en riesgo de conflicto o de esca-
lada del mismo en 2024: Africa Subsahariana (el Sahel
y Somalia), Asia (Afganistan y las Filipinas), Europa y
Asia Central (Kosovo y Serbia, asi como la guerra de
Ucrania), Iberoamérica (Guatemala y Venezuela) y
Medio Oriente y Africa del Norte (Egipto y Palestina).

El lISS (2023) también llama la atencion sobre la pre-
sencia y relevancia de los actores armados no estatales
en la mayoria de los conflictos actuales, que ha ido en
aumento en las ultimas décadas. Entre estos actores se
encuentran grupos como el ISIS (Estado Islamico), que
siguen activos y ejercen una importante influencia ideo-
I6gica a escala mundial. También destaca el creciente
impacto de la tecnologia en los conflictos y la tendencia
a la internacionalizacién de las guerras civiles a través
de la intervencién de potencias regionales y mundia-
les en favor de sus intereses estratégicos, afiadiendo
todavia mas complejidad a su resolucion.

La actitud especifica en el tablero geopolitico de Esta-
dos posimperiales como Rusia y China (Garcia-Herrero
y Milosevich, 2024), Turquia o Iran, asi como de poten-
cias regionales como Arabia Saudi, es otro factor a con-
siderar. Su influencia e intromision en numerosos conflic-
tos, junto a la reaccién de potencias occidentales como
EE UU, Gran Bretana y otros paises de la OTAN, ha con-
tribuido a avivar tensiones latentes en todos los rincones
del mundo. Tenemos un mayor conocimiento de la gue-
rra en Ucrania, el conflicto entre Israel y los Territorios
Palestinos o la tension en el Mar de la China, pero hay
muchos mas:
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— Venezuela y Guyana enfrentadas por el destino de
la Guayana Esequiba;

— los choques fronterizos entre Kirguistan y Tayikistan;

— el conflicto entre Georgia y Rusia tras la ocupa-
cion rusa de las regiones de Abjasia y Osetia del Sur;

— las tensiones entre Armenia y Azerbaiyan que han
fraguado en una nueva guerra en Nagorno-Karabaj;

— la situacion en Siria y Yemen, donde Arabia Saudi
entabld negociaciones directas con Ansarullah, el movi-
miento Houthi;

— las guerras que asolan Africa concentradas princi-
palmente en el Sahel, la cuenca del lago Chad, la regién
de los Grandes Lagos y Africa Oriental, asi como en la
Republica Centroafricana y Mozambique;

— las disputas y enfrentamientos en Cachemira entre
India y Pakistan;

— la tension en Afganistan o Myanmar;

— los brotes de violencia relacionados con el trafico
de drogas en México, Argentina, Ecuador y Paraguay.

Todos son lamentables ejemplos de la nueva di-
namica geopolitica mundial (1SS, 2023).

Un elemento clave para comprender el nuevo esce-
nario geopolitico es el reforzamiento de las alianzas
de conveniencia y oportunidad. Por ejemplo, Rusia
e Iran actuan en coordinacion en la guerra de Gaza
y, de nuevo, ambas junto a Corea del Norte forman
una alianza de conveniencia con el objetivo de obte-
ner beneficios geopoliticos del desorden y asegurar la
supervivencia de sus regimenes autoritarios (Bremmer,
2024). Rusia e Iran, asociados en la defensa del régimen
de Bashar al-Asad en Siria, han mejorado su relacién
pasando de una alianza tactica limitada a una asocia-
cion militar y econdmica mas amplia y estratégica. Corea
del Norte e Iran tienen un historial de décadas de coo-
peracion en el desarrollo nuclear y de misiles balisticos.

El conflicto potencial en el Mar de la China continuara
condicionado por los intensos lazos comerciales entre
Taiwan y China (Garcia-Herrero y Milosevich, 2024).
Hasta hoy, China ha practicado una amplia cooperacion
econdémica junto a una coercion selectiva, recordando

asi al mundo el objetivo chino de unificacion. Ferguson
(2021) no considera a China una amenaza real, pero
sefala que hoy se puede apreciar una secuencia de
acontecimientos que podria desembocar en una guerra
«innecesaria» en el Mar de la China. Indica que, si la
disuasion estadounidense fracasa y China apuesta por
un golpe de mano, EE UU se enfrentara a la sombria
disyuntiva de librar una guerra larga y dura —como hizo
Gran Bretaiia en 1914 y 1939— o retirarse, como ocurrio
en Suez en 1956.

La agresion de Rusia a Ucrania continta sin mostrar
vias de solucion. Este conflicto, que comenzdé con un
nivel de tensién que podria haber desencadenado una
conflagracion internacional a gran escala, se va croni-
ficando y converge poco a poco hacia un formato pare-
cido a la Segunda Guerra Yugoslava. La estrategia de la
OTAN de contencion y disuasion debe ser creible y, en
ese contexto, ha reaparecido el riesgo de proliferacion
nuclear. Occidente esta inmerso en un intenso debate
interno sobre el apoyo al esfuerzo bélico ucraniano. Las
proximas elecciones presidenciales en EE UU podrian
devolver a Donald Trump a la Casa Blanca, que ya ha
dejado claro que no esta de parte de Ucrania. El fin de
la guerra en Ucrania es una prioridad para Europa. Sila
UE no puede proporcionar paz y estabilidad al este,
el conflicto podria extenderse gradualmente hacia su
territorio. Los Estados miembros iniciaran un escalda
armamentista, pero estaran atentos en 2024 a cual-
quier propuesta diplomatica de Moscu que sugiera que
el conflicto podria resolverse mediante negociaciones
en términos compatibles con la seguridad a largo plazo
de Ucrania y de la UE.

El conflicto de Oriente Medio, por su parte, se reactivo
el 7 de octubre de 2023 con la operacion «Inundacion de
al-Agsa» lanzada por la organizacién terrorista Hamas.
Es un conflicto en el que participan muy diversos acto-
res internacionales y locales con distinto grado de impli-
cacion, con las potencias occidentales y la alianza de
conveniencia Rusia-Iran y Arabia Saudi a la cabeza. El
riesgo de una escalada de este conflicto a toda la regién
es una realidad, algo que no interesa a los Estados
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arabes del Golfo, que trataran de contribuir a apaci-
guarlo, no solo por razones humanitarias, sino también
por interés propio. No en vano, este conflicto afecta a
una de las fuentes principales de energia, el petréleo,
y a una de las rutas de transporte internacional fun-
damentales para asegurar las cadenas de suministro
globales, un conflicto en el que, siguiendo una légica
basica de teoria de juegos, las amenazas, la credibili-
dad y la comunicacién seran herramientas claves para
evitar una grave escalada de violencia.

Pero, también, los conflictos civiles se han interna-
cionalizado. La gran mayoria de muertes han ocurrido
histéricamente en guerras y otros enfrentamientos civi-
les (Domeénech, 2024). Desde 1945 siempre ha habido
en el mundo al menos diez paises en esta situacion
cada afno y, ademas, en casi todos los casos se ha tra-
tado de conflictos con componentes étnicos, al menos
en apariencia. La intervencién de actores no guberna-
mentales en la financiacion y detonante de estas gue-
rras ha pasado muy desapercibida. El petréleo fue en
un momento el recurso mas deseado, pero ahora el con-
trol de una rica variedad de minerales (Berman et al.,
2017) constituye una causa fundamental de guerras civi-
les violentas. Este problema es tan grave que la propia
OCDE (OECD, 2016) promovié la redaccion de la Due
Diligence Guidance for Responsible Business Conduct
estableciendo los principios que las empresas deberian
observar. En muchos de los paises en los que centra su
atencién la OCDE, los actores violentos no estatales,
como las organizaciones criminales y los grupos parami-
litares, estan transformando radicalmente el panorama
de los conflictos y sus posibles soluciones (IISS, 2023).

Estos conflictos y sus consecuencias son los costes
de transicién mas altos que afrontamos en la senda
hacia un nuevo orden global, una senda en la que el
mundo ha enfrentado, ademas, un conjunto de shocks
que han contribuido a acrecentar la incertidumbre con
consecuencias economicas relevantes. Muchos paises
han implantado incluso politicas para fortalecer la resi-
liencia econdmica interna (Feas, 2024), en una nueva
Guerra Fria que, a diferencia de la registrada en la
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posguerra, de caracter bipolar, se basa hoy en la frag-
mentacion y el desorden.

¢ Qué futuro cabe esperar para la globalizacion en el
nuevo contexto geopolitico? Una de las primeras con-
secuencias de los conflictos y perturbaciones, asi como
de otros shocks mas o menos predecibles y «cisnes
negros», es el aumento de los costes empresariales.
Conesa et al. (2019) describen los costes superiores
que registramos en el escenario actual frente al periodo
de entreguerras, con un impacto tres veces mayor que
entonces en términos de caida de capital y cuatro veces
mayor en términos de caida de consumo.

La geopolitica actual conforma un escenario en el
que la cooperacion es decreciente y en el que prolife-
ran las medidas proteccionistas, en especial las rela-
cionadas con las materias primas, cuyos mercados se
han visto fragmentados. La tentacion de pensar que los
paises o bloques comerciales pueden ser autosuficien-
tes 0 que pueden restringir arbitrariamente el comercio
o las inversiones sin sufrir consecuencias economicas,
€S un error que pasa por la incorporacion a las agen-
das politicas de conceptos como la autonomia estraté-
gica o la seguridad econémica (Feas, 2024). Mas aun
en un contexto de crisis que tiene también efectos en
el ambito financiero, con unos reguladores que enfren-
tan serias dificultades para controlar el riesgo y garan-
tizar la estabilidad financiera (Royo, 2024).

La geopolitica esta de vuelta en los negocios.
Casanova y Miroux (2024) analizan el papel de las
empresas y corporaciones en el nuevo escenario geopo-
litico, con el auge de las empresas chinas en compe-
tencia directa con las empresas estadounidenses mas
punteras, tanto en sectores tradicionales, como la auto-
mocion, como en sectores protagonistas de la nueva
economia, como la energia verde o la inteligencia arti-
ficial junto a otras tecnologias de frontera. La geopoli-
tica, sefalan, ha llegado para quedarse como un factor
clave en las decisiones de inversion y de la estrate-
gia de las empresas. Una afirmacion que corrobora
Moscoso (2024) cuando describe como la geopolitica
se ha incorporado al orden del dia de los consejos de
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administracioén de las corporaciones, dada la importan-
cia de una gestion proactiva de riesgos y oportunida-
des vinculados a sucesos geopoliticos.

Merino y Martinez (2024) profundizan en otros desa-
fios cruciales, los relacionados con la transicién ener-
gética que, si bien reduce la dependencia de combus-
tibles fésiles, crea a su vez nuevas vulnerabilidades en
el actual contexto geopolitico al aumentar la demanda
de minerales criticos, reconfigurando actores y dinami-
cas geopoliticas. En respuesta, los paises occidentales
redisefian sus cadenas de suministro y sus asociacio-
nes estratégicas, una labor muy compleja dada la posi-
cion dominante de China y Rusia, entre otros Estados
autoritarios, en estos mercados.

Estas estrategias pueden condicionar el éxito del pro-
ceso de transicion energética. Y no solo por el lado de
las dinamicas en los mercados internacionales, sino,
también, por la reaccion doméstica de los colectivos
mas afectados por esta transicion, como se deriva de
la reaccion registrada en el afio 2024 en el sector agra-
rio europeo. En este campo, la comunidad internacional
se enfrenta a un nuevo escenario geoestratégico en el
que participan viejos y nuevos actores, cuya interaccion
puede seguir la via de la cooperacion y la busqueda de
consensos o la del desacuerdo y el conflicto (Garcia,
2024). El resultado final dependera de la voluntad poli-
tica para lograr un acuerdo sobre una regulacion que en
el actual escenario global se presenta llena de aristas.

Finalmente, los shocks tecnolégico y demografico
constituyen dos fuentes adicionales de tensién al modi-
ficar profundamente el escenario de interaccion social y
los equilibrios intergeneracionales, afectando a la orga-
nizacion de la economia y de la sociedad contempora-
nea. En esta fase de la Tercera Revolucion Industrial, la
disrupcion tecnoldgica, al igual que ocurrié en revolucio-
nes anteriores, ha aumentado la percepcion de desigual-
dad en la sociedad y ha afectado directamente a la vida
y a las expectativas, como se ha sefialado, de multitud
de trabajadores y empresarios, que se ven obligados a
adaptarse a unos cambios que determinan, respectiva-
mente, su idoneidad y competitividad. La evolucion de

la poblacién y el cambio demografico conforman otra
area de incertidumbre. En 2017 se ha alcanzado en el
mundo el denominado peak child en el que el niumero
de nacimientos ha comenzado a descender (UNDESA,
2022). En 2020, la tasa de crecimiento de la poblacion
mundial cayo, por primera vez desde 1950, por debajo
del 1% anual, mientras la poblacién mayor de 65 afos
crece con gran rapidez. La transformacion en este ambito
es muy relevante. Hoy conviven en el mundo, por pri-
mera vez, en el mismo tiempo y espacio, ocho genera-
ciones de personas en una realidad multigeneracional
que cambiara la manera de entender el modelo secuen-
cial de vida y el comportamiento humano (Guillén, 2024).

En resumen, un contexto de conflictividad social y de
enfrentamientos violentos y tensiones entre Estados al
que se unen muy diversos shocks internos y externos,
asi como «cisnes negros», que perfilan el escenario al
gue nos enfrentamos, que no parece que vaya a acla-
rarse en el futuro inmediato. Y ello, porque se trata de
un futuro en el que se solapan: un ciclo de corto plazo,
de crisis econdmica y sociopolitica, de cuestionamiento
del Estado democratico de derecho y aumento del popu-
lismo y la polarizacion; un ciclo de medio plazo, de rees-
tructuracion del escenario geopolitico, con el renaci-
miento de l6gicas posimperiales y desorden, en torno
a una nueva globalizacién; y un ciclo de largo plazo, de
profunda transformacion econémica y social, un verda-
dero cambio de Era.

4. Algunas conclusiones en aras de la paz, el
progreso y la concordia

La mayoria de los ciudadanos del mundo comparten
el loable propdsito de impulsar el avance del desarrollo
humano, la libertad y la convivencia pacifica, unos objeti-
VOs para cuya consecucion el capitalismo democratico ha
demostrado ser el sistema mas idéneo (Milanovic, 2019).

Sin embargo, ni el capitalismo ni la democracia han
sido sistemas estaticos e inapelables. A menudo no se
han dado conjuntamente y los encontramos hoy en el
mundo en un amplio abanico de formas y grados de
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desarrollo imperfectos. Como recuerda (Wolf, 2023),
nunca se debe dar por sentada la estabilidad, incluso,
de la mas avanzada, civilizada y poderosa democracia.
Y tampoco deben confundirse determinadas formas del
mal llamado capitalismo con el que emana de la liber-
tad de empresa vy la libertad de mercado, ejercidas en
el marco del Estado democratico de derecho.

El desorden global actual y la compleja geopolitica
que subyace al mismo constituyen la expresién de
un profundo cambio econdmico, social y politico que
no puede enfrentarse desde enfoques o férmulas del
pasado, sino desde una nueva perspectiva.

La minoracién de los costes de transicién entre la Era
de Occidente y un nuevo orden mundial en una nueva
globalizacion, exigen pragmatismo, astucia y liderazgo
responsable, algo dificil de lograr desde posiciones de
polarizacion y soberbia intelectual. La ciudadania debe
asumir su responsabilidad y exigir, libre y pacificamente,
a nuestros responsables politicos ese liderazgo respon-
sable para el cambio.

Sobre el papel, la férmula parece sencilla: reforzar la
educacion en valores democraticos; promover el ejerci-
cio de la libertad en todas sus vertientes, la participacion
civica y el desarrollo de la sociedad civil organizada,
recuperando progresivamente el sentido de comunidad;
fortalecer las instituciones del Estado democratico de
derecho; promover la regulacion eficiente y la compe-
tencia en los mercados; impulsar la transparencia y el
liderazgo responsable en una gobernanza guiada por
los valores democraticos y los derechos humanos; y
ampliar y reformar los espacios de consenso interna-
cionales, dotando a una nueva arquitectura institucio-
nal internacional de una mayor representatividad, en un
momento en el que todavia, el flanco de paises autori-
tarios no actia como un bloque de forma coordinada.

Sin embargo, la senda para consolidar un orden glo-
bal basado en reglas y principios como los expuestos
no resulta facil de transitar y los diferentes Estados se
debaten entre aquellos que defienden la adopcién de
un enfoque mas convencional, priorizando los mercados
por encima de la seguridad, y aquellos que sostienen
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lo contrario, dado el contexto actual de conflicto y las
expectativas negativas a medio plazo. La historia pone
de manifiesto que los intereses econédmicos de los
Estados han sido prioritarios para los gobiernos a la
hora de decantarse por una u otra via. Sin embargo, a
pesar de la preponderancia de estos intereses, resulta
crucial reforzar los sistemas de democracia liberal y dise-
far nuevas formas de participacion civica, abordando
con firmeza los problemas sociales y reduciendo los
costes de transicion hacia ese nuevo orden resultado
de la revolucion industrial y tecnoldgica, de forma que
sus beneficios se distribuyan de manera mas equitativa,
mejorando asi la percepcion de la ciudadania sobre las
bondades del capitalismo democratico y contribuyendo
a atenuar el escenario de violencia y sinrazon actual en
aras de la paz y la justicia.
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PROTESTAS, REVUELTAS Y REVOLUCIONES EN
PERSPECTIVA HISTORICA

Este articulo analiza los determinantes de las revueltas y protestas sociales a muy largo
plazo. Dado los altos costes de la accion colectiva en las sociedades autoritarias (la forma
de organizacion politica mds dominante a lo largo de la historia), la protesta solo tendio a
activarse en coyunturas muy especificas asociadas con procesos de deterioro institucional
que, a su vez, podian estar asociados a subidas de impuestos e inflacion de los precios

de bienes esenciales. Asi como el desarrollo ha eliminado las crisis de subsistencia, las
democracias consolidadas han encontrado maneras de canalizar el conflicto a través

del desplieque de instituciones mds transparentes, justas y menos corruptas. Estas
instituciones descansan sobre un mayor grado de consenso social y han desarrollado
mecanismos de concertacion que canalizan el conflicto hacia la mesa de negociacion.

Protests, revolts and revolutions in historical perspective

This article analyses the determinants of social revolts and protests in the very long term. Given the
high costs of collective action in authoritarian societies (the most dominant form of political organisation
throughout history), protest only tended to be activated at very specific junctures associated with
processes of institutional deterioration which, in turn, could be associated with tax increases and

price inflation of essential goods. Just as development has eliminated subsistence crises, consolidated
democracies have found ways to channel conflict through the deployment of more transparent, fairer
and less corrupt institutions. These institutions rest on a greater degree of social consensus and have
developed mechanisms of concertation that channel conflict to the negotiating table.
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1. Introduccion

La pregunta fundamental en los analisis de la evo-
lucion de los conflictos sociales no es el porqué de los
mismos sino el cuando. Las razones para protestar o
rebelarse abundan en toda la historia de la humanidad.
Permanentemente diezmada por el crecimiento de la
poblacion, en 1800 la renta per capita en gran parte
del mundo era la misma que 1.000 o 2.000 afios antes
(Clark, 2009). Desde 1800, algunas zonas templadas
del planeta, especialmente en el hemisferio norte, rom-
pieron sus cadenas maltusianas y experimentaron cre-
cimientos sin precedentes de su renta per capita (Allen,
2011; Deaton, 2015). Aun asi, hasta 1950, la vida de
una parte importante de la poblacién de los paises
industrializados estuvo sometida a trabajos desagra-
dables, insanos, peligrosos y mal pagados o a la escla-
vitud del trabajo doméstico en el caso de las muje-
res (Humphries, 2024). En este contexto de pobreza
generalizada, las posibilidades de consumo eran muy
limitadas y se tenia una alta probabilidad de caer en
la miseria por causas como el desempleo, la enfer-
medad o la incapacidad (Boyer, 2018). En el resto del
mundo, en toda Africa, gran parte de Asia y América
Central y del Sur, la situacién era aun peor en econo-
mias agrarias con niveles de vida estancados cercanos
al nivel de subsistencia y crisis de mortalidad periodi-
cas (Allen, 2011).

El periodo 1950-1973 fue de optimismo, con eco-
nomias a pleno empleo y grandes incrementos en
la productividad agregada en Norteamérica, Europa
Occidental y Oriental, Japén y la Unién Soviética, mien-
tras que la independencia de los paises antes sometidos
al colonialismo parecia dar alguna esperanza sobre su
eventual desarrollo e industrializaciéon en un futuro no
demasiado lejano. Sin embargo, los afos 70 y 80 del
siglo pasado estuvieron marcados por un periodo de
ajuste y desindustrializacién en los paises desarrolla-
dos y las crisis de deuda y estancamiento de rentas
en gran parte de los paises en vias de desarrollo. La
caida del muro de Berlin dio esperanzas sobre una
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rapida transformacion de las economias planificadas
de Europa del Este en economias de mercado, que
se vieron frustradas en pocos afios por una transicién
cadtica y corrupta y las ocasionales guerras civiles.
La pobreza, la violencia y la opresion han sido y son
desgraciadamente una realidad cotidiana en las vidas
de gran parte de la humanidad. Aunque hay mejoras
obvias en los indices de desarrollo humano (Prados
de la Escosura, 2022) y es indudable que el desarro-
llo de China e India han sacado a una enorme fraccion
de la poblacién mundial de la pobreza extrema, en el
resto de paises en vias de desarrollo las condiciones
no han mejorado lo suficiente o se han estancado en
las ultimas cuatro y cinco décadas (Milanovic, 2016).
Como causas para el conflicto —pobreza, desigual-
dad, estancamiento o empobrecimiento, discrimina-
cién, racismo, esclavitud— abundan en la historia, tiene
poco sentido preguntarse sobre las causas de protes-
tas, revoluciones o conflictos civiles. La Unica pregunta
fértil es entender el cuando: durante largos periodos, a
pesar de la existencia abrumadora de pobreza, explo-
tacion o desigualdad, el conflicto se mantiene desac-
tivado o en niveles muy bajos. Sin embargo, en algu-
nas coyunturas, el conflicto se dispara en un proceso
no-lineal que puede llevar al colapso de las institucio-
nes y a procesos acelerados de cambio institucional
como pueden ser el derrumbe de regimenes autocrati-
cos e imperios o transiciones politicas de varios tipos.
Al igual que los cambios institucionales de calado, el
conflicto se activa en coyunturas muy especificas que
son muy dificiles de predecir, aunque hay algunos inten-
tos de hacerlo (Goldstone, 2016; Turchin, 2016, 2023).
Una de las lecciones mas claras de la literatura sobre
los conflictos es que el conflicto se activa de forma dia-
Iéctica con procesos de crisis institucional que abren la
posibilidad de organizar la protesta. Estos procesos de
crisis institucional son tipicos de regimenes autorita-
rios, mientras que las democracias consolidadas, a tra-
vés del reconocimiento y ampliacion de derechos, han
encontrado maneras de encauzar los conflictos sociales
hacia la negociacion. Las democracias modernas son



los regimenes mas estables de la historia y los menos
sujetos a crisis institucionales periédicas.

En este articulo, nos centraremos en la protesta de
las clases desfavorecidas a lo largo de la historia y
veremos en qué condiciones tiende a activarse y cons-
tituirse. Nos centraremos, sobre todo, en la evolucion
de la protesta en sistemas autoritarios, la organizacion
politica mas comun a lo largo de la historia desde el
Neolitico. El conflicto y la protesta son eventos muy
poco comunes porque tienen enormes costes individua-
les en forma de represiones, violencia, exclusién, cas-
tigos y pérdida de ingresos. Por esta razon, la protesta
masiva no ha sido la norma sino la excepcién en gran
parte de los periodos historicos. En muchos casos, la
«salida» individual o grupal a situaciones de precarie-
dad, discriminacion y pobreza es una opcion bastante
menos costosa que la «voz» (Hirschman, 1970) y, por
eso, también es la mas abundante. Por ejemplo, James
Scott estudio las «tribus de las montafias» del sureste
asiatico, comunidades que se refugiaban en zonas mon-
tafiosas y boscosas poco accesibles escapando de la
esclavitud, la presion fiscal o el reclutamiento en ejérci-
tos (Scott, 2009). Los esclavos en América intentaban
huir a zonas poco pobladas, por ejemplo, en el caso
de los quilombos o palenques en América Latina. En
Estados Unidos, los esclavos atrapados en los esta-
dos del Sur intentaban escapar al norte no esclavista.
Durante la gran migracion europea, los campesinos
pobres de Europa sometidos a las desigualdades y la
explotacion de un mundo agrario casi feudal emigra-
ban a paises mas igualitarios y posteriormente mas
ricos como EE UU, Argentina o Canada. Una parte de
la poblacién que vive hoy en dia bajo gobiernos corrup-
tos e ineficaces de paises en vias de desarrollo querria
vivir en paises mas desarrollados con instituciones mas
efectivas, mas justas y menos corruptas. Estas opciones
escapatorias, si son posibles, son mucho mas benefi-
ciosas y menos costosas para el individuo que organi-
zarse colectivamente para cambiar la situacion.

Sin embargo, se dan muchas situaciones en que
estas opciones de «salida» no existen y las opciones
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gue quedan son la protesta (la «voz») o la obediencia
o quiescencia (la «lealtad») (Hirschman, 1970). La pro-
testa es solo una parte del conjunto de respuestas indi-
viduales o grupales a la opresién y la pobreza y, dados
los riesgos que conlleva, quiza la menos comunmente
utilizada.

2. Accion colectiva

Para entender la formacion de un movimiento social
debemos partir de los costes de la accién colectiva.
Segun el analisis clasico de Mancur Olson, los benefi-
cios de la accion colectiva llegan a todos los individuos
sin que importe su participacion en la misma, mientras
que los costes son individuales (Olson, 1965). Cuanto
mas pequefio sea el grupo, mas se pueden presionar
a sus miembros para que participen en la accion colec-
tiva y también mas visible sera cada aportacion indivi-
dual. En cambio, cuando el grupo de referencia es mas
amplio, por ejemplo, el grupo de los mas desfavorecidos
en una sociedad, mas dificil es la accion colectiva: ni se
puede vigilar a todo el mundo para que participe en la
accion ni cada aportacion individual es particularmente
visible. El excedente necesario para dejar de pensar en
simplemente sobrevivir y dedicarse a la protesta tam-
bién es escaso entre los desfavorecidos. El resultado es
que los grupos mayoritarios son los que generalmente
tienen mas dificultades en organizarse para la accién
colectiva. Si esta accion colectiva es, ademas, reprimida
agresivamente, por ejemplo, por la policia o el ejército
o el sistema judicial, mas altos son aun los costes de
la misma. En este contexto de altos costes de organi-
zarse colectivamente, la politica econémica beneficia,
sobre todo, a las minorias mas selectivas y mas movi-
lizadas: tipicamente las élites econdmicas y politicas,
pero también a grupos minoritarios con gran poder de
movilizacién como minorias religiosas o étnicas.

En estos contextos tan poco favorables, j,como se
articula un movimiento de masas? Un primer tipo de
explicaciones se centra en factores estructurales. En
sociedades histoéricas, caracterizadas generalmente
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por gobiernos autoritarios, muchos especialistas de los
conflictos sefialan la estrecha relacion que existe entre
procesos de deterioro institucional y la aparicion de con-
flictos sociales. En general, el conflicto esta asociado
a procesos de crisis institucional que suelen fragmen-
tar a las élites de un pais o erosionar su legitimidad.
Esta debilidad de las élites reduce su capacidad de res-
puesta por procesos de deterioro burocratico o admi-
nistrativo, crisis fiscales, o grandes crisis econémicas o
financieras. En estos contextos, se debilita la respuesta
represiva y se abren ventanas de oportunidad para la
accion colectiva.

Otra familia de explicaciones se concentra en la apari-
cion de puntos de focalizacion muy claros y que reducen
radicalmente los costes de coordinacién de los partici-
pantes. Unos pueden ser cambios exdgenos en niveles
de vida o de politica econdmica que generen perdedores
claros y que generalmente son percibidas como injustas
(por ejemplo, que se mande a jovenes de cierta clase
social y no de otras a combatir al frente). Fuerzas mas
exdgenas podrian ser el cambio tecnolégico o el cam-
bio climatico que suelen también generar pérdidas asi-
meétricas y focalizadas en algunos grupos. Otro impacto
del cambio tecnoldgico es la aparicion de nuevas tecno-
logias (radio, redes sociales) que podrian reducir dras-
ticamente los costes de coordinacion.

Finalmente, la generalizacion de la democracia y los
derechos civiles han traido una mutacioén en la conflic-
tividad de las sociedades. Con derechos de reunion y
manifestacion protegidos en gran medida, colapsan
los costes de la accidn colectiva, haciendo mas facil la
organizacion de un movimiento de protesta. Al mismo
tiempo, sin embargo, el Estado fomenta la apariciéon de
organizaciones corporativas —sindicatos, patronales,
grupos de presion— que encaucen el conflicto hacia
una mesa de negociacion. El resultado final de la reduc-
cién de la respuesta represiva es la reduccion de las
manifestaciones de conflicto y su transformacion en
procesos de negociacion colectiva. En este marco ins-
titucional, la protesta solo se activa en contextos muy
criticos como una crisis financiera profunda, como la
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de la segunda década de este siglo, u otras crisis de
dimensiones parecidas.

3. El conflicto a lo largo de la historia

Antes de analizar las varias causas de los conflictos
sociales, conviene evaluar si es posible cuantificar la
evolucion del conflicto en el tiempo. Los problemas fun-
damentales de este tipo de ejercicio son la muy dispar
calidad de la informacion disponible y los sesgos que
existen en las fuentes, cada vez mayores cuanto mas
atras vamos en la historia. Por otra parte, cualquier ejer-
cicio de cuantificacion tendria que tener en cuenta que
la poblacion mundial ha ido creciendo a lo largo de la
historia, con lo cual es inevitable que haya aumentado
la probabilidad de observar conflictos.

La definicion de un evento conflictivo es problema-
tica. ¢ Qué tipo de eventos se consideran un conflicto?
¢ Cual es el tamafio de los mismos? ; Como agregamos
entre los distintos tipos de conflicto y sus tamafos? ¢ Se
deben tener en cuenta solo conflictos violentos o la ame-
naza latente de violencia ya es suficiente para que un
conflicto sea considerado como tal? En muchos casos,
el tamafio y duracion de un conflicto son endégenos al
éxito o fracaso del mismo: algunos conflictos chocan
con una rapida y decidida respuesta represiva, mien-
tras que otros se enfrentan a una respuesta mas inde-
cisa, lo que permite aumentar el tamano y la duracion
del evento. La violencia también suele ser enddgena
al desarrollo del conflicto y depende tipicamente de la
respuesta represiva a la protesta planteada. Muchos
conflictos latentes que, sin embargo, no derivan hacia
un desenlace violento no son recogidos por la prensa
0 no dejan rastro en la evidencia historica. Por estas
razones, es imposible y sesgado establecer una perio-
dizacioén de los conflictos en la historia y solo conflictos
muy bien definidos (por ejemplo, revueltas de subsis-
tencia o huelgas laborales) pueden ser estudiados en
el tiempo y siempre dentro de marcos temporales rela-
tivamente cortos y en contextos bien definidos como,
por ejemplo, una region o un pais.



A pesar de los problemas ineludibles en la catego-
rizacion y cuantificacion de los conflictos, la Banks
Cross-National Time Series Database (CNTS) o la
Historical Social Conflict Database (HiISCoD) compi-
lada por Cédric Chambru y Paul Maneuvrier-Hervieu
son los dos ejercicios mas completos que existen para
cuantificar la evolucion del conflicto a largo del tiempo.
La CNTS ofrece datos de varios tipos de conflictos
como revueltas, revoluciones o huelgas generales
en el siglo XX basandose en los eventos que apare-
cen en periddicos, tipicamente el New York Times. La
HiSCoD, en cambio, define conflicto como «cualquier
evento de un grupo de al menos tres individuos de dis-
tintas familias que perpetra violencia o amenaza con
la misma contra uno o mas miembros de otro grupo,
o contra representantes del poder politico, religioso o
econdmico, o cualquier evento que tenga que ver con
ataques a la propiedad, edificios, muebles, periodicos
u otras manifestaciones asociadas con ese poder»
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(Chambru y Maneuvrier-Hervieu, 2024). Bajo esta defi-
nicion se tienen en cuenta eventos violentos o even-
tos que amenazan con volverse violentos organizados
contra un poder establecido. Una vez caracterizado el
conflicto, Chambru y Maneuvrier-Hervieu usan la muy
voluminosa literatura histérica secundaria para identi-
ficar conflictos locales, geolocalizarlos y describir sus
principales caracteristicas. Esta base de datos esta
claramente sesgada hacia los conflictos en Francia e
Inglaterra en los siglos XVIIl y XIX que tienen una lite-
ratura histérica muy abundante.

Un componente interesante de la base de datos
de Chambru y Maneuvrier-Hervieu es que ofrece una
categorizacion de los conflictos sociales por tipo de
conflicto para un periodo histérico muy amplio (aun-
que excluye los conflictos del siglo XX y XXI). En la
Tabla 1 presentamos los conflictos en los 20.950 even-
tos que tienen incluidos en su base de datos. Afadimos
el numero de eventos, pero esa precision es engafosa:

TABLA 1

TIPO DE CONFLICTOS EN LA CHAMBRU-MANEUVRIER-HERVIEU HISTORICAL SOCIAL
CONFLICT DATABASE (HISCOD)

Tipo Eventos
Revuelta fiscal 4.297
Revuelta de subsistencia 4.226
Revuelta contra autoridades 3.550
Conflicto laboral 1.453
Conflicto politico 1.089
Conflicto feudal 940
Conflicto religioso 649
Otro tipo de conflictos 4.458

FUENTE: Historical Social Conflict Database (HiSCoD). https://www.unicaen.fr/hiscod/accueil.html
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depende de los paises y periodos que han generado
mas estudios detallados en la literatura.

Segun los datos, en periodos histéricos previos al
siglo XX, las revueltas fiscales y de subsistencia pare-
cen ser los conflictos mas frecuentes en la historia. Por
revueltas fiscales se entiende cualquier revuelta que
protesta contra nuevos impuestos o subidas de impues-
tos existentes, termine o no en un evento de violencia
colectiva. Las revueltas de subsistencia incluyen pro-
testas contra los precios elevados de bienes esenciales
(tipicamente el pan), contra los impuestos asociados a
esos bienes esenciales, e incluyen también cualquier
intento de interceptar el transporte de alimentos o el
saqueo de tiendas o puestos de mercados. El «con-
flicto contra las autoridades» son conflictos con ejérci-
tos, especialmente protestas contra el reclutamiento en
ejércitos, protestas contra la policia, municipios, parla-
mentos, Estados o cualquier protesta contra una deci-
sién tomada por una autoridad politica.

Otra gran categoria de conflictos son los conflictos
laborales, tipicamente huelgas por salarios o condicio-
nes de trabajo, asi como conflictos dentro de gremios o
entre ellos. Aunque es evidente que este tipo de conflic-
tos crecié mucho en los siglos XIX y XX, estos no tienen
un papel preponderante en la base de datos segura-
mente por su naturaleza atomizada, con lo que tienden
a no dejar rastro en la historiografia. Siguiendo con las
definiciones que dan los autores, los «conflictos politi-
Cos» son caracterizados como cualquier protesta contra
un régimen politico en un periodo de transicién o revolu-
cionario o cualquier protesta contra un régimen politico
con la intencién de cambiarlo. Los «conflictos religio-
sos» son descritos de forma bastante banal e insatisfac-
toria como «conflictos relacionados con la practica de
la religion». Los «conflictos feudales» como «ataques
a castillos y conflictos relacionados con la aboliciéon de
derechos feudales». Finalmente, una parte importante
de conflictos no se pueden clasificar en ninguna de
estas categorias.

Segun su base de datos, la evoluciéon del con-
flicto entre 1100 y 1900 seria la que se presenta en la
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Figura 1, a pesar de las dificultades para mostrar esa
serie temporal. La serie es poco fiable en la evolucion
del nivel de conflictos, pero quiza sea util para destacar
algunas coyunturas criticas. Por ejemplo, recoge el cam-
bio en las formas de protesta popular que Charles Tilly
sefalo para los siglos XVII y XVIII, cuando se produjo
un cambio desde las grandes protestas y revueltas de
campesinos, como la Guerra de los Campesinos ale-
mana o las revueltas campesinas francesas a principios
del siglo XVII hacia un conflicto mas atomizado (con lo
qgue aumentaria el nimero de eventos). La serie es muy
poco fiable para el siglo XIX y, sobre todo, el siglo XX.

Evitando los sesgos ineludibles de las perspecti-
vas a muy largo plazo, podemos usar los datos de la
Banks Cross-National Time Series Database (CNTS)
para observar el conflicto en periodos algo mas acotados
en el tiempo y también mas cercanos. En la Figura 2,
presentamos el indice ponderado de conflicto de la base
datos de Banks para Francia y Reino Unido entre 1919y
2022. Este indice pondera ocho dimensiones de con-
flicto como son asesinatos politicos, huelgas generales,
guerra de guerrillas, crisis de gobierno, purgas, revuel-
tas, revoluciones y manifestaciones contra el gobierno.
Como se puede ver en la Figura 2, una caracteristica del
conflicto es su latencia y explosividad, con crecimien-
tos exponenciales y picos claros en coyunturas espe-
cificas. Por ejemplo, en el caso francés el indice tiene
varios picos concentrados en los afios 20 y la segunda
mitad de los afios 30, en los afios 50, en los afios 60 y
70, y a partir de la crisis de 2010. El Reino Unido tiene
picos distintos: muy altos a principios de los afios 20,
finales de los 70 y desde los afios 80 hasta la mitad
de los 90 y, como en Francia, a partir de la crisis finan-
ciera de 2010.

En ambos casos, las crisis econdmicas parecen tener
un papel fundamental. El pico inicial en los afios 20 en la
serie del Reino Unido refleja el doloroso ajuste de la eco-
nomia britanica después de la Primera Guerra Mundial
con la aparicion del desempleo masivo en los afios 20.
Lo mismo sucede con el pico a finales de los afios 70 y
las severas politicas de oferta que introdujo el Gobierno
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FIGURA1

EVOLUCION TEMPORAL DE LOS CONFLICTOS EN LA BASE DE DATOS HISCOD
DE CHAMBRU Y MANEUVRIER-HERVIEU, 1000-1900
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FUENTE: Historical Social Conflict Database (HiSCoD). https://www.unicaen.fr/hiscod/accueil.html

de Margaret Thatcher que dieron lugar a niveles de
conflicto elevados hasta mitad de los 90. Finalmente,
la crisis financiera de 2010 abre un periodo de conflic-
tividad elevada que aun no ha remitido.

El caso francés presenta bastantes mas picos de con-
flictividad. Intervienen factores no estrictamente eco-
némicos como la crisis de la Cuarta Republica Francesa
en los anos 50 en parte causada por las guerras colo-
niales en Indochina y Argelia. La conflictividad previa
a la Segunda Guerra Mundial alcanza su maximo en
la segunda mitad de los afos 30, durante el momento
de mayor impacto de la Gran Depresion en la econo-
mia francesa. La Cuarta Republica estda marcada por

una intensa conflictividad, al igual que el comienzo de
la Quinta Republica y el mayo del 68. Hay un periodo
de conflictividad relativamente baja entre 1970 y 2010.
Como en el caso britanico, los niveles de protesta se
disparan a partir de la crisis financiera de 2010.

A pesar de los gigantescos problemas de medicion,
las tendencias de los conflictos y la protesta a medio y
largo plazo ofrecen conclusiones interesantes. La pri-
mera es que los periodos de quiescencia dominan sobre
los de conflicto; los periodos de conflicto son excep-
cionales. La segunda es el comportamiento no lineal
del conflicto, con explosiones de conflicto precedidas y
sucedidas por periodos largos sin conflicto. La tercera
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FIGURA 2

iNDICE PONDERADO DE CONFLICTO USANDO LA BASE DE DATOS DE BANKS.
FRANCIAY REINO UNIDO ENTRE 1919 Y 2022
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es la correlacion entre las explosiones de conflicto y
periodos de crisis institucional, también a veces acom-
panado de crisis econdmicas. El caso mas claro seria la
explosion de conflictos en la transicion entre el Antiguo
Régimen y la época contemporanea.

4. Crisis institucionales

Para gran parte de los conflictos histéricos, las visio-
nes estructuralistas inciden en la importancia de las cri-
sis institucionales para entender la rara aparicion de
periodos conflictivos, potencialmente revolucionarios
(Skocpol, 1979; Goldstone, 1980, 2001, 2009, 2016, 2023;
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Goldstone et al., 2004; Goodwin, 1994a, 1994b, 1997,
2001; Markoff, 1995, 1997). Estas crisis vienen produci-
das por guerras e invasiones, crisis fiscales o fenome-
nos estructurales que fragmentan las élites y generan
movilidad hacia arriba y hacia abajo entre los grupos
poderosos, a la vez que hacen mas vulnerables a los
mas desfavorecidos.

Esas crisis institucionales abren una oportunidad a la
rebelion porque tienden a debilitar la respuesta repre-
siva. Los intereses de los defensores del orden estable-
cido (ejército o policia) pueden no estar alineados con
los intereses de las élites —por ejemplo, se han recor-
tado sus salarios y promociones o se sienten mas cerca


https://www.cntsdata.com/

de los movimientos populares que de élites que han per-
dido legitimidad. En estos contextos, los mecanismos de
represion se relajan: los soldados o policias se abstienen
de reprimir a las masas y a disparar contra ellas (lo que
sucedio en Portugal en la Revolucion de los Claveles, o
en el este de Europa en 1989, al contrario de la revolucién
de Tiananmén en China en el mismo ano) y el resultado
es la explosion del conflicto social y su posible triunfo.

Ademas, es en crisis fiscales o militares donde los
individuos pueden sentir de forma mas clara los efectos
de un poder injusto e ilegitimo. Tipicamente, empeora
el tratamiento administrativo al ciudadano de a pie: se
aumentan los impuestos de forma drastica, o se requie-
ren mas jévenes para servir en el ejército, o aparece la
inflacion o hiperinflacion que siempre suelen tener efec-
tos muy regresivos.

Jack Goldstone, gran experto en las grandes revuel-
tas y revoluciones histéricas, escribié un par de estudios
de caso muy originales que dan apoyo a teorias estruc-
turalistas del conflicto centradas en el papel del Estado
(Goldstone y Useem, 1999; Useem y Goldstone, 2002).
Las prisiones en EE UU son conocidas por sus duras
condiciones y por haber tenido frecuentes motines de
prisioneros. Goldstone y Useem analizan en detalle trece
de estos motines y concluyen que apoyan a teorias del
conflicto centradas en el Estado y crisis institucionales.
Primero, los motines estan precedidos por crisis admi-
nistrativas en la gestion del sistema carcelario (recortes
presupuestarios, reformas fallidas, privatizaciones), que
tipicamente alienan y fragmentan a las élites del sistema
carcelario (los guardas). Segundo, esta fragmentacion
y alienacion afecta al tratamiento de los presos, aumen-
tando arbitrariedades y tratamientos discriminatorios que
acaban enajenando a los prisioneros. Finalmente, este
tratamiento arbitrario y las indecisiones hacen estallar un
motin, que a veces puede ser prolongado en el tiempo y
que consigue beneficios para los presos.

Mas alla de las carceles, existen numerosos ejemplos
en la historia donde hay una correlacion clara entre explo-
siones de conflicto y la descomposicion institucional cau-
sada por guerras y otros eventos de gran envergadura
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—una crisis financiera, fiscal o una epidemia. Por ejem-
plo, la guerra de Independencia norteamericana y la con-
siguiente crisis fiscal de la monarquia francesa estan
directamente conectadas con la Revolucion Francesa.
Derrotas militares contra Japon en 1905 y el colapso del
ejército zarista en la Primera Guerra Mundial precedie-
ron las revoluciones rusas de 1905y 1917. La Republica
Soviética de Baviera de 1919, cuya derrota requiri6 la
ayuda de los Freikorps protonazis, fueron una conse-
cuencia directa del colapso del imperio aleman al final
de la Gran Guerra.

Quiza el ejemplo histoérico por excelencia sea la
Comuna de Paris en 1871, donde son evidentes las
relaciones entre el deterioro institucional, las crisis de
legitimidad y el estallido de un proceso revolucionario.
Primero, se produjo la derrota del ejército de Napoleon Il
en la batalla de Sedan y la severa crisis institucional
(crisis del 2.° Imperio). Segundo, se desencadeno una
crisis de legitimidad entre los defensores de Paris —la
Guardia Nacional de milicianos parisinos que habia
resistido al ejército prusiano— y unos gobernantes de
la Tercera Republica cada vez mas proclives a firmar
un armisticio. Tercero, se tomaron una serie de decisio-
nes arbitrarias e injustas: se suprimio el salario de los
soldados de la Guardia Nacional y la moratoria sobre
el pago de alquileres, letras de pago y deudas y se
prohibieron varios periddicos. Finalmente, se produjo
la quiebra de los mecanismos represivos. Cuando el
Gobierno de Thiers intentd recuperar los cafiones de la
defensa de Paris, muchos soldados, rodeados por una
masa de manifestantes, rompieron filas y se sumaron
a la protesta. El resto se negd a obedecer la orden de
disparar a la multitud. Pocos dias después, con el ejér-
cito regular francés en retirada de Paris, se proclamé
La Comuna el 18 de marzo de 1871.

5. Factores desencadenantes. Agravios y
decisiones impopulares

Frente las explicaciones estructuralistas previas, expli-
caciones mas materialistas de la protesta se centran en
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el hambre y la pobreza. En estas explicaciones pode-
mos incluir, por ejemplo, las revueltas de subsisten-
cias o las revueltas fiscales que han sido muy tipicas
de sociedades historicas. Sin embargo, quizas la rela-
cion entre las explicaciones materialistas y las estruc-
turalistas no sea tan evidente: las subidas de precios
de bienes basicos o un aumento repentino de la pre-
sion fiscal suelen también estar relacionados con pro-
cesos de crisis institucional.

Las revueltas contra la escasez o precios elevados de
alimentos basicos han sido una constante en la historia,
especialmente en contextos de economias maltusianas
dominadas por sectores agrarios de base organica: en
la Europa premoderna, por ejemplo, se producian fre-
cuentes revueltas por la carestia del pan en las ciuda-
des, hasta el punto que el precio del trigo estuvo tra-
dicionalmente regulado para evitar subidas de precios
(De Vries, 2019; Bohstedt, 2010). Las subidas de pre-
cios de bienes esenciales se producian generalmente
por varias causas de corto, medio y largo plazo que
serian respectivamente: la interrupcion de los canales
de suministro por guerras o desastres naturales y malas
cosechas entre los factores a corto plazo, procesos de
desintegracioén y fragmentacién de mercados por pro-
cesos institucionales como podrian ser la desintegra-
cion de imperios o paises como causas a medio plazo
y los grandes ciclos maltusianos o el cambio climatico
como factores mas a largo plazo.

Uno de los motines de subsistencias mas famosos
es el motin de Esquilache, que tuvo lugar en Madrid en
1766 (Rodriguez, 1973). Aunque también habia intrigas
cortesanas relacionadas y el desencadenante parecio
ser la prohibicion de llevar capa espanola, el descon-
tento popular obedecia a los altos precios del trigo, que
duplicé su precio en poco tiempo. Las causas del incre-
mento de precios se encontraban en una serie de malas
cosechas, pero también en la fallida politica de libera-
cion de precios durante el reinado de Carlos ll.

En la historia abundan las rebeliones urbanas asocia-
das a la carestia de los alimentos esenciales, en muchos
casos con un fuerte protagonismo de las mujeres. Las
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guerras de la harina en Francia de mayo de 1775 antici-
paron el comienzo de la Revolucién Francesa. También
se produjo una conocida revuelta contra los altos pre-
cios de la harina en Nueva York en 1837. Durante la
guerra civil norteamericana, la poblacién en varias ciu-
dades del sur esclavista se rebeld por los altos precios
del pan en 1863. Esta relacién entre la volatilidad de
los precios de bienes esenciales y revueltas o protes-
tas son generalizables en casi todos los paises en vias
de desarrollo (Bellemare, 2015).

Las crisis de subsistencias peridédicas han tendido
a desaparecer con el desarrollo agrario y la industria-
lizaciéon, que también han solido ir acompanadas de
una transicion demografica y mejoras importantes en
el funcionamiento de los mercados. Mientras que la
escasez y la subsistencia dominé gran parte del pen-
samiento econdmico de la primera mitad del siglo XIX,
las capacidades productivas en los paises mas indus-
trializados aumentaron de forma tan considerable que
se dejo atras cualquier riesgo de hambre y escasez de
los bienes esenciales para la gran mayoria de la pobla-
cion (Galbraith, 1999; Allen, 2017). Esta abundancia ha
eliminado casi definitivamente un factor muy desestabi-
lizador tipico de sociedades preindustriales.

El cambio climatico también juega un papel esen-
cial dentro de las causas a largo plazo de los conflictos
—similar al de los ciclos maltusianos. Las subidas de
temperaturas y la reduccion de precipitaciones reducen
las rentas de los mas desfavorecidos en paises en vias
de desarrollo, tipicamente campesinos pobres, redu-
ciendo rentas y forzando a poblaciones a desplazarse.
En muchos estudios, las sequias estan relacionadas con
la violencia a través del vinculo que existe entre estas
y las rentas agrarias. Por ejemplo, para la época pre-
moderna, las fluctuaciones climaticas aparecen corre-
lacionadas con las cazas de brujas o los pogromos
(Oster, 2004; Anderson et al., 2017). En paises pobres,
la literatura ha enfatizado los vinculos que existen entre
cambios climaticos y guerras civiles (Burke et al., 2009;
Miguel et al., 2004; Ciccone, 2011) o con la violencia y
el conflicto (Baysan et al., 2019).



Las revueltas fiscales también aparecen frecuente-
mente en la historia de los conflictos. Aunque ha habido
una tendencia creciente en la presion fiscal con el desa-
rrollo de los Estados modernos, subidas repentinas de
impuestos sobre bienes basicos son las que generan
mas rechazo, especialmente en contextos donde la
poblacién tiene baja confianza en el Estado y existe
mucha corrupcién. Esto fue especialmente el caso
en contextos coloniales. Por ejemplo, las subidas de
impuestos sobre bienes basicos en las colonias, deci-
didas desde Gran Bretana para sufragar los costes de
la Guerra de los Siete Afios (1756-1763), precedie-
ron la aparicion del movimiento secesionista que llevé
a la independencia de los Estados Unidos. En 1930,
Gandhi organizé una famosa marcha comunal que duro
24 dias contra los impuestos a la sal que imponia la
Administracién colonial. En la época premoderna, con
Estados corruptos, ineficaces e injustos, eran frecuen-
tes las revueltas por aumentos de impuestos directos
sobre el consumo de bienes esenciales. En los datos
de Chambru y Maneuvrier-Hervieu, las protestas fisca-
les son el tipo de protesta mas comun en la época pre-
moderna y contemporanea.

Esta situacion contrasta con la situacion actual en
los paises industrializados. En esos paises, los ciuda-
danos soportan presiones fiscales mucho mas eleva-
das, sin que esto genere un rechazo en la poblacion
(con alguna excepcién como, por ejemplo, la Poll Tax
de Margaret Thatcher a finales de los afios 80 del siglo
pasado). Dos factores pueden explicar esa paradoja.
Por una parte, las poblaciones de los paises industria-
lizados tienen rentas suficientemente altas que pueden
ser gravadas a tasas elevadas sin que esto represente
una merma importante de la capacidad de compra de
individuos y familias. Por otra, y quiza mas importante,
los ciudadanos interpretan en su mayoria que el gra-
vamen es justo en su progresividad y que, mas que ir a
bolsillos de politicos o gobernantes corruptos o a pagar
guerras o lujosos palacios, se va a usar para sufragar
bienes esenciales como la educacion o la sanidad publi-
cas o a transferir en forma de pensiones de jubilacion o
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subsidios de desempleo sobre los cuales hay un amplio
consenso. El hecho que, en una economia plenamente
desarrollada, el Estado pueda controlar entre el 30 y
50 % de la economia sin generar una revuelta popular
dice mucho del grado de consenso que existe sobre
las funciones del Estado y el grado de confianza de los
ciudadanos en las instituciones. Esta confianza se ha
quebrado ocasionalmente, como durante la ultima cri-
sis financiera, pero se ha mostrado bastante resistente.

Hay otro tipo de protestas relacionadas con la activi-
dad gubernamental. Frecuentemente, las guerras exter-
nas han debilitado a los gobiernos. El detonante de
la Semana Tragica de Barcelona de 1909 que llevé
a la quema de conventos y al fusilamiento de Ferrer
i Guardia como instigador de la protesta fue el envio
de muchachos de familias modestas de Barcelona a
la guerra de Marruecos. La guerra del Vietham gener6
una oleada de protestas en EE UU. En otros contextos,
sin embargo, la poblacién ofrece menos resistencias al
reclutamiento masivo de sus jovenes. Margaret Levi,
por ejemplo, estudiando la capacidad de los Estados de
reclutar jévenes para sus ejércitos arguyo que Estados
mas eficaces y menos corruptos son mas capaces de
exigir sacrificios a sus poblaciones (Levi, 1997). Gran
parte de los partidos socialistas europeos no se opuso
frontalmente a la participacion en la Primera Guerra
Mundial, ni tampoco hubo demasiadas resistencias al
reclutamiento masivo en gran parte de los paises en la
Primera y Segunda Guerra Mundiales, especialmente en
paises mas democraticos. Este comportamiento, dada
la gigantesca mortalidad de la guerra, es paraddjico
desde el punto de vista de la accion colectiva y revela-
dor de la existencia de vinculos impersonales mas alla
de la familia o clan, que son una novedad en la histo-
ria econdmica cuando la analizamos a muy largo plazo.

Otro tipo de politicas publicas también son recibidas
con gran suspicacia. Por ejemplo, en 1904, se respon-
di6 con una masiva revuelta en Rio de Janeiro a los
planes de vacunar a la poblacion contra la viruela. Un
caso bien estudiado es el experimento de Tuskegee en
Alabama que durante 40 anos dio placebos a poblacion
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afroamericana del condado de Macon en Alabama infec-
tada de sifilis a pesar de la existencia de tratamientos
efectivos. Al revelarse la existencia de ese experimento
en 1972, se extendié una enorme desconfianza hacia
médicos y tratamientos entre la poblacion afroamericana
de la zona. Alsan y Wanamaker (2018) calculan que la
resistencia al tratamiento redujo la esperanza de vida
de hombres afroamericanos mayores de 45 afos en
1,5 afos de promedio. Casos parecidos de resistencia
a la vacunacion y tratamiento médico se han observado
en paises de Africa y en Asia, generalmente en lugares
donde la Administracion colonial experimenté con pobla-
ciones locales. De nuevo, es evidente el vinculo entre
Estados corruptos e injustos, la desconfianza y resis-
tencia de la poblacién, y el mayor potencial de conflicto.

Estas resistencias contrastan con el caso de la epi-
demia de la COVID-19. En la ultima pandemia, pobla-
ciones enteras se dejaron vacunar masivamente con
vacunas muy experimentales que usan una tecnologia
que la mayoria de ciudadanos de a pie no logramos
entender. Como en el caso de las revueltas fiscales, lo
que explica la revuelta o la aceptacion es el grado de
desconfianza hacia los gobernantes. Se ha podido com-
probar que las resistencias a la vacunacion en la epi-
demia reciente fueron mucho mas elevadas en contex-
tos donde hubo colonialismo y experimentacion médica
sin consentimiento ni conocimiento de las poblaciones
nativas (Ochola, 2023).

6. Cambio tecnolégico y conflicto

El cambio tecnoldgico ha sido frecuentemente aso-
ciado con efectos nocivos sobre el conflicto, tipica-
mente por sus impactos negativos sobre el empleo.
Por ejemplo, estudios cuantitativos han demostrado
que las revueltas del capitan Swing en la Inglaterra de
los afos 30 del siglo XIX, se correlacionaban con la
difusion de maquinas ftrilladoras en el mismo periodo
(Caprettini y Voth, 2020; Hobsbawm y Rudé, 1968;
Aidt et al., 2022). El Ludismo esta estrechamente rela-
cionado con el cambio tecnolégico en la Revolucion
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Industrial inglesa y la destruccién de empleos manua-
les tradicionales. Mas recientemente, la desindustriali-
zacion se ha asociado con el descontento y el auge del
populismo (Rodriguez-Pose et al., 2023).

Sin embargo, los efectos de la tecnologia sobre el
conflicto son muy idiosincraticos y dependen de cada
tecnologia en particular (Mokyr et al., 2015). Asi como
las tecnologias de la Primera y Cuarta Revolucién
Industrial (la asociada con el motor de vapor y la ultima
con la inteligencia artificial) tuvieron o pueden tener
efectos negativos con el empleo, no esta claro que las
tecnologias de la Segunda y Tercera tuvieran impac-
tos netos negativos sobre el empleo ni sobre el poder
de negociacion de los trabajadores.

En el caso de la Segunda Revolucion Industrial, aso-
ciada al motor de combustién y a la electrificacion, la
creacion de empleo superé en mucho su destruccion,
con un efecto neto claramente positivo sobre la crea-
cion de empleo. La difusién de la Segunda Revolucion
Industrial esta correlacionada con un cambio estructu-
ral muy acelerado en los paises europeos, Japon o la
Union Soviética. Ademas, la adopcion de los métodos
de produccién de masas desarrollados primero en los
Estados Unidos a principios del siglo XX no redujo el
poder de negociacion de los trabajadores. La mayor
coordinacion de las actividades en la cadena de mon-
taje y el coste elevado y necesidad de cuidado de la
maquinaria reforzaron el poder de negociacion de los
trabajadores, especialmente los mas cualificados (Raff,
1988). De modo similar, la electrificacion de las fabri-
cas, por ejemplo, pudo incrementar la frecuencia de las
huelgas y la probabilidad de éxito de las mismas en la
Suecia de principios del siglo XX (Molinder et al., 2021).

En relacion con el cambio tecnoldgico, una creciente
literatura examina el impacto de nuevas tecnologias de
la comunicacion en la difusion de los conflictos. Segun
el argumento, tecnologias como la radio o las redes
sociales harian mas facil la coordinacién entre partici-
pantes, reduciendo asi los costes de la accion colec-
tiva. Por ejemplo, Adena et al. (2015) han estudiado el
impacto de la radio en la movilizacién del voto nazi en



la Alemania de entreguerras o Yanigazawa-Drott (2014)
el impacto de la radio sobre la violencia genocida en
Ruanda. Estudios similares se han realizado analizando
el efecto de las redes sociales sobre los movimientos
de protesta en Rusia (Enikolopov et al., 2011, 2020;
Zhuravskaya et al., 2020) o la movilizacion politica en
Africa (Manacorda y Tesei, 2020; Clarke y Kocak, 2020).
En general, estos estudios muestran efectos positivos
de las nuevas tecnologias de la comunicacion sobre
protestas y conflictos.

7. Conclusiones

En este articulo hemos analizado los determinantes
principales de la evolucion de los conflictos sociales
en la historia. Nos hemos centrado especialmente en
la situacién que ha predominado a lo largo de la histo-
ria, que ha sido la de regimenes autoritarios. Nuestro
punto de partida es que dada la existencia de alterna-
tivas individuales o familiares menos costosas y la res-
puesta represiva, los conflictos sociales en forma de
movimientos sociales de masas han sido la excepcion
en la historia.

Sin embargo, son muy evidentes los periodos cicli-
cos de activacion de los conflictos, que parecen tener
ciclos de casi 100 afios con explosiones de conflictos
en el periodo a caballo entre el siglo XVIIl y XIX, en los
afos de entreguerras y en los ultimos 10 afos. En mi
opinidn, las explicaciones mas creibles son las estruc-
turalistas asociadas con periodos de crisis y deterioro
institucional, que pueden ir acompanadas de crisis eco-
nomicas, bélicas e incluso sanitarias. Estos periodos
de crisis aumentan la percepcion de injusticia y arbi-
trariedad que tiene la poblacion respecto a las deci-
siones de sus gobernantes, a la vez que entorpecen la
respuesta de las élites gobernantes a los movimientos
sociales que ponen en duda su autoridad y exigen un
cambio institucional. Los conflictos sociales y el dete-
rioro de las instituciones son fenémenos intimamente
relacionados. En el caso de democracias consolidadas,
con el reconocimiento de derechos y una respuesta
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represiva mas suave, se han desarrollado vias institu-
cionales para encauzar el conflicto. El resultado es una
mayor estabilidad y capacidad de integrar a los movi-
mientos sociales.
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1. Introduccion

La imposicion de sanciones econdmicas a Rusia
por parte de diversos paises en respuesta a su inva-
sién de Ucrania pone de actualidad un tema que tiene
una larga historia, pero con respecto al cual los estu-
dios econémicos han desempefado un papel secun-
dario frente a los analisis politicos y geoestratégicos.
Son diversas las formas en las que puede enfocarse
este tema desde la teoria econdmica. En este articulo
se toma como fundamento el analisis econdémico del
derecho penal, en cuanto constituye el modelo mas
interesante para el estudio del comportamiento de las
personas —o entidades— que, a la hora de plantearse
cometer un delito o causar un dafio, toman en conside-
racion tanto el beneficio posible como el coste esperado
de su accion, dada la previsible reaccion del perjudi-
cado o de otras entidades que actuarian en su contra
no solo para sancionar tal accién, sino también para
generar incentivos que disuadan a otras personas —o
entidades— de seguir conductas similares. El articulo
se estructura de la siguiente forma. El apartado 2 pre-
senta una vision global de las sanciones econdmicas
aplicadas a lo largo del siglo XX, de acuerdo con los
trabajos realizados en el marco del Peterson Institute
for International Economics. En el apartado 3 se apli-
can los principios del analisis econémico del derecho
penal al caso especifico de las sanciones econémicas
en conflictos bélicos. A continuacion, en el apartado 4,
se estudian, desde la teoria de juegos, las posibles
estrategias a seguir tanto por quienes aplican como por
quienes sufren las sanciones. En el apartado 5 se plan-
tea el problema que surge ante la posible discrepancia
de intereses entre los Estados que aplican o sufren las
sanciones y las personas o0 empresas que residen en
estas naciones; y, desde la teoria de la eleccion publica,
se analiza tal diferencia de intereses. A continuacion, en
el apartado 6, se presenta la cuestion de los posibles
efectos de las sanciones econémicas, tema complejo,
porque tales medidas pueden tener también efectos a
largo plazo dificiles de estimar en un primer momento.
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Finaliza el articulo con unas breves conclusiones, que
resumen los argumentos presentados.

2. Las sanciones econdmicas: experiencias del
pasado y problemas del presente

Las sanciones econdmicas se definen como la rup-
tura por parte de uno o varios gobiernos de las relacio-
nes comerciales y financieras con el pais cuya politica
se trata de corregir. Y son consideradas como una forma
relativamente «suave» de presion, que permite evitar
el enfrentamiento bélico. Los supuestos en los que se
han aplicado son muy diversos. Irian desde las medi-
das drasticas adoptadas en las dos guerras mundiales
a trabas econdmicas de intensidad menor con el pro-
posito de acelerar la descolonizacion de determinados
paises, pasando por medidas contra acciones reproba-
bles como la construccion del muro de Berlin, la expro-
piacion sin indemnizacion de bienes de ciudadanos nor-
teamericanos en Cuba o la represion de los derechos
humanos por parte de numerosos gobiernos. Es intere-
sante sefialar que, aunque la mayoria de estas sancio-
nes fueron impuestas por paises occidentales, también
hizo uso de ellas en varias ocasiones la antigua Union
Soviética; Estado que las aplico por razones no muy
diferentes de las que han llevado hoy a Rusia a invadir
Ucrania: evitar que un determinado pais situado en su
orbita de influencia se aproxime a Occidente. Este fue
el caso en la década de 1950 con Finlandia y en la de
1960 con Rumania.

Si, de acuerdo con la famosa idea de Clausewitz, la
guerra es la continuacion de la politica con otros medios,
tiene sentido que la distincion entre sanciones por acti-
vidades bélicas y sanciones dirigidas a cambiar la poli-
tica de determinados paises no tenga siempre una linea
de separacion clara. Y que la mayor parte de la litera-
tura econémica existente sobre el tema aborde de forma
conjunta las sanciones aplicadas en casos de conflictos
bélicos y las disefiadas para hacer cambiar determina-
das politicas nacionales consideradas ilegales o inacep-
tables para la comunidad internacional. En este articulo



me centraré, sin embargo, en los casos de sanciones
por actividades bélicas que, sin duda, son las que mas
interes despiertan en estos momentos.

En los ultimos afos se han publicado diversas obras,
que ponen de relieve el creciente interés que despierta
el tema (Ahn y Ludema, 2020; Felbermayr et al., 2021;
Van Bergeijk, 2021; Mulder, 2022; Ouyang y Morgan,
2023; Davis y Ness, 2023). Pero hay que destacar, sobre
todo, los trabajos que desde el Peterson Institute for
International Economics han venido realizando, ya a lo
largo de cuarenta afios, G. C. Hufbauery J. J. Schott, a
quienes se unirian posteriormente K. A. Elliott y B. Oegg.
Se trata de un amplio trabajo empirico en el que se
analizan casi dos centenares de casos de sanciones
econdmicas aplicadas por las diversas razones antes
esbozadas a lo largo del siglo XX (Hufbauer et al., 1985,
2007, 2021).

A partir de los datos de este trabajo se presenta en
la Tabla 1 la enumeracion de aquellas sanciones que
han tenido como motivo el desencadenamiento de con-
flictos bélicos a lo largo del siglo XX. En dicha tabla se
indican los paises sancionadores, los paises objetivo
(los que reciben las sanciones), las causas de estas
y los anos en los que tuvieron lugar. Por su especial
naturaleza, se han excluido de la misma las sancio-
nes aplicadas como parte de las estrategias bélicas
en las dos guerras mundiales. Como puede compro-
barse, el principal protagonista de estas sanciones ha
sido EE UU, cuyo objetivo fundamental ha sido el cese
de actividades bélicas, en diversos casos, guerras civi-
les en paises del Tercer Mundo. Completan la relacion
algunas sanciones impuestas por paises distintos de
EE UU y por organizaciones internacionales como la
Sociedad de Naciones, antes de 1939, o la ONU, des-
pués de la Segunda Guerra Mundial.

3. El modelo de disuasiéon mediante sanciones
No es facil encontrar, sin embargo, en los estudios

antes mencionados, el analisis del problema de las
sanciones realizados desde los modelos basicos de la
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teoria econdmica centrados en la disuasion de conduc-
tas indeseables; seguramente porque la mayor parte
de las obras publicadas sobre el tema tienen un enfo-
que mas centrado en el estudio de estrategias politi-
cas que en el analisis econdmico, y porque los estu-
dios de caracter econémico se orientan mas hacia la
investigacion empirica que hacia la teoria econémica.
El objetivo de este apartado es ofrecer algunas reflexio-
nes sobre este tema, remitiendo al lector interesado en
la practica de las sanciones en la historia reciente a la
literatura ya existente.

El modelo basico de estrategias de disuasion sobre
el que se ha construido la mayor parte de los estudios
realizados sobre el tema a lo largo del ultimo medio siglo
es el de Gary S. Becker (Becker, 1968). Este modelo
tiene su fundamento en el postulado —bastante anti-
guo en la literatura, ya que tiene precedentes claros
en algunos trabajos de Beccaria y Adam Smith en la
segunda mitad del siglo XVIII y de Bentham, afios mas
tarde— de que el delincuente actua de acuerdo con un
principio basico de racionalidad, tratando de obtener el
mayor beneficio posible, sujeto a la restriccion del valor
esperado de la posible sancion que pueda recibir como
consecuencia de su conducta ilicita.

De una forma simplificada, podemos definir la fun-
cion de oferta de delitos como D = f (B, S, P), donde
D representa la oferta de delitos de un determinado
tipo, B el beneficio que espera obtener quien se plantea
cometer el delito, S la sancién establecida para dicho
tipo de delito y P es la probabilidad de que tal sancién
llegue realmente a aplicarse; con los valores D', > 0,
D;<0y D,<0,donde D', D'y, D', representan las
derivadas parciales de D con respectoa B, Sy P. La
disuasion viene determinada por el peso conjunto de las
variables Sy P; y quien aplique las politicas de disua-
sion puede poner mayor énfasis en una variable o en
la otra. De hecho, buena parte de la literatura del ana-
lisis del derecho penal se ha centrado precisamente en
coémo manejar estas variables para conseguir un nivel de
disuasion 6ptimo, considerando las restricciones que los
principios juridicos basicos establecen al aumento de S
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TABLA 1
SANCIONES ECONOMICAS POR ACCIONES BELICAS EN EL SIGLO XX

Paises sancionadores Paises objetivo Causa Afo
Liga de Naciones Grecia Ocupacion de territorios de Bulgaria 1925
Liga de Naciones Paraguay y Bolivia Guerra del Chaco 1932-35
Liga de Naciones Italia Invasién de Etiopia 1935-36
EE UU China Guerra de Corea 1949-70
EE UU, ONU Corea del Norte Guerra de Corea 1950-
EE UU, Vietnam del Sur Vietnam del Norte Guerra de Vietnam 1954-74
EE UU Israel Retirada del Sinai 1956
EE UU, Reino Unido, Francia Egipto Control del Canal de Suez tras la guerra del Sinai 1956
EE UU Gran Bretafa Retirada de tropas del Sinai 1956
EE UU Cuba Actuaciones militares en paises extranjeros 1960-
EE UU Republica Arabe Unida Intervencion en Yemen y el Congo 1963-65
Nigeria Biafra Guerra civil 1969-70
EE UU India, Pakistan Guerra Pakistan Oriental 1971
Liga Arabe EE UU, Paises Bajos Apoyo a Israel en la guerra de 1973 1973
EE UU Turquia Ocupacion militar de Chipre 1974-78
Reino Unido Argentina Ocupacion militar de las islas Malvinas 1982
EE UU Irak Guerra con Iran 1984
EE UU Angola Retirada de tropas cubanas 1986-92
Grecia Turquia Retirada de tropas de Chipre 1986-99
EE UU, Reino Unido, ONU Somalia Guerra civil 1988-
EE UU Sudan Guerra civil 1989-
Turquia, Azerbaiyan Armenia Ocupacion de Nagorno-Karabaj 1989-
EE UU, ONU Irak Ocupacion de Kuwait 1990-91

2 ICE
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TABLA 1 (Continuacion)
SANCIONES ECONOMICAS POR ACCIONES BELICAS EN EL SIGLO XX

FUENTE: Hufbauer et al. (1985, 2007, 2021).

Paises sancionadores Paises objetivo Causa Afo

EE UU El Salvador Guerra civil 1990-93
ONU, EE UU, UE Yugoslavia Guerra en Bosnia y Croacia 1991-2001
Q. Comunidad Econdmica de Estados de g, Guerra civi 1992-98
ONU Angola Guerra civil 1993-2002
ONU, EE UU Ruanda Guerra civil 1994-95
gf,:ga 82232::::? SEETITEC. B2 e Sierra Leona Guerra civil 1997-2003
EE UU, UE Yugoslavia, Serbia Agresion a Kosovo 1998-2001

(determinadas penas podrian ser socialmente inacepta-
bles, aunque generaran un elevado grado de disuasion
a los posibles delincuentes) y los costes que supone
incrementar la variable P (mayores gastos en inspeccion
y control para quien impone las penas y restricciones a
la libertad individual a presuntos infractores de la ley).

Al menos desde la obra de Bentham, es una idea
generalmente aceptada que una politica de disuasion
que genere a la sociedad mayores costes que benefi-
cios no seria eficiente y, por tanto, deberia ser recha-
zada. En consecuencia, principios como el de «toleran-
cia cero» hacia algun tipo de delito, sin considerar los
costes y los beneficios de la politica de represion o la
necesidad de sancionar determinadas conductas al mar-
gen de los costes y beneficios sociales que la represion
genere no tienen sentido econdémico. Si bien hay que
tener en cuenta, como luego veremos, que los benefi-
cios de la medida sancionadora pueden ir mucho mas
alla de la represion de la actuacion de un delincuente
especifico en un momento concreto.

Cuando se analizan sanciones derivadas de la apli-
cacioén de una norma penal se estima que la variable S
puede ser calculada con relativa facilidad por el infrac-
tor; aunque siempre exista un cierto grado de incerti-
dumbre en la calificacion del acto ilicito. Y es en P donde
existe mayor grado de incertidumbre. Como la decision
de cometer o no el acto ilicito depende de la estimacion
que el presunto delincuente haga de la probabilidad, la
estrategia del sancionador sera transmitir la imagen de
que P tiene un valor muy elevado, emitiendo mensajes
en dicho sentido, aunque tal cosa no suceda en la reali-
dad. Por otra parte, dado el diferente nivel de aversion
al riesgo de los infractores, aun en el caso de que fuera
posible establecer un valor para P que fuera aceptado
con caracter general por todos los posibles infractores,
el nivel de disuasion seria mayor para quienes tuvieran
un mayor nivel de aversion al riesgo.

En el caso de sanciones econdémicas internaciona-
les motivadas por una guerra, la variable S presenta un
mayor grado de incertidumbre que en el modelo basico.
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Denominemos X a los paises sancionadores e Y a los
paises objetivo. Al empezar el conflicto los paises X
pueden anunciar, con mayor o menor detalle, las medi-
das de sancion que tienen previsto adoptar. Pero tales
sanciones no estan recogidas en ningun texto legal que
obligue a X'y pueden ser modificadas y adaptadas —al
alza o a la baja— a cualquier cambio de circunstancias
o estrategias que se pueda producir en el curso de los
acontecimientos.

Pero de nuevo es P una variable fundamental a tomar
en consideracion. Y, de hecho, buena parte de la lite-
ratura sobre sanciones econdmicas se ha centrado en
tratar de dar una respuesta a la cuestiéon de los efec-
tos que las sanciones puedan tener realmente en Y.
Una circunstancia basica para determinar el valor de
P es la estructura del mercado en el que X establece
sus sanciones. Si, por ejemplo, X bloquea sus exporta-
ciones a Y de un producto de alta tecnologia en el que
X es monopolista, los efectos de las sanciones seran
mucho mayores que si existe un mercado internacio-
nal competitivo para dicho producto, ya que, en este
ultimo caso, Y podria sustituir facilmente las exporta-
ciones de X por compras a otros paises. Y algo similar
ocurriria en el caso de un bloqueo a las exportaciones
de Y. Silas compras de X suponen un porcentaje muy
elevado de estas exportaciones y no es facil encontrar
otros paises que adquieran ese producto, los efectos
de las sanciones seran mayores que en el caso en el
que haya un mercado internacional amplio para dichos
bienes. Y llegariamos a una conclusion parecida si apli-
caramos la idea a los mercados de productos financie-
ros. Cabe por ello concluir que, cuanto mas elevado es
el numero de paises que forman parte del grupo san-
cionador, y cuanto mayor es su peso en la economia
internacional, mas efectivas seran las sanciones.

4. Juegos de estrategia

Resulta util modelizar, en este tipo de conflictos, un
juego de estrategias en el que el jugador X se plan-
tea aplicar sanciones a Y para tratar de conseguir que
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cese en la agresién bélica que esta realizando contra
un pais Z. En el modelo expuesto en el apartado ante-
rior, quienes actuan como agresores o sancionadores
disefian sus estrategias estimando el valor esperado de
sus acciones, tomando en cuenta las posibles respues-
tas de la otra parte. Mientras las estrategias de X son
aplicar (A) o no aplicar (NA) las medidas de sancion,
las de Y son rectificar (R) o no rectificar (NR) su con-
ducta de agresion. Ambos jugadores realizan un anali-
sis de costes y beneficios antes de adoptar sus decisio-
nes. Para X el beneficio de optar por la estrategia A es
lograr el cese de la agresion o mejorar la posicion de Z
en una posible negociacion de paz. Pero tal estrategia
tiene un coste en cuanto su propia economia se vera
perjudicada también por medidas como las restriccio-
nes del comercio o de los flujos financieros con Y. Por
ello, solo si el valor esperado de A fuera superior al de
NA, dada la estrategia previsible de Y en cada caso, X
aplicaria las sanciones.

Por su parte, Y adoptara la estrategia R si consi-
dera que, dada la estrategia previsible de X, el coste
esperado de las sanciones sera superior a los benefi-
cios esperados de su agresion, fueran estos la expan-
sion territorial, el control de actividades econdémicas
importantes (recursos naturales o vias de comunica-
cion, por ejemplo), la defensa nacional, la influencia
politica en la zona o cualquier otro objetivo relevante.
Si no fuera asi, adoptaria la estrategia NR y continua-
ria con su agresion.

Para reforzar su posicién, tanto X como Y pueden
anunciar que sus estrategias tienen caracter irrever-
sible y que, por tanto, en ningun caso las cambiaran,
haga lo que haga el otro jugador. Es decir, X anunciara
que mantendra las sanciones si Y no rectifica, aunque
el valor esperado de tal estrategia sea negativo, dada
la estrategia previsible de Y. El objetivo es que Y, a la
hora de definir su propia estrategia no pueda contar con
una posible marcha atras de X. Y algo similar puede
hacer Y, anunciando que mantendra su agresion en
todo caso, aunque X pueda estimar que el valor espe-
rado de dicha agresién sea negativo para Y, dada la



estrategia esperada de X. Se podria llegar asi a lo que
en teoria de juegos se denomina una estrategia doble
de maxima asuncion del riesgo (brinkmanship) con el
objetivo de obligar a la otra parte a cambiar su estrate-
gia. Pero cada uno de los jugadores puede creer que
no es cierto que la estrategia del otro sea irrevocable y
que se trata solo de una forma de mejorar su posicion
en una posible negociacion; y mantener su estrategia
anunciada, confiando en que el otro jugador, por su pro-
pio interés, modificara la suya. Y el resultado final puede
ser que ninguno de los dos abandone su estrategia y
ambos acaben obteniendo unos resultados peores de
los que podrian haber conseguido en caso de llegar a
algun tipo de solucién negociada.

Este modelo se basa en el postulado implicito de
que las estrategias se disefan, tanto en el caso de X
como en el de Y, para obtener el mejor resultado posi-
ble en un conflicto concreto. Es decir, que se trata de
un juego de una sola jugada. Tal presupuesto puede
resultar poco realista, sin embargo. Basicamente porque
tanto quien aplica como quien sufre las sanciones suelen
ser perfectamente conscientes de que los resultados
de este primer enfrentamiento pueden condicionar
el comportamiento futuro de ambos. Y, si se admite
la posibilidad de que el juego se repita en el futuro,
sera necesario, a la hora de calcular los costes y los
beneficios de una sancion, estimar el valor que tenga
en juegos posteriores la reputacion obtenida debido a
la estrategia aplicada en el primer juego.

En modelos en los que las decisiones se toman
estimando la probabilidad de un determinado tipo de
reaccion por la otra parte, entrar en el juego con una
reputacion de firmeza y mantenimiento de la estrategia
inicial refuerza la posicion de cada uno de los jugado-
res. Si X proyecta la imagen de que va a sancionar cual-
quier comportamiento ilicito mientras el Estado agresor
no modifique su estrategia, entrara en una negociacion
futura con una posicion mas fuerte que si, en un caso
anterior, hubiera retirado sus medidas pese a no haber
conseguido los objetivos previstos. La reputacion puede
tener, por tanto, un valor elevado y puede ser eficiente
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invertir en ella, aunque una estrategia de firmeza no
obtenga resultados positivos en el caso inicial.

Esta distincion entre juegos de una sola jugada y jue-
gos repetidos tiene mucha importancia en el campo del
analisis econémico del Derecho. La razén es que, sin
esta distincion, tendriamos que considerar irracional en
determinados casos, por ejemplo, una demanda o una
querella contra un deudor insolvente, cuya conducta
ha sido fraudulenta. Si una pequefia empresa se ha
visto perjudicada por ello, puede calcular que los cos-
tes de actuar contra su deudor van a ser mayores que
los beneficios esperados —que probablemente tengan
valor cero o incluso negativo en ese caso concreto—y
su estrategia mas eficiente sera, seguramente, olvidarse
del asunto y asumir la pérdida sufrida como inevitable.
Pero si quien se encuentra en tal situacién frente a un
deudor en fraude es, por ejemplo, una compafia de
seguros de crédito puede ser razonable que actue con-
tra él, aunque en esta ocasion los costes de tal estra-
tegia sean superiores a sus beneficios esperados. La
razon es que, para una empresa como esta, que puede
enfrentarse a decenas de casos similares todos los afos,
anunciar de forma creible que va a perseguir a cualquier
deudor, al margen de que este tenga o no fondos, puede
ser rentable, ya que transmite el mensaje a deudores
futuros de que por su propio interés deberian atender a
los créditos de esa compafiia antes que a los de otros
acreedores. En otras palabras, la supuesta pérdida en el
caso inicial es, en realidad, una inversion en reputacion;
que sera mas rentable cuanto mayor sea el numero de
casos a los que previsiblemente tenga que enfrentarse
en el futuro (Albert y Cabirillo, 2006).

Este modelo es aplicable, sin duda, también al caso
de las sanciones econdmicas que estamos analizando.
Para la politica internacional de un pais es muy impor-
tante que un posible rival asuma como muy probable
que aquel va a reaccionar de manera firme a posibles
ataques o provocaciones externas. Y, como luego vere-
mos, no pueden valorarse adecuadamente las sancio-
nes de los paises occidentales a Rusia por su ataque
a Ucrania sin tener presente esta idea.
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5. Desagregacion de los intereses nacionales: una
vision desde la teoria de la eleccion publica

Hasta ahora estamos considerando un agente san-
cionador (el pais X) y un agente objetivo (el pais Y).
Pero es facil ver que la realidad se vuelve mucho mas
compleja tan pronto como abandonamos la idea de
una funcion social de utilidad para cada uno de estos
paises y desagregamos los efectos tanto de la politica
de agresién como de las sanciones que se imponen,
y se observa que quien sufre los efectos de estas no
son los paises como tales, sino personas y empresas
residentes en Xe Y.

El analisis econdmico del derecho penal se ha plan-
teado ya esta cuestion a la hora de analizar las san-
ciones a aplicar cuando estas afectan no solo a las
personas que han cometido los actos ilicitos reprocha-
bles desde el derecho internacional, sino también a
mucha gente a la que dificiimente se les puede consi-
derar culpable de que su gobierno haya realizado tales
actos. Pensemos el caso de las indemnizaciones que,
en muchas ocasiones se ha obligado a pagar a un pais,
tras haber sido derrotado en una guerra. Tales indem-
nizaciones son pagadas por todos los habitantes de la
nacién vencida, aunque muchos de ellos se hubieran
opuesto a su propio gobierno. Y mas relevante para
nuestro tema, algo similar ocurre con la adopcion de
medidas de represalia contra la poblacion civil. No cabe
duda de que los Estados aleman y japonés cometieron
graves crimenes en la Segunda Guerra Mundial; pero
es evidente también que la inmensa mayoria de los
muertos en los bombardeos de Hiroshima, Nagasaki o
Dresde eran inocentes de tales acciones y sus ciuda-
des fueron destruidas a sabiendas de que no eran obje-
tivos militares. De hecho, el objetivo de los ataques era
causar dafo a la poblacion civil, que habia colaborado
con tales gobiernos o al menos permitido su existen-
cia, y de que su sufrimiento fuera un factor de presion
para que aquellos cesaran las hostilidades.

No muy diferente es la légica de algunas de las san-
ciones econdmicas que se pueden aplicar para disuadir
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de su estrategia a un Estado agresor. Se trata de pena-
lizar no solo al gobierno de Y, sino al conjunto de los
ciudadanos y de las empresas de ese pais. Pero es evi-
dente que no todos sufren las sanciones de la misma
forma. Si nos centramos en el mundo empresarial es
facil darse cuenta de que los efectos de las sanciones
economicas pueden ser muy diferentes para las diver-
sas empresas de Y, en funcion del mercado en el que
realizan sus actividades. Aquellas directamente relacio-
nadas con el comercio exterior o las finanzas interna-
cionales seran las mas afectadas. Pero otras dedicadas
a la produccion de bienes y servicios no comerciables
internacionalmente sufriran menores pérdidas. E incluso
puede haber algunas que obtengan beneficios al poder
aumentar de forma significativa su cuota de mercado
como consecuencia de la reduccion —o incluso desa-
paricion— de las importaciones de productos compe-
titivos. Cuando el gobierno de Y tiene que elegir entre
las estrategias R y NR seguramente no valorara de la
misma forma los costes que tienen para cada una de
las personas o de las empresas residentes en el pais.
Y su decision se vera condicionada por la capacidad
de presién sobre el gobierno que pueda tener cada
uno de estos diversos grupos.

Y el problema se plantea también, aunque sea de
forma diferente, en el pais sancionador. Si su estrate-
gia consiste en reducir el comercio exterior o los flujos
financieros, los principales afectados en X son, en este
caso, las empresas que, con anterioridad al comienzo
de la agresion realizaban en mayor grado actividades
econdmicas con empresas residentes en el pais Y; y los
consumidores de los bienes que se importaban desde
Y. Desde el trabajo pionero de Kaempfer y Lowenberg
(1988), una parte de la literatura sobre sanciones ha
prestado atencion al papel que pueden desempefiar
los diversos grupos de interés que actuan en un deter-
minado pais a la hora de establecer el tipo y la dura-
cion de las sanciones a aplicar al pais objetivo. Como
se ha indicado anteriormente, los efectos de estas san-
ciones en el pais sancionador siempre tienen algun
tipo de costes. Pero tal coste puede recaer de forma



muy diferente en empresas y sectores diversos. Como
apuntaba Becker (1985) ninguna politica que tuviera
como efecto la reduccion del bienestar social en un
pais se mantendria en vigor si todos los grupos tuvie-
ran el mismo poder y las mismas posibilidades de orien-
tar las estrategias del Gobierno nacional. Dado que es
razonable suponer que los diversos grupos de interés
—empresariales, politicos, militares o de cualquier otro
tipo— tienen una fuerza desigual a la hora de ejercer
presion sobre el gobierno, estas diferencias pueden
permitir a los que tengan mayor capacidad de influen-
cia a orientar las sanciones de modo que les causen el
menor perjuicio posible, aunque otros grupos resulten
muy perjudicados.

Naturalmente, lo que haran estos grupos —tanto en
X como en Y— sera presentar las politicas que a ellos
mas les interesen —o0 que menos perjuicio les supon-
gan— como medidas que benefician al conjunto de la
poblacion, de modo que la mayoria de la gente consi-
dere que el gobierno esta actuando en defensa de los
intereses nacionales. Pero es también un resultado bien
conocido en la teoria de la eleccion publica que, aun-
que un determinado pais sea democratico, es muy pro-
bable que los intereses de los grupos pequefos y bien
cohesionados acaben imponiéndose a los intereses
de la mayor parte de la poblacién, ya que los benefi-
cios —o0 costes— experimentados por cada uno de los
miembros del grupo grande pueden ser relativamente
pequeinos y, en cambio, los costes de transaccion que
implica defender tales intereses de forma colectiva son
muy elevados (Olson, 1965).

La conclusion del analisis de Kaempfer y Lowenberg
(1988, 1992), centrada como hemos dicho en los
paises X, es que se puede comprobar que los tipos de
sanciones que se aplican son aquellos que mas con-
vienen a los grupos de interés con mayor capacidad
de presion en dichos paises. Bonetti (1997) ha con-
trastado esta conclusion, utilizando los trabajos empi-
ricos de Hufbauer et al. (1985). Tomando como punto
de partida el nivel del comercio internacional previo al
conflicto bélico, que existia entre los paises X e Y, su
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tesis es que, en ausencia de grupos de interés diferen-
ciados, un mayor nivel de comercio internacional gene-
raria mayores incentivos a sancionar al pais Y, ya que
tales medidas tendrian mayores posibilidades de éxito
a la hora de intentar que Y abandonara las politicas
que han dado origen a las sanciones. Pero sus resul-
tados no muestran que tal correlacién positiva exista.
Por el contrario, la existencia de un elevado nivel de
comercio entre los paises parece ser un freno al esta-
blecimiento de sanciones, lo que indicaria la existen-
cia de un «efecto de eleccion publica», que haria que
los sectores afectados actuaran con mayor intensidad
en defensa de sus propios intereses.

6. Los efectos de las sanciones econdmicas

Cuestion fundamental en el andlisis de las sanciones
economicas es, sin duda, la evaluacion de sus efectos
en la estrategia del pais objetivo. Y es evidente que tal
evaluacioén no es sencilla, al menos por dos razones.
La primera porque las sanciones econdmicas rara vez
constituyen el unico instrumento de disuasion. Lo habi-
tual es que se adopte, de forma simultanea, otro tipo de
medidas, que pueden ir desde presiones diplomaticas
a ayudas al pais agredido, que incluyen, con frecuen-
cia, apoyo militar. En un marco tan complejo puede, por
tanto, resultar dificil determinar en qué grado un posi-
ble éxito en el logro de los objetivos de la disuasion se
debe a las sanciones econdmicas y no a acciones de
otro tipo.

El segundo problema es que tampoco resulta facil
establecer con precision qué significa «tener éxito»
cuando se aplica este tipo de politicas. Tal éxito seria
indiscutible, ciertamente, si se consiguiera que el pais
objetivo abandonara su estrategia de agresion y se res-
tableciera la paz en las condiciones existentes antes del
inicio de la guerra. Pero la experiencia muestra que un
resultado tan claro es dificil de conseguir. Resulta fre-
cuente, en cambio, que las sanciones permitan mejo-
rar la posicion del pais agredido, facilitar las negocia-
ciones de paz o, como se ha sefalado anteriormente,
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crear una reputacién de firmeza que pueda contribuir
a que, en el futuro, no vuelvan a producirse agresiones
de naturaleza similar.

Aun asi, Hufbauer et al. (1985, 2007, 2021) y Hufbauer
y Hogan (2022) han intentado cuantificar los resulta-
dos de las sanciones que han analizado en sus estu-
dios empiricos. En el caso concreto de sanciones eco-
némicas dirigidas a frenar agresiones militares, sefialan
que apenas el 21 % de ellas resultaron eficaces, cifra
significativamente mas baja que el porcentaje de éxitos
logrados si se toma en consideracion el total de san-
ciones econdmicas aplicadas al conjunto de objetivos
perseguidos que, como hemos visto, incluyen la demo-
cratizacion de un pais, un cambio de régimen politico o
la modificacion de determinadas politicas nacionales,
cuya tasa de éxito alcanzaria el 34 % (p. 59).

Si nos centramos en el caso mas relevante en la
actualidad —la invasion de Ucrania por el ejército ruso—
no son muchos los precedentes que se pueden encon-
trar en la historia reciente. Pero existen algunos inte-
resantes, ciertamente. Un caso con el que la guerra
de Ucrania presenta semejanzas es la ocupacion de
Checoslovaquia por el ejército aleman en 1938. Pero
ese conflicto termind, al menos en un primer momento,
con los Acuerdos de Munich del mismo afio.

Otro caso, de mayor interés para entender el conflicto
actual en Ucrania, es el que se planted en la Sociedad
de Naciones con motivo de la invasion italiana de Etiopia
en octubre de 1935. Tras algunos conflictos fronterizos,
el ejército italiano ataco a un pais soberano, miem-
bro de la Sociedad de Naciones, para convertirlo en
colonia. EI mundo protest6 ante aquella violaciéon de
los principios mas basicos del derecho internacional;
y se impusieron sanciones consistentes: primero, en
un embargo a la venta de armas a ltalia y, mas tarde,
en restricciones a las importaciones y exportaciones
de este pais. Fracaso, sin embargo, la propuesta de
embargo a la venta de petréleo al Estado agresor. Y la
razén nos resulta hoy familiar: el miedo a que sancio-
nes demasiado drasticas desencadenaran otra gue-
rra en Europa. En pocos meses, Etiopia desaparecio
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como nacién independiente. Y a este hecho siguié una
nueva votacion sobre las sanciones en la Sociedad de
Naciones en julio de 1936, en la que se decidid, casi por
unanimidad, levantar las sanciones a Italia. De hecho,
solo hubo un voto en contra de tal medida: el de Etiopia.
Un ejemplo evidente de fracaso.

Las sanciones econdmicas a Rusia a raiz de la inva-
sion de Ucrania son, sin duda, las mas importantes apli-
cadas a un pais relevante desde el punto de vista politico
y geoestratégico en el contexto internacional desde la
Segunda Guerra Mundial. Estas sanciones han incidido
tanto en el comercio internacional de Rusia —en espe-
cial en sus exportaciones de petréleo y gas— como en
las finanzas internacionales del pais. Y, ademas, nume-
rosos oligarcas rusos han sido penalizados por su apoyo
a la politica de Putin (Bown, 2023). Sin embargo, sus
resultados, en el momento de redactar este articulo, no
estan claros. Es evidente que no han conseguido fre-
nar la agresion; y no parece tampoco que hayan conse-
guido debilitar el régimen de Putin en el interior de Rusia.
Es importante sefalar que este tipo de sanciones eco-
némicas, aunque realmente causen dafos significativos
a la economia del pais objetivo pueden incluso reforzar a
su gobierno, ya que las sanciones pueden estimular el
sentimiento nacionalista frente al extranjero. Y en paises
poco o nada democraticos los gobiernos, que contro-
lan los medios de comunicacion, consiguen faciimente
poner a gran parte de la poblacion a su favor.

Si se analizan las principales variables de la eco-
nomia rusa desde el comienzo de la guerra y la apli-
cacion de las sanciones, los efectos de estas parecen
modestos. Sin entrar en el problema de la fiabilidad de
los datos, se estima que el PIB ruso puede haber cre-
cido en 2023 a una tasa algo superior al 3 %; si bien hay
que considerar que el fuerte incremento del gasto mili-
tar implica necesariamente pérdidas de bienestar para
los ciudadanos rusos. La tasa oficial de paro esta hoy
por debajo del 3%; pero hay que tener en cuenta que
el hecho de que muchos trabajadores potenciales estén
en el gjército y muchos otros han huido del pais para
evitar la movilizacion. La inflacion cerré el afio con una



tasa del 7-7,5 %; pero los analistas encuentran tensio-
nes inflacionarias crecientes, que han llevado al banco
central ruso a elevar su tipo de interés al 16 %. Y el tipo
de cambio del rublo, que en los primeros momentos de
la guerra se deprecio de 77 rublos por dolar a 135, fue
recuperando buena parte de esta pérdida y en los pri-
meros dias de 2024, el délar se cambiaba por 91 rublos,
aproximadamente, lo que supone una depreciacion del
18 % desde el comienzo de la contienda.

Son cifras que, claramente, no reflejan dafos espec-
taculares o irrecuperables en la economia rusa en el
corto plazo. Parece que la teoria antes apuntada que
correlaciona positivamente la eficacia de las sancio-
nes con el grado de control de determinados mercados
por parte de los paises sancionadores ha funcionado
en favor de Rusia. Sin embargo, puede ser necesario
un periodo de tiempo mas largo para valorar adecua-
damente los efectos de las sanciones. Y no cabe duda
de que la creacion de una reputacion de firmeza en el
sentido antes indicado puede haber tenido ya efectos
positivos para paises que se encuentran bajo la ame-
naza de un posible ataque ruso, Moldavia y los Paises
Balticos en especial. Si Occidente no fuera capaz de
reaccionar con medidas enérgicas ante una agresion
como esta, el riesgo de que se desencadenaran nue-
vas guerras y nuevas invasiones de paises de Europa
oriental creceria de forma sustancial.

En una linea similar de argumentacion, el Parlamento
Europeo, en su briefing de septiembre de 2023, reco-
noce que las sanciones no han sido suficientes para
detener la invasion rusa. Pero sefala que han con-
seguido ya tres objetivos. El primero, emitir una sefal
enérgica de la posicion firme de Occidente en este con-
flicto (en esencia, lo que hemos denominado inversion
en reputacion); el segundo, debilitar el poder militar
de Rusia; y el tercero, castigar a la economia rusa vy,
en especial, a su sector energético, causando dafios
importantes, que se veran en el largo plazo (European
Parliament-Think Tank, 2023).

Mas dificil aun resulta evaluar el efecto que estas
sanciones pueden tener en las estrategias futuras de
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otros paises. El caso mencionado con mayor frecuen-
cia en los ultimos afios es el de China y sus amena-
zas de una accion bélica para ocupar Taiwan. Es inte-
resante sefalar que, aunque China tenga una fortaleza
econdémica muy superior a la de Rusia, podria verse
afectada en mayor grado por sanciones a su comercio
exterior, ya que este supone un porcentaje significativa-
mente mayor de su PIB que en el caso de Rusia. Una
vez mas, el grado de participacién de los potenciales
paises sancionadores en el total del comercio interna-
cional de China, y su papel en determinados sectores
especificos especialmente relevantes para la economia
china, constituirian uno de los factores determinantes
del resultado final de las posibles sanciones.

7. A manera de conclusion

No resulta sencillo establecer unas conclusiones cla-
ras en un tema con tantas variedades y tantos matices
como el de las sanciones econdmicas impuestas en
casos de conflictos bélicos. La tesis principal de este
articulo es que la teoria econdmica dispone de instru-
mentos para analizar tanto las estrategias de imponer
sanciones economicas a un Estado que viole la legali-
dad internacional, como las estrategias de este a la hora
de decidir si va a llevar a cabo una politica de tal natu-
raleza o abandonar las medidas ya puestas en marcha.
La evidencia empirica plantea dudas sobre la eficacia
de estas medidas, en especial en mercados abiertos
en los que los Estados sancionadores tienen un grado
de control limitado de los mercados afectados y los
paises objetivo disponen de una red amplia de paises
que no se suman a las sanciones. El reciente caso de
las sanciones a Rusia tras la invasion de Ucrania parece
confirmar esta conclusion. Pero hay que insistir en la
importancia en el largo plazo de la reputacion cuando se
imponen medidas de sancién. Un valor cero —o incluso
negativo— en el beneficio esperado en el corto plazo
de unas medidas sancionadoras no implica necesaria-
mente un fracaso pleno de tal estrategia si con ella se
realiza una inversion en reputacién que reduzca, en el
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futuro, agresiones o violaciones del derecho interna-
cional por parte del pais objetivo o de terceros paises.
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China y Rusia, aunque con importantes diferencias, son dos posimperios revisionistas con
una ambicion comiin: cambiar el orden global. Las intenciones de Rusia se han mostrado
mds claramente con la invasion de Ucrania, mientras que China se ha beneficiado de la
agresividad rusa para ofrecer una alternativa al Sur Global. Rusia, un posimperio en
decadencia, necesita el apoyo de China para avanzar en su guerra contra Ucrania. La
disposicion de China a prestar ese apoyo se produce a cambio, no solo de la agresividad de
Rusia en ese cambio de orden mundial, sino también de un mejor acceso a materias primas
y armamento ruso, asi como a la Ruta del Artico. A medida que la economia rusa aumenta
su dependencia de la china, la balanza deberia sequir inclindndose a favor de esta 1iltima.

China and Russia. Nationalism, economics and geopolitics

China and Russia, although with significant differences, are two revisionist post-empires with a common
ambition: to change the global order. Russia’s intentions have been more clearly demonstrated with the
invasion of Ukraine, while China has benefited from Russia’s aggressiveness to offer an alternative to

the Global South. Russia, a post-empire in decline, increasingly needs China’s support to continue with
its war against Ukraine. China’s willingness to provide such support comes in exchange for Russia’s
push to change the global order but also for better access to Russian raw materials, weapon capabilities as
well as the Arctic Route. As the Russian economy becomes more dependent on China, the balance should
continue to tilt in favor of the latter.

Palabras clave: China, Rusia, potencias revisionistas, invasion de Ucrania, orden global, Sur Global.
Keywords: China, Russia, revisionist powers, invasion of Ukraine, global order, Global South.
JEL: A12, FO, F21.

* Investigadora del think tank Bruegel y Profesora Asociada de la
Universidad de Ciencia y Tecnologia de Hong Kong.

Contacto: alicia.garcia@bruegel.org

** Investigadora principal para Rusia, Eurasia y los Balcanes del Real
Instituto Elcano y Profesora Asociada de la Universidad del Instituto de
Empresa (IE).

Contacto: mmilosevich@rielcano.org

Version de mayo de 2024.

https://doi.org/10.32796/ice.2024.935.7791

ECONOMIA Y GEOPOLITICA EN UN MUNDO EN CONFLICTO ICE 1
Abril-Mayo-Junio 2024. N.° 935 5


mailto:alicia.garcia@bruegel.org
mailto:mmilosevich@rielcano.org
https://doi.org/10.32796/ice.2024.935.7791

Avicia GaRrciA-HERRERO Y MIRA MILOSEVICH

1. Introduccion

Europa parece haber descubierto la relaciéon con-
temporanea entre la Republica Popular China (RPC)
y la Federacion de Rusia poco después de la inva-
sion de Ucrania por parte de Rusia en febrero de 2022.
En realidad, esta nueva relacion, después de un largo
periodo en el que estos paises vecinos miraron a otro
lado, comenzd en 1991, después de la desintegracion
de la Unidén Soviética (URSS). Sin duda esta relacion
reciente se ve influenciada por los desacuerdos ideol6-
gicos durante la Guerra Fria, pero con un frente comun
que se ha vuelto mucho mas evidente desde la invasion
de Ucrania, que es el de socavar el orden liberal inter-
nacional creado, sostenido y liderado por los Estados
Unidos desde el final de la Segunda Guerra Mundial.
Las relaciones entre China y Rusia han progresado de
manera constante desde el final de la Guerra Fria y
recientemente han alcanzado una «asociacion estraté-
gica integral de igualdad, confianza mutua, apoyo mutuo,
prosperidad comun y amistad duradera» (Xi, 2023). Al
mismo tiempo, ambos paises muestran una creciente
asertividad en su comportamiento externo y enfrentan
situaciones internacionales cada vez mas tensas que
ponen a prueba su «amistad».

Ha sido ampliamente observado que China y Rusia
se han acercado progresivamente durante las ultimas
dos décadas (Niblett, 2024). Este acercamiento parece
contradictorio con los principales paradigmas de la teo-
ria de relaciones internacionales: realismo, construc-
tivismo y liberalismo. Los realistas ven el ascenso de
China como una amenaza para Rusia, los constructi-
vistas subrayan las diferencias ideologicas y culturales
entre los dos paises, y los liberales se preguntan por
qué ambos paises no buscan mejorar sus relaciones
con Occidente en lugar de acercarse entre si (Yoder,
2020). Para comprender las actuales relaciones entre
Rusia y China, consideramos que la teoria de realismo
neoclasico (Rose, 1998; Ripsman et al., 2016, entre
otros) es adecuada como marco analitico. El realismo
neoclasico enfatiza que «el alcance y la ambicién de
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la politica exterior de un pais estan impulsados en pri-
mer lugar y ante todo por su lugar en el sistema inter-
nacional y especificamente por sus capacidades de
poder material relativo», pero, al mismo tiempo, que «el
impacto de tales capacidades de poder en la politica
exterior es indirecto y complejo» (Rose, 1998, p. 146).
El analisis realista neoclasico es especialmente rele-
vante para evaluar las relaciones entre grandes poten-
cias como China y Rusia, porque estos dos paises des-
empefan roles estructurales significativos dentro del
sistema internacional y sus entornos geopoliticos influ-
yen en su politica exterior.

2. Cuan compleja ha sido la relacion entre China
y Rusia

La historia de los dos paises refleja dos importan-
tes similitudes: el sistema politico autoritario del régi-
men comunista y el pasado imperial que sigue siendo
parte del ADN de ambas naciones. De hecho, ambos
paises han dejado de ser imperios para transformarse
en Estados-nacién, aunque conservando su identidad
civilizatoria, o dicho de otra manera, manteniéndose
como civilizaciones. En ese sentido, los dos paises no
esconden sus ambiciones de interferir en los territorios
que de antano formaron parte de sus imperios. Estas
potencias revisionistas, junto con Iran, representan una
amenaza para la estabilidad del orden liberal internacio-
nal. Sin embargo, hay muchas diferencias entre ellos.
La mas obvia es que Rusia es la heredera de un impe-
rio comunista que colapsod, mientras que China sigue
siendo un sistema comunista con caracteristicas pro-
pias, gobernado por un partido Unico. Ambos paises han
utilizado el capitalismo para crecer, pero han adoptado
un modelo de capitalismo controlado, conocido como
capitalismo de Estado. Una de las grandes diferencias
entre ambos es el modelo econémico y, o que es mas
importante, su éxito. China es una economia abierta,
diversificada y dinamica, aunque siga desacelerandose.
Por otro lado, Rusia es una economia totalmente depen-
diente de sus recursos naturales, con la mayor parte del



empleo creado por el Estado y sin perspectivas claras
de futuro, al menos en el ambito econdmico.

Entre 1949 y 1991, entre la fundacion de RPC y la
desintegracion de la URSS, la relacion entre los dos
paises ha pasado por diferentes fases. En la primera
mitad de la década de 1950, la RPC y la URSS disfruta-
ron de buenas relaciones bilaterales establecidas por el
Tratado sino-soviético de Amistad, Alianza y Asistencia
Mutua, que supuso un cierto grado de cooperacion eco-
nomica, militar y tecnoldgica. Sin embargo, surgio una
ruptura ideoldgica entre Pekin y Moscu después de que
Nikita Jrushchov asumiera el liderazgo de la URSS en
1953, que fue percibida por Mao Zedong como «desvia-
cion del camino del auténtico comunismo». La escalada
de las tensiones culmind en varias disputas fronterizas,
y en una hostilidad abierta, incluido el enfrentamiento
militar en 1969 en la isla de Zhenbao (Damanski), que
casi se convirtio en guerra. En los afios setenta, la rela-
cion entre China y la URSS fue marcada por la «diplo-
macia triangular». Henry Kissinger, secretario de Estado
(1973-1977) en la Administracion de Richard Nixon, jugo
un papel clave en este proceso. Con el objetivo de impe-
dir que la URSS y China se aliaran, Kissinger promovié
un acercamiento entre Washington y Pekin, para evi-
tar una ofensiva geopolitica soviética (Kissinger, 1994,
pp. 755-787). La relajacion de las tensiones condujo a
la cumbre chino-soviética celebrada en mayo de 1989,
donde el lider soviético Mijail Gorbachov visitd Pekin
para reunirse con Deng Xiaoping. Su visita coincidio
con la protesta de los estudiantes chinos en la Plaza de
Tiananmén. Las protestas representaron un claro desa-
fio a la autoridad de Deng. El 3y 4 de junio de 1989 las
demandas de democratizacién fueron brutalmente supri-
midas por el Ejército Popular de Liberacion. Las fuen-
tes oficiales confirmaron 260 manifestantes fallecidos y
7.000 heridos. Gorbachov se sintié sorprendido y cons-
ternado por el derramamiento de sangre, lo que contri-
buy6 a su deseo de seguir un rumbo diferente (Sarotte,
2021). La URSS no intervino para impedir la caida del
Muro de Berlin en noviembre de 1989, ni tampoco en
el colapso del comunismo en la URSS o en los paises
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del Pacto de Varsovia. En 1991, el lider chino Jiang
Zemin correspondio con una visita a Moscu, durante
la cual los dos paises acordaron resolver una parte de
su larga disputa fronteriza.

Desde entonces, Moscu y Pekin han firmado varios
acuerdos. En 1996, acordaron una «asociacion de coor-
dinacion estratégica», asi como el Acuerdo Multilateral
sobre el Fomento de la Confianza en el Campo Militar
en las Zonas Fronterizas entre China, Rusia, Kazajistan,
Kirguistan y Tayikistan, que provoco reducciones mutuas
en las fuerzas militares a lo largo de sus fronteras com-
partidas. En 2001, China y Rusia firmaron el Tratado de
Buena Vecindad y Cooperacion Amistosa. Ese mismo
afo, Rusia se unio a China y otros paises (Kazajstan,
Kirguistan y Tayikistan) como miembro fundador de la
Organizacion de Cooperacion de Shanghai (OCS) diri-
gida por China, que tiene como objetivo promover la
cooperacion entre varios paises de todo el continente
euroasiatico. Unos afios mas tarde, en 2004, China y
Rusia lograron un avance significativo con la resolucion
final de su disputa fronteriza. En agosto de 2005, China
y Rusia llevaron a cabo su primer ejercicio militar con-
junto, conocido como Misién de Paz 2005.

En 2011, las dos partes conmemoraron el décimo ani-
versario de la firma del Tratado de Buena Vecindad y
Cooperacion Amistosa al actualizar las relaciones entre
China y Rusia a una «asociacion estratégica integral de
cooperaciony. En 2019, los paises volvieron a mejorar
sus relaciones a una «asociacion estratégica integral de
cooperacion para una nueva eray. Durante una visita
de Estado a Moscu para marcar la mejora de las rela-
ciones en 2019, el presidente chino Xi Jinping declaro
que «la relacién China-Rusia esta experimentando un
desarrollo continuo, constante y sélido a un alto nivel,
y esta en su mejor momento de la historia».

A medida que China y Rusia han reforzado los lazos
entre si, ambas partes han buscado la cooperacion al
menos en los ambitos donde es mutuamente benefi-
ciosa, evitando al mismo tiempo interferir en los intere-
ses fundamentales de la otra parte. La declaracién con-
junta de 2019 sobre la mejora de las relaciones enumera
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cinco principios basicos de la relacion, entre los que se
encontraba el principio de «comprension y acomoda-
cion mutuos y cooperacion beneficiosa para todos».
Este enfoque ha ayudado a Beijing y Moscu a capear
multiples choques y evitar el tipo de alianza rigida e
ideoldgica que se convirtio en la division chino-soviética
durante la Guerra Fria. Estas mismas dinamicas vol-
vieron a hacerse presentes el 4 de febrero de 2022,
menos de tres semanas antes del inicio de la invasion
de Ucrania por parte de Rusia, cuando se reunieron
Xi Jinping y Vladimir Putin al margen de los Juegos
Olimpicos de Invierno de Beijing. La reunion culmind
con una declaracién conjunta que reafirmé que «las rela-
ciones entre Rusia y China son superiores a las alian-
zas politicas y militares de la era de la Guerra Fria».
Ademas, se anadio: «La amistad entre los dos Estados
no tiene limites, no hay areas de cooperacion “prohi-
bidas”». En términos practicos, como ha sefalado un
alto cargo del Gobierno chino, esto se traduce en que
«Rusia y China no estan siempre juntas, pero nunca
enfrentadas».

La decision de China de no oponerse a la ane-
xién de Crimea por parte de Rusia en 2014 (Korolev
y Portyakov, 2018) o de no condenar la invasion de
2022, desempenaron un papel importante en la conso-
lidacion de la relacion y en su forma actual. A lo largo
de 2023, los lideres rusos y chinos se reunieron varias
veces, pero fue especialmente importante la reunion
entre Putin y Xi Jinping con ocasion de la cumbre de la
Organizacién de Cooperacion de Shanghai, celebrada
el 15 de septiembre de 2023 en Uzbekistan, porque sir-
vié a ambos lideres para promover lo que consideran
una prioridad en su relacién. Putin, consciente de la
preocupacion de China por la guerra en Ucrania, agra-
decié a Xi Jinping «la posicion equilibrada en lo que
concierne a la crisis ucraniana». Al mismo tiempo, rei-
terd el apoyo ruso a China frente a Taiwan. Xi expreso
la buena disposicion de China a «hacer esfuerzos con
Rusia para asumir su responsabilidad de grandes poten-
cias, y asumir el papel de guias para inyectar estabili-
dad y energia positiva en un mundo cadtico» (Ministerio
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de Asuntos Exteriores de la Republica Popular China,
2023). Los dos paises no son aliados, pero su politica
exterior esta alineada.

Mas alla de la relacion pragmatica entre los dos
paises, en el caso de Rusia, hay profundos motivos
historicos que le motivan a acercarse a China. Desde la
anexion de Crimea en 2014, Dmitri Medvédev, entonces
el primer ministro de la Federacion Rusa en varias oca-
siones, ha subrayado la ambicion de Rusia de «pivotar»
hacia China y Asia. Sin embargo, se trata de una anti-
gua ambicioén rusa. En 1830, cuando toda Europa con-
dend al Imperio ruso por la brutal represion de la rebelion
polaca, los rusos, influenciados por dos de sus gran-
des escritores, Aleksandr Pushkin y Fiodor Dostoievski,
vislumbraron el futuro de Rusia en Asia. Esta vision se
basaba en su pasado (la Rus de Kiev, considerada por
los rusos como el embrién de su imperio, fue invadida
por los mongoles en el siglo XllI, ejerciendo su dominio
sobre diferentes tierras rusas hasta finales del siglo XV)
y en su presente, marcado por la condena de Europa
(Dostoievski, 1881). Desde entonces, en las situacio-
nes de las tensiones con Occidente, Rusia gira hacia
Asia, porque en Asia es donde Rusia es «Europay. El
segundo motivo es la «Doctrina Primakovy, articulada
por Yevgeny Primakov, quien fue ministro de Asuntos
Exteriores del Gobierno de Boris Yeltsin, entre 1996 y
1999 y primer ministro (1998-1999). Primakov definio la
identidad estatal de Rusia como la de una gran poten-
cia que debe aspirar a un mundo multipolar, y la iden-
tidad nacional rusa como euroasiatica: «Rusia ha sido
y sigue siendo una gran potencia, y su politica hacia el
exterior debe corresponder a ese estatus. Rusia es tanto
Europa como Asia, y esta situacion geopolitica sigue
teniendo mucho peso en la formulacién de su politica
exterior. Sus intereses geopoliticos incluyen China, India
y Japon, y no solo Estados Unidos y Europa. También
Oriente Medio y el Tercer Mundo. Sin tal alcance geopo-
litico, Rusia no podria seguir siendo una gran poten-
cia y desempefiar el papel para el que esta destinada.
Los valores geopoliticos son constantes y no pueden
ser abolidos por la evolucion historica» (Mankoff, 2011,



p. 154). Vladimir Putin es el presidente que ha inten-
tado poner esta doctrina en practica.

3. Consecuencias geopoliticas de la guerra en
Ucrania

La guerra en Ucrania ha acercado a China y Rusia
mas que nunca. La aprobacion del liderazgo chino entre
la poblacion general de Rusia ha alcanzado un maximo
historico del 71 %, segun un estudio de Gallup publi-
cado en noviembre de 2023, mientras que la opinién
de los rusos sobre Estados Unidos se hundio a niveles
no vistos en mas de una década (Tsui, 2023). Los sen-
timientos positivos de Rusia hacia China aumentaron
durante 2023 (en 2010 solo el 30 % de los rusos veia la
relacion entre Moscu y Pekin como positiva), a medida
que los paises occidentales continuaron imponiendo
sanciones economicas. Los indices de aprobacion de
Pekin entre los rusos han ido en aumento desde la ane-
xion de Crimea en 2014, segun muestran los datos de
Gallup. Dicha aprobacion es mas alta en la region del
lejano oriente de Rusia y mas baja en San Petersburgo,
en el noroeste, donde la oposicién al Kremlin también es
mas generalizada. Mientras tanto, la aprobacion de los
rusos de los lideres de Estados Unidos se ha desplo-
mado: solo un 6 % califica positivamente a Washington.

Xi Jinping y Vladimir Putin se han reunido en 42 oca-
siones durante los ultimos diez afos. En una reunion en
octubre de 2023, Xi destacd que habian desarrollado
una «buena relacion de trabajo y una profunda amis-
tad». Ademas, agregd que ambos trabajarian juntos
para «salvaguardar la justicia internacional» a través
de una «asociacién estratégica de coordinacion glo-
bal». Pero mientras Putin esta ansioso por seguir for-
taleciendo la relacion, se enfrenta al persistente desa-
fio de que Rusia se convierta en un «socio junior» de
China en el mejor de los casos o en un vasallo en el
peor (Gabuev, 2024). Aunque el mayor interés comun
de Rusia y China sea la erosion del poder de Estados
Unidos, pues ambos paises son potencias revisionis-
tas que pretenden cambiar el statu quo del orden liberal
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internacional, mantienen diferentes estrategias para
lograrlo: mientras las de Rusia incluyen el uso de la
fuerza militar, China se limita, por ahora, a emplear tac-
ticas econdmicas para alcanzar sus objetivos geopoli-
ticos (aunque su poder militar esta aumentando, sobre
todo, en el Pacifico).

La actual guerra en Ucrania, que el Kremlin justifica
con los argumentos historicos e identitarios, ha creado
una realidad politica completamente nueva para Rusia
y ha renovado la base ideoldgica del Gobierno de Putin
(Milosevich, 2024). El putinismo, el sistema politico de
Rusia, es un régimen hibrido que combina el autorita-
rismo maduro con practicas totalitarias soviéticas. Y
esta imponiendo una vision revisionista de la identi-
dad nacional rusa, de la identidad estatal, de las fron-
teras internacionalmente reconocidas (que Rusia habia
aceptado en 1991 después del colapso de la URSS),
asi como del orden liberal internacional.

Para Xi, la invasion de Ucrania por parte de Rusia,
como ya lo hizo la anexion de Crimea, sienta un prece-
dente respecto a Taiwan. En otras palabras, si Occidente
acaba aceptando que Rusia se haga con Ucrania, la reu-
nificacion forzada de Taiwan se convierte en algo mas
factible, lo que también ayudaria a poner mas presién
a las autoridades taiwanesas a encaminarse hacia una
reunificacion consensuada. En cambio, si Rusia acabara
perdiendo la guerra y las sanciones de Occidente des-
truyen su economia, Xi se veria forzado a ser mucho
mas cauto en lo que se refiere a Taiwan, porque los
apoyos a una posible invasion o bloqueo, dentro del
partido comunista, podrian empezar a desaparecer. En
otras palabras, la importancia de Ucrania para China no
acaba en oponerse a unas reglas de juego que China
—y Rusia— consideran impuestas por Occidente. El
desenlace final de la guerra de Ucrania es clave para
las aspiraciones de Xi en Taiwan.

4. Rusiay China, dos Estados posimperiales

El final de la Guerra Fria, por lo menos durante algun
tiempo, significo la victoria de las democracias liberales.
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En los afios noventa, tanto en la Unién Europea como en
Estados Unidos se entendié como el «fin de la Historia».
Se pensaba que el capitalismo liberal triunfaria sobre
sus rivales, y que el camino hacia un orden mundial mas
estable, basado en los principios de los vencedores de
la Guerra Fria, estaba abierto para todos. Las élites poli-
ticas occidentales creian que la globalizacion de la pro-
duccion y las finanzas, la difusion de la democracia y el
poder blando de un Occidente triunfal podrian transfor-
mar el mundo. Y que la incorporacién de Rusia y China
a las instituciones econdémicas internacionales llevaria
una democratizacion de estos dos paises. Dicha demo-
cratizaciéon no solo no ha ocurrido, sino que su fracaso,
en el caso de Rusia y China, ha servido para dar alas
a sus politicas revisionistas.

Al tiempo que los diferentes grupos terroristas y Corea
del Norte representan problemas muy serios, las demo-
cracias liberales se enfrentan a dos nuevos desafios:
la fragmentacion del orden mundial y el auge de las
potencias revisionistas en las regiones a las que vincu-
lan su seguridad y su prosperidad econémica, y que son
cruciales para la estabilidad global: Rusia en Europa,
China en Asia Oriental e Iran en el Oriente Medio. Se
avecina una nueva era de conflictos imperialistas en
Eurasia (Mankoff, 2022), como se refleja en la guerra
en Ucrania, en la de Gaza, y las tensiones continuas
producidas por la ambicion de China de «unificarse»
con Taiwan. Las democracias liberales se enfrentan a
Rusia, China e Iran, no solo por la primacia en regiones
estratégicamente importantes de Europa y Asia Oriental,
sino, mas aun, por la configuracion del orden mundial
y las instituciones internacionales. Rusia, China e Iran
estan desafiando los principios del orden liberal inter-
nacional al superponer los principios de equilibrio de
poder, que fueron la base del orden mundial hasta la
Gran Guerra, sobre los del orden liberal internacional,
basado en normas juridicas y en la idea wilsoniana de
«garantizar la seguridad de las democracias».

El desafio que los Estados revisionistas plantean al
orden mundial posterior a la Guerra Fria, liderado por
Estados Unidos, se basa en una concepcion alternativa
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de la politica internacional. Esta concepcion excluye los
principios westfalianos de respeto a la soberania e inte-
gridad territorial y, en su lugar, recurre a la hegemonia
derivada de relaciones de poder historicas, culturales,
religiosas u otras, en una cronologia de larga duracion.
Las tensiones entre la reivindicacion de un estatus espe-
cial por parte de los Estados posimperiales y la insis-
tencia de Estados Unidos en que todos los Estados
—salvo él mismo— se sometan a normas e instituciones
codificadas por los vencedores de la Segunda Guerra
Mundial y universalizadas tras el final de la Guerra Fria,
se ha convertido en la principal linea de fractura en esta
nueva era de rivalidades entre grandes potencias. Rusia
y China son posimperios porque han fracasado en con-
vertirse en un Estado-nacion. Mientras Rusia manifiesta
abiertamente sus ambiciones imperialistas conquistando
territorios de los paises vecinos, las «conquistas» de
China son mas geoecondmicas. Ambos paises se camu-
flan autodefiniéndose como «civilizaciones», presentan-
dose como entidades capaces de desafiar a Occidente,
precisamente porque han sido imperios en el pasado
(Coker, 2019; Acharya, 2020).

Los lideres politicos de Rusia y China consideran que
sus Estados encarnan civilizaciones distintas con cul-
turas politicas diferentes, lo que sugiere que los «valo-
res universales» de Occidente no son tan universales.
Las afirmaciones de las élites de Moscu y Pekin de que
sus Estados representan civilizaciones diferentes tie-
nen la capacidad de movilizar esas identidades civili-
zacionales contra lo que perciben como la hegemonia
de Occidente, lo cual es de gran importancia. Tal capa-
cidad se nutre e identifica con los legados imperiales
gue han heredado y que funcionan como pretexto para
no considerarse Estados-nacion ordinarios. Tanto Rusia
como China se empecinan en recobrar un periodo ante-
rior de gloria histérica, confiando en sus culturas ricas
y antiguas y promoviendo el populismo. Ademas, con-
sideran que los Estados-nacién occidentales, supues-
tamente menos «civilizados», no tienen derecho, tam-
poco la legitimidad, para aplicar sus reglas y leyes, o
sus ideologias democraticas, a los Estados-civilizacién



mas antiguos (Coker, 2019; Acharya, 2020; Lamo de
Espinosa, 2021; Mankoff, 2022).

5. Economias de Rusia y China:
complementariedad con creciente
dependencia de Rusia

Las economias de Rusia y China tenian un tamafo
similar hace 30 afos, pero su evolucion no puede haber
sido mas diferente (Figuras 1y 2). La economia rusa
sigue estancada con el mismo tamario que tenia enton-
ces, aunque ha recuperado algo después de las enor-
mes dificultades que experimento en los afios noventa y,
especialmente, después de la crisis financiera que Rusia
experimento en 1998 después de suspender pagos
sobre su deuda soberana y devaluar el rublo.

Aunque la economia rusa consiguio salir airosa de
la crisis de 1998, ha seguido acumulando problemas
estructurales incluyendo la enorme concentracion de su
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economia en un solo sector: petroleo y gas (Figura 3A).
A su misma vez, la inversién directa en la economia
china ha languidecido por falta de perspectivas de cre-
cimiento, pero también por la escasa apertura que se
ha producido en los ultimos afios, después del intento
fallido de la primera mitad de los noventa. Asi, la falta
de capacidad productiva excepto por la extraccion de
minerales, petrdleo y gas, ha llevado a una generacion
de empleo escasa y cada vez mas orientada hacia el
sector publico. Esto significa que, incluso antes de la
guerra de Ucrania, la evoluciéon del poder adquisitivo
de la clase media rusa para nada asemeja a la de la
clase media china.

China, en cambio, ha multiplicado el tamafio de su
economia casi 20 veces desde entonces, especial-
mente desde su entrada en la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) en 2001. Las razones detras de
este rapido crecimiento —sin parangoén en la historia
economica reciente— son fundamentalmente dos. La

FIGURA1
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FIGURA 2

CRECIMIENTO DEL PIB REAL
(Interanual)
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primera razon es la rapida apertura de la economia
china a la inversion extranjera en el sector manufactu-
rero, lo que ha facilitado una fuerte transferencia tec-
nolégica, acompafiada por una mano de obra barata.
La segunda razon estriba en las importantes reformas
que China llevé a cabo para poder entrar en la OMC
con el objetivo de liberalizar su mercado, pero tam-
bién la desregulacién del mercado laboral y el apoyo
al sector privado, asi como la proteccion de los dere-
chos del inversor.

La fuerte inversion directa en manufacturas, junto con
el propio dinamismo de la economia china y el acceso
de sus exportaciones a los principales mercados mun-
diales, no solo ha impulsado el crecimiento econémico,
sino que también ha generado una significativa diver-
sificacion en la economia del pais. Esto se ha logrado
gracias al notable aumento del valor afiadido en el sec-
tor manufacturero chino (Figura 3B).

Antes de evaluar el impacto de la invasion de Ucrania
en la economia rusa, es importante recordar como la
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anexion de Crimea en 2014 la afectd para extraer algu-
nas lecciones. El primer punto es que Occidente ya
impuso sanciones a Rusia entonces, lo que llevé a Rusia
a ser mucho mas cautelosa y a protegerse de posibles
sanciones a futuro. Una de las principales medidas que
tomo Rusia como respuesta a dichas sanciones fue la
de acumular una gran cantidad de reservas internacio-
nales, pero evitando, en la medida de lo posible, la acu-
mulacion de ddlares para protegerse de posibles san-
ciones futuras. Como consecuencia de esta decision,
Rusia acumulé renminbi, pero también oro. La otra gran
consecuencia de la anexién de Crimea y la reaccion
de Occidente fue la aceleracion de la reorientacion de
la economia rusa hacia Oriente y, en concreto, hacia
China. En un primero momento, este acercamiento
fue mucho mas claro por el lado de las importaciones
rusas. En ese momento, los productos chinos, tanto de
consumo como intermedios (como maquinaria, etc.),
comenzaron a sustituir a los europeos. Por el lado de
las exportaciones rusas, China se convirtié en su primer
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FIGURA 3
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mercado, aunque el petréleo y el gas seguian destinan-
dose principalmente a Europa. Aun asi, Crimea des-
pertaria a Rusia puesto que nada mas anexionarla,
Putin firmd una gran alianza para suministrar gas a
China mediante la construcciéon de un nuevo gaseo-
ducto (Poder de Siberia I) con un valor equivalente a
400.000 millones de dolares, permitiendo que el gas
ruso llegara a China. Es importante notar que Putin
tuvo que aceptar precios del gas para China muy infe-
riores al gas exportado a Europa. En otras palabras, la
decision de Putin de girar la economia rusa hacia China
no es nueva ni tampoco ha tenido una fuerte racionali-
dad econdmica, pero, sin duda, tenia un sentido geopo-
litico que el mundo solo entenderia con la invasion de
Ucrania por parte de Rusia.

De hecho, lo que dicha invasion ha significado es una
aceleracion de la direccion que Rusia tomé hace casi diez
afnos. Rusia ha entendido que su politica de economia
de guerra le ha permitido sobrevivir después de la ane-
xion de Crimea y, mucho mas aun, desde la invasion de
Ucrania, aunque con la gran dificultad de haber visto sus

reservas internacionales congeladas vy, por tanto, sin
acceso a las mismas. Lo bueno es que Rusia ha con-
seguido financiar su creciente gasto publico gracias al
fuerte aumento de sus exportaciones empujadas por
un aumento del precio del petrdleo, y especialmente
del gas, después de la invasion de Ucrania. El hecho
de que China, junto con India y otros paises, hayan
seguido importando petréleo y gas de Rusia, sin duda
ha sido de gran ayuda. Adicionalmente, China —y a
pesar de las sanciones impuestas por Occidente— ha
seguido exportando una gran variedad de productos a
Rusia. En algunos casos estos bienes podrian caracte-
rizarse de uso dual, como es el ejemplo de los drones y
algunos tipos de semiconductores, y es justamente por
€so0 que algunas empresas chinas han sido sanciona-
das por EE UU y, mas recientemente, en el caso de tres
empresas, por la Unién Europea (Figura 4). De hecho,
en 2022, las importaciones rusas de China sobrepasa-
ron a las de la UE, pero las importaciones europeas de
Rusia siguen siendo muy superiores a las de China. En
otras palabras, Rusia depende de China para importar
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puesto que tiene cerrados otros mercados, pero sigue
vendiendo a Europa.

Mas alla de la relacion comercial entre China y Rusia
(Garcia-Herrero y Xu, 2016, 2019), que sin duda es
mucho mas intensa que en el pasado, el cambio mas
importante es la enorme dependencia que Rusia ha
ido desarrollando con China. China se ha convertido
en el principal prestamista e inversor de Rusia y tam-
bién su principal colaborador en proyectos estratégi-
cos como los nuevos gaseoductos (con la extension
del gaseoducto oriental que une a China con Rusia,
«Poder de Siberia Il»), asi como el de la Ruta del Artico
e incluso el acceso al Puerto de Vladivostok en mayo de
2023. También es cierto que el Kremlin es consciente
del riesgo de una excesiva dependencia de Rusia y
de que las empresas rusas —que no tienen ya acceso
a la financiacién internacional— sean adquiridas por
empresas chinas. De hecho, los intentos que la compa-
fia china de petroleo (CNPC, por sus siglas en inglés)
de adquirir la rusa «Slavonic Oil» no han llegado a
buen puerto.

La fuerte dependencia de China se une a otro pro-
blema importante de la economia rusa: la situacion de
sus consumidores en una economia dominada por el
gasto militar. La renta disponible de los hogares rusos

se ha visto perjudicada por la elevada inflacion desde
que empezo6 la invasion de Ucrania. Aunque se ha mode-
rado, sigue en niveles del 7%, segun estadisticas ofi-
ciales, y probablemente sea aun mayor segun algunas
estimaciones privadas.

Por ultimo, la poblacion rusa carece de un modelo de
crecimiento sostenible, independientemente del resul-
tado de la guerra. Esto se debe a la continua dismi-
nucion de la poblacién y a la dependencia de un solo
sector econémico que esta experimentando una trans-
formacion profunda debido a los cambios en el ambito
energético. Rusia —a pesar de su revisionismo impe-
rialista y sus aires de grandeza— es una economia
envejecida sin diversificar por lo que la dependencia
de China solo podra aumentar.

6. Conclusiones

Rusia y China se conocen bien. Saben que ambos
son poderes revisionistas basados en sus respectivos
pesos como civilizaciones eslava y sinica, respectiva-
mente. Pero justo por eso también se temen. La histo-
ria ha ido alternando el peso de ambos. La caida de la
Union Soviética ha dado paso a una China poderosa,
tanto en términos econémicos como politicos.

FIGURA 4
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Rusia y China comparten —y en buena medida com-
piten— por Asia Central, pero la anexion de Crimea y la
invasion de Ucrania han dejado claro cual es la direccién
en la relacion entre ambos: la cada vez mayor depen-
dencia rusa de China.

El apoyo de Xi Jinping a Putin debe leerse en este
contexto: Xi entiende perfectamente que Rusia aspira
a ser un imperio, pero carece del musculo econémico
y necesario, el cual se esta debilitando aun mas con el
tiempo. Por lo tanto, cada vez mas, Rusia necesitara la
cooperaciéon economica y politica de China. La razén
por la que Putin esta dispuesto a aceptar un acuerdo
de caballeros es que no le queda ninguna otra opcion.
La invasion de Ucrania debe entenderse dentro de
un entorno cada vez mas desafiante para Rusia. Este
entorno no solo esta marcado por las consecuencias
de la anexion de Crimea, sino también por la transicion
energética que reduce la importancia de Rusia como
principal proveedor de energias fosiles. Ademas, China
esta experimentando una desaceleracion econdmica
que se preveé que sea estructural, agravada por la con-
tencion tecnolégica de EE UU en medio de una intensa
competencia estratégica. Por lo tanto, el futuro de China
en un mundo tan cambiante tampoco esta plenamente
asegurado, lo que beneficia a Putin.

En resumen, Rusia necesita a China y China se bene-
ficia de ello. Putin ha tenido que aceptar el menor mal
para invadir Ucrania: el de depender mas de China. El
éxito de esta apuesta dependera de muchos factores,
incluyendo el resultado de la guerra y el estado de la
economia rusa una vez que esta finalice, asi como del
futuro econdémico y politico de China.
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DIMENSION GEOPOLITICA Y DE SEGURIDAD
DEL CAMBIO CLIMATICO: UNA PERSPECTIVA
CLIMATICA DE LA GOBERNANZA GLOBAL

Los efectos del cambio climdtico y de las medidas de mitigacion y adaptacion tienen
consecuencias politicas y de sequridad. Los eventos climdticos extremos derivados del
cambio climdtico afectan al territorio y a la poblacion de los Estados y, en los escenarios mds
expuestos y vulnerables, pueden provocar situaciones de inseguridad. Este articulo propone
adaptar la gobernanza global desde una perspectiva climdtica para prevenir y prepararse
para un escenario geoestratégico transformado por las consecuencias del cambio climdtico.
Los Estados y las organizaciones internacionales deben incluir el cambio climitico en

sus agendas, integrar transversalmente las consideraciones climdticas en sus politicas

y actividades, y desarrollar los mecanismos y foros necesarios para abordar las posibles
disputas derivadas de los efectos del cambio climdtico y de la lucha para combatirlo.

Geopolitical and security dimension of climate change: a climate perspective on
global governance

The effects of climate change and of mitigation and adaptation measures have political and security
consequences. Extreme weather events resulting from climate change affect the territory and population of
States and, in the most exposed and vulnerable scenarios, can lead to situations of insecurity. This article
proposes adapting global governance from a climate perspective to prevent and prepare for a geostrategic
scenario transformed by the consequences of climate change. States and international organizations must
include climate change in their agendas, integrate climate considerations into their policies and activities
across the board, and develop the necessary mechanisms and forums to address potential disputes arising
from the effects of climate change and the fight to combat it.
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1. Introduccion

Los eventos climaticos han condicionado la evolu-
cion de la humanidad desde sus origenes. Hace ya
10.000 anos, el calentamiento del clima permitio la
expansion agricola y el crecimiento econémico nece-
sario para el desarrollo de las sociedades complejas y
las diferentes civilizaciones. Sin embargo, por primera
vez, el cambio climatico tiene caracter antropogénico
(Lieberman y Gordon, 2022), lo que permite desafiar
el determinismo climatico. La humanidad no es unica-
mente espectadora o victima de los eventos climati-
CO0S, sino que es su causante, por lo que tiene capaci-
dad para prevenirlos, mitigarlos o, al menos, prepararse
para afrontar sus consecuencias.

Las previsiones mas recientes indican que el calen-
tamiento global se acelera, solo en esta década la tem-
peratura global puede aumentar entre 1,5°Cy 2 °C
(Hansen et al., 2023). En consecuencia, no se puede
demorar la lucha contra el cambio climatico y no se
debe olvidar que tanto los efectos multidimensionales
del cambio climatico como las transformaciones fun-
damentales necesarias para luchar contra el mismo,
tienen consecuencias geopoliticas y de seguridad. Por
un lado, alteran las posiciones de poder de los Estados
al afectar a su poblacion y su territorio, disefiando un
nuevo escenario geoestratégico. Por otro lado, las con-
secuencias del cambio climatico suponen un desafio o
amenaza para la seguridad, principalmente como mul-
tiplicador de riesgos y amenazas, pero también afec-
tando a las capacidades de seguridad y defensa de
los Estados.

Por todo lo anterior, en el marco de la obligacion de los
Estados de proteger a su poblacién y defenderla de las
amenazas a su seguridad, los gobiernos deben incor-
porar los desafios del cambio climatico en todas sus
politicas nacionales e internacionales y cooperar para
disefar una gobernanza global que permita mantener
la paz y seguridad internacional en un escenario geoes-
tratégico transformado por las consecuencias del cam-
bio climatico.

ECONOMIA Y GEOPOLITICA EN UN MUNDO EN CONFLICTO
Abril-Mayo-Junio 2024. N.° 935

Y (@

2. Las consecuencias geopoliticas del cambio
climatico

La geopolitica estudia cémo el poder del Estado se
proyecta en las relaciones internacionales. Esta disci-
plina cientifica parte de que el poder de los Estados
depende de dos elementos: el territorio y la poblacién.
Las alteraciones en estos elementos provocaran modi-
ficaciones en el poder de los Estados y en su posicién
en el escenario internacional. Pocos fendmenos van a
afectar tan directa e intensamente al territorio y la pobla-
cion de los Estados como el cambio climatico.

El calentamiento global y el consecuente incremento
de las temperaturas terrestres y maritimas provocan el
deshielo y el aumento de los niveles del mar, modifi-
cando las lineas costeras, las fronteras maritimas y los
limites territoriales de los Estados (IPCC, 2022a). El
ejemplo mas extremo es el de los pequefios Estados
insulares del Pacifico como Vanuatu, Tuvalu o Kiribati,
que ven amenazada su propia existencia. Sin embargo,
otros Estados no insulares como Bangladesh, China,
India o los Paises Bajos pueden sufrir dafios en sus
ciudades costeras altamente pobladas e, incluso, per-
der partes importantes de su territorio (CSNU, 2023).
Las pérdidas o modificaciones territoriales abren tam-
bién interrogantes juridicos sobre la estatalidad de los
Estados afectados, la ciudadania de sus habitantes,
las nuevas lineas de delimitacion territorial y maritima,
y los posibles cambios en los espacios de soberania.
Interrogantes juridicos que carecen aun de respuesta,
pero que son objeto ya de estudio en las organizacio-
nes internacionales, especialmente en Naciones Unidas.

Las alteraciones territoriales podrian dejar sin hogar
a miles de personas, principalmente las que residen
en pequenas islas (Kiribati ya ha empezado a comprar
terrenos en Fiji para en el futuro alojar a su poblacion)
0 en areas costeras (donde se encuentran muchas de
las grandes metropolis mundiales). Las pérdidas territo-
riales podrian también alterar los medios de vida al per-
turbar los fundamentos socioecondmicos de regiones o
incluso Estados. La pérdida de territorio o de recursos
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pueden provocar movimientos masivos de poblacién que
podrian incitar tensiones sociales y competencia por los
recursos. La elevacion de los niveles del mary el incre-
mento de eventos climaticos extremos podrian incremen-
tar la exposicion y vulnerabilidad de los territorios costeros
ante catastrofes naturales, provocando grandes costes
materiales y pérdidas de vidas humanas (IPCC, 2022b).

Por el contrario, el deshielo también puede hacer
accesibles nuevos territorios y abrir nuevas rutas terres-
tres y maritimas. El ejemplo paradigmatico es el del
Artico. Un Artico méas verde, célido y accesible abre la
region a la investigacion y la exploracion, y a otras acti-
vidades de desarrollo econémico (NOAA, 2023), des-
pertando el interés de los Estados riberefios en la zona.
Al mismo tiempo, y debido al renovado interés de los
Estados, las incertidumbres sobre las cuestiones de
control y soberania de estas zonas y el riesgo de ten-
siones interestatales han ido poniendo en alerta a sus
Fuerzas Armadas (CSIS, 2023).

El calentamiento terrestre también puede transformar
los patrones climaticos y convertir actuales terrenos fér-
tiles en zonas yermas, y zonas actualmente habitables
en inhéspitas o insalubres (IPCC, 2022b). El riesgo de
desertificacion se incrementa en histéricas zonas pro-
ductivas como el «creciente fértil» o en nuestro propio
pais. Por el contrario, territorios inaccesibles o impro-
ductivos podrian empezar a cultivarse o explotarse para
la obtencion de recursos naturales, y zonas hoy desier-
tas podrian convertirse en hospitalarias. Las nuevas
posibilidades son tan diversas que pueden ir desde la
explotacién de recursos minerales en el Artico al cul-
tivo vinicola en el Reino Unido.

Todo lo anterior, tendria consecuencias econdémicas
y medioambientales, pero, también, politicas y de segu-
ridad, sobre todo en el caso de los Estados o regiones
mas expuestas y vulnerables (IPCC, 2022b). Las alte-
raciones de los patrones climaticos y los eventos clima-
ticos extremos con las consecuentes sequias o inunda-
ciones, pueden inducir también movimientos masivos de
poblacion, tensiones o enfrentamientos sociales entre
los refugiados climaticos y las comunidades de acogida,

o conflictos entre los Estados por el control y la explo-
tacion de las nuevas zonas o espacios accesibles o
productivos. El acceso a los recursos hidricos no sélo
puede exacerbar las tensiones y generar conflictos, sino
que puede también ser utilizado como arma de guerra
(ver Figura 1).

Ademas, el probable incremento de la intensidad y la
frecuencia de los eventos climaticos extremos afecta-
ria a las infraestructuras civiles y militares criticas, afec-
tando a los servicios esenciales de la poblacién y diez-
mando las capacidades de seguridad y defensa de los
Estados (Busby, 2007; Dela Fuente, 2019; Karagiannis
etal., 2019; Pal et al., 2023). En el caso de los Estados
mas expuestos y mas vulnerables, las disrupciones oca-
sionadas por estos eventos climaticos extremos pueden
desatar tensiones y conflictos por los recursos escasos,
situaciones de inestabilidad social y politica e, incluso,
episodios de violencia. Ademas, los efectos sobre las
capacidades de seguridad y defensa pueden dejar a
los Estados en situacion de vulnerabilidad ante futu-
ros impactos y, de forma muy preocupante, ante otras
amenazas tradicionales o emergentes (Busby, 2007;
Buhaug et al., 2023; Busby, 2008). Por todo ello, los
Estados deben preparar a sus fuerzas de seguridad
y a sus Fuerzas Armadas para afrontar estos riesgos y
desafios integrando las consideraciones climaticas en
su planeamiento operacional y de defensa, y desarro-
llando sistemas de alerta temprana.

Poniendo el foco en la poblacién, segundo elemento
del poder de los Estados, el cambio climatico afecta a
todas las facetas de la vida de las personas. Para ana-
lizar la magnitud del impacto, se puede utilizar el con-
cepto de seguridad humana (PNUD, 1994) que incluye
tres dimensiones: la seguridad econdmica (empleo,
medios de vida y seguridad financiera), la social (segu-
ridad alimentaria, salud, derecho a un medioambiente
saludable) y la politica (paz, estabilidad e integridad
fisica).

En primer lugar, la seguridad econdmica de las per-
sonas se puede ver gravemente perturbada por los
impactos de las alteraciones climaticas y los eventos
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FIGURA1
EFECTOS DEL CAMBIO CLIMATICO EN EL TERRITORIO

EVENTOS
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IMPACTO « Inestabilidad social y politica

GEOPOLITICO

» Competencia por los recursos escasos
» Conflictos interestatales por control territorial y maritimo

» Degradacion capacidades de seguridad y defensa, desafios logisticos y operacionales

FUENTE: Elaboracion propia.

climaticos extremos en los sectores agricola, indus-
trial y de servicios. El sector agricola debe prepa-
rarse para alteraciones de los patrones climatologi-
cos y eventos climaticos extremos, problemas como la
escasez de agua, las inundaciones, las olas de calor
o las heladas estan aumentando en intensidad y fre-
cuencia afectando a los cultivos y a la ganaderia. El
calentamiento de los océanos afecta directamente a
la disponibilidad de los recursos pesqueros (IPCC,
2022b). El sector industrial y energético debe enfren-
tarse a las alteraciones o los desperfectos graves de
los suministros o las infraestructuras y los cambios en
la oferta y la demanda de bienes y del consumo ener-
gético (OECD, 2018), sin olvidar la revolucion tecnolo-
gica y en la demanda de recursos naturales que puede
suponer la posible transicion energética. En el sector
de servicios, destaca por su magnitud el impacto en
la industria turistica que pierde visitantes por falta de
nieve en los resorts de esqui, los fuegos que amenazan
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zonas de veraneo, o las altas temperaturas que no per-
miten visitar tradicionales atracciones. Ademas, todos
los sectores van a acusar el incremento de los costes
de los seguros debido al incremento en la frecuencia
y la intensidad de los desastres naturales provocados
por eventos climaticos extremos (Collier et al., 2021).

Todo lo anterior, afectaria directamente a la fuerza
laboral, a la estabilidad de los empleos y a la seguridad
financiera de la poblacion. Ademas, los eventos clima-
ticos extremos podrian acabar con los medios de vida
y los ahorros de las personas de forma inesperada e
inmediata, como en el caso de los desastres naturales,
o prolongada en el tiempo, como en el supuesto de las
alteraciones de los patrones climaticos. Teniendo en
cuenta que los estudios disponibles apuntan a que la
situacion se puede agravar (Hein et al., 2009), es pre-
ciso diseinar politicas que reduzcan el impacto de los
efectos del cambio climatico en la economiay su tras-
lacioén a las vidas de los ciudadanos.
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FIGURA 2
EFECTOS DEL CAMBIO CLIMATICO EN LA POBLACION
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FUENTE: Elaboracion propia.
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internacionales

En segundo lugar, el cambio climatico afecta a la
dimension social de la seguridad humana. Los even-
tos climaticos extremos, como sequias prolongadas,
inundaciones, huracanes o la subida de los niveles
del mar, reducen la seguridad alimentaria (Romanello
et al., 2023), el acceso al agua potable de la poblacion
(IPCC, 2022b), y tienen repercusiones sobre la salud
de las personas y su supervivencia (Romanello et al.,
2023), mas graves aun debido al incremento de la inci-
dencia de las enfermedades infecciosas como el den-
gue y la malaria. Ademas de incrementar el sufrimiento
de las personas, las consecuencias del cambio clima-
tico sobre la salud ocasionan pérdidas y dafios adicio-
nales, incluyendo mayores necesidades sanitarias y la
pérdida de capacidad laboral (Romanello et al., 2023).
Las actuales proyecciones muestran que la situacion
empeorara de mantenerse la inaccion (Robbins Schug
et al., 2023).

Los desastres derivados del cambio climatico pue-
den dejar a la poblacion en situaciones de desamparo,
insalubridad o inseguridad, especialmente en Estados
fragiles y expuestos. Del mismo modo que los impac-
tos climaticos afectan desmesuradamente a los Estados

mas expuestos y vulnerables, los efectos del cambio
climatico son soportados desproporcionadamente por
las personas en situaciones econémicas y sociales mas
vulnerables (Cook y Butz, 2016; Tacoli, 2009).

En tercer lugar, los efectos del cambio climatico afec-
tan también a la dimensidn politica de la seguridad
humanay a la paz y seguridad (ver Figura 2). El debate
sobre la causalidad del cambio climatico y los conflictos
se alarga ya mas de dos décadas, siendo dificil esta-
blecer un nexo claro debido a la complejidad del fené-
meno de la guerra y de sus causas (Busby, 2019). Sin
embargo, la investigacion empirica sobre guerras civi-
les identifica algunos factores, como la extrema pobreza
y las desigualdades sociales, como sistematicamente
asociados con un alto riesgo de conflicto (Gilmore y
Buhaug, 2021). Los trabajos académicos mas recien-
tes corroboran que las consecuencias del cambio clima-
tico como la pérdida de medios de vida, la escasez de
recursos, la competencia por los mismos, las situacio-
nes de desamparo, los problemas de salud y los movi-
mientos de poblacién masivos, entre otros, provocan
tensiones sociales, inestabilidad politica, debilitamiento
institucional, episodios de violencia e, incluso, conflictos
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internos o internacionales (Buhaug et al., 2023; Pacillo
et al., 2023). Por todo ello, el cambio climatico ha sido
definido como un multiplicador de riesgos y amenazas,
por su capacidad de incrementar el impacto de ame-
nazas y vulnerabilidades ya existentes con efectos de
caracter global (Werrell y Femia, 2017).

3. Las consecuencias geopoliticas de las
medidas de mitigacién y de adaptacion

Con el fin de evitar todo lo anterior, los actores
publicos y privados deben poner en marcha medidas
para prevenir y prepararse ante los nuevos desafios
medioambientales, sociales, econémicos y de seguri-
dad. Sin embargo, estas necesarias politicas de miti-
gacion y de adaptacion también pueden tener efectos
indeseados.

A pesar de que existen medidas de impacto mode-
rado y bajo coste para los ciudadanos, como la promo-
cion de nuevos habitos de consumo mas sostenibles
o la adopcién de innovaciones tecnoldgicas o logisti-
cas, estas resultan insuficientes y carecen del suficiente
apoyo social y politico. Por tanto, podria ser necesa-
rio recurrir a medidas con un elevado potencial trans-
formador como la geoingenieria —secuestro artificial
de didéxido de carbono o la geoingenieria solar (SGRP,
2023)—, o iniciar la transicion energética. Los costes
econdémicos, impacto global y consecuencias geopoli-
ticas exigen una cooperacioén intergubernamental para
eludir el riesgo de confrontacién en su desarrollo.

Debido a la falta de conocimiento sobre las con-
secuencias de la geoingenieria y de consenso sobre
su implementacion, es preciso centrarse en la transi-
cion energética como principal medida de mitigacion.
La descarbonizacién supone una actuacién global en
todos los sectores para optar por energias renovables
no emisoras de gases de efecto invernadero, por el
transporte de energia alternativo, y por la eficiencia y
conservacion energética (IPCC, 2022b). Esto conlle-
varia un coste a trasladar a los usuarios y consumido-
res y que se detraeria de otras inversiones, pudiendo
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suponer una profundizacioén de las desigualdades vy ali-
mentar tensiones sociales, inestabilidad politica y con-
flictos (IRENA, 2019).

El actual escenario geopolitico fue disefiado a prin-
cipios del siglo XX para satisfacer la dependencia de
los paises mas desarrollados de un ndmero limitado
de paises productores de petréleo. La descarboniza-
cion de la economia global supondria que el poder o
influencia de los Estados en el escenario internacional
ya no estaria relacionado con sus reservas de petréleo
0 gas, sino con las de cobre, litio, niquel, cobalto y otras
tierras raras. Paises que histéricamente han gozado
de gran influencia geopolitica por su riqueza en com-
bustibles fésiles, como los paises de Oriente Medio o
ciertos paises de Africa, Centroamérica o América del
Sur, verian reducida la misma. Asimismo, estos paises
son extremadamente dependientes de los ingresos
que reciben por estos recursos, por lo que la reduc-
cion de estas rentas puede suponer una rotura del con-
trato social, y derivar en tensiones y conflictos socia-
les y politicos.

Al contrario, a los nuevos paises ricos en recur-
sos les podria afectar la llamada «maldicién de los
recursos»', bien conocida por los paises producto-
res de combustibles fosiles. A nivel interno, la explo-
tacion de estos recursos o el desarrollo de las nuevas
fuentes de energia, podria distorsionar el sistema eco-
nomico y social, sobre todo en el caso de los paises
mas vulnerables. A nivel internacional, la competen-
cia entre los Estados para controlar las zonas ricas
en estos recursos, su explotacién, o la distribucion
y el consumo de las nuevas energias o de los mate-
riales necesarios para desarrollarlas, puede provo-
car tensiones y conflictos. Paralelamente, los paises
que carezcan de los nuevos recursos necesarios

1 La maldicién de los recursos es una hipotesis que defiende que los
Estados con mayor abundancia de recursos naturales tienen peores
resultados con menos recursos y una mayor tendencia a regimenes
autocraticos con instituciones débiles y que, incluso, sufra conflictos
armados. Véanse Smith y Waldner (2021), Ross (2015) y De Soysa,
(2000).
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para la transicién energética podrian ver coémo su
situacion de dependencia se perpetua, unicamente
cambiando de suministrador.

Sin embargo, las caracteristicas de la generacion,
distribucion y consumo de las fuentes de energia «lim-
pias» también pueden transformar los mercados ener-
géticos y los actuales corredores energéticos, abriendo
a algunos paises la posibilidad de apuntar a la auto-
nomia energética. Esto reduciria los recursos dedica-
dos a la importacién de combustibles foésiles pudiendo
utilizarlos para la puesta en marcha de mas energias
renovables, pero, también, para reducir la pobreza y
las desigualdades.

Teniendo en cuenta que la proteccion de los sumi-
nistros de energia se encuentra en lo mas alto de las
estrategias de seguridad de los Estados, otra de
las consecuencias geopoliticas de la transicion ener-
gética seria convertir en prioridades de la seguridad
nacional la proteccion de las alianzas con los produc-
tores de los recursos necesarios para la transicion,
las nuevas rutas de distribucién y, sobre todo, la pro-
teccion de las nuevas fuentes de energia nacionales.

Por ultimo, tampoco se debe olvidar el impacto de
las medidas de adaptacion, ya que teniendo en cuenta
la inminencia de las consecuencias del cambio clima-
tico, sera imprescindible la adopcion de ajustes en los
sistemas ecoldgicos, sociales y econdmicos para res-
ponder a los efectos actuales o futuros del cambio cli-
matico y para moderar los dafios potenciales. Por un
lado, la adaptacion tiene que ser justa, a nivel nacio-
nal e internacional. Debido al coste de las medidas
de adaptacion, su implantacion puede ser extremada-
mente desigual y alimentar las actuales desigualdades
e injusticias sociales, lo que puede generar tensiones
y conflictos, no s6lo comunales sino también interna-
cionales y regionales. Por otro lado, se debe evitar el
riesgo de «maladaptacion». Esto se produce cuando
a través de las medidas de adaptacion adoptadas, se
incrementa la exposicion y vulnerabilidad de los ciuda-
danos, aumentando los riesgos econémicos, sociales,
politicos y de seguridad derivados del cambio climatico.

4. Una perspectiva climatica para la gobernanza
global

La legitimidad de los Estados se nutre de su capaci-
dad de suministrar a los ciudadanos los bienes y ser-
vicios necesarios para su bienestar y su seguridad. Si,
debido a los eventos climaticos extremos, los Estados
pierden esa capacidad, especialmente en el caso de
los mas vulnerables y expuestos, su legitimidad podria
ser cuestionada, ya sea de forma pacifica y democra-
tica, como de forma violenta (Werrell y Femia, 2017).

En consecuencia, la respuesta ante los desafios
geopoliticos y de seguridad del cambio climatico es
imperativa y urgente. Los Estados deben actuar para
prevenir y prepararse ante los posibles efectos geopo-
liticos indeseados del cambio climatico y de las medi-
das de mitigacion y adaptacion (ver Figura 3). La res-
puesta de los Estados puede ser unilateral o concertada,
conduciendo a una de las dos dinamicas que rigen la
sociedad internacional: la cooperacion o el conflicto.

Para elegir el camino de la cooperacion, los Estados
deben buscar mecanismos transparentes y justos que
cubran los vacios legales y la falta de una autoridad
supranacional. Estos mecanismos deben poder utili-
zarse como marco en los esfuerzos de mitigacion y
adaptacion, y para abordar las situaciones de inseguri-
dad derivadas de los impactos del cambio climatico (ver
Figura 4). Ademas, el disefio de estas medidas debe-
ria hacerse de forma inclusiva, participando todos los
actores publicos y privados a todos los niveles (local,
regional, nacional e internacional).

El disefio de esta gobernanza puede partir de dos
enfoques distintos: la climatizacion de las institucio-
nes nacionales e internacionales (Aykut y Maertens,
2021) o la introduccion de una perspectiva climatica
en los regimenes internacionales de gobernanza. En el
supuesto de la climatizacién de la gobernanza global,
las cuestiones climaticas no se limitarian a las organiza-
ciones y conferencias especificas como la Convencion
Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climatico,
sino que se incluirian en todos los foros e instituciones
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FIGURA 3

CONSECUENCIAS GEOPOLITICAS Y PARA LA SEGURIDAD DERIVADAS DEL CAMBIO
CLIMATICO
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FUENTE: Elaboracion propia.
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internacionales. Ademas, la climatizacién supondria una
transformacion radical y profunda de estas organizacio-
nes e instituciones para poner el cambio climatico en lo
mas alto de la agenda politica. Esta climatizacion de la
gobernanza global, requeriria de un largo proceso de
concertacién, cuando son necesarias respuestas urgen-
tes, y poner en segundo lugar otros desafios y amena-
zas econdmicas, politicas y de seguridad también rele-
vantes e, incluso, existenciales.

Ante estos inconvenientes, se podria adoptar un
enfoque alternativo: una perspectiva climatica de la
gobernanza global. Esta perspectiva alternativa de las
relaciones internacionales se centraria en facilitar que
las actuales organizaciones internacionales puedan
de inmediato abordar las consecuencias del cambio
climatico y consistiria en utilizar los existentes foros
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de dialogo politico y seguridad, y de cooperacién eco-
noémica y social, introduciendo las cuestiones nece-
sarias para abordar los efectos del cambio climatico.
Del mismo modo que en la climatizacion, las conside-
raciones climaticas superarian los foros especificos
para incluirse en las agendas de todas las institucio-
nes internacionales, pero no seria necesaria la trans-
formacion radical de las organizaciones, ni la prioriza-
cion de los efectos del cambio climatico sobre otros
desafios y amenazas.

Por tanto, en primer lugar, el desarrollo de la pers-
pectiva climatica de la gobernanza global requiere que
un mayor numero de instituciones integren las consi-
deraciones climaticas en sus politicas y actividades
de forma transversal. En segundo lugar, estas orga-
nizaciones deben trabajar para negociar y adoptar los
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FIGURA 4
DIMENSIONES DE LA PERSPECTIVA CLIMATICA DE LA GOBERNANZA GLOBAL

Eventos climaticos
extremos

Mitigacion

FUENTE: Elaboracion propia.
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Vulnerabilidad
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Disrupciones
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Perspectiva
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gobernanza

acuerdos y las medidas necesarias para prevenir y pre-
pararse para las consecuencias geopoliticas del cambio
climatico. Finalmente, deberian habilitar espacios para
discutir y solucionar las posibles diferencias y disputas
derivadas de las consecuencias sociales, econdmicas,
politicas y de seguridad del cambio climatico y de las
medidas de mitigacion con el objetivo de encontrar una
solucién concertada para evitar tensiones y conflictos
entre los Estados (ver Figura 5).

A través de conferencias especificas o utilizando
organizaciones internacionales preexistentes, los
Estados deben abordar los impactos geopoliticos
del cambio climatico y de las medidas de mitigacion
y adaptacion. Para solventar problemas territoriales,

los Estados podrian negociar acuerdos internaciona-
les para delimitar las nuevas fronteras, controlar las
nuevas rutas, gestionar los nuevos espacios comu-
nes, y responder a los interrogantes juridicos deriva-
dos de las modificaciones de los espacios terrestres
y marinos. Estos acuerdos podrian ser nuevos trata-
dos o actualizaciones de tratados ya existentes, como
la Convencion de las Naciones Unidas sobre Derecho
del Mar, el Tratado Antartico, la Convencion sobre el
Estatuto de los Refugiados o la Convencidn sobre
el Estatuto de los Apatridas.

También se pueden utilizar las organizaciones inter-
nacionales universales o regionales para cooperar en
el refuerzo de la resiliencia civil y militar. Uno de los

ECONOMIA Y GEOPOLITICA EN UN MUNDO EN CONFLICTO ICE 71
Abril-Mayo-Junio 2024. N.° 935



Lucia Garcia Rico

FIGURA 5
ELEMENTOS DE LA PERSPECTIVA CLIMATICA DE LA GOBERNANZA GLOBAL
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FUENTE: Elaboracion propia.
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ejemplos de cooperacion exitosa en este sentido es la
Alianza Atlantica que, en los ultimos afos, ha situado
la resiliencia en lo mas alto de sus prioridades como
refleja su ultimo Concepto Estratégico (OTAN, 2022),
desarrollando iniciativas como el Comité de Resiliencia
(NATO, 2022) o incluyéndola en documentos como el
Plan de Accion de la OTAN sobre Cambio Climatico y
Seguridad (NATO, 2021).

Al mismo tiempo, los Estados deben trabajar a nivel
nacional e internacional en suavizar las consecuencias
para la poblacion de la pérdida de sus medios de sub-
sistencia, del incremento de los costes y de la escasez
de recursos. Son necesarias politicas publicas que faci-
liten una transicion «justa» para aliviar los problemas
de adaptacion que pueden sufrir los afectados direc-
tos, como los trabajadores en el sector de los combus-
tibles fosiles, o indirectos, como los ciudadanos que
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necesitan una energia asequible y que se garantice la
seguridad alimentaria. A nivel internacional, las orga-
nizaciones internacionales competentes deben utilizar
sus capacidades de analisis y prevision para identificar
las necesidades y desarrollar los programas necesarios
de forma inclusiva y participativa.

Las instituciones financieras internacionales y los
bancos internacionales de desarrollo, como el Fondo
Monetario Internacional (IMF, 2024) y el Banco Mundial
(World Bank, 2024), han empezado a actuar para inte-
grar las consideraciones climaticas de forma transversal
en linea con la perspectiva climatica de la gobernanza
global. En su dimension interna, estas instituciones pue-
den evaluar los riesgos climaticos de sus actividades,
sus carteras de inversion y su financiacion, a la vez que
considerar el impacto climatico de las mismas y plani-
ficar consecuentemente sus actividades integrando en
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sus operaciones, estrategias y procesos de toma de
decisiones, los parametros climaticos.

En su dimension externa, entre otras posibles medi-
das, estas instituciones pueden promocionar la evalua-
cion de los riesgos e impactos climaticos de la actividad
financiera publica y privada, apoyar técnica y financie-
ramente la gestidn de los riesgos climaticos, ampliar la
financiacion climatica para apoyar los esfuerzos de miti-
gacion y adaptacion y promocionar instrumentos finan-
cieros para una gestion de la deuda que permita a los
paises endeudados enfrentarse a la crisis climatica. Al
mismo tiempo, estas instituciones también pueden tra-
bajar para fomentar la cooperacién estatal en materia
financiera y convertirse en los foros principales para
negociar y adoptar acuerdos internacionales, y habilitar
espacios para discutir y solucionar las posibles diferen-
cias y disputas en materia financiera derivadas de los
impactos economicos y financieros del cambio climatico.

La nueva gobernanza global también puede impulsar
el desarrollo y difusién de las nuevas tecnologias para
la mitigacién del cambio climatico o para la adaptacion
a las consecuencias del cambio climatico, facilitando la
puesta en comun de conocimiento y buenas practicas,
la inversion conjunta y los consensos necesarios para
su despliegue. Al mismo tiempo, es necesario disefar
y poner en marcha instrumentos para prevenir conse-
cuencias medioambientales y sanitarias indeseadas y
responder de forma concertada en caso de producirse.

A pesar de la puesta en practica de estas politicas,
también se deberia trabajar para prevenir las conse-
cuencias de los impactos que no se logren mitigar. Los
foros de cooperacion y dialogo preexistentes, de carac-
ter universal y regional, como las Naciones Unidas o la
Unioén Europea (UE), resultan de nuevo esenciales para
abordar las cuestiones legales, econémicas, sociales y
politicas de las migraciones por cuestiones climaticas.
Estos foros también podrian utilizarse para colaborar
y evitar la confrontacién por la competencia de recur-
sos naturales.

Finalmente, para el caso en que todos estos esfuerzos
fracasaran, las instituciones internacionales universales

y regionales serian necesarias para convertirse en foros
de dialogo y practicar un multilateralismo efectivo con
el fin de preservar la paz y la seguridad internacional
y solventar los posibles episodios violentos o conflic-
tos armados. Esta perspectiva climatica para la gober-
nanza global puede también transformarse en una pers-
pectiva climatica para la seguridad (Garcia Rico, 2022).
Ante los desafios y amenazas para la seguridad que el
cambio climatico puede desatar, los Estados y las orga-
nizaciones internacionales deben integrar las conside-
raciones climaticas en su agenda de seguridad, con-
cretamente en sus discursos de seguridad y en sus
practicas de seguridad.

El Consejo de Seguridad ha adoptado mas de
70 resoluciones y declaraciones presidenciales desde
2017 (SCR, 2022), y aunque no ha llegado a definir
el cambio climatico como amenaza para la paz por
la falta de consenso, ha incorporado lenguaje al res-
pecto en resoluciones geograficas y tematicas y en las
resoluciones que adoptan los mandatos de las opera-
ciones de paz de las Naciones Unidas. La Secretaria
también esta incorporando las consideraciones cli-
maticas en sus ejercicios de analisis y planificacion,
estrategias de prevencion y mediacion de conflictos y
consolidacién de la paz y en el planteamiento de sus
operaciones de mantenimiento de la paz. También se
han creado otros instrumentos como el Mecanismo de
Seguridad Climatica o la Comunidad de Practica de las
Naciones Unidas sobre Seguridad Climatica para pro-
mover la cooperacion intersectorial en el sistema de
las Naciones Unidas y fortalecer la capacidad de las
Naciones Unidas para analizar y abordar sistematica-
mente los vinculos entre el cambio climatico, la paz
y la seguridad, integrarlos en los esfuerzos de pre-
vencion, mantenimiento de la paz y adaptacion de la
ONU, de los Estados miembros y de otras organiza-
ciones internacionales.

Organizaciones regionales, como la OTAN o la
Unién Europea, han incluido también el cambio clima-
tico en sus documentos estratégicos como el Concepto
Estratégico 2022 (OTAN, 2022) y la Brujula Estratégica
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(European Union, 2022) del mismo afo, y empiezan
a integrar las consideraciones climaticas en sus pla-
neamientos operacionales y de defensa, para prepa-
rar sus capacidades y alcanzar la resiliencia requerida
para afrontar las consecuencias del cambio climatico.

5. Conclusiones

Los efectos del cambio climatico ya tienen conse-
cuencias geopoliticas y los Estados ya estan conside-
rando estas consecuencias en sus agendas de politica
exterior y de seguridad para responder a estas conse-
cuencias geopoliticas y desafios para la seguridad. La
respuesta de los actores internacionales debe ser medi-
tada y planificada, y debe tener en cuenta no sélo los
efectos del cambio climatico, sino también las conse-
cuencias de las medidas de mitigacién y adaptacion,
especialmente de la transicion energética, en el esce-
nario internacional y de seguridad.

Tanto por las consecuencias del cambio climatico,
como por la respuesta de los Estados y otros actores
a las mismas, la comunidad internacional se enfrenta a
un nuevo escenario geoestratégico en que participan
viejos y nuevos actores con nuevos guiones y diferente
attrezzo. Las dos dinamicas opuestas resultantes de
este escenario son la cooperacion o el conflicto. Con el
objetivo de que la obra que se represente en los proxi-
mos afios sea de concertacion y no de confrontacion, la
comunidad internacional deberia adoptar una perspec-
tiva climatica de la gobernanza global, es decir, integrar
el cambio climatico en todas las instituciones, naciona-
les e internacionales, en los discursos y practicas de
las mismas, de forma transversal.

Desde esta perspectiva, las instituciones y organi-
zaciones nacionales e internacionales pueden servir
de plataforma para la cooperacion en todas las dimen-
siones de la lucha contra el cambio climatico y de los
esfuerzos de adaptacion a los efectos del mismo.
Paralelamente, las organizaciones internacionales
encargadas de velar por la paz y la seguridad internacio-
nal deberian también trabajar para reducir la exposicion
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y vulnerabilidad de los Estados, reforzando sus capaci-
dades e integrando las consideraciones climaticas en
el planeamiento de defensa y operacional, y, al mismo
tiempo, convertirse en foros de dialogo y resolucion de
controversias derivadas de los impactos del cambio cli-
matico en la seguridad.

Sin embargo, para implantar esta nueva perspectiva
son necesarios dos elementos: las capacidades y la
voluntad politica. Como no se trata de una transforma-
cion de las instituciones, las capacidades ya existen,
so6lo es necesario identificarlas, adaptarlas y reforzar-
las para cumplir con este objetivo, por lo que Unica-
mente cabe preguntarse: ¢ existe la suficiente volun-
tad politica?
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1. Introduccién. Geopolitica y economia

La geopolitica siempre ha estado presente en el
mundo de la economia, pero podemos decir que, a
partir de la segunda década del siglo XXI, la ha invadido
por completo. Desde entonces, y aparte del COVID-19,
la mayor parte de los riesgos han sido geopoliticos:
las guerras comerciales de Trump, la guerra tecnolo-
gica entre Estados Unidos y China, la invasion rusa de
Ucrania o la guerra de Gaza, son ejemplos de elemen-
tos perturbadores del equilibrio econémico global basa-
dos en decisiones personales de lideres no necesaria-
mente racionales.

En el fondo, mas que de riesgo, podemos hablar de
incertidumbre knightiana, ya que es dificil asignar una
probabilidad a los desafios a los que debe enfrentarse
la economia. La probabilidad de que el crecimiento del
PIB se mantenga dentro de una franja es mas o menos
calculable, pero no lo es la probabilidad de que el pre-
sidente ruso decida un ataque nuclear tactico contra
algun objetivo en Ucrania, o que el presidente chino
decida hacer un bloqueo comercial a Taiwan.

El mundo actual esta polarizado, en un estado de
enfrentamiento entre grandes potencias. Varios bloques
coexisten en un contexto de rivalidad y desconfianza, y
promueven medidas de reduccion de dependencia que,
generalmente, se traducen en pulsiones proteccionistas.
Lo multilateral esta en declive: la Organizacion Mundial
de Comercio (OMC), que ya se veia incapaz de cerrar
con éxito nuevas rondas multilaterales, recibié un duro
golpe en la era de Trump con la decision de bloquear la
renovacion de jueces para el Organo de Apelacion del
Mecanismo de Solucién de Diferencias. La presidencia
de Joe Biden no ha hecho nada por resolver este pro-
blema, demostrando que el unilateralismo econémico
es una tendencia bipartidista en Estados Unidos, donde
el proteccionismo esta firmemente arraigado.

La Unién Europea (UE), por su parte, sigue insistiendo
en la necesidad de reforzar la cooperacion internacional
y el libre comercio y garantizar la gobernanza comercial,
pero poco a poco va adoptando nuevos instrumentos

ECONOMIA Y GEOPOLITICA EN UN MUNDO EN CONFLICTO
Abril-Mayo-Junio 2024. N.° 935

s 1IC

de defensa o de represalia comercial contra acciones
unilaterales, incluso adopta iniciativas que casan mal
con el marco de la OMC.

El declive del multilateralismo no implica necesaria-
mente que la cooperacion haya desaparecido: tan solo
se ha hecho intergubernamental. Los paises siguen
teniendo incentivos a determinadas formas de coope-
racion, pero no estan dispuestas a sacrificar parte de
su soberania trasladandosela a instituciones supra-
nacionales (Feas y Ruiz, 2023). No obstante, si se
observa cada vez mas una reorganizacion de los flu-
jos econdmicos y una mayor regionalizacién (Baldwin
et al., 2024).

Parte del cambio de paradigma es comprensible. A
partir de los afios 90 del siglo pasado se produjo una
importante fragmentacion de la produccion mundial,
a través del desarrollo de las cadenas de valor glo-
bales. Pero entonces el mundo era distinto, y la caida
del muro de Berlin hacia pensar que la Guerra Fria
habia terminado. Rusia se aproximaba a Occidente y
China entraba en la Organizaciéon Mundial de Comercio,
dando la impresion de que poco a poco se iria inte-
grando en la comunidad occidental. La realidad no fue
asi: Rusia se convirtié en un proveedor estratégico de
la Unién Europea y China se transformé en la industria
del mundo, absorbiendo mas de un 25 % del valor afa-
dido bruto industrial (cuando apenas suponia un 5% a
comienzos de siglo), pero sus estructuras politicas inter-
nas rechazaron cualquier asimilacién con Occidente, ale-
jandose de la posibilidad de una democratizacion. Los
paises occidentales se dieron cuenta de que la mayor
interdependencia econémica con Rusia y China no se
habia traducido en un cambio politico. EI Wandel durch
Handel (el «cambio a través del comercio») del modelo
aleman y base del europeo —la idea de que la intensi-
ficacion de los flujos comerciales reduce la posibilidad
de conflicto—, resulté ser aplicable tan solo a demo-
cracias. Las autocracias usan la interdependencia y el
comercio como arma arrojadiza.

Resultaba ingenuo pretender que Rusia y China, una
vez tuvieran poder econdmico sobre Occidente, no lo
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utilizarian. Estados Unidos, en la era Obama, ya reparé
en que China estaba dispuesta a utilizar sus herramien-
tas de presion sobre las economias de la region. Donald
Trump se limitd a intensificar y vocalizar ese enfrenta-
miento con China.

En cuanto a Rusia, supo aprovechar la dejadez de
Alemania a la hora de acumular una enorme dependen-
cia gasistica y la retirada estadounidense como gen-
darme del mundo. La falta de reaccion occidental ante
la invasion de Crimea (mas alla de las sanciones), en el
ano 2014, fue un incentivo para que Rusia pensase que
Europa no estaba dispuesta a dar la batalla. La inva-
sién de Ucrania, en febrero de 2022, termind de des-
pertar a la comunidad occidental sobre las verdaderas
y peligrosas intenciones de Rusia.

La pandemia de COVID-19 provoco una enorme
disrupcién del comercio mundial cuyos efectos se
extendieron mucho tiempo. Sabiamos que las cade-
nas de valor globales funcionaban como un reloj, pero
no sabiamos que, cuando el reloj se paraba, tardaba
muchos meses en volver a dar la hora correcta. La
crisis del COVID-19 fue un serio shock de oferta que
también hizo despertar al mundo sobre los riesgos de
depender de cadenas de valor excesivamente disper-
sas. En un mundo de pandemias y de enfrentamiento
multipolar, las decisiones de fragmentacion de la pro-
duccion no pueden verse exclusivamente condiciona-
das por el coste, sino también por el riesgo de disrup-
cion. Esta sensacion se reforzé cuando la economia
mundial, que se estaba ya recuperando del shock de
oferta del COVID-19, sufri6 los efectos de la invasion
rusa de Ucrania sobre los precios de la energia y de
las materias primas.

La conjuncion de todos estos riesgos, especialmente
los geopoliticos, ha ido concienciando a los paises occi-
dentales del riesgo de la excesiva dependencia eco-
noémica de enemigos o de rivales estratégicos. La eco-
nomia mundial esta virando desde la hegemonia del
institucionalismo liberal cooperativo y basado en reglas
hacia un escenario de relaciones internacionales en el
que la clave son los equilibrios de poder, y estos estan

en redefinicion y con un creciente peso de los aspec-
tos tecnoldgicos y econémicos, lo que abre la puerta al
regreso de consideraciones de seguridad por encima de
las de eficiencia. Esto ha llevado al desarrollo y poten-
ciacion de conceptos como el de autonomia estratégica,
la seguridad econdmica y la seguridad nacional, tras los
cuales subyace necesariamente una menor globaliza-
cion y que han diluido peligrosamente el debate entre
librecambio y proteccionismo.

2. Europa, la autonomia estratégicay la
seguridad econémica

Europa, tradicionalmente defensora del libre comer-
cio —base de su éxito—, ha ido siempre a remolque de
las tendencias proteccionistas mundiales, pero la evolu-
cion geopolitica a lo largo del siglo XXI le ha obligado a
desarrollar conceptos que reflejan una cierta indepen-
dencia y reduccion de riesgos, como los de autonomia
estratégica o la seguridad econdmica, que analizare-
mos a continuacion.

La autonomia estratégica

La «autonomia estratégica» podria definirse como el
deseo de la Unién Europea de mejorar su capacidad de
actuar de forma independiente y hacer valer sus intere-
ses en la escena mundial, en particular en los ambitos
de la seguridad, la defensa, la politica exterior y la poli-
tica econdmica. En gran medida, se trata de no depen-
der excesivamente de los otros paises. El concepto
surge en un contexto de cambio geopolitico, con una
dindmica del poder mundial que obliga a Europa a ser
mas asertiva, a convertirse en un actor mas influyente
y autosuficiente.

No existe una definicion clara de qué ambitos quedan
delimitados dentro de la autonomia estratégica, pero
podemos enumerar algunos aspectos clave.

En primer lugar, la seguridad y la defensa. En este
marco, que es en donde surge originalmente el con-
cepto, el objetivo es desarrollar una politica europea
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de defensa y seguridad propia, mas eficaz e integrada,
reduciendo la dependencia de otros actores como
Estados Unidos.

En segundo lugar, la independencia tecnoldgica. La
autonomia estratégica, en este ambito, se preocupa por
reducir la dependencia de proveedores tecnoldgicos no
europeos y garantizar un minimo control sobre tecno-
logias esenciales. Esto obliga a impulsar la investiga-
cion y el desarrollo, la innovacion y la ciberseguridad.

En tercer lugar, la seguridad econdmica, entendida
como la minimizacion de riesgos vinculados a la existen-
cia de relaciones energéticas, industriales, comerciales
y financieras con el resto del mundo y la proteccion de
sus intereses. Esto incluye la garantia de un suministro
energético seguro y diversificado (asi como el desarro-
llo de fuentes de energia propias), una adecuada provi-
sién de materias primas y minerales estratégicos, al igual
que tecnologias clave para la industria, herramientas para
defenderse de presiones comerciales o financieras, asi
como de caracter ofensivo. Conviene sefalar que la segu-
ridad econémica es necesaria tanto en el caso de disrup-
ciones de origen natural o accidental (como el COVID-19)
como de bloqueos estratégicos o geopoliticos.

Un cuarto y ultimo ambito seria la independencia en
politica exterior, en un marco de defensa del multilate-
ralismo y la cooperacion internacional, pero entendida
como la busqueda de una voz propia y un papel pro-
tagonista en las grandes decisiones internacionales.
La promocion de los valores y estandares regulatorios
europeos entraria dentro de este bloque.

Es importante tener en cuenta que lograr la autono-
mia estratégica es un proceso continuo que esta sujeto
a debate y discusion entre los Estados miembros. El
concepto tiene claramente dos componentes: la parte de
autonomia mira hacia el interior, y la de estrategia, hacia
el exterior (Morillas, 2023), y en ambos casos las com-
petencias no estan claramente definidas. Los diferentes
Estados miembros pueden tener distintas perspectivas
sobre el alcance y la naturaleza de la autonomia estra-
tégica, o exigir cuentas a la Comisién, y encontrar un
consenso puede ser un desafio (Weil3, 2023).
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El origen del concepto de autonomia estratégica
europea se remonta a las Conclusiones del Consejo
Europeo de diciembre de 2013, en las que se afirmaba
que una base tecnoldgica e industrial de defensa mas
sélida mejoraria la «autonomia estratégica y su capa-
cidad para actuar con los socios» europeos (European
Council, 2013). Posteriormente, la Estrategia Global
de la UE ampli6 el ambito de la autonomia estraté-
gica hacia la politica exterior (European External Action
Service [EEAS], 2016) y poco a poco se fue despla-
zando hacia otros ambitos econdmicos. Charles Michel,
presidente del Consejo Europeo, comenzo a defender
un componente econdmico de la autonomia estraté-
gica europea en septiembre de 2020 (Michel, 2020).
En febrero de 2021, cuando se comenzaba a vislum-
brar el final de la pandemia por la vacunacién masiva
de sus ciudadanos, la Comisién presenté una nueva
Estrategia de Politica Comercial (Comision Europea,
2021) basada en la «autonomia estratégica abierta,
convencida ya por fin de que, en un mundo multipolar
con una cruenta batalla entre Estados Unidos y China
por la supremacia tecnolégica, Europa no podia que-
darse de brazos cruzados o corria el riesgo de termi-
nar siendo irrelevante.

Que la autonomia estratégica adquiriera un carac-
ter protagonista con la politica comercial europea tiene
sentido: la politica comercial es una de las pocas herra-
mientas potentes y, al mismo tiempo, puramente supra-
nacionales de la UE. El titulo de la Estrategia «Revision
de la politica comercial: una politica comercial abierta,
sostenible y firme» refleja muy bien el espiritu europeo,
insistiendo ya desde el titulo en que los objetivos no
pueden alejarse de la defensa del libre comercio. El
término introducido, «autonomia estratégica abierta»,
es aparentemente contradictorio, ya que corre el peli-
gro de traducirse por una suerte de «proteccionismo no
proteccionista». ; Como se puede incrementar la auto-
nomia o reducir la dependencia sin caer en el protec-
cionismo? Es posible, pero no es facil, y en el logro de
ese dificil equilibrio radica gran parte del éxito del obje-
tivo. La Comunicacion de la Comision se limita a hablar
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de una estrategia «que compagine sus objetivos inter-
nos y externosy, «proporcionando un marco comercial
estable basado en reglas, abriendo nuevos mercados
para diversificar las fuentes de suministro y desarro-
llando marcos cooperativos para el acceso justo y equi-
tativo a suministros criticos».

Para ello, sienta las bases de diversos instrumentos
que garantizan una justa competencia entre empre-
sas europeas y no europeas y que poco se han ido
desarrollando legislativamente, como el instrumento
anticoercion, el instrumento de contratacion internacio-
nal, el mecanismo de ajuste en frontera por carbono, el
reglamento sobre subvenciones extranjeras, la direc-
tiva sobre diligencia debida de las empresas en materia
de sostenibilidad, el reglamento por el que se prohiben
en el mercado de la Union los productos realizados con
trabajo forzoso, la modificacion del reglamento sobre
el ejercicio de los derechos de la Union para aplicar y
hacer cumplir las normas comerciales internacionales
y el reglamento contra la deforestacion y la degrada-
cion forestal (Guinea Ibafez, 2023).

Eso si, queda claro que la autonomia estratégica
abierta no es exclusivamente comercial: el documento
hace hincapié en la idea de que la UE tenga capaci-
dad para «tomar sus propias decisiones» y «dar forma
al mundo», «reflejando sus intereses y valores estra-
tégicos». Actuar desde la defensa de la cooperacion
multilateral, pero en defensa clara de sus intereses.
Hablamos, pues, de una pérdida de la inocencia de
la UE, que asume que en el nuevo orden mundial la
pasividad equivale a la fagocitacién por otras poten-
cias. En su tradicionalmente enrevesado lenguaje, la
Comisidn insiste en un concepto de autonomia estra-
tégica abierta basada en tres ideas: i) resiliencia y
competitividad; ii) sostenibilidad y justicia (fairness);
y iii) asertividad y cooperacion basada en reglas.
Traduciendo a un lenguaje mas directo, podriamos
hablar de: seguridad econdmica, responsabilidad social
y medioambiental, y defensa activa de los propios inte-
reses en un marco multilateral (sin menospreciar tam-
poco los acuerdos preferenciales).

La seguridad econémica

Tras la presentacion de la Estrategia de Politica
Comercial de la UE y de otras iniciativas en aspectos
de seguridad y defensa como la Brujula Estratégica
(Consejo de la Union Europea, 2022), el mundo tardo
poco en polarizarse aun mas. La invasién rusa de
Ucrania, iniciada el 24 de febrero de 2022, dio pie a una
revision de objetivos y estrategias. De pronto, la Unién
Europea se vio envuelta en una guerra a las puertas de
su territorio entre Ucrania, un pais con clara vocacién
europea, y Rusia, uno de los principales suministrado-
res de gas, petréleo y materias primas de la UE. El éxito
de la inteligencia estadounidense (que previé de forma
precisa la invasion), unida a la necesidad de armamento
de Estados Unidos para apoyar a Ucrania, asi como de
gas natural licuado para reducir la dependencia europea,
convencio a la Comision de dos cosas: de la necesidad
de profundizar en su alianza con Estados Unidos y de
reducir su dependencia econdmica de otras potencias.

El problema es que el acercamiento a Estados Unidos
se produjo en un contexto de confrontaciéon de este
con China. Ciertamente, China no quiso secundar a
Occidente en las sanciones a Rusia, pero la Unién
Europea se resistié inicialmente a seguir a Estados
Unidos en su desvinculacion progresiva de la econo-
mia china. La guerra de Ucrania, sin embargo, obligd
a la UE a alinearse de una forma mas clara.

En octubre de 2022, Estados Unidos aprobé una
Estrategia de Seguridad Nacional (The White House,
2022) que definio las prioridades geopoliticas de
Estados Unidos, con una clara distincion entre China
(catalogada de desafio «sistémico» y «global») y Rusia
(identificada como amenaza «directa» pero mas locali-
zada). El desafio existencial de Estados Unidos no se
ubica, pues, en Europa (donde Ucrania se enfrenta a
Rusia), sino en China. De hecho, la Estrategia prioriza
de forma clara la region Indo-Pacifica al afirmar que
se ha entrado «en una nueva era en la politica exte-
rior estadounidense que requerira mas de EE UU en el
Indo-Pacifico de lo que se nos ha requerido desde la
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Segunda Guerra Mundial», y que «ninguna regioén sera
tan significativa como el Indo-Pacifico ni para el mundo
ni para los estadounidensesy, situando alli el centro de
la rivalidad con China, aunque el ambito de esta sea
global (Simén, 2022).

La Estrategia de Seguridad Nacional estadouni-
dense no tardd en provocar una reaccion de Europa.
La Comision, con un cierto grado de autonomia y en
dificil coordinacion con los Estados miembros, decidio
entonces profundizar en el concepto de seguridad eco-
nomica, intimamente vinculada a la autonomia estra-
tégica, pero también de dificil precision. Digamos que,
ya que la Unién Europea no puede hablar de seguridad
«nacional», decidié desarrollar el concepto de seguri-
dad «econdmica», como un ambito especifico del con-
cepto general de autonomia estratégica, y teniendo en
cuenta que la economia (y, en particular, el comercio
y las inversiones directas) es el terreno competencial
mas claro en el seno de la UE.

Asi, en junio de 2023, la Comision y el Alto Represen-
tante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad presentaron una Comunicacion Conjunta
sobre Estrategia Europea de Seguridad Econdmica
(Comision Europea y Alto Representante de la Union
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, 2023),
entendida como una estrategia para reducir los «ries-
gos inherentes a determinadas dependencias eco-
nomicas», riesgos que, a menos que se gestionen ade-
cuadamente, ponen en peligro el funcionamiento de
la sociedad, la economia, los intereses estratégicos
y la capacidad de actuar de la UE. Y entendida tam-
bién como «una estrategia global», que incluye una
accion conjunta entre las politicas interiores y exte-
riores y medidas tanto a nivel comunitario como de
Estados miembros.

El hecho de que esta Estrategia surgiera a modo de
respuesta a la de Estados Unidos, y quizas con una
cierta premura, hace que su ambito no quede dema-
siado definido, y a veces se confunda con la autonomia
estratégica o con algunos elementos de la estrategia de
politica comercial. Aunque la Comision no lo ha dicho
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especificamente, la seguridad econémica parece con-
figurarse como un elemento de la autonomia estraté-
gica de la UE, e incluye aspectos de la politica comercial
—porque esta es la Unica herramienta potente pura-
mente comunitaria—, pero sus propuestas se mezclan
con otras estrategias.

La Estrategia Europea de Seguridad Econémica de la
UE se dedica, en gran medida, a recordar cosas que ya
se estan haciendo (meritorias, sin duda, pero no nove-
dosas) y a introducir conceptos como «las tres Ps» de
la seguridad econémica, sin entrar a fondo en terre-
nos mas espinosos de ambito econdmico en los que
se habria topado con la oposicién de muchos Estados
miembros. Esas tres «Ps» son la promocién de la com-
petitividad, la proteccion de los riesgos y el partenariado
economico con aliados.

La promocion de la competitividad hace referencia
a la necesidad de reforzar las cadenas de suministro,
diversificar las fuentes de abastecimiento y mercados
de exportacion, y el fomento de la investigaciéon y la
base industrial en semiconductores avanzados, com-
putacion cuantica, biotecnologia, energia limpia o mate-
rias primas criticas.

La proteccion de los riesgos de seguridad econdmica
requiere la adecuada identificacion de estos, en cola-
boracién con los Estados miembros y con el sector pri-
vado, asi como el despliegue de nuevos instrumentos
europeos de defensa comercial, como el mecanismo
antisubvencion, el filtrado de las inversiones, el con-
trol de las exportaciones y el mecanismo anticoercion
(creado a raiz de las represalias chinas contra Lituania).
La comunicacion destaca cuatro tipos de riesgos que
deben ser identificados: j) los vinculados a las cade-
nas de suministro, incluida la energia (evaluados por
la Comision, profundizando en el andlisis de dependen-
cias estratégicas de la UE, sobre todo las que tienen
mas probabilidades de convertirse en armas arrojadi-
zas); ii) los riesgos para la seguridad fisica y ciberné-
tica de las infraestructuras criticas (que deberan seguir
evaluandose conforme a la Recomendacion del Consejo
de 8 de diciembre de 2022); iij) los relacionados con la
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seguridad tecnoldgica y la fuga de tecnologia (evaluados
a partir de una lista de tecnologias criticas para la segu-
ridad economica); y iv) los riesgos de utilizacion ofensiva
de dependencias econémicas o de coercion econdmica
(es decir, el riesgo de que terceros paises ataquen a la
UE, a sus Estados miembros o a sus empresas a través
de medidas que afecten al comercio o la inversion). El
objetivo es que el Consejo revise semestralmente, sobre
la base de las aportaciones de la Comisioén y, en su
caso, del Alto Representante, los avances en la evalua-
cion de estos riesgos e informe anualmente al Consejo
Europeo. También se prevé que el Alto Representante,
junto con los Estados miembros, mejore la denominada
Capacidad Unica de Analisis de Inteligencia (SIAC, por
sus siglas en inglés) para detectar amenazas a la segu-
ridad econdmica europea.

Finalmente, el partenariado o asociacién econdmica
pretende reforzar las alianzas con paises «que com-
parten nuestras preocupaciones sobre la seguridad
economicay, «dispuestos a cooperar» en la transi-
cion energética y digital, y a favorecer «el orden eco-
nomico internacional basado en normas vy las institucio-
nes multilaterales». Se menciona también la necesidad
de promover «y finalizar» acuerdos de libre comercio
(probablemente pensando en India y Mercosur, res-
pectivamente), e invertir en desarrollo sostenible y vin-
culos seguros en todo el mundo a través de Global
Gateway. Desgraciadamente, Estados Unidos no parece
que vaya a ser uno de estos aliados, no solo porque
no tiene ningun interés en reformar las instituciones de
gobernanza de la globalizacion, como la Organizacion
Mundial de Comercio, sino que ha demostrado que esta
dispuesto a profundizar cada vez mas en el proteccio-
nismo comercial.

Asi pues, la Estrategia se basa en tres pilares: j) promo-
cion de la base econdmica y la competitividad de la UE;
ii) proteccion contra riesgos; y iii) busqueda de la gama
mas amplia posible de paises para abordar preocupa-
ciones e intereses compartidos.

El documento, sin embargo, llama la atencion tam-
bién por lo que no dice, o por lo que se deduce de forma

implicita. El primero es China, que no se menciona,
pero que resulta crucial para entender esta estrategia
de seguridad econdmica, ya que es con ella con quien
la UE presenta sus mayores grados de dependencia.
El segundo es Estados Unidos, que es en el fondo el
destinatario de algunos de los mensajes, como la pro-
puesta de modificacion de los mecanismos de control
de exportaciones, revisando el concepto de «doble uso»
(es decir, los bienes susceptibles de uso tanto civil como
militar). Estados Unidos lleva tiempo insistiendo en que
el doble uso tiene que abarcar necesariamente la tec-
nologia, ya que los semiconductores son la base de
las herramientas de ataque mas poderosas del futuro,
incluyendo elementos esenciales de la inteligencia arti-
ficial, los ataques cibernéticos o incluso el armamento
convencional (misiles de precision, drones).

Este ultimo aspecto fue uno de los desarrollados en
la extension de la Estrategia de Seguridad Econdmica
lanzada por la Comisién en enero de 2024 (European
Commission, 2024). La Comunicacién de la Comision
admite que Europa vive «crecientes tensiones geopoli-
ticas y profundos cambios tecnolégicos» y que ello pre-
senta una serie de desafios que es preciso abordar, aun-
que asegurandose de que «la UE siga siendo uno de los
destinos mas abiertos y atractivos para los negocios y
la inversiony. Para ello, desarrolla una serie de nuevas
medidas en los ambitos del comercio y la investigacion.

Las relacionadas con el comercio suponen, en pri-
mer lugar, un refuerzo del control de las inversiones
extranjeras en la UE para evitar las que puedan suponer
un riesgo para la seguridad de la UE. Ello implica, por
ejemplo, comprobar que todos los Estados miembros
disponen de mecanismos de control, normas naciona-
les mas armonizadas, asi como ampliar el alcance del
tipo de inversiones que deben controlarse.

En segundo lugar, promueve la adopcion de un enfo-
que mas coordinado en el control de la de las exporta-
ciones de productos de doble uso de la UE, es decir,
bienes que pueden utilizarse tanto para fines civiles
como militares, incluyendo los productos electronicos
avanzados.
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En tercer lugar, da un gran salto hacia adelante
al incluir los riesgos potenciales asociados no solo a
las inversiones directas entrantes, sino a determinadas
inversiones de la UE en el extranjero, en una serie par-
ticular de tecnologias avanzadas que podrian utilizarse
para mejorar las capacidades militares de paises que
podrian emplearlas contra la UE.

En lo que respecta a la investigacion, la Comision
anuncia que va a estudiar formas de apoyar la inves-
tigacion y el desarrollo de tecnologias de doble uso, y
la forma de mejorar la seguridad de la investigacion en
toda la UE.

3. Estados Unidos, Chinay la seguridad
nacional

Mientras Europa ha desarrollado su concepto de
seguridad econdémica, Estados Unidos ha centrado su
estrategia para un mundo multipolar en el concepto de
seguridad nacional, en el que las relaciones con China
han sido determinantes.

De hecho, la guerra comercial mas importante de los
ultimos anos ha sido la guerra tecnoldgica entre EE UU
y China, que comenz¢ al final de la era Obama, se con-
solidé durante la presidencia de Donald Trump y se
esta recrudeciendo con la Administracion Biden (Feas,
2023). Esta guerra tiene dos vertientes: por un lado,
evitar que China alcance tecnolégicamente a EE UU
(lo que tiene importantes implicaciones econémicas y
militares), bloqueando la transferencia de tecnologia
y, por otro lado, maximizar la distancia tecnoldgica con
China, subsidiando la produccién nacional.

El conflicto tecnoldgico entre EE UU y China tiene
como origen el intento de China por avanzar en sus
capacidades industriales, a partir del plan estraté-
gico y de politica industrial Made in China 2025y la
Estrategia de Circulacion Dual de 2020, que intenta prio-
rizar la demanda interna como motor del crecimiento (sin
abandonar la estrategia exportadora). Esta idea refleja,
en el fondo, lo que China entiende por su propia auto-
nomia estratégica (Garcia-Herrero, 2023).
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Aunque el objetivo de progresar tecnolégicamente
no es extrafio ni necesariamente peligroso, la preocu-
pacion estadounidense se deriva de la constatacion
de que China ha venido adoptando desde la segunda
década del siglo XXI una politica exterior mucho mas
asertiva —e, incluso, coercitiva— de lo esperado, algo
gue ya se vislumbré en la era Obama (al menos desde
2010). Donald Trump recogi6 este testigo y su vice-
presidente Mike Pence dejé claro en su discurso en el
Hudson Institute, en octubre de 2018, que eran las apa-
rentes intenciones de China (ni pacificas ni productivas)
las que convertian el liderazgo industrial de China en
una amenaza, pues se traducen en el fondo por un lide-
razgo militar. Durante la era Obama, la investigacion de
la empresa china de telecomunicaciones, ZTE, que ser-
via de intermediaria en la compra de tecnologia estadou-
nidense redirigida a Iran y Corea del Norte, sorteando
las sanciones, llevo a su inclusion en la denominada
Lista de Entidades (Entity List, lista de empresas veta-
das como destinatarios de mercancias estadouniden-
ses consideradas como sensibles), y a una multa que
se hizo efectiva ya con Donald Trump en la presidencia.
La investigacion de las empresas tecnoldgicas chinas
alcanzé posteriormente a Huawei, en este caso por su
dominio del ecosistema 5G (en el que EE UU iba por
detras de China y de Europa) y el peligro de que pudiera
espiar para su gobierno, por lo que fue también incluida
en la Lista de Entidades en mayo de 2019.

Posteriormente, ante la constatacién de que los uni-
cos semiconductores controlados eran los exportados
directamente desde EE UU (apenas una pequefia parte
de la produccion mundial), a lo largo de 2020 se impu-
sieron restricciones adicionales para limitar el uso en
el extranjero de equipos estadounidenses para la fabri-
cacion de chips avanzados que pudieran destinarse al
ejército chino (pensando en SMIC, uno de los mayo-
res fabricantes del mundo, ubicado en Shanghai). La
noticia de que, aun asi, SMIC habia logrado producir
semiconductores muy avanzados —unida a la tension
politica sobre Taiwan por la visita de Nancy Pelosi—
llevé a la Administracion estadounidense a modificar
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sus objetivos de seguridad nacional en relacién con los
controles de exportacion: el discurso de Jack Sullivan
de septiembre de 2022 (Sullivan, 2022) anuncio que el
objetivo habia pasado a ser lograr una ventaja tecnol6-
gica «lo mas amplia posible» con China. Esto se tradujo
en las medidas de 7 de octubre de 2022, que limitan
la produccion en China de cuatro productos estratégi-
cos: semiconductores de nodo avanzado, equipos de
fabricacion de semiconductores, capacidades informa-
ticas avanzadas, y supercomputadoras, de modo que
las empresas e individuos estadounidenses no pue-
dan contribuir de ninguna manera a que las instalacio-
nes en China desarrollen esos productos. En paralelo,
Estados Unidos presion6 a algunos paises para que se
sumasen a sus prohibiciones, logrando que los Paises
Bajos limitara en junio de 2023 —sin consultar antes
con otros Estados miembros— la exportacion de maqui-
naria avanzada de litografia de semiconductores de la
multinacional ASML.

La involucracion de paises terceros en la guerra tec-
nolégica llevé a China, que hasta entonces se habia
limitado a responder a las sanciones estadounidenses
con represalias menores (como la prohibicion a algunas
companias chinas del uso de chips de memoria fabrica-
dos por la estadounidense Micron), a anunciar, en julio
de 2023, limitaciones a la exportacion de materiales
estratégicos: el galio y el germanio, metales utilizados
en la fabricacion de semiconductores de alta gama (y
considerados estratégicos por la UE). Unos meses des-
pués, en octubre de 2023, decidio limitar, asimismo, la
exportacion de varios tipos de grafito, un mineral esen-
cial para la fabricacion de baterias de vehiculos eléctri-
cos, lubricantes para maquinaria, petroquimica, aeroes-
pacial y defensa —del que China es el mayor productor,
exportador y casi exclusivo refinador mundial—.

Resulta curioso que, en un intento por cubrirse frente
a posibles reclamaciones ante la Organizacion Mundial
de Comercio, China alegase publicamente que las res-
tricciones se imponian «para salvaguardar la seguridad
y los intereses nacionales» y que «no estan dirigidas
contra ningun pais en concreto». El uso de la excusa

de la seguridad nacional como argumento no convierte
estas medidas en compatibles con la OMC, pero fue el
mismo argumento alegado por Estados Unidos cuando
decidi6 imponer aranceles al acero en época de Trump.
Conviene recordar que la OMC concluyo que dichos
aranceles eran ilegales, pero en enero de 2023, en
plena era Biden, Estados Unidos replicé, sentando un
peligroso precedente, que «las cuestiones de seguridad
nacional no pueden examinarse en el sistema de solu-
cion de diferencias de la OMC» y que esta «no estaba
facultada para cuestionar la capacidad de un Estado
miembro para responder a una amplia gama de ame-
nazas a su seguridad», afiadiendo que «resolver cues-
tiones de seguridad nacional en la OMC (...) es incom-
patible con el propdsito de una organizacion comercial»
(US Trade Representative, 2023).

Las represalias de China, basadas en el difuso con-
cepto de «seguridad nacional», constituyen también una
buena leccion para la Unién Europea y su concepto de
autonomia estratégica o seguridad econdmica: si cual-
quier cosa puede ser cuestion de seguridad nacional, la
seguridad nacional no significa realmente nada.

4. Implicaciones de politica industrial

El desarrollo de conceptos como el de autonomia
estratégica o seguridad econémica y la transformacion
del concepto de seguridad nacional han dado lugar a
cambios importantes en materia de politica econdmica.

En el caso de la Union Europea, hemos visto que
estos conceptos se han traducido en una politica
comercial mucho mas intervencionista, que no solo
se limita a diversificar sus fuentes de abastecimiento
de bienes estratégicos (promoviendo un refuerzo y
ampliacion de sus socios comerciales, algo muy légico)
o a reforzar el control de exportaciones de doble uso
(algo bastante comprensible en el contexto geopo-
litico), sino, también, a reforzar el control de inver-
siones tanto entrantes como salientes. Estas medi-
das comienzan a mantener una frontera muy difusa
con el puro proteccionismo, y requieren mucha mas

ECONOMIA Y GEOPOLITICA EN UN MUNDO EN CONFLICTO ICE
Abril-Mayo-Junio 2024. N.° 935 85



ENRIQUE FEAS

coordinacion de lo que parece. Por ejemplo, ¢ qué es
una «empresa extranjera» a efectos de control en el
caso de paises como China? ;Una empresa cons-
tituida en Europa con capital chino es europea o es
china? Las definiciones tradicionales no son sencillas
en un marco geopolitico complejo. Estos controles de
las inversiones, como hemos visto, estan muy vincu-
lados a los establecidos por Estados Unidos, lo que
resulta entendible: si Estados Unidos quiere contro-
lar las inversiones que terminan en China, necesita la
alianza de Europa para que esta no actie como medio
de elusion de sus sanciones, y la Unién Europea pre-
fiere colaborar antes que confrontar a Estados Unidos.

El verdadero problema, sin embargo, no radica en la
politica comercial, sino en la vuelta al escenario mun-
dial de la politica industrial, una politica tan necesaria
como peligrosa. Asi, en el caso de Estados Unidos, la
definicion del objetivo de seguridad nacional como el
mantenimiento de «la mayor ventaja posible» tecnolo-
gica sobre su competidor directo, hace que entorpe-
cer la produccion de tecnologia de los rivales no sea
suficiente, sino que obliga ademas a invertir de forma
masiva en tecnologia, si es preciso con subvenciones.
Detras de esa idea esta la aprobacién en agosto de
2022 de dos importantes leyes: la mal llamada Inflation
Reduction Act, centrada en transicion energética, pero
con ayudas a la investigacion, y la CHIPS and Science
Act, que expresamente reconoce el objetivo de «man-
tener la ventaja competitiva cientifica y tecnolégica» en
las industrias del futuro, incluidas la nanotecnologia, la
energia limpia, la computacion cuantica y la inteligen-
cia artificial.

Ambas medidas son el detonante de una nueva era
en la politica industrial y una bofetada a las relaciones
bilaterales euro-estadounidenses, a modo de invita-
cion a las empresas europeas a instalarse en Estados
Unidos, un pais energéticamente autosuficiente y dis-
puesto a dar subvenciones millonarias para inversio-
nes en sectores estratégicos, con objetivos como el de
frenar el auge y el incipiente liderazgo tecnolégico en
coches eléctricos y baterias de China (aunque luego
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este golpe se haya intentado matizar su impacto en el
seno de Consejo de Comercio y Tecnologia Estados
Unidos-UE). La politica industrial pasa entonces a ser
un instrumento imprescindible para el objetivo de segu-
ridad nacional.

La Union Europea, por su parte, tiene menos capa-
cidad para hacer politica industrial (ya que no tiene
competencias supranacionales, sino 27 politicas dis-
tintas), pero esta igualmente obligada a hacerla. En un
mundo perfecto en equilibrio geopolitico, las subven-
ciones industriales no serian necesarias, pero cuando
uno de los bloques geoestratégicos rompe el equilibrio
y comienza a subvencionar la produccion industrial, no
hacer nada deja de ser la solucién éptima. La Union
Europea, en su Comunicacion sobre Un Plan Industrial
del Pacto Verde para la era de cero emisiones netas
presentado en febrero de 2023 (Comision Europea,
2023a), resumio su respuesta de politica industrial con
tres grandes lineas o propuestas legislativas aproba-
das un mes después, en marzo de 2023.

En primer lugar, la Ley sobre la industria con cero emi-
siones netas (Comision Europea, 2023b), que tiene por
objeto simplificar el marco regulador para la produccion
de tecnologias clave, establecer objetivos para la capa-
cidad industrial de la UE en 2030, acelerar los proce-
sos de obtencion de permisos, promover el desarrollo
de normas europeas para tecnologias clave y animar
a las autoridades publicas a comprar mas tecnologias
limpias a través de la contratacién publica.

En segundo lugar, la Ley de materias primas funda-
mentales (Comision Europea, 2023c), cuyo objetivo
es mejorar la seguridad del suministro de las materias
primas necesarias para garantizar la transicion a cero
emisiones netas. La propuesta introduce los conceptos
de materias primas fundamentales o criticas y materias
primas estratégicas (clave para algunas tecnologias
estratégicas y vulnerables a la escasez). El objetivo
del Reglamento es establecer un marco de acceso de
la UE a un suministro seguro y sostenible de materias
primas, diversificando las importaciones (de modo que,
de cara a 2030, ningun tercer pais proporcione mas del
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65 % del consumo anual de la UE de cada una), mejo-
rando la capacidad de la UE para supervisar y mitigar
el riesgo de suministro, garantizando la libre circulacion
de materias primas fundamentales y de los productos
que las contengan en el mercado UE, y garantizando un
elevado nivel de proteccion del medioambiente, mejo-
rando su circularidad y sostenibilidad.

A estas tres medidas habria que sumar la reforma del
sector eléctrico, para reducir el impacto de los precios
del gas en la factura eléctrica y apoyar la transicion
energética.

A estas propuestas legislativas se unen diversas
medidas para aumentar y acelerar la financiacion
publica nacional, comunitaria y privada. Por desgracia,
lo que se ha potenciado han sido las ayudas estatales
(a través del Marco Temporal de Ayudas), dando a los
Estados miembros la posibilidad de conceder ayudas
mayores para la produccion de tecnologias estratégi-
cas de cero emisiones netas «para igualar las ayudas
recibidas por los competidores situados en paises no
pertenecientes a la UE» (es decir, Estados Unidos), y
modificando el Reglamento general de exencidén por
categorias (RGEC), otorgando a los Estados miem-
bros mas flexibilidad para disefar y aplicar medidas
de apoyo en sectores clave sin la aprobacion previa de
la Comision.

5. El debate entre librecambio y proteccionismo
en el siglo XXI

Ala vista de lo anterior, queda claro que, en un mundo
multipolar basado en la desconfianza y en el que la coo-
peracion internacional se debilita, el tradicional debate
entre librecambio y proteccionismo cobra una nueva
perspectiva. Si en la economia tradicional los argumen-
tos para justificar el proteccionismo se centraban en
la industria naciente, el siglo XX vio nacer el concepto
de politica comercial estratégica (Brander y Spencer,
1985) y el siglo XXI ha descubierto una nueva excusa
proteccionista: el concepto de seguridad nacional. En
el caso de Estados Unidos, que es una nacién, la idea

esta clara: todo aquello que pueda afectar a la supre-
macia economica, industrial y militar de Estados Unidos
supone una amenaza para su seguridad nacional. En
el caso de la Unién Europea, que no es una nacion, los
conceptos son mas difusos, desde la seguridad eco-
nomica hasta la autonomia estratégica, menos vincu-
lados con la supremacia econémica que con la vulne-
rabilidad y los riesgos de la dependencia.

Desde luego, seria un error minimizar la importancia
de evitar una excesiva dependencia de rivales estra-
tégicos. Ahora bien, s como afrontar desde el punto de
vista practico ese aumento de la seguridad nacional, en
especial la econdmica? Se ha hablado de tres posibili-
dades. Primero, el reshoring, es decir, traer la industria
deslocalizada a la nacion, pero no tiene demasiado sen-
tido, ya que una gran parte de la globalizacion no tiene
retorno, y ningun pais es capaz de producir todo por si
mismo. Otra posibilidad es el nearshoring, entendido
como una menor concentracion de los riesgos fuera
de la region, pero eso es algo que ya se venia produ-
ciendo: las cadenas de valor globales nunca han sido
verdaderamente globales, sino mas bien regionales. Es
posible, en cualquier caso, que la regionalizacién de
las cadenas de valor se acentue en los proximos afos.
Finalmente, se ha dado en hablar de friendshoring, o
reubicacion de las cadenas de valor en paises aliados.
El problema, precisamente, es la definicion de friend:
no solo se trata de que las elecciones de noviembre
de 2024 y la potencial victoria de Donald Trump pue-
dan dar lugar a un cambio profundo en las relacio-
nes euro-estadounidenses, sino ya mas en general la
constatacion de la evidencia histérica de que las alian-
zas varian: el amigo de hoy puede ser el enemigo de
mafana, y viceversa.

Asi pues, el debate sobre cudl es el grado de espe-
cializacion e intercambio optimo para los paises esta
mas vivo que nunca ahora que hay que ponderar tanto
las ventajas de la globalizacion como sus riesgos.
Una cuestion enormemente dificil de resolver, y que
lo es aun mas en un mundo complejo con profundas
interdependencias.
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6. Conclusiones

El mundo se enfrenta a uno de los momentos mas
dificiles desde el punto de vista econémico de las ulti-
mas décadas. La geopolitica ha llevado a un escena-
rio multipolar donde la cooperacion es escasa y donde
proliferan las medidas proteccionistas, en especial las
relacionadas con las materias primas, cuyos mercados
se han visto gravemente fragmentados (International
Monetary Fund, 2023).

En este contexto, los conceptos de seguridad nacio-
nal, autonomia estratégica o seguridad econémica refle-
jan realidades indiscutibles, como la necesidad de con-
tar con instrumentos de presion o reducir los riesgos
de la dependencia excesiva de otros paises. La Unién
Europea ha abandonado su ingenuidad respecto al fun-
cionamiento de la globalizacién y ha desarrollado el
concepto de autonomia estratégica como una forma de
hacer valer sus intereses frente a terceros, mediante
herramientas para defenderse de la coercién externa
y la competencia desleal vinculadas a su arma mas
poderosa, la politica comercial. Ha creado instrumen-
tos especificos con el fin de defender los intereses de
sus empresas cuando se ven amenazadas en el extran-
jero, para combatir las subvenciones extranjeras con la
finalidad de garantizar un terreno de juego equilibrado,
proteger a los productores europeos de la deslocaliza-
cion de las emisiones y promover normas medioam-
bientales mas estrictas en el extranjero.

En paralelo, ha desarrollado una estrategia de segu-
ridad econdmica, similar a la de Estados Unidos y qui-
zas a la de Japon, pero menos combativa con China,
para garantizar la defensa de sus intereses estratégicos,
evitando la transferencia de tecnologia a paises de alto
riesgo (con controles de exportacion y control de inver-
siones en el exterior), desarrollando un embrion de poli-
tica industrial europea para acelerar las transiciones
verde y digital y no quedarse atras en la produccion de
semiconductores, coches eléctricos y baterias, inteli-
gencia artificial, computacion cuantica, biotecnologia
y otras tecnologias estratégicas, e intentando reducir
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las vulnerabilidades derivadas de sus dependencias
de materias primas y otros elementos asociados a su
interdependencia econdmica.

La cautela con que la Comisién Europea desarrolla
sus conceptos hace dificil delimitar el alcance de los
conceptos de autonomia estratégica y seguridad eco-
némica, si bien podemos concluir que la autonomia
estratégica es mas amplia, e implica el desarrollo de
politicas e instrumentos propios para tener un mayor
peso geopolitico y defender intereses y valores. La
seguridad econdmica, por su parte, se enmarca en la
idea de la autonomia estratégica, pero se centra, fun-
damentalmente, en la reduccion de los riesgos deriva-
dos de la excesiva dependencia econdmica de otras
potencias. En ambos casos se trata de ganar autono-
mia y margen de actuacion. Pero eso tiene una limita-
cion y un peligro.

La limitacién es pensar que la autonomia estratégica
y la seguridad econémica pueden ser una realidad sin
renunciar a competencias nacionales, es decir, sin pro-
fundizar en los mecanismos de integracion comercial y
regional (Steinberg y Wolff, 2023). Asi, por ejemplo, sera
dificil que la Unién Europea desarrolle una politica indus-
trial eficaz mientras existan 27 paises interesados en
atraer la produccion de semiconductores (por los indu-
dables beneficios en términos de propiedad industrial).
Por otra parte, si la idea de la seguridad econémica es
reducir la vulnerabilidad, a menudo se olvida que una
de las principales vulnerabilidades de la Unién Europea
es financiera, y se deriva de su falta de integracién en
el ambito bancario, financiero y fiscal. La Union tiene
una union monetaria, pero no tiene una unién bancaria
lo suficientemente desarrollada, ni un mercado de capi-
tales lo suficientemente homogéneo, ni una capacidad
fiscal propia ni mecanismos de emisién de deuda con-
junta que proporcionen un activo sin riesgo que desvin-
cule el riesgo bancario del riesgo soberano.

El peligro —que no solo afecta a la Union Europea—
se deriva de la tentacion de pensar que los paises o
bloques comerciales pueden ser autosuficientes, o que
pueden restringir arbitrariamente el comercio o las
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inversiones sin sufrir las consecuencias economicas.
En cualquier ambito de la economia, la reduccion del
riesgo siempre tiene costes. La clave esta en asumir-
los, tanto a nivel gubernamental como de ciudadania,
y minimizarlos, lo que requiere incrementar la coope-
racion y reforzar los lazos con los aliados tradiciona-
les. Las soluciones parciales, o la competencia dentro
de bloques regionales (el uso de ayudas de Estado en
vez de fondos europeos es un buen ejemplo de cédmo
la politica industrial puede dafiar un mercado Unico) difi-
cilmente llevara a una mayor autonomia estratégica o
seguridad econémica, sino mas bien a un empobreci-
miento progresivo. En encontrar un justo equilibrio entre
el aprovechamiento de las ventajas de la globalizacion
y la reduccion de sus riesgos esta la clave de la super-
vivencia econdmica en un mundo cambiante.
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LA GEOPOLITICA Y LAS CRISIS FINANCIERAS:
;QUE HEMOS APRENDIDO DE LA CRISIS
FINANCIERA DE 20077

Las crisis financieras tienen consecuencias muy graves y duraderas para los paises. Pese
a ser tan dafiinas, se han convertido en un hecho desafortunado y recurrente de nuestras
vidas, y ningun pais parece inmune. Este articulo analiza las lecciones mds importantes
que se derivan de la crisis financiera global de 2007, enfatizando las dimensiones politicas
de esta crisis. Este andlisis es clave en un momento coyuntural en que la economia global
estd expuesta a riesgos economicos y geopoliticos, que, por ende, pueden impactar al
sistema financiero con potenciales graves consecuencias para nuestras sociedades.

Geopolitics and financial crises: What have we learnt from the 2007 financial
crisis?

Financial crises have very serious and long-lasting consequences for countries. As damaging as they are,
they have become an unfortunate and recurring fact of life, and no country seems immune. This article
analyses the main lessons from the 2007 global financial crisis, with a focus on its political dimensions.
This analysis is crucial at a time when the global economy is exposed to economic and geopolitical risks
that may affect the financial system, with potentially serious consequences for our societies.
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SeBasTIAN Royo MEDINA

1. Introduccion: Las crisis financieras'

Las crisis financieras, definidas como «crisis sisté-
micas de insolvencia o crisis sistémicas de iliquidez»
(Calomiris y Haber, 2014, p. 5), tienen consecuencias
muy graves y duraderas: los colapsos bancarios afec-
tan a los prestatarios y pueden hacer que el crédito sea
mas escaso, obligando asi a las empresas a recortar
sus inversiones y posiblemente a reducir su empleo.
Es también muy probable que afecten a la demanda,
ya que los consumidores tienen que reducir su con-
sumo, y a menudo conducen a rescates en los que los
contribuyentes tienen que pagar para reflotar a los ban-
cos. Como resultado, el desempleo aumenta, el cre-
cimiento econdémico colapsa, los déficits y la deuda
se disparan y las monedas se desploman. A menudo,
también conducen a crisis politicas, cuando los gobier-
nos colapsan.

Reinhart y Roggoff (2009) han analizado detenida-
mente las consecuencias de las crisis financieras, que
pueden ser catastroficas para los paises. Segun su
estudio, los precios de las acciones caen mas del 50 %
en promedio durante mas de tres anos, los mercados
inmobiliarios caen un 35 % en seis afos, la produccion
econdémica disminuye en promedio un 9% en dos afios,
y el desempleo aumenta un 7 % en mas de cuatro afios
(Reinhart y Roggoff, 2009, p. 466). Ademas, las crisis
financieras también tienen graves consecuencias poli-
ticas para la politica interna de los paises, la estabili-
dad politica y la supervivencia de la gobernanza: en
Espanfa, por ejemplo, el gobierno socialista que estaba
en el poder en el momento de la crisis de 2007 fue
derrotado en 2011, y las elecciones posteriores han
conducido al debilitamiento del sistema bipartidista y a
la creciente fragmentacion del sistema de partidos, lo
que ha dificultado mucho la formacién de gobiernos vy,
en consecuencia, el pais tuvo cuatro elecciones gene-
rales en cuatro anos (entre 2015 y 2019). Por ultimo,

1 Partes de este articulo han sido publicadas en inglés en Royo (2020),
reproducido con permiso de Palgrave Springer Nature.
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también pueden conducir a conflictos internos o inter-
nacionales, como ocurrié con la Unién Europea (UE)
durante la crisis del euro de 2007.

Pese a ser tan dafiinas, las crisis financieras se han
convertido en un hecho desafortunado y recurrente de
la vida y ningun pais parece inmune. Tras el colapso del
sistema de Bretton Woods en 1971, uno de los aconte-
cimientos econdmicos mas trascendentales de la eco-
nomia mundial ha sido la globalizacién de las finan-
zas. Segun la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), los flujos brutos de
capital transfronterizos aumentaron de alrededor del
5% del PIB mundial a mediados de los afios 1990 a
alrededor del 20% en 2007, o aproximadamente tres
veces mas rapido que los flujos comerciales mundiales.
Si bien este crecimiento ha generado muchos benefi-
cios (por ejemplo, en crecimiento economico, inversion,
eficiencia o niveles de vida), también ha llevado a un
numero cada vez mayor de crisis financieras. Segun
la base de datos sobre desarrollo financiero global del
Banco Mundial (GFDD, Global Financial Development
Database), que mide las crisis sistémicas que resultan
en multiples quiebras bancarias, o un patron sistémico
de dificultades en un gran numero de instituciones finan-
cieras, entre 1976 y 2011 ha habido 131 afos de cri-
sis para los paises de la OCDE. Durante ese periodo,
solo tres paises, Australia, Canada y Nueva Zelanda,
no han experimentado una crisis bancaria sistémica. Y
Espafia es uno de los paises de la OCDE con mayor
numero de crisis (Figura 1).

Existe abundante literatura que busca explicar
por qué ocurren las crisis bancarias y por qué algu-
nos paises son mas propensos a sufrirlas que otros
(p. €j., Reinhart y Rogoff, 2009; Kaminsky y Reinhart,
1999; Calomiris y Haber, 2014). A las causas tradi-
cionales de las crisis se suman en el momento actual
nuevos riesgos geopoliticos casi sin precedentes en
las ultimas décadas. Este articulo busca esbozar algu-
nas de las principales lecciones de la mas reciente
crisis financiera de 2007, la llamada Gran Recesion,
que pueden ayudar a evitar futuras crisis. Este analisis
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FIGURA1

NUMERO DE CRISIS BANCARIAS SISTEMICAS, CLASIFICACION DEL BANCO MUNDIAL,
OCDE, 1976-2021
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es clave en un momento de grandes incertidumbres
geopoliticas que pueden impactar al sistema financiero
con potenciales graves consecuencias para nuestras
sociedades.

2. Los riesgos geopoliticos

La geopolitica juega un papel clave en los mercados
financieros. Por un lado, estos mercados responden a
los riesgos geopoliticos a través de los mercados bur-
satiles, porque estos riesgos afectan a la confianza. Por
ejemplo, la geopolitica impacta las relaciones comer-
ciales y los flujos de capital. Ademas, los riesgos y
acontecimientos geopoliticos también pueden impactar
el precio de las materias primas que, por ende, afec-
tan a las economias y los mercados financieros. En
el momento de escribir este articulo (mayo de 2024)
la situacion financiera, tras la crisis del 2023, parece
razonablemente estable. Por un lado, hay razones para

el optimismo: se espera una bajada en los intereses
que va a reducir los costos de endeudamiento y una
desaceleracién econdmica con un aterrizaje suave
que evite una recesion. Por otro lado, si hay algo que
debemos haber aprendido es que cualquier pronds-
tico puede quedar obsoleto muy rapidamente. La eco-
nomia global esta expuesta a riesgos econémicos y
geopoliticos, que, por tanto, pueden impactar al sis-
tema financiero, que no debemos ignorar. Tras afos
de lucha contra la inflacion que se genero¢ tras la pan-
demia, las presiones inflacionistas persisten pese a
las subidas de intereses por parte de la mayoria de
los bancos centrales, y, pese a expectativas razona-
bles de que se esta produciendo un aterrizaje suave
en muchos paises occidentales, todavia hay incerti-
dumbre sobre cuando podran bajar los intereses, con
el impacto que ello tiene en la actividad econémica.
Ademas, habra que monitorear el comportamiento de
los consumidores que ya estan agotando los ahorros
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acumulados durante la pandemia, con el potencial
impacto en la demanda y el consumo.

Los riesgos geopoliticos tampoco pueden ser ignora-
dos. A la guerra en Ucrania y las tensiones en el estre-
cho de Taiwan, se ha afiadido en los ultimos meses
la guerra en Gaza con una posibilidad real de esca-
lada y extension del conflicto en Oriente Medio, que
estan generando incertidumbre y podrian hacer subir
los precios de las materias primas, como el petré-
leo, y reducir el crecimiento global. En EE UU lleva-
mos un ano al borde del abismo por las extensiones
de los limites de gasto del gobierno, con las implica-
ciones para la economia del pais y global, que sigue
siendo un tema aun pendiente (enero 2024). A la vola-
tilidad e incertidumbre geopolitica también va a contri-
buir la cadena de elecciones que tendran lugar en el
mundo durante este afno 2024, con las repercusiones
sobre sus paises y la geopolitica y economia global:
mas de 2.000 millones de personas en unos 50 paises
que representan un 60 % de la economia global estan
llamadas a las urnas en el 2024, incluyendo paises
como EE UU, India, México, Sudafrica, Indonesia,
Rusia, Taiwan, o la Unién Europea para el Parlamento
Europeo. Y estas elecciones tendran lugar en un con-
texto de ansiedad ciudadana causada por el declinar
de los estandares de vida, el temor a la globalizacion y
la inmigracion, la polarizacion y la erosion de las insti-
tuciones en estos paises sin precedentes en las ultimas
décadas. El resultado de estas elecciones puede llevar
a grandes cambios en las politicas domésticas y exte-
riores de estos paises en areas clave como el comer-
cio, la politica exterior y de alianzas, la inmigracion,
las regulaciones, la deuda, las tarifas comerciales, el
proteccionismo, las inversiones, o los impuestos y, por
ende, sobre la economia global. Sin animos alarmistas,
muchos observadores comparan el momento actual con
los afios treinta del pasado siglo, una era marcada por
las crisis econdmicas y politicas que desembocé en
la Segunda Guerra Mundial. Toda esta incertidumbre
y volatilidad afecta a las decisiones de las empresas y
a la inversién y, por tanto, al sistema financiero. No es
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exagerado proclamar que podriamos estar en un mundo
muy diferente dependiendo del resultado de estas elec-
ciones (Cohen, 2023). Mucho esta en juego. En este
contexto tan volatil es de gran valor examinar diez de
las lecciones mas importantes de la Gran Recesion que
pueden ser clave para evitar nuevas crisis.

3. Las diez lecciones de la crisis

1) La estabilidad financiera no puede separarse
de la politica econémica

Una de las lecciones clave de la Gran Recesion es
que la estabilidad financiera no puede separarse de la
politica econdmica y la supervision macroprudencial.
Si bien la regulacién es importante, los factores ma-
croeconémicos también lo son. Por ejemplo, con ante-
rioridad a la crisis los gobiernos y los bancos centra-
les a menudo fracasaron en sus intentos de «pinchar»
las burbujas de activos y sus desequilibrios. De hecho,
durante la crisis financiera global de 2007, en la Union
Econdmica y Monetaria de la Union Europea (UEM) la
excusa recurrente de politicos y reguladores de que
tenian las manos atadas porque la politica monetaria
estaba en manos del Banco Central Europeo (BCE)
(lo cual era exacto) fue también una justificacion con-
veniente para su inaccion. Sin embargo, esas excu-
sas obvian que los gobiernos de los paises de la UEM
tenian otras opciones para tratar de pinchar la burbuja:
por ejemplo, los gobiernos pueden eliminar las exen-
ciones fiscales a la vivienda y/o establecer un impuesto
de timbre mas alto sobre las ventas de propiedades, o
imponer un impuesto mas alto a las ganancias de capi-
tal en segundas propiedades; y los bancos centrales
nacionales podrian haber impuesto mayores provisiones
y/o requisitos de capital. Sin embargo, esas opciones
habrian sido politicamente costosas y era mas facil que-
darse quieto.

Otro ejemplo ha sido la experiencia europea durante
esa crisis, porque proporciona una perspectiva intere-
sante de los peligros de la integracién en una unién
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monetaria incompleta (que no esté respaldada por una
union politica) sobre los sistemas financieros: es muy
probable que las tasas de interés mas bajas y la flexi-
bilizacion del crédito conduzcan a un auge crediticio,
impulsado por expectativas potencialmente demasiado
optimistas sobre los ingresos permanentes futuros, lo
que a su vez puede aumentar la demanda de vivienda
y el endeudamiento de los hogares, ademas de condu-
cir a sobreestimaciones del producto potencial y a poli-
ticas fiscales expansivas. Es también probable que la
euforia conduzca a mayores aumentos salariales, cau-
sados por el endurecimiento del mercado laboral, una
mayor inflacion y pérdidas de competitividad externa,
junto con un desplazamiento del sector exportador al no
exportador de la economia, lo que tendria un impacto
negativo en la productividad (véase Royo, 2013).
Ademas, la crisis también demostré que la disciplina
fiscal es importante en una unién monetaria, pero no es
suficiente. De hecho, antes de la crisis, paises como
Espafa eran percibidos como uno de los mas discipli-
nados fiscalmente de Europa, e, inicialmente, los supe-
ravits fiscales permitieron al pais utilizar la politica fiscal
de manera anticiclica para abordar la crisis financiera
global. Sin embargo, aunque Espafia entr6 en la crisis
en 2008 en una aparente excelente posicion fiscal, el
déficit estructural o ciclicamente ajustado del pais resultd
ser mucho mayor que su déficit real. Como resultado
de la crisis, el rendimiento fiscal del pais se desplomo
en mas del 13 % del PIB en solo dos afios. Esto mues-
tra que el déficit estructural o ciclicamente ajustado de
Espafia era mucho mayor que su déficit real, e ilustra lo
dificil que es conocer la posicion estructural de un pais.
Para evitar estos riesgos, los paises deberian desa-
rrollar politicas presupuestarias estrictas en caso de un
auge de la demanda y/o una fuerte expansion del cré-
dito. Al mismo tiempo, deberian protegerse contra una
posible sobreestimacion del producto interior bruto (PIB)
y medir cuidadosamente el peso del consumo sobre el
PIB, porque pueden inflar los ingresos en el corto plazo
y crear una percepcion poco realista de las cuentas pre-
supuestarias (como fue el caso en Espafia). También

es importante que utilicen las politicas fiscales de forma
anticiclica para estar preparados para las recesiones:
incurrir en superavits y amortizar deuda en las fases
mas propicias del ciclo para tener margen anticiclico en
las peores. El aumento de los ingresos deberia gene-
rar superavits presupuestarios. Ademas, los gobiernos
deben abordar las razones estructurales de los déficits
y evitar medidas puntuales que simplemente retrasan
las reformas, pero no abordan las implicaciones presu-
puestarias a largo plazo. Por ultimo, para evitar las pér-
didas de competitividad y evitar desequilibrios externos
insostenibles, los paises también deberian llevar a cabo
las reformas estructurales necesarias para aumentar la
flexibilidad y la productividad, asi como mejorar la inno-
vacion y avanzar hacia sectores de mayor valor agre-
gado y crecimiento mas rapido hacia una estructura de
produccion mas orientada hacia el exterior. La crisis
demostré que las presiones externas no son suficien-
tes y que los procesos de reforma econdmica siguen
siendo un proceso interno que debe emprenderse a
nivel nacional (véase Royo, 2013, 2020).

Finalmente, en lo que respecta a las politicas eco-
noémicas, mucho se ha dicho sobre la respuesta a la cri-
sis y el enfoque en la austeridad (véase Royo, 2013;
Blyth, 2013; Alesina et al., 2019). Basta decir aqui que
las consecuencias de la crisis han demostrado que la
disciplina y la austeridad no son suficientes para salir
de una crisis. La austeridad contribuy6 aun mas a la
contraccion de esas economias y al deterioro de las
condiciones fiscales. Los paises de la periferia queda-
ron atrapados en el llamado «bucle fatal»: una espiral
negativa que se produce cuando los bancos mantienen
bonos soberanos y el gobierno rescata a los bancos. El
rescate de los bancos ejerce presion sobre los bonos
soberanos, ya que los inversores, preocupados por una
posible cesacion de pagos, los venden. Esa presion, a su
vez, conduce a aumentos de las tasas de interés, lo que
encarece a los Estados la financiacion de sus déficits/
deudas, lo que a su vez empeora las perspectivas fisca-
les del pais y hace mas probable una cesacion de pagos.
Sin embargo, si no rescatan a los bancos, los paises
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corren el riesgo de sufrir una crisis financiera. Esta fue
una trampa en la que se encontraron los paises de la
periferia europea (Grecia, Portugal, Irlanda y Espafia),
que en ultima instancia precipitd sus rescates.

2) Los instrumentos macroprudenciales son
importantes para garantizar la estabilidad
financiera

Una de las lecciones importantes de esa crisis es que
un enfoque microprudencial, incluso cuando se com-
bina con una produccion e inflacion estables, no es sufi-
ciente para garantizar la estabilidad financiera. Todavia
necesitamos instrumentos macroprudenciales porque
ayudan a reforzar la estabilidad financiera y mitigar el
riesgo sistémico. Estos instrumentos se han utilizado
mas ampliamente después de la crisis, entre ellos: el uso
de variables financieras como indicadores del riesgo sis-
témico; usar indicadores de alerta temprana para medir
los riesgos financieros, medidas de crédito, precios de
la vivienda y balances bancarios (por ejemplo, capitali-
zacion, rentabilidad, vencimiento y descalces cambia-
rios); monitorear la salud financiera de los prestatarios
utilizando datos detallados a nivel de empresa o con-
sumidor; utilizar modelos de precios de la vivienda y
de valoracion de activos, asi como llevar a cabo ana-
lisis estadisticos para evaluar la sobrevaloracioén en el
mercado inmobiliario.

La Union Europea acept6 la necesidad de un enfo-
que macroprudencial y, en respuesta a la crisis finan-
ciera mundial de 2008, la Comisién Europea encargo a
un grupo presidido por Jacques de Larosiére que estu-
diara como fortalecer la supervision financiera con el fin
de proporcionar mejor proteccion a los ciudadanos euro-
peos y reconstruir la confianza en el sistema financiero.
Una de las conclusiones mas destacadas del Grupo de
Larosiére en 2009 fue que los mecanismos y procedi-
mientos de supervision deberian concentrarse no solo
en la supervision de empresas individuales sino tam-
bién en la estabilidad del sistema financiero en su con-
junto, lo que llevo al establecimiento en 2010 de la Junta
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Europea de Riesgo Sistémico (ESRB, por sus siglas en
inglés), con el mandato especifico de supervisar el sis-
tema financiero de la UE y prevenir y mitigar el riesgo
sistémico?. La Junta General, presidida por la presidenta
del BCE, analiza la evolucion macroprudencial y, cuando
es necesario, emite recomendaciones y advertencias.
En este sentido, los datos del ESRB risk dashboard?,
que incluyen un conjunto de indicadores cuantitativos
y cualitativos del riesgo sistémico en el sistema finan-
ciero de la UE que se publica trimestralmente, se han
convertido en un instrumento de gran valor.

Ademas, las pruebas de estrés también destacan
como indicador de riesgo sistémico. Son particularmente
utiles porque miran hacia el futuro y pueden conside-
rar varios escenarios extremos. Sin embargo, la crisis
financiera de 2007 también muestra las deficiencias
de estas pruebas, ya que las pruebas de estrés macro
efectuadas en Espafa (y otros paises) antes de la cri-
sis financiera no sefialaron ningun riesgo significativo
en el sector bancario (ni después evitaron el colapso del
Banco Popular en 2017). Por ello, es importante reco-
nocer que aun queda trabajo por hacer en esta area,
ya que no existe consenso sobre la definicion de una
«politica macroprudencial» ni sobre los mejores méto-
dos utilizados para medirla.

3) Tenemos que ser humildes

La experiencia de los paises durante la crisis finan-
ciera de 2007 muestra la necesidad de abordar las
deficiencias en el proceso de formulacion de politicas
y desafiar el paradigma dominante. Por ejemplo, en
Espafia habia un fuerte consenso entre las elites eco-
noémicas, asi como entre los lideres conservadores y
socialistas, respecto de la consolidacion fiscal y el obje-
tivo de equilibrio presupuestario (Royo, 2020). De hecho,
antes de la crisis, paises como Espana se presentaban
como el modelo de pais que aplicaba el mantra de la

2 https://www.esrb.europa.eu/about/ntml/index.en.html
3 https://www.esrb.europa.eu/pub/rd/html/index.en.html
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politica de superavit presupuestario. Es posible que este
consenso funcionase bien a corto plazo, ya que con-
tribuyé a la credibilidad de las politicas gubernamenta-
les y permitio al pais convertirse en miembro fundador
de la UEM, pero una postura politica mas acomodati-
cia podria haber contribuido positivamente a mejorar la
base productiva del pais con inversiones en infraestruc-
tura y en capital humano muy necesarias que habrian
contribuido a una transicion mas rapida de un modelo
de crecimiento econdmico basado en gran medida en
bajos costos y consumo, hacia otro basado mas en un
mayor valor agregado y una mayor productividad, asi
como una menor dependencia del sector de la cons-
truccion. Estas inversiones habrian contribuido a cam-
biar el modelo de crecimiento, diversificar la economia
y recuperar competitividad, preparando asi la econo-
mia espafola para afrontar mejor la crisis.

Ademas, una mayor humildad habria contribuido en
gran medida a superar el exceso de confianza en las
fortalezas del sector bancario espafiol que fue tan gene-
ralizado durante las etapas iniciales de la crisis finan-
ciera global. De hecho, la crisis bancaria espafnola tam-
bién muestra que las crisis sistémicas no se originan
unicamente en problemas de las grandes instituciones
financieras. También debemos prestar mucha aten-
cion al desempefio de las instituciones mas pequenas
(Garicano, 2012). Fue precisamente la fortaleza de los
bancos mas grandes (por ejemplo, Santander, BBVAy
La Caixa) lo que cred un exceso de confianza durante
las etapas iniciales de la crisis, mientras que los proble-
mas de las instituciones pequenas, como las cajas, se
minimizaban. El sector de las cajas espafolas resulto
ser el canario en la mina de carbén. Si se hubiera pres-
tado mas atencion a las cajas, el regulador habria podido
anticipar antes los problemas sistémicos y actuar de
manera mas oportuna y decisiva.

Al mismo tiempo, el pais también sobrestimo las for-
talezas de su sistema regulatorio basado en las politi-
cas contraciclicas y las provisiones dinamicas del Banco
de Espafia. La crisis expuso las deficiencias de ese
sistema, en particular su incapacidad para resistir las

presiones politicas, e ilustra la necesidad de construir
mecanismos institucionales que permitan al supervi-
sory a los reguladores mantenerse firmes vy resistir las
presiones de los politicos. En el caso de las cajas, los
reguladores en Espafia no lograron desafiar a los poli-
ticos, los partidos politicos y los sindicatos regionales
(Royo, 2020). Esto resultd ser desastroso. Los regula-
dores no solo necesitan los instrumentos de supervision,
el acceso y la autoridad para conocer los entresijos de
las instituciones bancarias, sino que también necesitan
tener el valor de ser tan intrusivos como sea necesa-
rio. Si bien los actores individuales pueden ser impor-
tantes a la hora de dar forma a los resultados debido
a su capacidad para actuar con decisién o identificar
oportunidades, no deberiamos confiar solo en actores
individuales, sino mas bien desarrollar mecanismos
institucionales que limiten el interés rentista de las coa-
liciones populistas (como las que tomaron el control de
la mayoria de las cajas).

Ademas, la complacencia sobre la fortaleza del sis-
tema financiero y su capacidad para sortear la crisis
resultd ser desastrosa e impidioé que el pais tomara antes
medidas decisivas que habrian mitigado el impacto de
la crisis. De hecho, el momento en que se tomaron las
decisiones también es crucial: el sistema de aprovisio-
namiento dinamico funciond inicialmente como se espe-
raba, pero retraso la adopcion de medidas decisivas,
lo que hizo que la crisis fuera mas grande y profunda
de lo que deberia haber sido de otro modo. Durante
las etapas iniciales de la crisis financiera global, hubo
consenso en Espafia en que las severas regulaciones
del Banco de Espafia jugaron un papel clave en el des-
empefio positivo inicial de los bancos espanoles por-
que, ademas de las provisiones generales para riesgos
especificos, también obligaron a los bancos a reservar
fondos adicionales en forma de provisiones bancarias
«genéricas» durante los afios de buenos resultados.
Ademas, les resulté tan caro establecer vehiculos fuera
de balance que los bancos espafioles se mantuvieron
alejados de esos activos toxicos. Pero este consenso
llevé a la complacencia y la arrogancia. De hecho, el
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tamafo de las provisiones —3 % del PIB en su punto
mas alto (2004 )— simplemente no fue de una magni-
tud proporcional a las pérdidas crediticias acumuladas
durante la crisis. La experiencia del sector financiero
espafiol muestra que es imposible que los bancos no
se vean afectados por el colapso de la burbuja inmo-
biliaria (el Banco de Espafia anuncié en 2012 que los
préstamos dudosos en los libros de los bancos comer-
ciales del pais, principalmente en el sector inmobilia-
rio, alcanzaron el 7,4 % del total de préstamos). Al final,
Espaia sufrié una crisis bancaria vinculada a la propie-
dad, exacerbada por los obstaculos financieros deri-
vados de la crisis internacional, y la demora en tomar
medidas resulté muy perjudicial.

4) Puede ser que una nueva crisis no sea tan
«diferente»

No debemos pensar que «esta vez es diferente»
(Reinhart y Rogoff, 2009) y debemos estar preparados
para aprender de las crisis financieras tradicionales.
A diferencia de otros paises como Estados Unidos, la
crisis financiera en Espafia no involucré hipotecas de
alto riesgo, obligaciones de deuda garantizadas, vehi-
culos de inversion estructurados o incluso bancos de
inversion. En muchos sentidos, algunas de las principa-
les lecciones de la crisis financiera de 2007 no son tan
diferentes de las de una crisis bancaria tradicional. En
primer lugar, como se sefialo anteriormente, la politica
monetaria debe abordar las burbujas de activos y los
banqueros centrales deben ser proactivos para hacer
estallar las burbujas antes de que sea demasiado tarde.
La crisis financiera mundial demostré que la estabilidad
financiera no se lograra automaticamente si la politica
monetaria genera un crecimiento constante y una infla-
cion baja. Por el contrario, los bancos centrales debe-
rian tratar de evitar que se inflen burbujas. La crisis
finalmente ha demostrado que es mucho mas costoso
y doloroso «limpiar» las burbujas de precios que resca-
tar los activos toxicos y/o los activos que se han reve-
lado mucho menos valiosos en un contexto de crisis. Al
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mismo tiempo, los bancos no deberian prestar excesiva-
mente a los promotores inmobiliarios y a los gobiernos.

En segundo lugar, los banqueros deberian recono-
cer que la banca minorista no es una actividad de bajo
riesgo y tendrian que evitar la concentracion excesiva
en los préstamos inmobiliarios y, por ultimo, los gobier-
nos y los banqueros centrales deberian evitar cualquier
complacencia (como ocurrié en Espafia) y, en cambio,
deben estar atentos y proactivos para evitar los errores
del pasado y anticipar todos los escenarios posibles,
incluidos los mas negativos.

En resumen, en Espania, el colapso de los mercados
inmobiliarios condujo finalmente a una crisis bancaria
tradicional, alimentada por préstamos turboalimenta-
dos (en gran parte procedentes de financiacion mayo-
rista internacional, que proporcion6 grandes sumas de
dinero prestadas por instituciones financieras en los mer-
cados monetarios para conseguir acceso a capital y/o
financiacioén a corto plazo via la colocacion de cedulas
hipotecarias y titulizaciones en inversores extranjeros).
Tradicionalmente, los bancos utilizan depésitos como
fuente de financiacioén, pero también pueden acceder
a los mercados mayoristas como una fuente de finan-
ciacion para financiar operaciones y oportunidades de
inversion adicionales. El modelo de financiacién mayo-
rista es una forma atractiva de financiacion en determi-
nados entornos de tipos de interés y de mercado credi-
ticio. Sin embargo, este tipo de financiacion, tal y como
demostré la crisis del 2008, puede generar grandes
riesgos cuando los mercados de crédito se paralizan o
cuando las tasas de endeudamiento a corto plazo se
disparan debido a la incertidumbre.

En Espafa (y otros paises como EE UU) el uso exce-
sivo de financiamiento mayorista a corto plazo dejo a
los bancos expuestos al riesgo de liquidez cuando esta
mas importaba, porque los inversores retiraron sus

4 La banca mayorista abarca el mercado de valores negociables como
las letras del Tesoro, depdsitos extranjeros o intermediarios, certificados
de depdsito, letras de cambio, acuerdos de recompra, fondos federales
e hipotecas de corta duracion y otros valores respaldados por activos.
Véase: https://www.investopedia.com/terms/w/wholesale-money.asp
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fondos mayoristas y los bancos en crisis ya no pudieron
financiar sus actividades crediticias y tuvieron que soli-
citar financiacion de emergencia. Cuando lleg¢ la cri-
sis, la financiacion internacional y mayorista se agoto y
afecto6 a los préstamos bancarios. Los principales activos
«toéxicos» de los bancos espafoles eran los préstamos
dudosos y las hipotecas nacionales. En este sentido, la
crisis bancaria espafola ha sido catalogada como cri-
sis bancaria tradicional. jEsta vez no fue tan diferente!

5) Es la politica, estupido

Parafraseando la famosa frase de James Carville,
«es la economia, estupido», durante la crisis de 2007 la
atencion de la mayoria de los analistas se centrd en
gran medida en la dimension econdémica de la crisis, asi
COMO en sus causas y consecuencias economicas. Sin
embargo, fue un error subestimar las dimensiones poli-
ticas de la crisis, y no solo a nivel nacional, sino tam-
bién a nivel europeo y global. Se trataba tanto de una
crisis politica como econdmica, y tanto de un fracaso
de los mercados como de un fracaso de la politica. De
hecho, las decisiones politicas condujeron a la crisis y
marcaron el curso de la misma.

Efectivamente, la politica importa y los factores politi-
cos son fundamentales para comprender por qué paises
como Espania han sufrido repetidas crisis bancarias. La
politica influye en las decisiones de los banqueros, sus
operaciones y el marco regulatorio en el que operan.
Y las instituciones politicas y la politica estructuran los
incentivos de los actores involucrados en los bancos,
desde los banqueros hasta los accionistas, los deposi-
tantes, los deudores y los reguladores. Las circunstan-
cias politicas influyen en las negociaciones bancarias
y, a su vez, definen los tipos de bancos que surgen en
un pais determinado (véase Calomiris y Haber, 2014).
Los sistemas bancarios son un resultado de la politica,
y la interaccion entre la politica y la banca ha sido cru-
cial para dar cuenta del desempefio de los sistemas
bancarios. Al mismo tiempo, si bien los sistemas ban-
carios dan forma a la politica, también influyen en las

coaliciones que negocian y afectan al poder de nego-
ciacion de las partes que participan en la negociacion.
Finalmente, las circunstancias politicas moldean el desa-
rrollo de nuevos servicios e instrumentos financieros.

Ademas, debemos aceptar la premisa de que los sis-
temas bancarios son el resultado de compromisos poli-
ticos. Por lo tanto, pueden usarse como instrumentos
de redistribucion y a menudo han brindado opciones
politicamente aceptables a los gobiernos para evitar
decisiones mas dificiles. Basicamente, los gobiernos
tienen tres formas principales de redistribuir el ingreso
(Calomiris y Haber, 2014, p. 445): pueden cambiar la
carga tributaria; transferir recursos a los pobres; o utili-
zar préstamos subsidiados a través de los bancos para
efectuar transferencias implicitas a los pobres. A veces,
los gobiernos utilizan las tres, pero esta eleccion tiene
enormes implicaciones para la estabilidad del sistema
bancario.

Finalmente, también es necesario reconocer que,
si bien las condiciones politicas previas impactan los
resultados del sistema bancario, estos resultados tam-
bién pueden tener consecuencias politicas muy signifi-
cativas y, a veces, estos efectos no son intencionados
y/o no anticipados. Por ejemplo, los gobiernos pueden
recurrir a la banca con impuestos inflacionarios para
evitar aumentar los impuestos, pero esto puede even-
tualmente socavar la legitimidad o el apoyo electoral de
ese gobierno y conducir a un cambio politico.

6) Debemos llevar a cabo una gestion de riesgos
conservadora

La Gran Recesion de 2007 dejo bien claro que una
gestidon conservadora del riesgo es crucial y, por lo
tanto, que se debe exigir a los bancos que administren
su riesgo con prudencia, mantengan niveles suficien-
tes de capital y reconozcan las pérdidas de manera
oportuna. Ademas, se les debe impedir que se apro-
vechen inadecuadamente de los seguros de depé-
sito por el riesgo moral que generan esos esquemas.
Los banqueros también deberian obsesionarse con
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la calidad crediticia, evitar en gran medida activida-
des no esenciales, absorber experiencias pasadas,
asi como aprender que la diversificacion geografica
y de negocio puede ayudar a limitar la exposicion de
los bancos a la débil situacion econémica de un mer-
cado en particular.

Por lo tanto, algunas de las principales lecciones de
la crisis son viejas lecciones que los bancos ya debe-
rian haber tenido en cuenta: los bancos necesitan man-
tener estandares crediticios para garantizar la estabili-
dad bancaria; necesitan mantener provisiones y capital
suficientes para cubrir pérdidas esperadas e inespe-
radas; y tienen que garantizar la alineacion entre los
incentivos de los administradores, accionistas y otras
partes interesadas (incluidos los contribuyentes y los
fondos de garantia de depositos). Ademas, los super-
visores y reguladores deben imponer una supervisiéon
intrusiva y garantizar que las instituciones financieras
no se involucren en modelos/iniciativas de negocios
insostenibles (véase Roldan y Saurina, 2012).

Ademas, la crisis de 2007 también demostré que los
seguros de depdsitos pueden ser desestabilizadores
porque intensifican el riesgo moral: cuanto mas gene-
roso, mas inestable es el sistema bancario (Calomiris
y Haber, 2014, pp. 461-462). Los sistemas bancarios
mas estables combinan un sistema creible de regula-
cién prudencial basado en la transparencia contable,
requisitos de capital sustanciales y protecciones limita-
das de la red de seguridad. La crisis del 2007 ha llevado
a muchos reguladores a pedir que se aumente el limite
maximo para el seguro de depésito. Por ejemplo, Ben
Bernanke, expresidente de la Reserva Federal (Fed) de
EE UU, que ha estudiado el impacto que el temor a per-
der sus ahorros puede tener sobre una estampida ban-
caria como las que tuvieron lugar en EE UU en 2023,
ha propuesto que el seguro debiera cubrir 250.000 $
por cuenta bancaria, que podria ser cubierto por tasas
a los que tienen grandes cuentas (Sommer, 2023).

Sin embargo, paradojicamente, estos instrumentos
de proteccion, que son resultado de negociaciones poli-
ticas, tienden a desestabilizar los sistemas bancarios.
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En muchos paises como EE UU o Espafia esas garan-
tias y la expectativa de rescates promovieron (e incluso
recompensaron) el comportamiento imprudente que
llevo al colapso de tantas instituciones financieras. Por
lo tanto, es crucial superar la resistencia politica a requi-
sitos de capital mas estrictos.

7) Hay que profundizar en las reformas
financieras

Todavia necesitamos mas reformas financieras a
nivel nacional e internacional para garantizar una mayor
estabilidad financiera. Como sefialaron Calomiris y
Haber (2014, p. 504), la implementacion de reformas
depende de la capacidad de formar una coalicién gana-
dora que apoye las reformas y, lo que es aun mas impor-
tante, necesitamos un apoyo persistente de las «bue-
nas ideas». Las crisis ofrecen ventanas de oportunidad
para efectuar cambios. Sin embargo, la mayoria de las
veces, los intereses poderosos logran aprovechar los
momentos de crisis para fortalecer su poder. Por ejem-
plo, a pesar del establecimiento tras la crisis de meca-
nismos de resolucion, provisiones dinamicas, crecien-
tes requisitos de capital y otras salvaguardias, el riesgo
moral (moral hazard) sigue siendo un problema impor-
tante en todo el mundo occidental después de la Gran
Recesidén. De hecho, uno de los principales resultados
de la crisis en EE UU, Espafia y otros paises ha sido la
mayor concentracién de los sistemas bancarios nacio-
nales (otro ejemplo mas de las negociaciones politicas
que dan forma a la banca), lo que no ha hecho mas que
agravar el riesgo de crisis por el aumento del numero
de instituciones «demasiado grandes para colapsar».

Una supervision robusta y un régimen de resolucion
suficientemente estricto deben ir de la mano. Pero tam-
bién es importante reconocer que una regulacion inte-
ligente por si sola no puede contribuir al éxito bancario
de un pais. Si ese fuera el caso, podria replicarse facil-
mente. Como hemos visto, en Espafia la complacencia
inicial respecto de la solidez del sistema de provisio-
nes dinamicas resulto injustificada a la luz de la crisis
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posterior. Por el contrario, el éxito bancario se basa en
las «negociaciones bancarias» y estas son mucho mas
dificiles de emular. Los paises con sistemas bancarios
estables que proporcionan abundante crédito (paises
como Australia, Canada y Nueva Zelanda) tienen las
siguientes caracteristicas: eran parte del imperio brita-
nico; tienen democracias de larga data; y tienen insti-
tuciones «que limitan las oportunidades para que ban-
queros y populistas formen coaliciones de busqueda de
rentas» (Calomiris y Haber, 2014, p. 459). De hecho, una
de las principales lecciones de la crisis de 2007 es que
para evitar crisis bancarias es crucial desarrollar meca-
nismos institucionales sélidos que limiten la busqueda
de rentas. En paises como Espafa, un marco regula-
torio e institucional aparentemente sélido que estaba
respaldado por un régimen de provisiones dinamico fue
socavado por una confluencia de intereses (no fue una
coalicion explicita) entre banqueros y populistas (par-
ticularmente en el sector de las cajas) que priorizaron
sus propios intereses rentistas, a expensas de la esta-
bilidad del sistema (Royo, 2020).

8) Hay que ser cautelosos con las entradas de
capital

Si bien las entradas de capital tienen muchos bene-
ficios para los paises porque proporcionan financiacion
para infraestructura e inversion, o ayudan a compen-
sar los déficits comerciales, también pueden ser una
fuente de inestabilidad porque pueden desencadenar
un auge, como ocurrié en Espafa y otros paises de la
periferia europea, en los que provoco una burbuja en
los precios de los activos. Eso llevé a una erosion de la
gestion conservadora del riesgo por parte de los ban-
cos cuando la caida de las tasas de interés del BCE
llevd a la busqueda de mayores rendimientos. Esto ha
llevado a muchos autores a enfatizar el impacto nega-
tivo del capital global y a atribuir las crisis financieras a
las entradas de capital (véase Chinn y Frieden, 2011).
Por ejemplo, en Espafia el mercado inmobiliario expe-
rimento un auge en los afos que precedieron a la crisis

financiera de 2007, lo que provoco precios mas altos de
las materias primas y rendimientos bursatiles récord.
La mayoria de los bancos intentaron sacar provecho de
esta burbuja y tomaron decisiones de las que luego se
arrepintieron. Si bien los controles de capital tienen un
historial mixto en términos de efectividad y no serian
deseables, los flujos de capital pueden contener sefiales
de alerta temprana de una crisis inminente, por lo que
tiene sentido que el Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE), como mecanismo de resolucion de crisis de la
zona del euro, supervise cuidadosamente estos datos.

9) Es necesario considerar el tamafo y la
profundidad de los mercados de valores

Es importante reconocer que no todo el capital extran-
jero es desestabilizador para el sector bancario. Pese a
que las entradas de capital amplifican el riesgo y aumen-
tan la posibilidad de una crisis bancaria, no todos los
bancos adoptan comportamientos de mas riesgo con
entradas de capital. Mientras que paises como Espania,
el Reino Unido y Estados Unidos experimentaron gran-
des déficits en cuenta corriente en los afios previos a
la crisis financiera global de 2007, otros paises, como
Australia o Nueva Zelanda, también lo hicieron, pero no
experimentaron crisis financieras. Segun Copelovitch
y Singer (2020), si bien las entradas de capital extran-
jero pueden ser el combustible de una burbuja finan-
ciera desestabilizadora que puede terminar en una crisis
financiera, y las grandes entradas de capital internacio-
nal estan fuertemente correlacionadas con las crisis ban-
carias, la variable condicionante clave es el nivel finan-
ciero interno y la estructura del mercado. Es el grado
relativo de competencia entre los bancos y los merca-
dos de valores, medido por la relacion entre el tamafio
de los mercados de valores y el crédito bancario, lo que
determina la propension al riesgo de los sistemas finan-
cieros. Esto se debe a que cuando los bancos enfren-
tan la competencia de mercados de valores grandes y
bien establecidos asumen mas riesgos y estos riesgos
se ven magnificados por las entradas de capital. En
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otras palabras, las entradas de capital en paises con
mercados financieros titulizados mas seguros afectan
a la calidad de los préstamos bancarios y la composi-
cion de los balances (no necesariamente el volumen de
crédito bancario) (p. 44). Por lo tanto, es crucial exa-
minar el tamafio y la profundidad de los mercados de
valores para comprender (y prevenir) las crisis financie-
ras. Segun ellos, es probable que los bancos de paises
con grandes mercados financieros sientan mas presion
para asumir mas riesgos para mantener su participa-
cion de mercado y sus ganancias. En otras palabras,
su sesgo conservador se vera erosionado a medida que
los mercados de valores se fortalezcan en sus paises.
Desde esta perspectiva, el tamano y la profundidad de
los mercados de valores son clave para la estabilidad
bancaria y tienen implicaciones importantes para la ges-
tion de riesgos. Esta leccion no aplica tanto a Espafia
ya que, entre los paises desarrollados, esta conside-
rado como un pais con una enorme preponderancia de
financiacion bancaria y relativa poca relevancia de los
mercados de capitales.

Sin embargo, es importante reconocer que cambiar
la estructura de los mercados financieros no sera facil
porque son histéricamente contingentes vy, por ello, difi-
ciles de cambiar. De hecho, su desarrollo estd marcado
por trayectorias financieras dependientes de la trayec-
toria y rigidez (Thelen, 2004), lo que, por ejemplo, hace
que sea mas dificil para los paises con mercados de
valores subdesarrollados desarrollar productos financie-
ros nuevos y de mas riesgo, mientras que es mas facil
para aquellos con mercados de valores bien desarrolla-
dos y, por tanto, amplifica el riesgo de crisis financieras.

10) No hay razones para la complacencia

La lecciéon mas importante de la Gran Recesioén
debe ser que nunca debemos caer en la complacen-
cia de pensar que podemos evitar nuevas crisis. La cri-
sis de la pandemia de COVID-19 fue la siguiente gran
prueba para los sistemas financieros, ya que desenca-
dend la mayor crisis econdmica mundial en mas de un
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siglo. Sin embargo, a diferencia otras crisis anteriores,
los gobiernos respondieron con unas politicas fiscales
decisivas que lograron mitigar los peores costos de la
crisis y, por ello, la estabilidad financiera sufridé poco,
aunque si tuvo un impacto en el acceso a capital, ya
que se retird mucho crédito de la economia. Pero, al
mismo tiempo estas respuestas han llevado al aumento
espectacular de los niveles de deuda publica y privada
en la economia mundial, creando nuevos riesgos que
pueden lastrar las economias de muchos paises si no
se abordan de manera decisiva.

En Europa, pese a que el proyecto de la Unidn
Bancaria Europea (UBE) sigue teniendo importan-
tes lagunas y deficiencias (véase Beck et al., 2022),
hay que resaltar que ha habido un progreso signifi-
cativo en abordar las mejoras de los sistemas regu-
latorios y de gestidn del riesgo, asi como en profun-
dizar en la vigilancia y la supervision con la creacion
del Mecanismo Unico de Supervisién (MUS, o Single
Supervisory Mechanism —SSM—)®, asi como la Junta
Unica de Resolucién (JUR, o Single Resolution Board
—SRB—) y la evolucion, aun incompleta, de un sis-
tema europeo de garantia de depdsitos. A la espera de
la finalizacion de la Union Bancaria Europea, estas ini-
ciativas son claves para promover la estabilidad finan-
ciera, velar por la solidez del sistema bancario europeo,
potenciar la integracion y la estabilidad financieras
en Europa, asegurar la coherencia de la supervision
y garantizar una resolucién ordenada de los bancos
en quiebra, protegiendo al contribuyente de los res-
cates estatales.

Pese a todo, si pensabamos que las medidas adop-
tadas tras la crisis de 2007 serian suficientes para evi-
tar otras crisis, la crisis bancaria de 2023 nos devolvio
a la realidad. El 10 de marzo, el gobierno de Estados
Unidos cerr6 el Silicon Valley Bank (SVB), en la mayor
quiebra bancaria desde la crisis financiera de 2007. La
crisis fue precipitada, una vez mas, por una estampida

5 https://www.bankingsupervision.europa.eu/about/thessm/html/index.
es.html
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FIGURA 2

FRACASOS DE BANCOS ESTADOUNIDENSES, CLASIFICADOS POR ACTIVOS TOTALES
Y AJUSTADO POR INFLACION
(En millardos de ddlares)
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NOTA: Los datos de activos corresponden al 26 de abril de 2024. La Figura incluye quiebras de bancos estadounidenses asegurados a

nivel federal y no incluye bancos de inversion (Russell y Zhang, 2023).

FUENTE: Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC).

2023

bancaria cuando los clientes del banco retiraron mas de
40.000 millones de ddlares de sus depdsitos alarmados
por la decision de Moody’s de rebajar la calificacion de
sus bonos y las noticias de que la Fed estaba trabajando
en un plan para rescatar el banco. La crisis pronto se
extendio a otros bancos de tamafio mediano en situa-
cion vulnerable sobre los que habia dudas sobre su
estabilidad, y a los dos dias se cerro el Signature Bank
en Nueva York. Con el fin de cortar la propagacion de
la crisis, los grandes bancos estadounidenses acorda-
ron donar 30.000 millones de ddlares al First Repubilic,
que fueron insuficientes; poco después los reguladores
lo intervinieron y lo vendieron a JPMorgan Chase. La
crisis se extendié rapidamente a otros paises (e incluso
a otros sectores como el de tecnologia). En Suiza, las
autoridades negociaron un acuerdo para que la UBS se
hiciera cargo de su rival, Credit Suisse. La Figura 2 mues-
tra la dimension de la crisis: el total de los activos de los
tres bancos mas grandes que quebraron en 2023 fue

mayor que el de los 25 que quebraron en 2008. jPoco
aprendimos!

La crisis del SVB fue una crisis «tradicional»: las subi-
das de tasas de interés por la Fed para atajar la infla-
cion estaban reduciendo el precio de mercado de activos
financieros como los bonos, y el SVB y otros bancos se
vieron obligados a vender una gran cantidad de deuda a
largo plazo que valia menos después de un ano de rapi-
dos aumentos de los tipos de interés. Las noticias sobre
las vulnerabilidades del banco llevaron a los depositan-
tes (sobre todo aquellos con depdsitos no asegurados)
a retirar su dinero muy rapidamente (un proceso acele-
rado por la facilidad de operaciones a través de la banca
en linea y por la difusion de noticias en redes sociales)
generando una estampida que rapidamente se exten-
di6 a otros bancos en situacion similar.

El gobierno y los reguladores estadounidenses inter-
vinieron rapidamente con las medidas de respaldo
(backstop) mas amplias para el sistema bancario
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estadounidense desde la crisis de 2008, con el fin de
limitar el contagio, utilizando una exencion por riesgo
sistémico para anunciar que el Silicon Valley Bank y el
Signature Bank serian saneados y que los depositantes
recibirian sus depdsitos completos. Al mismo tiempo,
con el fin de calmar los temores sobre el impacto de
las altas tasas de interés, la Fed anuncié un programa
de préstamos de emergencia que otorgaria a los ban-
cos préstamos de hasta un afio a cambio de activos a
su valor original, no a su valor de mercado. Estas medi-
das urgentes lograron calmar la crisis.

Pese a la obsesion con el tamano tras 2007, la
crisis de 2023 muestra que hay mas riesgos que el
tamano (too big to fail). Los bancos cerrados eran
de dimension mediana (el SVB tenia activos de
menos de 100.000 millones de ddlares) y en principio
no deberian haber presentado un riesgo sistémico.
En realidad, el SVB ni siquiera era lo suficientemente
grande como para calificar las pruebas de estrés anua-
les impuestas en EE UU a los bancos mas grandes;
y solo recientemente fue lo suficientemente grande
como para enfrentar pruebas cada dos afios. El pro-
blema del SVB fue, sobre todo, un problema de mala
gestion por errores de inversion y por la falta de diver-
sificacion de riesgo: la mayoria de sus clientes eran
startups de tecnologia y salud que generaron mucha
liquidez en depdsitos que el banco invirti6 en bonos
del Tesoro de Estados Unidos a largo plazo y en valo-
res respaldados por hipotecas de agencias que perdie-
ron valor con las subidas de interés y llevaron a pérdi-
das no realizadas en sus balances. Este riesgo se vio
agravado por la gran proporcion de grandes depdsi-
tos y no asegurados que le hizo muy vulnerable a una
estampida. Pero también fue un problema de inade-
cuada supervision: la Fed ya habia identificado las debi-
lidades en los modelos de liquidez y tipos de interés
del SVB en noviembre de 2021, pero la direccion del
banco no tomo6 medidas para atajarlas.

Una vez mas, esta crisis muestra la dificultad que
afrontan los reguladores para controlar el riesgo y
garantizar la estabilidad financiera. En este caso los
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reguladores minimizaron las fuentes de riesgo sisté-
mico de estos bancos medianos. Tras una exhaustiva
revision de lo sucedido, la Fed publicé un informe en
abril de 2023° de las causas de la caida del banco que
incluye recomendaciones para abordar sus reglas y
practicas de supervision. La respuesta (jpor enésima
vez!) ha sido aumentar los requisitos de capital, reeva-
luar el modelo de supervision, revisar el impacto de las
pruebas de estrés, de planificaciéon de capital y de ges-
tion del riesgo de liquidez implementados en 2018, y
expandir el seguro de depositos.

4. Conclusiones

En medio de la incertidumbre geopolitica actual, hay
que resaltar una vez mas la necesidad de ser prudentes
en la gestion del riesgo, de persistir en la vigilancia y la
supervision, y de ser proactivos en profundizar en mejo-
ras constantes de los sistemas regulatorios nacionales e
internacionales para prevenir nuevas crisis financieras.
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ECONOMIA Y GEOPOLITICA DEL SECTOR
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Este articulo explora cémo, en el complejo tablero geopolitico actual, la sequridad econdmica
y energética se ha vuelto un objetivo prioritario. Iambién muestra como la transicion
energética reduce la dependencia de combustibles fosiles, pero crea nuevas vulnerabilidades
al aumentar la demanda de minerales criticos, sobre todo refinados y purificados,
reconfigurando actores y dindmicas geopoliticas. El actual dominio de China en estos
materiales plantea desafios cruciales. En respuesta, los paises occidentales buscan estrategias
para reconfigurar las cadenas de suministro y atraer nueva inversion, pero estos intentos
chocan con la dificultad y los costes de reducir la dependencia de China, surgiendo una serie
de dilemas, como el que se enfrenta en cuanto al deseo de desacoplamiento con China y la
necesidad de avanzar rapidamente en la transicion energética.

Economics and Geopolitics of Energy Sector: From Fossil Fuels to Transition
Minerals

This article explores how, in the current complex geopolitical landscape, economic and energy security
has become a top priority. It also illustrates how the energy transition reduces dependence on fossil fuels
but introduces new vulnerabilities by increasing demand for critical minerals —specially in the form of
refined and purified products— reshaping geopolitical actors and dynamics. China’s current dominance
in these materials presents crucial challenges. In response, Western countries seek strategies to reshape
supply chains and attract new investment, yet these efforts clash with the difficulty and costs of reducing
dependence on China, giving rise to a series of dilemmas regarding the desire for decoupling from China
and the need to advance faster in the energy transition.
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1. Introduccién

Desde la Revolucién Industrial hasta la era digital
actual, la energia ha sido y sigue siendo vital para el
desarrollo econdmico. Y es que, aquellos paises que
cuentan con fuentes de energia confiables y baratas
obtienen una ventaja competitiva que se refleja en un
mayor impulso de ciertas industrias, un transporte mas
eficiente y una mayor capacidad de innovacion tecnolé-
gica. Esto puede atraer inversiones extranjeras, impulsar
las exportaciones y, en ultima instancia, mejorar la cali-
dad de vida para sus ciudadanos. Sin embargo, la impor-
tancia de la energia trasciende su papel en el desarro-
llo econdmico, ya que también se posiciona como una
pieza clave para la autonomia y la seguridad nacional,
asi como un instrumento de poder global.

La geopolitica de la energia se centra en el estu-
dio de cémo los recursos energéticos, su distribucion
geografica y el control sobre ellos afectan a las rela-
ciones entre los paises y las dinamicas geopoliticas
a nivel mundial. En este sentido, la geopolitica de la
energia se manifiesta en la interaccion entre paises,
marcada por una red compleja de interdependencias
que se ha forjado histéricamente en torno a la dispo-
nibilidad y control de los recursos energéticos, princi-
palmente los combustibles fésiles. El contexto actual,
caracterizado por una mayor competencia estratégica
entre paises y el impulso hacia la transicion energé-
tica, esta redefiniendo el tablero de la geopolitica de
la energia.

2. Seguridad energética y elementos de la
geopolitica de la energia

La seguridad energética es crucial para la geopolitica
de la energia porque garantiza la estabilidad econdmica,
promueve la autonomia y la influencia geopolitica de los
paises, previene conflictos y aumenta la resiliencia ante
crisis energéticas. En cierto sentido, la geopolitica de
la energia y la seguridad energética son dos caras de la
misma moneda.
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Dicho concepto de seguridad energética es complejo
y ha sido definido de diferentes maneras en la litera-
tura (Chester, 2010), pero de forma general la Agencia
Internacional de la Energia (IEA, por sus siglas en
inglés) define la seguridad energética como la disponi-
bilidad ininterrumpida de fuentes de energia a un pre-
cio asequible.

Por eso, desde un punto de vista geopolitico o geoes-
tratégico, un Estado necesita abordar tres elementos
fundamentales para asegurar su seguridad energética.
En primer lugar, garantizar su acceso a las fuentes ener-
géticas primarias. En segundo lugar, reducir su vulne-
rabilidad a los riesgos de suministro mediante la diver-
sificacion de las fuentes energéticas. Y, en tercer lugar,
disponer de inventarios adecuados como red de segu-
ridad para situaciones donde el acceso a las fuentes de
energia se vea comprometido, ya sea por interrupciones
en el suministro o por cambios en las dinamicas geopo-
liticas. Estos tres pilares fundamentales, que buscan la
garantia de que el suministro de energia sea suficiente,
fiable y asequible, impactan de manera dispar en dife-
rentes regiones, evidenciando estrategias y desafios
especificos para cada una.

Por ejemplo, el carbdn es una fuente de energia abun-
dante en China e India, dos gigantes demograficos aln
en vias de desarrollo, y tienen la intencion de seguir uti-
lizandolo de manera masiva —India y China conjunta-
mente representan alrededor del 80 % de todos los pro-
yectos de carbdn activos— para evitar asi riesgos de
dependencia geoestratégica, interrupciones en el sumi-
nistro y fluctuaciones en los precios de energia. En el
caso de China, un rapido aumento de los precios del
carbon en 2021 y 2022 provoco graves cortes de ener-
gia y racionamientos debido a que los precios regu-
lados de la electricidad no permitian a las empresas
generadoras trasladar los mayores costes a los consu-
midores. Para resolver esta situacion, el Gobierno chino
tuvo que relajar algunos controles de precios y, a pesar
de que sigue comprometido con alcanzar el pico de emi-
siones para 2030 y lograr la neutralidad de carbono para
2060, relegar ese objetivo a un segundo plano frente al
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de seguridad energética. En septiembre, el ex enviado
climatico Xie Zhenhua dijo en las conversaciones sobre
el clima de la COP28 que seria «poco realista eliminar
por completo la energia basada en combustibles fésiles».

Asi, aunque la instalacion de renovables en China
marcha a un ritmo superior al inicialmente previsto en el
plan de Pekin, esperandose que China represente casi
el 60% de la nueva capacidad renovable que entre en
funcionamiento a nivel mundial para 2028 (IEA, 2023a),
esto solo se refiere a capacidad y no a generacion. Al
mismo tiempo, expertos como DNV en su informe DNV’s
Energy Transition Outlook China y resefiado en Reuters
(2024) proyectan que su consumo de carbdn caera solo
un tercio para 2040 —y aun aumentara en los proximos
anos—. Estas estimaciones tienen en cuenta que, desde
principios de 2022, se han autorizado 152 GW de nueva
capacidad de carbén y han iniciado la construccion de
92 GW, diez veces mas que el resto del mundo en el
mismo periodo, pese a que en 2023 la produccién de
carbén alcanzo 4.660 millones de toneladas, un aumento
del 2,9 % interanual. Como es visible, en el dilema entre
seguridad energética y transicion, China eligié seguridad.

En contraste, la Unién Europea ha mantenido una
dependencia histérica de la importacion de combusti-
bles fésiles, que constituyen alrededor del 80 % de su
matriz energética. Esto pone de manifiesto la comple-
jidad y los desafios en la gestion de la seguridad ener-
gética europea. De hecho, hoy en dia el mundo de la
energia experimenta una convulsion tras la invasion rusa
de Ucrania y el uso por parte de Moscu del aumento de
la interdependencia energética con la Unidén Europea
como arma para ejercer su influencia.

El corte del suministro de gas natural ruso a Alemania
tras la voladura del gaseoducto Nord Stream y las sancio-
nes impuestas a Rusia a raiz de su invasion de Ucrania
han desencadenado una revision de las estrategias de
seguridad energética y reconfigurado los flujos energé-
ticos; antes del conflicto, cerca de un 25% del petro-
leo importado por la Unién Europea provenia de Rusia,
y las importaciones de diésel ruso representaban una
proporcion similar. Actualmente, estos pesos se han

reducido a casi cero. Y aunque no hay sanciones vigen-
tes para el gas natural ruso, la determinacion de la Union
Europea de diversificar sus fuentes de energia la ha
llevado a poner el foco en el gas natural licuado esta-
dounidense, especialmente a Alemania por su depen-
dencia del gas ruso.

Simultaneamente, se mantienen otros focos de ten-
siones e inestabilidad energética, como los conflictos en
Oriente Medio o el anuncio del presidente de Venezuela
de anexionarse una parte de Guyana, cuyas aguas juris-
diccionales son cruciales debido a los aumentos de pro-
duccion de petroleo en las mismas y los recursos exis-
tentes que estan aun por explotar. Todo esto destaca
la constante inestabilidad en la interseccion de geopo-
litica y recursos energéticos.

3. Laimportancia de la gestién de recursos
estratégicos. Ampliando la perspectiva mas
alla de los combustibles

La génesis de la geopolitica de los combustibles fési-
les se manifiesta claramente en las guerras mundiales
(Yergin, 2006) subrayando la esencial necesidad de
controlar un recurso estratégico como el petroleo. Asi,
durante la Primera Guerra Mundial la decision estra-
tégica del Almirantazgo inglés, liderado por Winston
Churchill, de cambiar de combustible —de carbén a
petroleo— para su flota naval le otorgd una ventaja tac-
tica inmediata, no solo optimizando la eficiencia ope-
rativa de la flota, sino también asegurando una posi-
cion dominante mediante el control de los pozos de
petréleo iranies. Posteriormente, durante la Segunda
Guerra Mundial, la dimension geopolitica del petréleo
resurgio, destacando su papel estratégico en el curso
de la guerra. Las naciones con acceso a reservas sig-
nificativas o rutas seguras para el transporte de petro-
leo obtuvieron una ventaja crucial. Mientras, la carencia
de este recurso comprometié la superioridad tactica de
Alemania, afectando a sus tanques y a la Luftwaffe, asi
como a otras potencias como Japon, dependiente del
petréleo para su expansion en el Pacifico.
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En este trasfondo, queda claro que la gestion de
recursos criticos es una fuerza determinante que ha
influido significativamente en el curso de eventos cru-
ciales en la historia moderna, modelando el equilibrio de
poder entre las naciones. Y en el escenario geopolitico
contemporaneo este enfoque de gestionar los recursos
criticos en base a su acceso, diversificacion y disponibi-
lidad, o usarlos como arma para influenciar o castigar a
otros paises, no se aplica en exclusiva a los combusti-
bles, sino que involucra también ciertas tecnologias criti-
cas y los insumos necesarios para ellas, delineando con-
juntamente las complejidades de la seguridad nacional.

De hecho, el panorama econdmico mundial ha expe-
rimentado profundas transformaciones a medida que
Estados Unidos y, en menor grado de confrontacion,
la Union Europea han establecido claramente un con-
texto de rivalidad tecnoldgica con China por motivos de
seguridad nacional. Esta contienda tecnoldgica tiene
como principales protagonistas a los semiconductores
avanzados y a la energia limpia, como sefiald en un dis-
curso de septiembre de 2022 el asesor de Seguridad
Nacional de la Casa Blanca de Estados Unidos, Jake
Sullivan (2022).

En el caso de los semiconductores avanzados, estos
son vitales no solo para la electréonica de consumo,
sino también para el funcionamiento de las infraes-
tructuras criticas y el ambito de la defensa, desde los
sistemas de radar y navegacion, hasta los sistemas
de guiado de misiles o los sistemas de comunicacio-
nes militares. Ademas, la inteligencia artificial (IA) esta
revolucionando el ambito militar, y aunque la IA suene a
algo etéreo, se basa en inmensos centros de datos que
devoran energia y en semiconductores avanzados para
procesar grandes volumenes de datos en tiempo real.

En 2022, respaldado por argumentos de seguridad
nacional, Sullivan anuncié un cambio en la estrategia de
Estados Unidos en cuanto a los semiconductores. En
lugar de mantener una ventaja de una o dos generacio-
nes sobre sus competidores, se enfocaria en mantener
la mayor distancia posible. Esto motivé la prohibicion de
Estados Unidos de vender a China determinados chips,
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asi como cierta tecnologia clave para su fabricacion.
Como resultado, el progreso tecnoldgico chino, carac-
terizado en las ultimas décadas por una rapida asimila-
cion de conocimientos y tecnologias disponibles gracias
a la globalizacion, debera depender en mayor medida
de su capacidad de innovacion propia en el futuro.

Para que dichas restricciones sean verdaderamente
efectivas, Washington necesita la colaboracion de otros
actores relevantes en la cadena de valor global de chips.
Y es que disefiar y fabricar un chip es probablemente
el proceso mas complicado en el que el ser humano se
ha embarcado jamas, e involucra complejas cadenas
productivas altamente especializadas en las que dife-
rentes paises del mundo se han especializado por tipo
especifico de chip, fases del proceso o componentes
para su fabricacion. Sin embargo, por su complejidad y
las economias de escala, algunos nodos de su cadena
global presentan una elevada concentracion, y en ellos
la tecnologia de Estados Unidos sigue siendo clave y
dificilmente reemplazable. Aprovechando este dominio,
Estados Unidos puede influir e incluso imponer politi-
cas a paises como Japon y Paises Bajos, lideres en la
fabricacion de equipos y materiales para la produccion
de semiconductores.

Aunque Estados Unidos y sus aliados estan bien
posicionados en la guerra de los semiconductores, el
panorama es diferente cuando se trata de la otra gran
guerra tecnoldgica actual: las tecnologias de la ener-
gia limpia, en las que China ha logrado construir una
posicion muy fuerte. Ademas, es relevante considerar
que Estados Unidos ha alcanzado una importante auto-
suficiencia energética en los ultimos afos, gracias al
desarrollo de sus propios recursos de petrdleo y gas;
sin embargo, la transicion hacia fuentes de energia mas
limpias amenaza con alterar esta situacion.

Ambas guerras tecnoldgicas en curso se entrela-
zan con el acceso a los metales criticos, componentes
clave de las cadenas de valor correspondientes. De
hecho, la respuesta del gigante asiatico a las restric-
ciones que enfrenta en semiconductores ha sido esta-
blecer licencias de exportacion de algunos materiales
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criticos. Asi, en agosto de 2023 China introdujo restric-
ciones de exportacién para el galio y germanio, mate-
riales utilizados en la fabricacion de chips, y a partir del
1 de diciembre pasado implementd requisitos similares
para algunos productos de grafito (el grafito sintético
de alta pureza y el grafito natural en escamas, inclui-
das las formas esféricas), el componente de mayor
peso de una bateria de vehiculo eléctrico y, quizas el
mas dificil de sustituir. Recientemente China también
anuncio la prohibiciéon de la exportacion de tecnologia
para fabricar imanes de tierras raras (samario-cobalto,
imanes de neodimio-hierro-boro e imanes de cerio),
sumandola a una prohibicion ya existente sobre la
tecnologia para extraer y separar esas tierras raras.
El Fondo Monetario Internacional (FMI, 2023) sefiala
que la fragmentacion geoecondmica esta llevando a
un fuerte aumento en la dispersion de los precios de
las materias primas energéticas entre las regiones,
incluidos los minerales criticos.

Estos ejemplos ilustran que la intervencion de flujos
tecnoldgicos y el control de materiales criticos, al con-
vertirse en recursos estratégicos, actian como extensio-
nes naturales e interconectadas de la geopolitica ener-
gética. En este sentido, las sanciones impuestas por
Occidente a Rusia van mas alla de simples restriccio-
nes financieras o energéticas, ya que aprovechan esta
interconexion. Asi, las sanciones han buscado también
limitar el acceso ruso a ciertas tecnologias de vanguar-
dia esenciales para el funcionamiento de equipos uti-
lizados en la perforacién, monitoreo y gestion de yaci-
mientos de petréleo y gas. La imposibilidad de acceder
a dicha tecnologia especializada o los chips necesarios
para ella disminuiria significativamente la capacidad de
Rusia para realizar nuevas prospecciones de manera
eficiente y segura, obstaculizando asi su capacidad para
mantener e incrementar su produccion.

Por otro lado, las sanciones energéticas a Rusia tie-
nen implicaciones mas amplias que solo reconfigurar
los flujos energéticos. Por un lado, paises como India y
China estan pudiendo comprar crudo —y minerales—
rusos a costes mas bajos, al hacerlo con descuento. En

2023, cuando los volumenes de importaciones totales
de petroleo crudo de China aumentaron un 11 %, las
importaciones de Rusia crecieron mucho mas, el 24 %,
y esto permitié que, a pesar del incremento en el volu-
men total de importaciones, el gasto total en ellas dis-
minuyera un 7,7 % segun datos aduaneros chinos. Esto
ayuda a Rusia a mitigar el impacto de las sanciones y
a China a internacionalizar el yuan. Y es que, como
medida para reducir la exposicién a sanciones finan-
cieras occidentales, se ha observado un aumento en
el uso del yuan en lugar del ddlar en las transacciones
bilaterales con China, elevando la proporcion de liqui-
daciones comerciales en yuanes del 15% a finales de
2021 al 27 % en septiembre de 2023.

4. Seguridad y transicion energéticas

La guerra de Ucrania y la pandemia convencieron a
los lideres de todo el mundo de la necesidad de diver-
sificar sus fuentes de suministro de algunos produc-
tos clave, poniendo sobre la mesa la importancia de la
seguridad nacional y, dentro de ella, la seguridad ener-
gética. En consecuencia, los factores geopoliticos estan
determinando los flujos energéticos y las expectativas de
inversion mas directamente de lo que lo habian hecho
en mucho tiempo. Estos problemas de suministro apa-
recen en un momento histérico en el que el mundo vy,
en especial, la Unién Europea estan embarcados en el
reto de la transicion energética, que busca el cambio
desde fuentes energéticas fosiles a renovables para
enfrentar el reto del cambio climatico.

Uno de los argumentos que se utilizan para respal-
dar la expansion de las energias renovables en muchos
paises es la reduccion de forma sustancial de la depen-
dencia de las importaciones de combustibles fésiles de
paises politicamente inestables. Ademas, dado que la
seguridad energética sugiere diversificar la matriz ener-
gética y lograr una mayor autosuficiencia, cabe pensar
gue una manera efectiva de conseguirlo es a través de
la adopcion de energias renovables como la solar, edlica
e hidroeléctrica, ya que en mayor o menor medida la
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radiacién solar, el viento y el agua estan disponibles
localmente en cada region.

Sin embargo, la consecuencia directa de la expan-
sion global de las renovables, junto con la electrifica-
cion del transporte, es un aumento sustancial de la
demanda mundial de muchos de los conocidos como
minerales criticos, aunque los recursos minerales utili-
zados varian segun la tecnologia y aplicaciones espe-
cificas. Asi, el litio, niquel, cobalto, manganeso y grafito
son fundamentales para el rendimiento, la longevidad
y la densidad de energia de las baterias. Mientras, los
elementos de las tierras raras, un conjunto de 17 ele-
mentos metalicos, son esenciales para los imanes per-
manentes usados en turbinas edlicas y motores de
vehiculos eléctricos. Y las redes eléctricas necesitan
una gran cantidad de cobre y aluminio, siendo el cobre
la piedra angular de todas las tecnologias relaciona-
das con la electricidad.

Por tanto, el cambio a un sistema de energia lim-
pia esta impulsando un enorme aumento en los requi-
sitos de estos minerales para generar la misma canti-
dad de electricidad que la tecnologia de combustibles
fosiles. Por ejemplo, la electricidad edlica marina, que
crecio un 14 % en 2023, requiere segun la IEA (2021)
nueve veces mas insumos minerales por cada megava-
tio generado que una planta de energia de gas tipica.
Igualmente, una planta solar fotovoltaica de 1 megava-
tio (MW) requiere aproximadamente 2,5 toneladas de
cobre, mientras que una turbina de gas de ciclo com-
binado de 1 MW requiere solo 0,3 toneladas de cobre.
Adicionalmente, con las energias renovables, de natura-
leza intermitente, surge una mayor necesidad de alma-
cenar energia durante los periodos de menor actividad
para garantizar la estabilidad de la red, con lo que la IEA
estima que la capacidad de almacenamiento de bate-
rias en todo el mundo tendria que dispararse a aproxi-
madamente 970 gigavatios para 2030 en un escenario
de cero emisiones netas.

A esto hay que afadir el cambio al vehiculo eléctrico,
que es un impulsor aun mayor de la demanda de mine-
rales criticos. El vehiculo eléctrico promedio requiere
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seis veces mas insumos minerales que un automovil
convencional a gasolina; hoy en dia una bateria tipo
para vehiculos eléctricos necesita alrededor de 8 kilo-
gramos de litio, 35 kilogramos de niquel, 14 kilogramos
de cobalto y 60 kilos de grafito (IEA, 2023b). Ademas,
las estaciones de carga requieren cantidades sustan-
ciales de cobre.

Una primera implicacion de todo esto es que, en rea-
lidad la descarbonizacion, aunque esencial para abor-
dar los desafios climaticos, no erradica las vulnera-
bilidades energéticas, sino que las sustituye por otro
conjunto de desafios. Ademas, el trlema de la energia
—equilibrar la sostenibilidad ambiental, la seguridad
energética y la equidad en el acceso a la energia—
se vuelve un desafio central a medida que el mundo
avanza hacia la transicion energética.

Asi, las preocupaciones sobre la volatilidad de pre-
cios y la seguridad del suministro persisten en un sis-
tema electrificado y rico en energias renovables, ya que
se necesitaran suministros significativos de minerales
criticos. Segun la IEA, bajo un escenario de emisiones
netas cero para 2050, se espera un aumento de mas de
seis veces en los requisitos de minerales para tecnolo-
gias de energia limpia para 2040, como se observa en
la Figura 1. Pero también en los escenarios climaticos
menos ambiciosos la necesidad de materiales criticos
supondra un gran reto para la oferta.

El incremento de la demanda seria especialmente
notable para los materiales vinculados a los vehiculos
eléctricos. Segun la IEA, se proyecta que el litio expe-
rimente el crecimiento mas rapido, con una demanda
que se incrementara mas de 40 veces en el escenario
de desarrollo sostenible para 2040 (Figura 2). Le siguen
el grafito, el cobalto y el niquel, con aumentos de alre-
dedor de 20-25 veces. Es relevante destacar que, mas
alla de las proyecciones, entre 2017 y 2022, la demanda
global de litio se ha triplicado, la de cobalto ha aumen-
tado un 70%, y la de niquel un 40 %.

Este crecimiento exponencial en la demanda, com-
binado con la oferta que es relativamente inelastica
a corto plazo (se necesitan en promedio unos veinte
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FIGURA1

DEMANDA TOTAL DE MINERALES PARA TECNOLOGIA DE ENERGIA LIMPIA POR
ESCENARIO 2040 EN COMPARACION CON 2020

(En millones de toneladas)
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FUENTE: IEA y Servicio de Estudios de Repsol.
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anos hasta que una nueva mina pueda estar operativa),
plantea una amenaza significativa para los precios de
estos minerales y para el avance de la transicién ener-
gética mundial. Y es que un aumento de los costes de
los materiales puede detener e incluso invertir la ten-
dencia a la baja de los costes de la energia renovable,
afectando a la rentabilidad de la industria.

Al respecto, a pesar de que, por ejemplo, los costes
de produccion de baterias de litio han experimentado
una reduccion del 90 % en la ultima década, la mejora de
los costes se vuelve cada vez mas desafiante a medida
que la tecnologia alcanza una relativa madurez. Esta
dinamica previa implica también que las materias pri-
mas, en lugar de la tecnologia, constituyen una parte
creciente del coste total, representando ya entre el 50 %
y el 70%. Por tanto, en el futuro, el aumento continuo de
la demanda de estos metales podria llevar a un alza en

sus precios. Esto podria superar los ahorros logrados
en los costes de las energias renovables gracias a las
mejoras tecnolégicas, lo que a su vez podria revertir la
tendencia a la baja de los precios de los sistemas de
energia limpia y afectar la rentabilidad de esta industria.
Ademas, un posible aumento de precios no se tendria
que deber exclusivamente a la escasez, sino también
al gradual descenso en el grado o calidad de los meta-
les extraidos; por ejemplo, la calidad media del mine-
ral de cobre en Chile ha disminuido en un 30% en los
ultimos 15 afos, lo que implica la necesidad de extraer
una mayor cantidad de mineral para obtener la misma
cantidad de metal (Calvo et al., 2016).

Una segunda implicacion es que, dado que la extrac-
cion y, especialmente, el procesamiento de estos mine-
rales criticos es altamente intensivo en energia, la tran-
sicion energética, por ahora, necesita de energia barata
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FIGURA 2

CRECIMIENTO DE LA DEMANDA DE DETERMINADOS MINERALES
A PARTIR DE TECNOLOGIAS DE ENERGIA LIMPIA POR HIPOTESIS,
2040 EN RELACION CON 2020
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para avanzar. Y, si bien es necesario que existan incen-
tivos para invertir en energias renovables y en la elec-
trificacion, y estos pueden ser mayores en un entorno
de mayores precios de los combustibles fésiles, tam-
bién hay que considerar que decisiones politicas o de
inversion que resulten en una mayor escasez de los
combustibles fosiles, al reducir su oferta en un momento
en que su demanda es aun clave, provocara una ralen-
tizacion y encarecimiento de la transicion energética.
Por lo tanto, es crucial abordar la cuestion de la segu-
ridad energética de manera integral, reconociendo la
interconexion entre la disponibilidad de combustibles
fosiles y el éxito de la transicion hacia una economia
baja en carbono.
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5. Desentranando los riesgos asociados a la

dependencia de minerales criticos

La criticidad de un material se evalua segun la vulne-
rabilidad de su cadena de suministro a la interrupcion y
las posibles repercusiones para la economia o la seguri-
dad nacional en caso de escasez. Por lo tanto, los mate-
riales considerados criticos pueden variar entre paises;
por ejemplo, la Comision Europea incluyé 30 materia-
les en su ultima actualizacion en 2020, mientras que el
Departamento de Interior de Estados Unidos amplio su
lista a 50 en 2022. Sin embargo, ambos listados inclu-
yen los minerales que hemos discutido anteriormente,
y no sin justificacion.
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En términos de las repercusiones para la economiay la
seguridad nacional, la importancia de estos minerales se
deriva de su papel crucial tanto para la autonomia tecno-
I6gica de un pais, como para su capacidad de defensa. Y
es que, estos insumos son vitales para abordar la transi-
cion energética, para la produccion de semiconductores
avanzados —necesarios no solo para la electrénica de
consumo, sino también para infraestructuras criticas—
y directamente para la fabricacién de algunos compo-
nentes militares avanzados. Por ejemplo, cada subma-
rino de propulsién nuclear de la clase Virginia necesita
alrededor de 4.200 toneladas métricas de materiales de
tierras raras para producirse, y cada avion de combate
F-35 mas de 400 toneladas métricas (Grasso, 2013). Por
tanto, la escasez de estos minerales podria comprometer
la capacidad de un pais para mantener una infraestruc-
tura tecnolégica y militar robusta, afectando a su posi-
cion estratégica en el escenario global.

Y en términos de la vulnerabilidad de su cadena de
suministro, y desde una perspectiva de seguridad nacio-
nal, la criticidad de estos minerales radica en la alta
concentracion de su producciéon, mucho mas pronun-
ciada que la de los recursos convencionales de petré-
leo y gas. En cuanto a la extraccion, mientras que los
tres principales paises productores de petréleo y gas
representan el 43% y 46 % del suministro global de
petrdleo y gas, respectivamente, en el caso del litio,
cobalto y elementos de tierras raras, las tres principa-
les naciones productoras controlan mas del 75% de la
produccion mundial y, ademas, la mayoria son paises
con elevados riesgos de instabilidad politica.

Pero, mas importante, mientras que la refinacion y el
procesamiento de los combustibles fésiles esta relati-
vamente diversificada, la refinacion y el procesamiento
de minerales criticos esta casi monopolizada por China,
como se puede ver en la Tabla 1. Asi, en la actualidad
China proporciona el 98 % del suministro de elementos
de tierras raras a la Union Europea y aproximadamente
el 62 % de la totalidad de las 30 materias primas esen-
ciales. Eso refleja cuan estratégico ha sido el Gobierno
chino, y también como la produccion de estos minerales

se ve influenciada por las politicas ambientales laxas
de China, unido a su abundancia en carbon y subven-
ciones para la energia térmica y eléctrica necesaria en
el refino y procesamiento de estos minerales. También
significa que gran parte de la experiencia actual en el
procesamiento de estos minerales se concentra alli.

Y si el limitado acceso a estos minerales para los
paises occidentales ya representa de por si una vulne-
rabilidad en tiempos normales, exponiéndolos a volati-
lidades de precios, esto se ve amplificado por el actual
clima de crecientes tensiones geopoliticas y el uso estra-
tégico de las dependencias como arma.

Ademas, el dominio de China no se limita a estos
insumos, sino que también se ha consolidado como lider
en muchas de las tecnologias que los necesitan, y en las
que controlar los minerales criticos les da una ventaja
competitiva. Por ejemplo, segun BloombergNEF (2024),
en 2023 controla el 83,6 % de la produccion mundial de
placas solares y entre el 85% y el 97 % de sus compo-
nentes y posee mas del 85 % de la capacidad mundial
para baterias de iones de litio, ganando terreno en la
vanguardia a competidores en Japon y Corea del Sur.

Esta ventaja se esta extendiendo al sector de vehi-
culos eléctricos, donde la proximidad fisica entre los
fabricantes de baterias y automdviles genera ventajas
conjuntas. Los productores chinos de baterias se benefi-
ciaron de la explosion en la produccion y ventas de autos
eléctricos en China, cuyo consumo local fue subsidiado
por el Gobierno. Y los productores chinos de vehiculos
eléctricos, como BYD, ademas de los enormes subsi-
dios recibidos, obtienen ventajas de costes significati-
vas gracias a controlar su propia cadena de suministro
totalmente integrada (el 75 % de los componentes de su
modelo Seal fueron fabricados internamente, el doble del
promedio mundial, pues BYD fabrica sus propias bate-
rias y semiconductores). Esta estrategia ha llevado a
que China capture ya la mitad de la produccién mundial
de vehiculos eléctricos, y que recientemente BYD haya
superado a Tesla como la marca de vehiculos eléctri-
cos mas vendida del mundo. Ademas, tras abastecer
principalmente al mercado doméstico, recientemente
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TABLA 1
CONCENTRACION DE CHINA EN DIFERENTES MINERALES CRITICOS, 2022

Tecnologia Reservas

Tierras raras Edlica,VE 34%
Molibdeno Edlica 31%
Silicio Solar -

Grafito VE 16%
Zinc Edlica 15%
Manganeso Eodlica,VE 16%
Cobalto VE 2%
Litio VE 7%
Telurio Solar 9%
Cobre VE, solar, edlica, comunicaciones 3%
Niquel VE, hidrégeno, geotérmica 2%
Cromo Solar concentrada, geotérmica -

Germanio - -

Galio = -

FUENTE: United States Geological Survey (USGS) y Direccion de Estudios de Repsol.

Produccion minera procl?:sf:rgignto Int:)r(‘te;?\?eig °
70% 90% -
40% - -
68% 69% -
65% 100 % -
32% 36% Australia
5% 95% Gabon
1% 73% Congo, Zambia
15% 55% Australia, LATAM
- 53% -
8% 42% Congo, Zambia
3% 35% Indonesia
= 50% Zimbawe
60% 68 % -
98% 99% -

las exportaciones chinas de vehiculos eléctricos estan
creciendo con fuerza, ayudando a que en 2022 China
superara a Alemania como el mayor exportador mundial
de automdviles y en 2023 a Japdn. Este ascenso en las
exportaciones de vehiculos eléctricos, respaldado por
la sobrecapacidad de las empresas chinas y sus con-
siderables subsidios, suscita preocupaciones sobre la
posibilidad de que desplacen a otras empresas a nivel
global, una situaciéon analoga a la observada en secto-
res como el acero y los paneles solares.
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6. La geopolitica de la transicion y las politicas
industriales: los limites que impone la
dependencia de China

En un escenario sin consideraciones geopoliticas,
si China quisiera producir muchos de estos insumos
a bajo coste para el resto del mundo, esa podria ser
una forma barata y rapida para que el mundo realice la
transicion energética. Pero, por supuesto, no vivimos
en ese mundo; el panorama econémico mundial ha
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experimentado profundas transformaciones a medida
que Estados Unidos, y en menor grado de confronta-
cion, la Union Europea, han establecido un contexto de
rivalidad econdmica y tecnolégica con China, principal-
mente por motivos de seguridad nacional.

En este contexto, el actual dominio de China en mine-
rales criticos, y especialmente en su proceso de refino
y purificacion, implica para Estados Unidos y la Unién
Europea una disyuntiva entre sus objetivos de garanti-
zar la seguridad energética y avanzar en la transiciéon
energética.

En respuesta, los paises estan creando estrategias
nacionales para tratar de asegurar sus cadenas de sumi-
nistro. Y las politicas industriales de China, destinadas a
fomentar la creacion de cadenas de suministro en el pais,
son ahora una plantilla utilizada por Occidente para com-
petir con ella. Un nuevo conjunto de datos, recopilados
por el Nuevo Observatorio de Politica Industrial (Evenett
et al., 2024), rastrea las intervenciones de politicas indus-
triales y documenta un aumento reciente muy significativo
€n su uso, especialmente en los paises desarrollados,
asi como que estas acciones conducen a tomar medi-
das similares en otros paises, aplicando el ojo por ojo.

Asi, si en décadas previas el uso de las politicas indus-
triales estaba mas centrado en los paises emergentes y
era justificada por fallos de mercado, ahora las nuevas
politicas industriales estan enfocadas en reconfigurar las
cadenas de suministro y traer de vuelta la produccion de
bienes claves para estos sectores, basandose en consi-
deraciones de seguridad nacional. Pero estas interven-
ciones industriales son caras.

En concreto, para ponerse al dia en proyectos relacio-
nados con la energia renovable, Estados Unidos cuenta
con la Ley de Reduccion de la Inflacion (IRA, por sus
siglas en inglés) de la Administracion Joe Biden, apro-
bada por el Congreso en 2022. El enfoque de Estados
Unidos con el IRA es claro y sencillo: conceder subsi-
dios, que proporcionan financiacion directa e inmediata
a inversores y hogares, y créditos fiscales para que los
costes de la produccion baja en carbono se abaraten
temporalmente a lo largo de toda la cadena de valor. El

importe oficial de la financiacion de la ley IRA asciende a
370.000 millones de ddlares; sin embargo, si se incluyen
las desgravaciones fiscales, cuyo limite es en principio ili-
mitado, se estima que el respaldo financiero podria supe-
rar el billén de ddlares en la préxima década. Entre esas
ayudas, se incluye un crédito fiscal del 10 % del coste de
produccién para componentes criticos. Adicionalmente,
el presidente tiene la facultad de dirigir hasta 500 millo-
nes de ddlares en incentivos hacia materiales criticos,
como lo hizo Biden al designar los materiales de bate-
ria como una prioridad para la fabricacion nacional bajo
la Ley de Produccién de Defensa.

Dado el énfasis en reducir la dependencia, los nuevos
subsidios estan destinados no solo a la instalacion, sino
también a la fabricacién al contener un gran nimero de
«requisitos de contenido nacional». Por ejemplo, para
que un comprador estadounidense reciba el crédito
completo de 7.500 ddélares por un vehiculo eléctrico,
gran parte del automovil debe haber sido fabricado en
América del Norte. No solo esto, sino que a partir de
2024 al menos el 50 % de los minerales considerados
criticos en sus baterias deben ser extraidos o procesa-
dos en los Estados Unidos o0 en un pais que tenga un
Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos, asi
como un 60 % de los componentes totales de la bateria.
Las condiciones para los minerales criticos «naciona-
les» aumentan al 80% hasta 2027, y para los compo-
nentes de la bateria al 100 % hasta 2029.

A esto hay que afadir que Washington ha aprobado
legislacion que prohibe expresamente a los inversores
beneficiarse de ayudas gubernamentales si sus cade-
nas de suministro incluyen una «Entidad Extranjera
de Preocupaciony, aplicandose este término a paises
como China, Rusia, Corea del Norte e Iran (establece
un umbral de propiedad del 25% para que una empresa
0 grupo se clasifique como miembro de una Entidad
Extranjera de Preocupacion). Estas normativas entra-
ran en vigor en 2024 para las baterias terminadas y en
2025 para los minerales criticos.

Tras la implementacion de la ley IRA, politicas indus-
triales de naturaleza similar estan ganando terreno
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entre otras potencias. Ahora bien, promover la inversion
en energias limpias en el pais, como lo hace la IRA,
requiere de voluntad para gestionar las consecuencias
ambientales, sanitarias y sociales (Arezki y Van der
Ploeg, 2023) y, sobre todo, de suficiente espacio fiscal.
Esto conduce a una importante disyuntiva, y es que
los paises no podran conseguir simultaneamente com-
pletar con éxito sus objetivos de la transicion verde,
lograr la seguridad econdmica y aspirar a la disciplina
fiscal. Por ahora con la ley IRA parece que Washington
esta mas decidido a seguir los dos primeros objetivos del
trilema, mientras abandona la disciplina fiscal. Pero en
el caso de la Union Europea su eleccién parece menos
clara dada la reintroduccion de las reglas fiscales.
Ademas, aunque en respuesta la Unién Europea
presentd en 2023 tanto su Ley de Industria Neta Cero
(NZIA, por sus siglas en inglés), aspirando a que la fabri-
cacion de tecnologias con emisiones netas cero satis-
faga al menos el 40% de las necesidades de desplie-
gue para el afo 2030, como su Ley de Materias Primas
Criticas, que fija unos objetivos del 10%, 40% y 15 %,
respectivamente, para la cantidad de extraccion, pro-
cesamiento y reciclaje de minerales que deberian tener
lugar en la UE para 2030, estos programas de finan-
ciacion presentan desafios significativos. Estos inclu-
yen limitaciones politicas y de capacidad econdmica,
asi como plazos y objetivos climaticos diferentes entre
los Estados miembros. Esta fragmentacion plantea el
riesgo de generar competencia interna y distorsiones
en el mercado, lo que podria obstaculizar el logro de
los objetivos ambientales e industriales planteados.
Por otro lado, una lucha de potencias competido-
ras para asegurar el suministro de minerales criticos y
mover la produccion de energias renovables a paises
que enfrentan mayores costes de produccion podria
aumentar las presiones sobre los precios, lo que aumen-
taria los costes asociados con la transicion energética.
Ademas, aunque la actual posicion dominante de China
en las cadenas de suministro de minerales criticos y
sus tecnologias asociadas no se debe tanto a facto-
res geoldgicos, sino principalmente a una combinacion
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de factores geopoliticos y medioambientales, cambiar
eso requiere de bastante tiempo; como resultado, tiene
sentido distinguir entre elasticidades de suministro a
corto y largo plazo (Boer et al., 2021). Y algunas de
las medidas implementadas podrian limitar la difusion
de la nueva tecnologia. Por todo esto, es evidente que
los enfoques de nuevas politicas industriales, como el
implementado en el IRA, dan prioridad a la construc-
cion de industrias nacionales en lugar de una descar-
bonizacion mas acelerada. Asi, se presenta otro impor-
tante dilema entre el anhelo de desacoplamiento y la
urgencia de avanzar en la transicion energética, ya que
ambos imponen limites mutuos.

7. Reflexiones finales

Desde la perspectiva de la geopolitica y la seguridad
energética, aunque la transicion energética reduce la
dependencia de combustibles fésiles, crea nuevos desa-
fios ligados a su dependencia de minerales criticos. Asi,
en realidad para Estados Unidos, la transicién podria
poner en riesgo la autosuficiencia energética alcanzada
en los ultimos anos gracias al desarrollo de sus propios
recursos de petroleo y gas. Esto es asi no solo porque
no haya estos materiales, cuestion mas preocupante en
la Unidn Europea que en Estados Unidos, sino porque
tanto la extraccion como el proceso y refino de muchos
de estos materiales es altamente contaminante y con
las protecciones ambientales vigentes tanto en Estados
Unidos como en la Union Europea es practicamente
imposible considerar que se establezcan suficientes
plantas de refino de cobalto o de polisilicio como para
considerar que se tiene seguridad energética.

Ademas, esto ha puesto de manifiesto la naturaleza
omnipresente de la presencia de China en la cadena de
suministro de los cada vez mas importantes minerales
criticos. De hecho, los minerales criticos se encuentran
en la parte superior de practicamente todos los sectores
que impulsaran el crecimiento, la innovacion y la segu-
ridad nacional en el siglo XXI, desde la energia limpia
hasta la informatica avanzada, y la defensa.
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En un mundo multipolar y de cooperacion decreciente
como el actual, concentrar el suministro de bienes estra-
tégicos en paises no aliados es un riesgo considera-
ble. El control ejercido por China en el refinamiento
y procesamiento de minerales criticos le confiere un
poder compuesto. Tanto los productores de las mate-
rias primas como los consumidores de su produccion
refinada dependen de China para llevar los minerales
al mercado, brindandole la capacidad de influir politi-
camente al manipular el suministro y los precios. Esta
situacion podria desencadenar presiones politicas y
tensiones comerciales a nivel internacional. Ademas,
ese control ofrece una ventaja de costes a sus empre-
sas al tiempo que disminuye la competitividad de los
paises dependientes.

La actual dependencia de Occidente de minerales
criticos y tecnologias de la transicion supone una gran
vulnerabilidad, y en respuesta esta impulsando a los
paises a diversificar sus fuentes de suministro y desa-
rrollar sus propias capacidades de produccioén, buscando
un reordenamiento de las cadenas de suministro. Esto
es una oportunidad para las empresas occidentales
dada la creciente demanda de estos insumos, especial-
mente si esta puede ser satisfecha de forma mas «res-
petuosa con el medioambiente». Sin embargo, reducir
la dependencia no sera rapido ni sencillo, pues implica
asumir importantes trade-offs.

Para empezar, una posible diversificacion de las cade-
nas de suministro requerira voluntad de gestionar y
aceptar las consecuencias ambientales adversas, pues
algunos procesos seguiran siendo altamente contami-
nantes. Ademas, fomentar la produccion nacional a tra-
vés de politicas industriales sera costoso e implica ine-
vitablemente comprometer la disciplina fiscal. Y, desde
luego, las normas sobre requisitos de contenido nacional
y la competencia entre potencias por asegurar minera-
les estratégicos y trasladar la produccion de tecnologias
asociadas podrian incrementar los costes asociados a
la transicion energética, surgiendo un dilema entre la
aspiracion de desacoplamiento y la urgencia de progre-
sar en la transicion energética.

Por eso, los paises occidentales deberian comple-
mentar su lucha por atraer inversiones en el sector y
limitar el papel de China en las cadenas de produccion
globales, con otras medidas, como la promocion de la
innovacion. Aunque algunos materiales como el grafito
usado en el anodo de las baterias son dificilmente susti-
tuibles, la capacidad de innovacion puede proporcionar
aun mayor flexibilidad; por ejemplo, mejoras en la carga
rapida, combinadas con una infraestructura de carga mas
extensa, podrian reducir la necesidad de baterias cada
vez mas grandes y ricas en minerales para lograr una
mayor autonomia. Y la innovacion tecnoldgica, a través
de cambios en la quimica de las baterias, también puede
diversificar o reducir tanto la cantidad como los tipos de
ciertos metales utilizados en las baterias.

También los esfuerzos de reciclaje podrian contri-
buir a aliviar la presidon sobre el suministro primario; sin
embargo, es plausible anticipar que la cantidad de bate-
rias de vehiculos eléctricos alcanzando el final de su pri-
mera vida util no experimentara un aumento significativo
antes de 2030, y precisamente la incertidumbre sobre
qué células alimentaran las baterias del mafiana es uno
de los factores que complican los esfuerzos para reutili-
zar las materias primas.

Finalmente, el esfuerzo por reducir la dependencia de
China requerira de una diplomacia inteligente. A medida
que Estados Unidos y la Union Europea buscan ase-
gurar el suministro de minerales, varios Gobiernos de
naciones productoras, especialmente en paises emer-
gentes, estan imponiendo restricciones crecientes a la
exportacion de estos recursos; las naciones que poseen
depositos de estas materias primas perciben una opor-
tunidad Unica para capitalizar su posicion en las cade-
nas de suministro globales. Ven la posibilidad de atraer
inversiones, generar empleo, retener beneficios, avanzar
en la cadena de valor y ejercer influencia en la politica
exterior. Occidente debe crear complementariedades y
sinergias con estas economias que tienen un potencial
significativo para ser proveedores de energia limpia y
que quieren participar también en las etapas de refina-
cidn y procesamiento de minerales.
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Pero, de nuevo, bien sea domésticamente —para lo
que sera necesario complementar las medidas men-
cionadas con la reforma de las leyes de permisos y
la agilizacion de los tramites para expandir la mineria
y el procesamiento nacionales de minerales— o via
alianzas con terceros paises, se requerira de tiempo
para que los nuevos actores se establezcan y ganen
la suficiente escala para ser competitivos. Desarrollar
capacidad de procesamiento, capital humano y pro-
piedad intelectual tampoco ocurre de la noche a la
mafiana.

Como resultado, la escasez de estos minerales
aumentara al menos hasta la préxima década, y nueva
oferta no dominada por China, innovaciones o reci-
claje podran ser una solucién solo a largo plazo, tal
vez después de un periodo de precios altos, y recor-
demos precios altos equivalen a retrasar la transicién
porque se convierte en muy cara. Y relacionado, dado
que a corto plazo los costes de eliminar la dependen-
cia de China son inasumibles, y que hoy en dia algunas
de sus empresas se han convertido en las lideres tec-
noldgicas del sector, sera necesario evaluar qué grado
de dependencia de China es aceptable y qué activi-
dades son asumibles. Por ejemplo, la construccion
de una planta de baterias en la Unién Europea por
parte de una empresa china, ¢,se considera una reduc-
cion de riesgos o sigue siendo una dependencia?
¢, Seria mas prudente favorecer la creacion de empre-
sas conjuntas con contrapartes chinas para impor-
tar sus habilidades, o es preferible comenzar desde
cero? Ademas, es importante tener en cuenta que dis-
minuir la dependencia de China no implica Unicamente
la construccidn de plantas para la produccion de cier-
tos componentes; requiere la creacion de cadenas de
suministro completas fuera de China, desde la extrac-
cion en la mina hasta el producto final. De lo contra-
rio, los productos finales podrian seguir necesitando
de minerales procesados en China o, en su defecto,
los minerales procesados fuera de China podrian seguir
necesitandose enviar al pais para su transformacion
en productos terminados.
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LAS MULTINACIONALES EN LA ERA DE LA
GEOPOLITICA

Desde 2008 se ha iniciado una nueva etapa de la globalizacion en la que lo local y lo
regional priman sobre lo global. El resurgir del nacionalismo, las demandas sociales

de objetivos medioambientales y de sostenibilidad, el cambio de paradigma econémico
hacia uno en el que los mercados no se autorregulan por lo que es esencial una mayor
intervencion gubernamental y los nuevos riesgos en un contexto econdmico cambiante
obligan a las empresas multinacionales a adaptar sus decisiones de inversion y sus
estrategias empresariales. Frente a los nuevos retos geopoliticos, establecer raices y
conexiones con paises aliados es fundamental.

Multinational firms in the era of geopolitics

Since 2008, a new stage of globalization has begun in which the local and the regional prevail over the
global. The resurgence of nationalism, social demands for environmental and sustainability objectives,
the change in the economic paradigm towards one in which markets do not self-regulate so greater
government intervention is essential and new risks in a changing economic context force multinational
firms to adapt their investment decisions and business strategies. Faced with new geopolitical challenges,
establishing roots and connections with allied countries is essential.

Palabras clave: globalizacion, regionalizacion, geopolitica, economia de mercado, modelos de
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1. Introduccioén. Entre la globalizaciéon y la
regionalizacion

Entre las actividades del Instituto de Mercados
Emergentes de la Universidad de Cornell esta la publi-
cacion de un informe anual sobre los mercados emer-
gentes y las multinacionales de paises emergentes,
sobre todo, las de origen chino. El titulo de cada edi-
cion pretende tomar el pulso al tema candente del
afo, que en su primera edicion del 2016 fue: El auge
de China (Casanova y Miroux, 2016). En su portada
destaca la imagen de un buque de la naviera china
COSCO Shipping entrando en el recién ampliado
canal de Panama. La fotografia capturaba el opti-
mismo de una época que celebraba la expansién de
esta via acuatica, un hito monumental en términos
de infraestructura mundial. Este acontecimiento tuvo
lugar en un pais emergente, donde COSCO Shipping
habia adquirido el privilegio de ser la primera embar-
cacion en atravesar el canal, simbolizando asi la
colaboracion entre naciones y empresas del sur glo-
bal: las empresas chinas empezaban a invertir en
Latinoamérica.

Los titulos de las ediciones siguientes nos dan una
idea de la evolucién de los mercados emergentes y como,
en estos afos, han adquirido un mayor protagonismo:
2016 The China Surge (El auge de China), 2017 Emerging
Multinationals in a Changing World (Multinacionales
emergentes en un mundo cambiante), 2018 Emerging
Markets Reshaping Globalization (Mercados emergentes
remodelando la globalizacién), 2019 Emerging Markets:
Building Constructive Engagement (Construyendo un
compromiso constructivo), 2020 710 Years that changed
Emerging Markets (10 afios que cambiaron los mer-
cados emergentes), 2021 Building the Future on ESG
Excellence (Construyendo el futuro en base a excelen-
cia en el medioambiente, retos sociales y gobernanza),
2022 Reinventing Global Value Chains (Reinventando
las cadenas de valor globales) y 2023 Risks and
Realignments (Riesgos y realineamientos) (Casanova y
Miroux, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020, 2021, 2022, 2023).
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Empezamos 2024 en un contexto radicalmente dife-
rente del de 2015-2016: desde hace unos afios prevale-
cen las guerras comerciales. La amenaza del auge de
China a la hegemonia occidental desemboco en 2018 en
una guerra comercial con Estados Unidos y Europa que
se ha sustanciado en el aumento de aranceles, blo-
queos de posibles adquisiciones y la prohibicion de esta-
blecer relaciones empresariales con compafiias como
Huawei. Las tensiones geopoliticas no hacen mas que
aumentar, ligadas a disputas comerciales y a las gue-
rras en Ucrania y el Medio Oriente. Todo esto nos lleva
a un cambio de paradigma econdémico en Occidente. El
dogma de que los mercados se autorregulaban ha sido
denostado y ahora los Gobiernos mandan. La Fundacién
Hinrich basada en Singapur (Hinrich Foundation, 2023)
ha publicado un estudio sobre el numero de distorsio-
nes causadas por subsidios en diferentes regiones y
paises desde 2008 hasta el primer trimestre de 2023.
China encabeza el ranking con 176.479 distorsiones,
seguida de Europa con 101.222 y Estados Unidos
con 89.300. A mucha distancia encontramos India con
19.912 y, ain mas, Latinoamérica, con 11.591. En la
cola aparece Japon con 8.837 v, al final, Africa con
solo 1.548 (Figura 1). Las distorsiones son de diferente
indole. En China, el 95% de las distorsiones se traducen
en subvenciones financieras a sus empresas, mientras
que en Estados Unidos el 14 % son subsidios a la pro-
duccién, como es el caso de la CHIPS and Science Act
de 2022 que prevé aportar 39.000 millones de ddlares
a las empresas para construir nuevas plantas de semi-
conductores. Mientras tanto, en Alemania (con 27.956,
el pais europeo con el mayor nimero) el 30 % de las dis-
torsiones son préstamos del Estado. Este pais anuncio
en 2022 la concesion al sector empresarial de garan-
tias sobre préstamos por valor de 109.000 millones de
dolares, ademas de 68.000 millones de ddlares adicio-
nales al sector de la energia. El objetivo de estas politi-
cas es impulsar la Estrategia de Seguridad Econdmica
en la industria de defensa, proteger la tecnologia propia
y volver a producir bienes considerados estratégicos.
Lo que empezd como un remedio inaplazable durante
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FIGURA1
NUMERO DE SUBSIDIOS CORPORATIVOS POR PAIS, 2008-2023
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de Hinrich Foundation (2023).
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la crisis financiera de 2008 ha llegado para quedarse.
¢ Estamos ante un cambio de paradigma? ;Y qué ha
provocado este cambio de rumbo?

Entre los investigadores en negocios internaciona-
les como Dunning (1993) se consideraba que las inver-
siones internacionales respondian fundamentalmente
a cuatro razones: busqueda de eficiencias como, por
ejemplo, acceder a una mano de obra mas barata;
busqueda de recursos naturales como petroleo, gas o
minerales; mejorar el acceso al conocimiento en gene-
ral y a la tecnologia; y ampliar mercados. El paradigma
para el estudio de las inversiones internacionales se esta
quedando obsoleto por la fuerza que estan tomando los
Gobiernos con propésitos diferentes de los meramente
economicos. El escrutinio adicional a las compras de las
empresas, la proteccion de los campeones nacionales,
la reorganizacion de las cadenas de valor desde la efi-
ciencia a la resiliencia se ha convertido en parte de la
estrategia empresarial. De la busqueda de eficiencias
via el offshoring, hemos pasado al near-shoring para
conseguir cadenas de valor con cercania geografica,
o al friend-shoring y al ally-shoring, es decir, a invertir

entre paises que son amigos y aliados. Revisaremos,
a continuacion, cémo y por qué hemos llegado a esta
situacion y cuales han sido las fuerzas subyacentes
que nos han llevado a estos cambios: desde los facto-
res economicos a los geopoliticos.

2. Entre el Gobierno y los mercados

Los Gobiernos condicionan el mundo empresarial por
varios mecanismos que enumeramos a continuacion y
que podemos dividir en «control directo» y en «control
indirecto». El «control directo» engloba mecanismos
como, por ejemplo: impuestos, subvenciones a ciertos
sectores como el agricola en Europa, Estados Unidos
y Japon, y el sector publico empresarial, sociedades
estatales que el Gobierno a menudo utiliza para lograr
objetivos de desarrollo y para ayuda en las politicas
sociales o culturales. Segun el Banco Mundial los ingre-
sos de las empresas estatales equivalen en promedio
al 17 % del producto interior bruto (PIB) de los paises
(World Bank, 2023, The Business of State). Ademas
de en China, las empresas estatales son comunes en
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mercados emergentes, asi en Latinoamérica: Brasil,
México, Argentina o Colombia; en Asia: India, Indonesia
o Vietnam; y en Africa: Egipto, Sudafrica o Uganda. Las
inversiones de fondos soberanos como el de Arabia
Saudita (Public Investment Fund - PIF, que comenta-
remos mas tarde), Temasek en Singapur o el fondo de
pensiones de Corea o de Noruega' representan tam-
bién una forma de nacionalizacion de empresas en otros
paises con las consecuencias no deseadas que pudie-
ran tener. Otros mecanismos de «control directo» inclui-
rian la regulacion de normas de calidad para los pro-
ductos y servicios, normas sanitarias, derechos de los
empleados o proteccion del consumidor en los contra-
tos que proporciona.

El «control indirecto» se lleva a cabo a través de indi-
cadores macroecondmicos de los Gobiernos que van a
influir en la vida de las empresas. Basta comentar dos
ejemplos: i) en relacion con el empleo y reduccion del
paro, con incentivos para la creacion de empleo en las
empresas en determinados segmentos de la poblacion;
y ii) en relacion con el control de la inflacion que pueden
llevar a control de precios y tasas de interés mas altas
que encarecen los préstamos a las empresas.

Al mismo tiempo, los mercados valoran las empre-
sas principalmente por el crecimiento de sus ventas, la
evolucion y perspectiva de sus beneficios, asi como su
capitalizacion en el caso de empresas cotizadas. Estos
objetivos son cortoplacistas y a veces complementan y
otras compiten con los objetivos de los Gobiernos que
son mas a medio y largo plazo.

Teniendo en cuenta lo anterior, podemos encontrar
distintas intensidades en el continuum que va desde
Estados Unidos, el pais donde operan con mas fuerza
las leyes del mercado, a China, ejemplo de economia
mas estatalizada (Figura 2). En Europa tenemos un
modelo intermedio, los Gobiernos aun conservan una
participacion en las grandes empresas privatizadas de

1 El fondo de pensiones noruego ha invertido aproximadamente el
1,5% como promedio en 8.850 empresas en 72 paises. No hay lugar a
dudas sobre la estrategia de diversificacion del fondo que afirma haber
invertido en todas las empresas publicas (https://www.nbim.no/en/).
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servicios. Alemania mantiene una participacion accio-
narial del 32 % en Deutsche Telekom, Francia un 23 %
en Orange (antes France Telecom), en Electricité de
France, tras ser nacionalizada de nuevo, posee un
100 %, e ltalia un 23 % en Enel. Incluso en Espania,
durante la pandemia, el Gobierno recupero la accion de
oro en grandes empresas privatizadas como Telefénica,
que le da al Gobierno el derecho de veto a una adqui-
sicion hostil o no deseada.

Si seguimos desplazandonos a lo largo del eje,
nos encontramos a los paises emergentes donde los
Gobiernos han tenido y siguen teniendo una gran influen-
cia. En el caso de Latinoamérica, la privatizacion de los
90 fue de las mas radicales del mundo. Aun asi, las gran-
des empresas como la mexicana Pemex, la colombiana
Ecopetrol, la chilena Codelco o las brasilehas Petrobras
o Banco do Brasil son total o parcialmente estatales. En
India, las mayores empresas que forman parte del Fortune
Global 500 tienen un perfil accionarial similar, con una gran
participacion del Estado: Indian Oil Corporation, Oil and
Natural Gas Corporation (ONGC) y State Bank of India
(SBI). En Rusia, Gazprom, la mayor compainiia, también
es estatal. En este pais, las desinversiones de multinacio-
nales occidentales que siguieron a la invasion de Ucrania
acrecentaron el poder del Gobierno, que compré muchas
de esas empresas. Lo mismo ocurre en Indonesia con
PT Pertamina (Persero), en Malasia con Petronas o en
Nigeria con The Nigerian National Petroleum Corporation
(NNPC): todas son propiedad del Estado.

Estas empresas estatales tienen, ademas, una fun-
cion fiscal. Dada la alta informalidad en sus economias,
no es facil para los Gobiernos de paises emergentes
recaudar impuestos y estas empresas, a menudo, ayu-
dan a financiar al Estado, cubriendo los gastos de los
servicios basicos como educacién y sanidad. Asimismo,
durante la pandemia de COVID-19, Brasil e Indonesia,
por ejemplo, pidieron a sus empresas manufactureras
estatales que fabricaran equipamiento necesario para
los enfermos de COVID-19. En otros, como El Salvador
o Colombia, permitieron que sus ciudadanos dejaran de
pagar los servicios basicos de electricidad o del agua.
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FIGURA 2
ECONOMIAS DE MERCADO Y ESTATALES
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FUENTE: Elaboracion propia.
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Finalmente, en el polo opuesto a Estados Unidos esta
China, donde el Estado central y/o los regionales tienen
una influencia indiscutible en los negocios, bien sea direc-
tamente como es el caso de los grandes bancos o, indi-
rectamente, por medio de una regulacion estricta como
sucede con las empresas tecnoldgicas. Si comparamos
la propiedad de las cien mayores empresas de Estados
Unidos y China, entre las primeras solo hay una publica
(Casanova y Miroux, 2020): United States Postal Service
(USPS), el servicio postal americano, mientras que entre
las chinas casi un 85 % son parcial o totalmente estata-
les. En esta nueva fase, y debido a factores exégenos
a la economia como la crisis sanitaria del COVID-19, la
invasion de Ucrania, la guerra en Medio Oriente, desas-
tres y retos medioambientales o el auge de China pode-
mos afirmar que el péndulo se esta desplazando hacia
un papel mas prominente de los Gobiernos en la econo-
mia y en el dia a dia de las empresas.

3. Lacrisis financiera como un momento de no
retorno para un cambio de guardia

Con la crisis financiera global del 2008, entramos en
una nueva época en la que, inicialmente, el Gobierno
estadounidense tuvo que rescatar y nacionalizar empre-
sas. Aunque al poco tiempo las empresas lograron
recuperar la propiedad y el Gobierno parecio retirarse.
Sin embargo, una serie de eventos extraordinarios: el
COVID-19, la invasioén rusa de Ucrania, el auge de China
y reivindicaciones de la sociedad, como el respeto al

medioambiente y la equidad, también han contribuido
a una mayor participacion de los Gobiernos en la eco-
nomia. A continuacién, analizaremos con mas detalle
estos factores.

Los primeros indicios de una nueva etapa econémica
los vimos con la crisis financiera de 2008-2009, que requi-
rié una rapida y costosa intervencion del Estado en todo
el mundo occidental. El objetivo era evitar una debacle
como la de 1929. No habia eleccion, habia que inter-
venir con urgencia. El Gobierno americano no dudé en
saltarse el llamado Consenso de Washington, segun el
cual los mercados se autorregulan y no es necesario,
ni acertado, intervenir, e inyecté fuertes cantidades de
dinero en el sector financiero (el banco Citi, las provee-
doras de hipotecas Fannie Mae y Freddie Mac o la ase-
guradora AlG), asi como en empresas de la relevancia
de General Motors o Chrysler en el sector del automovil.
Desde entonces, una serie de acontecimientos han con-
vertido lo que se creia que era una excepcion en la nueva
regla. En el caso de la crisis sanitaria del COVID-19, los
Gobiernos tuvieron una intervencién mas directa y pro-
tectora de los intereses nacionales. ¢ Habia llegado la glo-
balizacion demasiado lejos hasta hacerla inoperativa en
los momentos de pandemia y crisis sanitaria que esta-
bamos viviendo? En primer lugar, los Gobiernos intervi-
nieron en la sanidad. También hubo que rescatar a los
ciudadanos que se quedaron sin recursos ni posibilidad
de trabajar y a las empresas forzadas a una actividad
minima. Con la caida del valor de las empresas, los
Gobiernos europeos establecieron medidas para vetar
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posibles adquisiciones hostiles a precios de ganga para
asi preservar los campeones nacionales de la industria
y el sector servicios. En un contexto de urgencias vita-
les, la carencia de mascarillas y medicinas basicas al
comienzo de la pandemia provocé una revision de los
valores en que se habian apoyado las cadenas de valor.
Hasta entonces, habia primado la eficiencia basada en
costos bajos y procesos productivos just-in time, que opti-
mizaban los inventarios en niveles minimos.

La pandemia expuso los limites de la eficiencia en
las cadenas de valor globales que, hasta entonces,
se contemplaban como el pinaculo de como la orga-
nizacion podia ser de gran utilidad para controlar cos-
tos y para que cada pais se concentrara en su ven-
taja competitiva.

De la eficiencia, sin embargo, pasamos a la resi-
liencia. Se vio la necesidad urgente de organizar las
cadenas de valor globales para que pudieran funcio-
nar también en emergencias sanitarias o de otro tipo.
Los paises occidentales acordaron que la industria far-
macéutica era esencial. La agricultura, que también
era esencial, ya venia recibiendo desde hacia déca-
das subsidios directos o indirectos en los paises ricos:
Estados Unidos, Japon y Europa. Las industrias que, a
partir de entonces, pasaban a definirse como esencia-
les para el funcionamiento basico de un pais podrian
ser objeto de politicas industriales favorables y subsi-
dios para mantenerlas o traerlas de vuelta al mercado
doméstico. Ademas de la farmacéutica, los semiconduc-
tores, la transicion energética, la defensa y las teleco-
municaciones pasaron a ser consideradas esenciales.

En febrero de 2022, la guerra de Rusia y Ucrania pro-
fundizo la tendencia. Distintos lideres europeos expresa-
ron que era el momento de que los paises antepusieran
los valores por encima de los beneficios empresariales?.

2 Como ejemplo de esas opiniones tenemos la realizada en Davos por
Jens Stoltenberg: The protection of our values is more important than
profit, publicada en The Guardian en el articulo «Nato head warns over
risks of close economic ties with Russia and China», el 24 de mayo de
2022. https://www.theguardian.com/business/2022/may/24/nato-russi
a-china-jens-stoltenberg-davos-wef
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Y asi, los paises europeos boicotearon el gas ruso y,
junto con Estados Unidos, obligaron a sus empresas a
desinvertir sus activos en Rusia. Las reservas del Banco
Central de Rusia de 300.000 millones en dodlares y en
oro fueron congeladas y se prohibieron las transacciones
con Rusia a través de SWIFT®. Hubo un cierto panico
inicial, lo que se tradujo en caidas de las bolsas y
un fuerte repunte de los precios de las materias pri-
mas, pero la situaciéon se fue normalizando progresi-
vamente. A pesar del voto de condena de la guerra en
las Naciones Unidas, las sanciones no se han extendido
mas alla de Europa, Estados Unidos, Australia y Japén.
Es pronto para saber las consecuencias del conflicto
bélico, pero las tendencias proteccionistas en materia
econdémica se han acelerado.

En la trastienda de los acontecimientos resefiados,
China ha continuado su auge desde su entrada en la
Organizacion Mundial de Comercio en 2001. La crisis
sanitaria del COVID-19 mostro claramente al mundo
occidental su dependencia de China como proveedor
manufacturero y de productos de primera necesidad.
Coincidiendo en el tiempo, la presidencia de Donald
Trump en Estados Unidos (2017-2021) y la Unién
Europea (European Commission, 2019, EU-China - A
strategic outlook) definieron a China como un compe-
tidor econdmico y un rival que promocionaba mode-
los alternativos de gobierno. A pesar de esta nueva
vision de contrincante, al afio siguiente y en plena cri-
sis del COVID-19 la Uniéon Europea y China firma-
ron un Acuerdo Integral de Inversion (Comprehensive
Agreement on Investment, CAl en sus siglas en inglés)
que pretendia mejorar el acceso al mercado y crear
igualdad de condiciones para las empresas europeas
que invirtieran en China. No obstante, este acuerdo aun
no ha sido ratificado ni por el Parlamento Europeo ni
por los Estados miembros.

3 La Sociedad para Intercambios Financieros en el Mundo (The Society
for Worldside Interbank Financial Telecommunication, o SWIFT) con sede
en Bélgica facilita las transacciones financieras y pagos internacionales
entre los bancos.


https://www.theguardian.com/business/2022/may/24/nato-russia-china-jens-stoltenberg-davos-wef
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Otros dos acuerdos regionales nos muestran la
necesidad de acuerdos entre paises cercanos. Por
una parte, China fue determinante para el acuerdo
de Partenariado Econémico Comprensivo Regional
(Regional Comprehensive Economic Partnership,
RCEP) en 2020, que fue firmado por quince paises
en Asia, Australia y Japén incluidos. Hoy en dia, este
acuerdo comercial es el mayor del mundo. Por otra
parte, 54 de los 55 paises africanos participaron en el
Acuerdo Continental de Libre Comercio (The African
Continental Free Trade Area, AfCFTA) que se firmo en
2018 y entr6 en vigor en enero de 2021. Por primera
vez, el continente africano se concentraba en el poten-
cial que representa el comercio regional. El objetivo es
crear un mercado Unico para productos y servicios y
facilitar el movimiento de personas y de capital para
promover un desarrollo sostenible.

Para continuar la ampliacién del llamado sur glo-
bal, en la cumbre del G20 de septiembre de 2023, en
Nueva Delhi, la Union Africana fue invitada a conver-
tirse en un miembro del G20. Otro acuerdo de gran
calado tuvo lugar en la cumbre de los BRICS (Brasil,
Rusia, India, China y Sudafrica) en Johannesburgo en
agosto de 2023, que dio lugar a su mayor ampliacion:
Argentina (que luego con el Presidente Milei se retiro),
Egipto, Etiopia, Iran, Arabia Saudita y los Emiratos se
unieron al grupo. Uno de los objetivos que se mencio-
naron en Johannesburgo fue la necesidad de crear
una moneda comun y asi reducir la dependencia del
doélar americano. Entre otros, el presidente brasilefio
Luis Fernando da Silva ha propuesto en varias oca-
siones intercambios comerciales en monedas locales
como paso previo a la moneda comun. Las compras de
petroleo de China a Rusia, Iran, Angola o Venezuela ya
se realizan en monedas locales. En esta misma linea,
en 2018 China introdujo en el Intercambio de Energia
Internacional de Shanghai contratos de futuros en yuan
que eran convertibles en oro. No deberiamos subesti-
mar la fuerza de los BRICS ampliados, que represen-
tan un 48 % de la poblacion mundial y un 43 % de la
produccion de petroleo.

LAS MULTINACIONALES EN LA ERA DE LA GEOPOLITICA

De forma paralela a estos nuevos acuerdos comercia-
les, en 2014 y 2015 se crearon dos nuevas instituciones
multilaterales: el Banco de Inversién en Infraestructura
(Asian Infrastructure Investment Bank, AlIB) y el Nuevo
Banco de Desarrollo (el banco de los BRICS, New
Development Bank, NDB). La sede de ambas insti-
tuciones esta en China y el NDB tiene un presidente
rotativo de los paises miembros de los BRICS. La pre-
sidenta del NDB, antigua presidenta de Brasil, Dilma
Roussef, propuso en la cumbre del World Economic
Summit en Dubai, en febrero de 2024, un cambio en el
sistema financiero. Dijo que era una injusticia para los
paises con monedas no convertibles depender del délar
americano y del euro para el comercio global y, lo que
es peor, su deuda soberana que se emite en ddlares
y deben pagar en una moneda local. Propuso que el
sistema financiero deberia ser multilateral y caracteri-
zado por un mayor intercambio comercial en monedas
locales, bolsas de valores en monedas locales, emi-
sion de deuda soberana en monedas locales, a la vez
que se promovia la creacién de una moneda alterna-
tiva y/o se fomentaban las monedas digitales de ban-
cos centrales (Central Bank Digital Currencies, CBDC)
que harian posibles transacciones financieras interna-
cionales sin tener que pasar por SWIFT.

En este contexto, Dilma Roussef se comprometio a
que el NDB iba a ayudar con la financiacion en mone-
das locales, a proporcionar garantias y asistencia téc-
nica y apoyo para atraer inversores privados y a esta-
blecer partenariados estratégicos entre el sector privado
y el sector publico, con el objetivo de crear una nueva
arquitectura financiera mas justa para todos.

4. Reinventando las cadenas globales de valor

Lo que hasta 2017 habia sido una actitud de aprove-
char los bajos costos en manufactura, dio paso a san-
ciones y, mas adelante, a la aprobacion de una serie
de leyes de politica industrial de maxima importancia.
Al principio fueron los drones chinos y de ahi se paso
a Huawei, el mayor proveedor del mundo (con la sueca
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Ericsson) de equipamiento de telecomunicaciones, y a
otras empresas. En un contexto de aranceles y barre-
ras comerciales crecientes, la Administracion Biden ha
ido mucho mas lejos y, a lo largo de 2022, aprobd un
importante paquete legislativo de politica industrial, entre
los que destaca la Ley de Ciencias y CHIPS (CHIPS
and Science Act), con una dotacién de 280.000 millo-
nes de ddlares hasta 2026 para promocionar la inves-
tigacion y la manufactura de chips en el pais y la Ley
de Reduccidn de la Inflacidn (Inflation Reduction Act, o
IRA segun sus siglas en inglés), con un presupuesto de
mas de 400.000 millones de dolares en gasto publico
y créditos fiscales hasta el 2032, destinados a rebajar
el precio de los medicamentos, asi como un conjunto
de medidas de largo alcance para combatir la crisis cli-
matica con una fuerte apuesta por la politica industrial.
La respuesta de la Union Europea ha sido rapida con
la aprobacion en junio de 2023 de la Ley Europea de
CHIPS (European Chips Act), que asignara 43.000 millo-
nes de euros con el objetivo de duplicar el peso de la
industria europea en la produccion mundial de semicon-
ductores (que apenas alcanza el 10 %) y asi reducir su
casi total dependencia de EE UU y de Asia. En el marco
de esta carrera tecnoldgica no basada en las fuerzas
del mercado, sino con un fuerte componente de inter-
vencion del Estado con subvenciones publicas, Corea
del Sury Japén también han puesto en marcha inicia-
tivas para favorecer su industria local en este producto.

5. Las demandas sociales como un
determinante de las inversiones

En 2012, en Rio de Janeiro, coincidiendo con la
Conferencia de las Naciones Unidas para definir un
conjunto de Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS,
0 SDG por sus siglas en inglés), el conjunto de la socie-
dad asumio la necesidad de un mayor escrutinio de las
practicas empresariales. Los ODS fueron adoptados
por la Asamblea General de las Naciones Unidas en
2015. Los esloganes en contra de lo que algunos con-
sideraban como «privatizar los beneficios y estatalizar
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las pérdidas» ya se habian hecho populares mientras
los Estados rescataban bancos en 2009. La escasa
exigencia de responsabilidad sobre los ejecutivos que
habian estado detras de las bancarrotas empresariales
tampoco ayudé. El publico empezd a demandar mayor
transparencia sobre los artificios contables que habian
permitido reducir el riesgo al empaquetar y vender pro-
ductos financieros de alto riesgo que incluian hipote-
cas como productos sin riesgo. Se empezo a cuestio-
nar un tipo de globalizacion que habia permitido una
reduccion de la pobreza importante, pero que habia
excluido a gran parte de la sociedad y habia provo-
cado un aumento de la desigualdad. Las empresas no
solo tenian que aumentar el valor para los accionistas,
sino que también debian rendir cuentas a los emplea-
dos, clientes, proveedores y la sociedad en general. Los
objetivos ESG: medioambiente (E), sostenibilidad (S) y
gobernanza (G) tenian que formar parte de los objetivos
de las empresas y se tenia que dar cuenta sobre ellos
en los informes emitidos al publico y a los reguladores.

6. ¢Como las empresas responden a los retos
geopoliticos y sociales?

En cuanto a los retos geopoliticos para las empre-
sas, podemos examinar dos casos recientes, los de
Apple y Telefonica en dos paises diferentes, Estados
Unidos y Espafa, para ver como las interferencias de
la geopolitica han generado cambios de estrategias
empresariales para adaptarse a esta situacion.

Apple forma parte de los llamados «siete magnifi-
cosy, junto a Alphabet, Amazon, Meta, Microsoft, Nvidia
y Tesla. Estas companias estan en la vanguardia de los
ultimos avances tecnoldgicos en Inteligencia Artificial,
servicios digitales, vehiculos eléctricos y de la innova-
cion en general. Su valor bursatil es mayor que el pro-
ducto interior bruto de muchos paises. Apple es una
de las compafiias con un valor de mercado de mas de
«1 billon» (2,8 billones de dolares en febrero de 2024).
La empresa acaba de desplazar a Samsung que era la
lider en volumen de ventas de smartphones. Apple es



ahora la empresa que mas teléfonos vende en el mundo.
Si miramos de cerca su modelo de negocio, la empresa
se vanagloria de disefar el iPhone en Cupertino y fabri-
carlo en China. La taiwanesa Foxconn es la mayor
fabricante de iPhones del mundo y con Apple tienen una
relacion simbidtica. De forma continuada, Apple forma a
miles de trabajadores de Foxconn para lograr los estan-
dares de calidad que el iPhone necesita.

A pesar de la guerra comercial, en 2023, Apple se
convirtié no solo en el lider mundial sino también y, por
primera vez, en el lider de ventas en China con una
cuota de mercado del 17,3 %. Entre la entrada en el
mercado chino en 2008 y 2015, las ventas de iPhone
en China se multiplicaron por 20. En 2015 Apple ven-
di6 teléfonos por valor de 58,7 mil millones de dolares.
De repente, en la primera semana de 2024 las ventas
cayeron un 30%. La caida se podria atribuir a la com-
petencia feroz de las marcas chinas Huawei, Xiaomi y
Oppo. Huawei con su nuevo modelo Mate 60 con conec-
tividad 5G para el segmento de lujo ha tenido un gran
éxito, asi como sus modelos plegables; Apple esta pen-
sando en lanzar uno también. Para Occidente el modelo
Mate 60 fue una sorpresa, puesto que Huawei habia
sido objeto de sanciones por parte de Estados Unidos y
de restricciones de exportaciones de los chips necesa-
rios para los teléfonos 5G. Las sanciones habian impe-
dido a Huawei acceder al sistema Android que Huawei
utilizaba, por lo que sus ventas inicialmente cayeron.
Mientras tanto, Huawei redoblo sus inversiones en inves-
tigacion y tecnologia y se convirtio en la quinta empresa
del mundo en este rubro. Asi, en 2023 y 2024, Huawei
logro superar estos obstaculos al desarrollar tecnolo-
gia propia y sorprendié con el lanzamiento de mode-
los de gama alta y es ahi donde, de nuevo, compite
con Apple, gana posiciones y dafia los resultados de
Apple en China y, aunque en menor medida, también
en otros mercados.

Los productos de Apple se han beneficiado de una
imagen de marca innovadora y por eso pudo ven-
derlos mas caros que la media. Pero, en los ultimos
anos, Samsung se le adelanté en el lanzamiento de los

LAS MULTINACIONALES EN LA ERA DE LA GEOPOLITICA

modelos plegables con Huawei y otras marcas chinas y
en la calidad de la camara. Apple se permitio el lujo de
esperar y ver, pero, claramente, se ha quedado atras
en estos ultimos avances. Como hemos dicho, anun-
Cio recientemente que lanzaria su modelo plegable.

Para Apple, China representa un 20 % de las ventas
totales del grupo y el pais es el mercado mas grande
para smartphones. Sin embargo, los retos para Apple
son también de indole geopolitica. Bloomberg anun-
cio en 2023, citando rumores no confirmados, que
el Gobierno chino habia pedido a sus funcionarios
y empleados de empresas estatales que no utilicen
iPhones debido a problemas de seguridad. Al mismo
tiempo, Foxconn ha abierto una maquila en México para
poder evitar posibles sanciones y seguir manteniéndose
como el proveedor de Apple.

El tiempo dird quién ganara, pero la competencia de
Huawei, Xiaomi u Oppo no cejara ni tampoco el senti-
miento nacionalista en China. Todo ello nos lleva a pen-
sar que pudiere haber una reaccion en contra de las
marcas americanas en China, incluyendo Apple, como
antes lo hemos visto con marcas coreanas en 20174. Por
otra parte, Estados Unidos también podria endurecer
su postura contra aquellas compafias que manufactu-
ran en China. Por todo ello, Apple, una de las empresas
con un valor de mercado mayor del mundo podria verse
afectada por la geopolitica en el corto plazo debido a
las posiciones nacionalistas y a la rivalidad entre ambos
paises. Mas alla de la competencia, Apple podria estar
pronto en el ojo del huracan geopolitico.

Aunque el caso de Telefénica es diferente, pode-
mos ver también cédmo el nacionalismo, el protec-
cionismo y la geopolitica han influido en su situacion
actual. Telefonica es una empresa emblematica dentro
de las espafiolas. Fue pionera en la expansion inter-
nacional en Latinoamérica que comenzo a finales de
los 80. Después del proceso de privatizacion del sector

4 Como reaccion al despliegue del escudo antimisiles THAAD en
Corea, en China se produjo un boicot encubierto a las marcas coreanas
que llevo al cierre de un 90 % de los supermercados de la firma
surcoreana Lotte.
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de telecomunicaciones latinoamericano y con la mexi-
cana América Movil son lideres en la regién, donde el
sector es ahora un duopolio. Después de esta rapida
expansion vino la europea, en Inglaterra y Alemania
principalmente. Telefonica fue una empresa estatal (de
hecho, Telefénica naci6 al nacionalizarse AT&T a prin-
cipios del siglo XX), que luego fue privatizada en los
90. A diferencia de otras empresas de telecomunicacio-
nes europeas como Orange (antigua France Telecom)
o Deutsche Telekom, donde los Gobiernos respectivos
han mantenido una importante participaciéon acciona-
rial, y aunque el Gobierno espanol guardd a principios
de este siglo una accion de oro, el Gobierno la dejo vy,
asi, Telefonica se convirtié en una empresa completa-
mente privada.

Como resultado del costo de su expansion global,
Telefénica se convirtiéd en una empresa fuertemente
endeudada y su valor de mercado cayo durante la
pandemia. En ese momento el Gobierno recupero su
accion de oro. La geopolitica ha afectado a la empresa
de dos maneras, por vicisitudes que han ocurrido en
Latinoamérica y en Medio Oriente. Durante la ola de
inversiones espafiolas en Latinoamérica entre 1990 y
2010, directivos espafoles afirmaron que donde otros
inversores veian riesgo, las empresas espafiolas veian
una oportunidad y por eso, y por los lazos culturales,
venian a quedarse. Desde entonces, Latinoamérica
ha sufrido vaivenes econdmicos y politicos propios de
paises emergentes que se ven afectados por la elevada
volatilidad de los precios de las materias primas. Eso ha
ido acompafado de un mayor escrutinio por parte de
los Gobiernos latinoamericanos que ha tenido conse-
cuencias varias. Por una parte, Aerolineas Argentinas
y la petrolera argentina YPF, que habian sido compra-
das por Iberia y Repsol, respectivamente, fueron nacio-
nalizadas. En 2022 en México, el Presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador aseguré que las relaciones con
el pueblo espafiol eran buenas, pero que las empresas
espafolas vieron al pais como «tierra de conquista» y
que en los ultimos 36 afos el modelo neoliberal habia
permitido un saqueo de los bienes mexicanos. Afadid
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que durante esa época los contratos con las empresas
espafolas habian sido firmados en condiciones venta-
josas, con subsidios gubernamentales y en un contexto
con conflictos de interés de los Gobiernos anteriores
mexicanos. Después de Estados Unidos, Espana es el
segundo inversor en México y empresas como BBVA
y Santander son los mayores bancos del pais. Entre
las mas de 6.000 empresas espafolas en México, se
encuentran Telefonica, el segundo operador después
de la mexicana Telmex, Iberdrola, que es el mayor pro-
ductor privado de electricidad, Gas Natural Fenosa o
Repsol. En medio de este ambiente tenso, en 2023, el
Gobierno mexicano nacionalizé Iberdrola al comprar
13 de sus plantas. Asimismo, el Gobierno mexicano
anulé el contrato a Acciona, FCC y la mexicana Carso
para la construccion del aeropuerto internacional.

Aunque no todos los Gobiernos son tan polémicos
como el mexicano, Telefonica y el resto de las empresas
espanolas necesitan navegar en este nuevo contexto de
mayor escrutinio y confrontacion con los Gobiernos
de los paises donde tienen una posicion predominante.
Los tiempos han cambiado y México puede ser una lla-
mada de atencion que anticipa lo que puede llegar den-
tro de una geopolitica diferente donde el sur global se
emancipa con nuevas estructuras organizativas como
los BRICS ampliados y ofras.

Del mismo modo, en Medio Oriente el actual principe
heredero desde 2017 y primer ministro desde 2022,
Mohammed Bin Salman (MBS) lanzé reformas sociales,
asi como una politica exterior y una agenda econémica
ambiciosas. Uno de los instrumentos para lograr esos
objetivos fue revitalizar el Fondo Soberano de Arabia
Saudita (PIF) que se ha convertido en el sexto mayor
del mundo (después del noruego, dos fondos chinos,
el de Abu Dhabi y el de Kuwait) y que en 2023 mane-
jaba 776.000 millones de dolares. En su pagina web
(https://www.pif.gov.sa/en/Pages/AboutPIF.aspx) el PIF
se define como el instrumento mas importante del pais
para apoyar la Vision 2030 con el crecimiento de secto-
res nuevos, de empresas y la creacion de nuevo empleo
dentro y fuera del pais. Con el objetivo de diversificar la


https://www.pif.gov.sa/en/Pages/AboutPIF.aspx

economia saudita y reducir su dependencia del petré-
leo, sus inversiones son globales: desde Accor en
Francia, Softbank en Japoén, hasta las americanas Uber,
Blackstone y las indias Jio y Reliance, entre otras. En
septiembre de 2023, la compainiia de telecomunicacio-
nes saudita (STC) aprovechando la baja valoracion bur-
satil de Telefonica, se convirtid en su mayor accionista
con un 9,9%. Hasta entonces, los mayores accionis-
tas habian sido BBVA con un 4,87 % y el fondo ameri-
cano BlackRock con un 4,48 %. El PIF posee el 64 %
de STC. A finales de 2023, el Gobierno espafnol no
tardo en reaccionar con el anuncio de que adquiriria
un 10 % de Telefénica a través de la Sociedad Estatal de
Participaciones de Inversiones (SEPI, que actua como
un fondo soberano) para contrarrestar la adquisicion
de STC. Si STC/PIF lograra el control de la compaiiia
nos encontrariamos con la enorme contradiccion de
que una empresa privatizada espafiola se convirtiera
(salvando las distancias) en una empresa estatal sau-
dita. Esto ha sucedido en Brasil, donde la china State
Grid Corporation of China (SGCC), la empresa eléctrica
mas grande del mundo y propiedad del Estado chino,
controla empresas de electricidad brasilenas privatiza-
das como CPFL.

En el caso de Telefénica, el Gobierno espafiol ha
entrado a rescatar la propiedad de una empresa emble-
matica, no necesariamente como resultado de una poli-
tica activa sino reactiva en este caso. De todas formas,
la geopolitica de nuevo acude al rescate (ofensivo o
defensivo) en este nuevo panorama donde la politica
interviene y prima sobre los negocios.

7. Conclusion. Mirando al futuro

Después de una época neoliberal (1989-2008), los
Gobiernos, y con ello la geopolitica, estan de vuelta en
los negocios. Podriamos considerar la caida del Muro
de Berlin en 1989 con lo que Francis Fukuyama llamo
el fin de la historia y lo que supuso el triunfo de un capi-
talismo «a la americana» donde los mercados debian
ser los que organizaran el patio comun.

LAS MULTINACIONALES EN LA ERA DE LA GEOPOLITICA

La crisis financiera global de 2009 marcé el fin del para-
digma neoliberal, revirtio la tendencia y puso el mundo
patas arriba. Los Gobiernos tuvieron que entrar al res-
cate para apuntalar el servicio financiero mundial que se
caia. Primero fue en Estados Unidos y, a partir de 2014,
en Europa. A partir de 2018, otros acontecimientos han
acelerado la tendencia como: i) el auge de las empre-
sas chinas que compiten directamente con las empresas
tecnoldgicas punteras americanas. Hemos empezado
a ver algunas de estas peleas de titanes entre la china
Huawei y las americanas Cisco y Apple, la americana Intel
versus la taiwanesa TSMC y Detroit versus las empre-
sas automotrices chinas. La competencia continlia en
la energia verde, inteligencia artificial, etc; ii) La pan-
demia COVID-19 en 2019-2020, cuando los Gobiernos
tuvieron que controlar y financiar la distribucion de prue-
bas y vacunas y pusieron el dedo en la llaga sefialando
las deficiencias de las cadenas globales de valor. Se
paso del outsourcing al onshoring; iii) La invasion rusa
de Ucrania en febrero de 2022, de favorecer las inver-
siones, los Gobiernos pasaron a obligar a las empresas
a desinvertir de Rusia (de FDI a FDD); y iv) se incorpo-
raron nuevos términos como friendshoring y allyshoring.

Todo ello ha hecho que la fragmentacion econémica
y los vaivenes de la geopolitica presidan las decisio-
nes de las empresas como no habia sucedido desde
los 90. La necesidad de una aceleracion de la transicion
energética verde y un mayor escrutinio en las practicas
sociales y de gobernanza de las empresas se mantie-
nen en el fondo de este contexto®.

El panorama global ha cambiado con el auge de
China y las empresas emergentes que estan tomando
la delantera en industrias de punta. En un escenario
de constantes cambios, las empresas se enfrentan a
nuevos riesgos en un entorno econdmico en evolucion
donde la geopolitica ha llegado para quedarse como
un factor determinante en las decisiones de inversion
y estrategia empresarial.

5 La tecnologia, la digitalizacion y la inteligencia artificial que no hemos
cubierto en este articulo suponen otro gran reto para las empresas.
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TECNOLOGIA Y GEOPOLITICA: SOBRE UNA
TEORIA DEL CAMBIO EN LAS RELACIONES
INTERNACIONALES

El avance tecnologico es el principal vector de cambio actual. Impacta en la propia
concepcion de la subjetividad internacional, la naturaleza y el equilibrio de poder en

una carrera por la supremacia tecnolégica, define los presupuestos de prosperidad de las
sociedades e incluso muta el concepto de humanidad. La tecnologia es el paradigma del
cambio de las relaciones internacionales y la seguridad global. Bajo esta premisa, se aborda
el estado de evolucion de esta tendencia en un contexto de «desglobalizacion», se pone el
foco en el ensayo de autonomia estratégica (tecnoldgica y abierta) europea y se reflexiona
sobre la agenda de la gobernanza global de la tecnologia, asi como las estrategias de
diplomacia tecnolégica que adoptan Estados y organizaciones al efecto y cuanto subyace a
esta agenda, la tension tecno-democracia versus tecno-autoritarismo.

Technology and Geopolitics: on a theory of change in international relations

Technological progress is the main vector of change today. It impacts the very conception of international
subjectivity, the nature and balance of power in the race for technological supremacy, defines societies’
assumptions of prosperity, and even alters the concept of humanity. Technology is the paradigm of
change in international relations and global security. Under this premise, this article addresses the state
of evolution of this trend in a context of ‘de-globalisation’, focuses on the trial of European strategic
autonomy (both technological and open), and reflects on the agenda of global governance of technology,

as well as the strategies of technological diplomacy adopted by states and organizations to this end.
Additionally, it examines the underlying tension between techno-democracy and techno-authoritarianism.
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1. Introduccién

El cambio innato que comporta el avance tecnoldgico,
en ocasiones disruptivo, se puede entender como una
«macrotendencia» transnacional. Por la mutacion que
opera la tecnologia en el equilibrio de poder y el man-
tenimiento de la paz y seguridad en la escena interna-
cional, su determinacion de las condiciones de bienes-
tar, prosperidad y progreso de la sociedad, asi como
su influencia en la forma en que se preservan y ejer-
cen los derechos de la ciudadania o la manera en que
influye en la propia idea de humanidad.

En este articulo se reflexiona sobre la primera deri-
vada de esta «macrotendencia», el impacto de la tecno-
logia como vector de cambio y componente crucial de
las relaciones internacionales y el juego y alianzas
de poder entre Estados y actores no estatales, algo
que se hace en el apartado 2.

Con este bastidor que sujeta un orden global conec-
tado, pero progresivamente fragmentado, se analiza el
contexto actual de evolucion de la tendencia centrado
en el debate acerca del impacto de la tecnologia en el
proceso llamado «desglobalizacién», cuestion que se
aborda en el apartado 3.

Estas son las bambalinas de fondo para enfocar
un escenario concreto en este mapa, el de la Union
Europea, tema que se trata en el apartado 4.

Se cierra este articulo con el apartado 5, donde se
vuelcan algunas consideraciones sobre la manera en
que Estados y organizaciones afrontan en sus estra-
tegias de accion exterior el cambio que la tecnologia
impone a su dimension internacional, algo que incide
en la manera en que pueden influir en la definicion y
el liderazgo de la agenda de gobernanza global de las
nuevas tecnologias.

Esta agenda refleja el enfrentamiento geopolitico
actual en esa rivalidad por la frontera tecnologica a
la que subyace la tension «tecno-democracia versus
tecno-autoritarismo». El desafio es evitar un orden glo-
bal que, en vez de incorporar las ventajas de la ciencia,
tecnologia e innovacién, quede gobernado por su uso
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inadecuado, un nuevo orden internacional del mundo
digital que desplace los derechos y libertades funda-
mentales de la persona.

2. Tecnologiay geopolitica: «conectografia»,
cartografia y cambio

El orden mundial esta cambiando a una velocidad
sin precedentes.

Antes de la crisis de la COVID-19, la «hiperglo-
balizacion», la globalizacién desregulada, que se ha
apuntado como incompatible con las democracias
nacionales (Rodrik, 2011; Roberts y Lamp, 2021), fue
paraddjica’, y produjo externalidades de gran calibre.
Fenomenos de fragmentacion politica, proteccionismo
economico, extremismos ideoldgicos de exclusion,
hablaban de un movimiento de desglobalizacién y glo-
balismo tensionado (Buzan y Lawson, 2015), corrien-
tes que permeaban igualmente el discurso sobre la
seguridad?.

Por un lado, la conectividad generaba mayores nive-
les de intercambio, movimiento y circulacion de mercan-
cias, personas, servicios y capitales, configurando un
espacio funcional diferente del puramente geografico,
una «conectografia» basada en la digitalizacion de las
infraestructuras y la tecnologizacion de la economia y
sociedad (Khanna, 2016)3. Por otro lado, tales redes
e infraestructuras de conectividad acentuaban las vul-
nerabilidades y, por ende, dependencias colectivas en
las cadenas globales de valor (Garcia Herrero, 2019;
McKinsey Global Institute, 2019).

Crisis de diferente morfologia se convertian en sus
distintas manifestaciones en constantes de nuestro

1 Califica esta tension globalizacién/fragmentacién como la «paradoja
de los opuestos» la Estrategia de Seguridad Nacional de Espafia 2017,
publicada en el Real Decreto 1008/2017, de 1 de diciembre, BOE
num. 309, de 21 de diciembre de 2017.

2 Loader y Walker (2007), autores de Civilizing Security, sobre la
seguridad como un thick public good 'y un bien publico global de provisién
principalmente por el Estado sometido a los cambios que comporta la
globalizacion.

3 Relacionado con este particular, ver Chakravorti (2023).
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tiempo*. La nueva normalidad era el cambio profundo
y constante. Expresiones de esta dicotomia «globa-
lizacion/fragmentacion» a nivel politico, econémico y
social —siempre con la tecnologia como vector princi-
pal de la transformacion— se conformarian como sefia-
les de una tendencia progresiva de fractura del orden
mundial.

Desde el prisma politico y de gobernanza multilateral,
era entonces este y sigue siéndolo un sistema muy dis-
tinto del westfaliano, pues se ha configurado un nuevo
concierto de actores en red, un world of web actors
(Slaughter, 2016 y 2017) muy plural, en el que partici-
pan actores estatales y no estatales. La profunda glo-
balizacion causada por la disrupcion tecnolégica expli-
caba la «conectografia» antes referida y esta cartografia
diversa de la comunidad internacional.

Se producian asi, por una parte, grandes transfor-
maciones en los centros de poder estatales clasicos en
un camino hacia lo multipolar —en ocasiones apolar—
y, por otra parte, la propia difusién del poder entre las
corporaciones y los individuos®, tendencias que siguen
vivas.

En este sentido, la rivalidad viene siendo creciente
entre los actores estatales con diferentes visiones de la
seguridad y del papel de las instituciones multilaterales.
Potencias como China y Rusia han adoptado paulati-
namente un papel mas activo y asertivo en la escena
internacional con una proyeccion de su poder y esfera
de influencia —término renacido en las relaciones inter-
nacionales— mas alla de sus regiones. Epitome de lo
anterior ha sido la agresién rusa a Ucrania iniciada el

4 Copenhagen Institute for Future Studies (2020), en el capitulo
«The Animal Kingdom of Unexpected Events», donde se refieren
las discontinuidades en seguridad: desde los canonicos cisnes
negros de Taleb (2008) que describen eventos raros de gran escala;
medusas negras que ilustran riesgos normales que conocemos pero
que inesperadamente resultan ser mas complejos; elefantes negros que
ejemplifican desafios visibles y palmarios que se ignoran y procrastinan
en su toma en consideracion y resolucion por improbables hasta que
se manifiestan; leopardos blancos que simbolizan riesgos ocultos o
camuflados de posible gran impacto; o rinocerontes grises que sefialan
riesgos obvios que son ignorados. Ver, también, Atlantic Council (2023).
5 Una referencia de un clasico: Nye (2011).

24 de febrero de 2022. En el caso de China, la intensi-
ficacion en el gasto en defensa y la modernizacién de
las capacidades militares eran sefiales relevantes®. La
rivalidad y confrontacion entre grandes potencias sub-
yace al desarrollo de tecnologias militares emergentes,
carrera armamentista-tecnoldgica que requiere marcos
de regulacion global’.

La globalizacién aceler¢ la interdependencia, pero
este proceso no fue acompafiado por un fortalecimiento
de las organizaciones multilaterales, para enfrentar con
legitimidad y auctoritas cohesiva e inclusiva los desa-
fios transnacionales®. En particular, impero la unilatera-
lidad en la seguridad y el recurso a acciones individua-
les para resolver disputas. Aun cuando nuevos foros y
grupos regionales o sectoriales ad hoc pueden represen-
tar ejemplos positivos de cooperacion, también pueden
implicar un alejamiento sin retorno y de ruptura de los
mecanismos establecidos para el mantenimiento de la
paz y seguridad internacional.

Ademas de la transicion del poder a nivel estatal, desde
hace anos es relevante el fenédmeno del desplazamiento
del poder hacia actores no estatales, debido a la tecno-
logia y la creciente conectividad. Los individuos, grupos
y corporaciones empresariales emergen como actores
relevantes, ganan influencia y cambian el sistema tradi-
cional dominado por los Estados. Las relaciones interna-
cionales y los procesos de transmutacion no se pueden
entender hoy sin dimensionar debidamente el papel de
una sociedad civil muy poliédrica, movilizada y con capa-
cidad de influencia a través de las redes sociales®, como
tampoco se pueden aprehender sin la ponderacién ade-
cuada del papel del ecosistema corporativo empresarial
y grandes tecnoldgicas, especialmente en el espacio del

6 Sobre el incremento en el gasto de defensa, ver Stockholm
International Peace Research Institut (2023).

7 En este sentido y ligado al incremento durante los Ultimos afios en el
gasto de defensa por parte de Estados Unidos y China, ver Cantafio Apitz
y Marijan (2023).

8 Un sumario de este contexto con propuestas de avance en Jones
et al. (2019).

9 Aborda el empoderamiento que el ciberespacio concede al individuo
Choucri (2012).
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disefio y uso de las nuevas tecnologias, asi como de
su misma gobernanza (Bremmer, 2021).

Tales circunstancias de mayor competencia geopo-
litica —promovida por la tecnologia y participada por
diversos actores y agentes—, que en la actualidad es
pauta exacerbada, afectan al orden internacional esta-
blecido y ya no solo difuminan, sino que quebrantan,
los limites entre paz y conflicto, un conflicto que ade-
mas sigue adquiriendo formas diferentes a las pura-
mente militares, aun cuando estas asolan en la actua-
lidad el mapa geopolitico como muestra la agresion de
Ucrania o el conflicto en Gaza a raiz del ataque terro-
rista de Hamas a Israel el 7 de octubre de 2023 con la
extension reciente por la involucracion de Iran.

Un aspecto destacado es, en esta linea, la latencia y el
acrecentamiento exponencial de las amenazas hibridas.
Este tipo de acciones involucran tanto a Estados como a
actores no estatales y debido a las nuevas tecnologias
se han tornado capilares y endémicas'®. Combinan el
uso de medios militares convencionales, ataques ciber-
néticos, elementos de presidon econémica o campanas
de influencia y desinformacion en las redes sociales™.
De manera evolutiva incorporan la guerra cognitiva'. Los
conflictos por debajo del umbral marcado en la Carta de
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) de pro-
hibicién del recurso al uso o amenaza de la fuerza son
constantes y este limite establecido por el articulo 2.4 de
la Carta se ve reiteradamente vulnerado, asi como el
principio de no intervencion y el elemento de coercion
que lleva implicita su vulneracion segun la sentencia de
la Corte Internacional de Justicia en el asunto relativo

10 En cuanto a los agentes intermediarios no estatales, proxies, que
dirigen o contribuyen directamente a ciberoperaciones ofensivas que son
habilitadas con conocimiento de causa, directo o indirecto, por un tercero
beneficiario, normalmente un Estado (Maurer, 2018). Con caracter
general sobre la aplicacion del jus ad bellum'y el jus in bello a los
ciberataques, ver Sari (2023); Roscini (2014); Dinniss (2012).

11 Una clarificacion conceptual en Aimeur et al. (2023) y Lecheler y
Egelhofer (2022). Con caracter general sobre el papel de los medios de
comunicacion y las fake news, ver Aral (2020).

12 En cuanto al concepto de guerra cognitiva, ver OTAN (2023); Morelle
et al. (2023); Van der Klaauw (2023); Du Cluzel (2020).
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a las actividades militares y paramilitares en y contra
Nicaragua de 1986.

En este contexto, los espacios comunes globales,
como el ciberespacio y los espacios maritimo, aéreo y
ultraterrestre, caracterizados por una escasa regulacion
cuando no incipiente, son teatros de confrontacion. Tal
y como apuntaba, el conocimiento avanzado que per-
miten las nuevas tecnologias de la mente humana la
convierten en un sexto inédito campo de batalla.

La tecnologia continuara cambiando el caracter del
conflicto maxime en este contexto de hibridacion y zona
gris perpetua; el caso de Ucrania es arquetipo (Rickli
y Mantellassi, 2024; Franke y Soderstrom, 2023). Los
esfuerzos para disefar un sistema de gobernanza efec-
tivo de estas nuevas tecnologias seran clave para la
seguridad internacional, nacional y la preservacion de
los derechos fundamentales del particular.

Desde la perspectiva econdmica, arrastradas las con-
secuencias de la crisis econémico-financiera de 2008, en
el tiempo anterior a la pandemia de la COVID-19 hubo
ya un resurgimiento del proteccionismo dentro de una
economia globalizada (Pinelopi y Reed, 2023; Tooze,
2019). Las convenciones plurilaterales del sistema inter-
nacional enfrentaban perspectivas inciertas de éxito. El
bilateralismo retornaba con fuerza al escenario comer-
cial global. Mientras tanto, la desaceleracion del creci-
miento de la productividad de las economias avanza-
das, los altos niveles de deuda y la falta de inversion
hablaban de un patrén de crecimiento débil.

Vinculado en gran medida a la profunda recesion de
los ultimos afios y desde el angulo social, el surgimiento
de grupos con visiones excluyentes fue una de las notas
predominantes de este periodo. Ademas, la manipula-
cion de la informacion por parte de agentes externos
en sociedades de conectividad tecnoldgica comenzé a
ejercer una influencia determinante con efectos nega-
tivos en la cohesion social y la estabilidad politica'. En

13 Respecto de las ciberoperaciones como medio de injerencia en
los procesos electorales y su vulneracién del derecho internacional, ver
Barela (2017).
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este contexto se entiende el proceso conocido como
Brexit, cuando el 23 de junio de 2016, el Reino Unido
voté en un referéndum su retirada de la Unién Europea,
que se ha leido como un ejemplo de ruptura populista
anclada en la propaganda, el colapso de confianza en el
sistema politico-institucional, una patologia de la comu-
nidad politica™.

En este sentido y junto a los candnicos actos como
el robo, uso y la difusién de informacion y datos sen-
sibles de particulares y organizaciones, proliferaron
acciones hostiles que incluian actividades de desin-
formacion e interferencia en procesos electorales, que
debido al progreso y recorrido de las nuevas tecno-
logias como la inteligencia artificial (1A), representan
un gran desafio en la actualidad tanto para gobiernos
como particulares, en un afo electoral unico en el que
se decide la gobernanza de mas del 50 % del PIB mun-
dial (World Economic Forum, 2024; International Idea,
2023; Freedom House, 2024)'S. Al mismo tiempo, feno-
menos como la asimetria demografica entre regiones
geograficas, las presiones migratorias y el cambio cli-
matico han adquirido ain mas importancia.

3. Tecnologiay desglobalizacién:
desacoplamiento versus minimizacién
de riesgos (decoupling versus de-risking)

Como se ha venido indicando en cada dimension
abordada (politica-econémico-social) para ejemplificar
la tension globalizacion/fragmentacion de este ultimo
tiempo, una de las tendencias de cambio mas transfor-
madora en las relaciones internacionales y la geopoli-
tica, que incluso afecta a la idea misma de subjetividad

14 Sobre los condicionantes desde una perspectiva politico-sociolégica,
Evans y Menon (2017); Outhwaite, (2017). En clave juridica, Fabbrini
(Ed.) (2017). Un trabajo anterior a la votacion del referéndum sobre la
posibilidad real del Brexit en MacShane (2015). Ver Walker (2016) y
Weiler (2016). Y cfr. Mazower (1998).

15 En cuanto al uso de la IA no solo para proteger la democracia en
los procesos electorales sino para promoverla a través de procesos de
participacion civica, ver IE University (2024). También sobre las alianzas a
este fin, ver Stempeck (2024).

internacional, es el impacto de las nuevas tecnologias,
especialmente las emergentes, disruptivas y criticas.
Alteran y condicionan el equilibrio y la distribucion de
poder —y el propio concepto y la naturaleza de poder—,
la prosperidad de las sociedades sostenibles y la paz
y seguridad internacionales. Se ha considerado que la
tecnologia y su gobernanza constituyen un nuevo domi-
nio integral de la politica exterior (Mufiz, 2023).

El desarrollo tecnoldgico es un trasmisor de activacion
economica, crecimiento y progreso, pero también exige
un esfuerzo de afinacién mantenido de la capacidad de
Estados, organizaciones, corporaciones, sociedades e
individuos para adaptarse al cambio disruptivo que con-
lleva. Su gobernanza no puede desconocer los riesgos
sistémicos por mor de la conectividad que incorpora,
algo que implica la regulacion de estas tecnologias en
una cadena de vida que incluye disefo, desarrollo y
monitoreo de su implementacion™®.

El mapa internacional era plausible que evolucionara
—segun la combinacién de dos coordenadas atinentes
a distribucién de poder y grado de cooperacion— con-
forme a cuatro escenarios: multilateral, multipolar, de
«red de actores» o fragmentacion’’. Responden los tres
primeros escenarios a cuanto se ha referido como 6rbi-
tas, islas y comunidades (National Intelligence Council,
2017).

16 Respecto de esta aproximacion procedimental, ver IE University
(2023a).

17 United Kingdom Ministry of Defence (2018). En el «multilateraly,
los Estados siguen siendo los actores mas influyentes en el orden
global; apoyan el uso de instituciones multilaterales; la competencia
se gestiona cooperativamente; y el gasto en defensa es menor. En el
«multipolar», las principales potencias forman bloques con otros Estados
geograficamente cercanos o afines; los bloques mismos se enfrentan por
el poder y la influencia; el entorno de seguridad es altamente competitivo;
los conflictos se gestionan mediante disuasion y coercién fuera de las
instituciones multilaterales; generalmente hay un alto gasto en defensa.
En el escenario de «red de actores», el poder se comparte entre una
variedad de actores estatales y no estatales; las corporaciones son uno
de los principales actores; cooperan para abordar los desafios globales;
el entorno de seguridad es en su mayoria pacifico; se aprecia una
reduccion del gasto en defensa. En el escenario de «fragmentacion», los
Estados, las corporaciones y otros actores no estatales compiten por el
poder; la cooperacion es inusual; el entorno de seguridad es cadtico y
las organizaciones multilaterales son incapaces de resolver conflictos; el
gasto en defensa y seguridad es alto para todos los actores.
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Y la pandemia de la COVID-19, desconocida por su
escala en la historia mas reciente, supuso un punto de
inflexion. Desde entonces es habitual referirse al entorno
global y de seguridad en vez de por medio del cono-
cido acronimo VUCA (son las siglas en inglés de vola-
til, incierto, complejo y ambiguo) a través del acufiado
en 2020 BANI en referencia a un contexto no solo de
inestabilidad, sino cadtico y confuso negado de pronds-
tico probable vy, asi, de fragilidad y ansiedad, no lineal e
incomprensible™.

La pandemia fue catalisis en la aceleracién de algunas
propensiones que se venian fraguando en el proscenio
geopolitico y tecnoldgico en cuatro sentidos: j) gobernanza
global: deterioro del multilateralismo; ij) politica y sociedad:
declive de la democracia; iii) economia y comercio: des-
globalizacion y ajuste de las cadenas globales de sumi-
nistro; y iv) seguridad: incremento de enfrentamientos
estratégicos en particular de orden tecnolégico-comercial
y militar y, asi, convulsiones y proliferacion de crisis diver-
sas en la combinacion de estas variables.

Respecto de los tres primeros indicadores sefiala-
dos, la pandemia avanzo el deterioro del multilatera-
lismo y debilitamiento del orden democratico liberal y
la economia de mercado, cuestionados frente a otros
regimenes autocraticos como sistema en su conjunto
Optimo de provision de bienes publicos globales y reso-
lucion de crisis poliédricas urgidas de medidas extraor-
dinarias, que demandaban ponderar el binomio libertad/
privacidad-seguridad, nunca una suma cero en sistemas
democraticos (Youngs, 2021 y 2022). En esta disyuncion
percute la concepcién de derechos, libertades, moral y
ética en el recurso a las nuevas tecnologias como ins-
trumento de supervision de la poblacion.

Era este el caso de una crisis de salud y conmocion
sanitaria que se tornd igualmente en un entumecimiento
de un mundo hiperconectado por la tecnologia y, asi, una
paralisis la movilidad de personas, limitacién de la circula-
cion de mercancias y servicios con el consecuente estran-
gulamiento en cuellos de botella del comercio internacional

18 Se debe el término al futurélogo Cascio (2020).
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y las cadenas de suministro que solo tenderian a normali-
zarse a partir de 2023 (Celasun et al., 2022)"® y, en gene-
ral, la recension de la economia global con aumento de la
deuda y el ensanche de la fractura y brecha social.

Su impacto en la interrupcion de las cadenas de valor
y la dependencia de aprovisionamiento de materias pri-
mas abria un nuevo frente de confrontacion geopolitica
sino-estadounidense (aqui el cuarto de los indicadores
sugerido), una «guerra tecnolégico-comercial» que evi-
denciaba con singularidad cémo la tecnologia muta pro-
funda y constantemente la preponderancia de poder en
la escena internacional.

Una nueva terminologia imperaba para ilustrar el
proceso de rivalidad y desglobalizacion —medida ésta,
principalmente, en el ritmo de los flujos comerciales
y la inversion extranjera directa—. En primera linea:
decoupling (Rogers et al., 2020; cfr. Song y Zhou, 2023),
el desacoplamiento, el debilitamiento de la interdepen-
dencia econémica®. Como conjugacioén: nearshoring,
reshoring, friendshoring®'.

Subyacente a lo anterior dos tendencias en interrela-
cion se fraguaban, para transaccionar del decoupling a
una minimizacion de riesgos, de-risking?. Se viraba hacia
la reduccion y disminucion de la superficie de exposicion
a los riesgos por medio de, entre otros instrumentos, la
diversificacion en el aprovisionamiento y suministro. Estas
dos inclinaciones eran: i) el retorno de la politica industrial
en el eje transatlantico (Tagliapietra y Veugelers, 2023);

19 En relacion con el impacto de las nuevas tecnologias en las cadenas
globales de valor, ver Hendriksen (2023).

20 Sobre el desacoplamiento Estados Unidos-China como proceso
que se viene fraguando una década antes de la pandemia, ver Witt et al.
(2023). En este sentido, ver Garcia-Herrero (2022). En cuanto al cambio
de paradigma con el que China aproxima su papel en las cadenas de
valor tanto por su foco en tecnologia punta y su oscilacién hacia el
suministro interno y la apertura de nuevos mercados, ver Gereffi et al.
(2022).

21 Las lecturas de las estadisticas sobre la incision del desacoplamiento
respecto de los flujos comerciales son dispares. Cfr. el Barémetro de
Cooperacion Global del Foro Econdémico Mundial, segun el cual, si bien
competencia y conflicto reemplazan las dindmicas de cooperacion, con las
tecnologias de frontera en el pico de esta tension, el comercio global en
alza desafia esta tendencia: Torkington (2024).

22 En cuanto al uso inédito del término de-coupling y su sellado
posterior, ver Von der Leyen (2023) y Sullivan (2023).
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y ii) la adopcion de estrategias de seguridad econémica
(Arnal et al., 2024; Benson et al., 2024) —y, en paralelo,
la revision de los posicionamientos de seguridad nacio-
nal y defensa—.

Uno y otro movimiento se vienen produciendo con
distinta intensidad en ambos lados de ese eje en clave
de friccién en ultimo término/nivelacion sostenida del
grado de dependencia tecnoldgica a sostener?®. El pro-
posito Ultimo difiere: supremacia versus soberania tec-
nolégica (Engelke y Weinstein, 2023). Este liderazgo o
autonomia estratégica siempre con foco empero en IA,
computacion/comunicacion cuantica, semiconductores,
tierras raras y neuro/biotecnologia.

4. Tecnologia y autonomia estratégica (abierta):
nueva vision de la seguridad econémica y
politica industrial europeas en una nivelaciéon
de la dependencia tecnolégica

En el caso de la Union Europea y desde la COVID-19
(por su impacto en fundamentales cadenas globales de
suministro interdependientes y netamente transfronte-
rizas), imperd la necesidad de robustecer una resilien-
cia colectiva en la que la capacidad tecnolégica resul-
taba critica.

En este marco resurgia el concepto de autonomia
estratégica europea?, gestado en el ambito de la Politica
Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) y la Estrategia
Global de la Unién Europea en 2016. Se leia esta auto-
nomia en términos, por una parte, de disponibilidad de
capacidades militares para construir una «Europa
de la Defensa» activa y también, por otra parte, en
cuanto palanca decisional tractora y habilitadora de un
posicionamiento politico-militar singular y propio de

23 Sobre cuanto se puede leer como un giro unilateral de la Union
Europea en su politica comercial, ver European Foreign Affairs Review,
numero especial (Union Europea, 2023).

24 Algunos informes iniciales: Lippert et al. (2019); Hobbs (2020);
European Parliament (2020); Groupe d’études géopolitiques (2020). Ver
en el ambito de la accidn exterior de la UE, la geopolitica y geoeconomia,
Hoffmeister (2023); Gehrke (2022); Helwig y Sinkkonen (2022). Con
caracter general, Wolters Kluwer (2022).

la Unién con independencia de la postura adoptada
por socios y aliados u organizaciones de defensa?. La
cooperacion estructurada permanente en materia de
Defensa (PESCO, por sus siglas en inglés) y la clau-
sula de asistencia mutua del articulo 47 del Tratado de
la Union Europea, novedades ambas incorporadas por
el Tratado de Lisboa, se pueden entender como mani-
festaciones de una y otra linea respectivamente.

El discurso mutd politica y dialécticamente de la
«autonomia» a la «soberania» europea y se extendio
mas alla del dominio militar y de la defensa debido a la
normalizacién de la ampliacion del concepto de segu-
ridad, donde ocupa un espacio central la vulnerabili-
dad y dependencia tecnoldgica. Late en el concepto
la pregunta sobre el papel a desempefiar por la Union
Europea ante el retorno de la geopolitica en ese trian-
gulo quizas escaleno con Estados Unidos y Chinay en
un momento de viraje del protagonismo hacia el deno-
minado «sur global» (Biba, 2024).

Esta autonomia no podia suponer para la Unién
Europea un ejercicio de desprendimiento de la recon-
figurada interconexion internacional. Debia ser abierta,
concebida como la otra cara de la interdependencia
en un compromiso activo con el multilateralismo, pero
igualmente no subalterna de proveedores unicos, apo-
yada en un mercado interior en pleno funcionamiento,
una politica de la competencia modernizada, una nueva
aproximacion al control de la inversién extranjera directa
y de la inversion europea en el exterior. Todo lo ante-
rior en aras a la proteccion de los suministros, activos
e infraestructuras criticos relacionados con la transicion
tecnoldgica e, igualmente, la ecoldgica.

Adicionalmente y por la naturaleza del proceso de
integracion europeo habia de ser multinivel, ajustada a
un modelo de fuerte descentralizacion vertical del poder
que involucrara a la Unién y a los Estados, y de espectro

25 Sobre el arranque de este debate y esa idea de la defensa ofensiva
ya entendida como evolucién del espacio econémico comun y concrecion
de la autonomia a raiz de la revisién que imprimio la Estrategia
Europea de Seguridad Global y el contexto geopolitico del Brexit,
ver De Castro (2018); Lifidn Nogueras (2017); Roldan Barbero (2017).
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igualmente horizontal con implicacién del sector publico
institucional y privado en alianzas y partenariados de
cooperacion, a través de los que edificar redes rapidas
de respuesta en situaciones de crisis.

Esta lectura se puede contextualizar en el marco del
informe de septiembre de 2023 de la presidencia espa-
fola del Consejo de la Union Europea sobre resiliencia,
Resilient EU2030, en el que se destacan como ambi-
tos prioritarios la tecnologia digital, energia, salud y ali-
mentacion?, sin centralidad de la seguridad y defensa.

Es esta una ausencia, a mi entender, sorpresiva no solo
por el origen de la autonomia estratégica en la PCSD, sino
por el avance reciente hacia una «Europa de la Defensa»
en un cambio de rumbo geoecondmico con desencade-
nante en la agresion rusa a Ucrania® (y ya antes la fragua
de «un espacio Schengen o una eurozona de Defensa»
a través de los proyectos PESCO), aspecto que no es
el objeto de este articulo por la decision de priorizar —al
menos con un apunte— la novedosa estrategia de segu-
ridad econdmica y politica industrial europeas.

Para responder al contexto de ascendente tension
geopolitica, la Union Europea ha implementado su con-
cepcion de la autonomia estratégica abierta en el terreno
comercial (Poli, 2023; Schmitz y Seidl, 2023) y ha sido
proactiva en la adopcion de nuevos instrumentos norma-
tivos en ambitos como los subsidios extranjeros, el con-
trol de la inversion extranjera directa, el ajuste en frontera
por carbono, o las materias primas criticas y estratégicas
(Kibek y Mancini, 2023). Son todas piezas legislativas
que directa o indirectamente responden a ese objetivo
de nivelacion de la dependencia tecnoldgica.

26 Informe de la presidencia espafiola del Consejo de la UE, Resilient
EU2030: A Roadmap for Strengthening the EU’s Resilience and
Competitiveness, septiembre 2023, en Resilient EU2030: a roadmap
for strengthening the EU'’s resilience and competitiveness (europa.eu),
en https://spanish-presidency.consilium.europa.eu/en/news/the-spanis
h-presidency-presents-resilient-eu2030-roadmap-to-boost-euro
pean-union-open-strategic-autonomy/

27 Declaracion de Versalles, 10 y 11 de marzo de 2022, en https://www.
consilium.europa.eu/media/54800/20220311-versailles-declaration-es.pdf.
Sobre la politica industrial y el mercado de defensa europeo en respuesta
a los desafios geopoliticos estructurales de naturaleza geopolitica y
tecnoldgica y la asociada seguridad de suministro, Fiott (2024); Juncos y
Vanhoonacker (2024).
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En este enfoque de afrontar la rivalidad geopolitica
en clave tecnologica, es de especial trascendencia la
Comunicacioén conjunta de la Comisién Europea y el
Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad de junio de 2023 sobre la
Estrategia Europea de Seguridad Econémica?. Lo es
por su aproximacion integral a la configuracion de una
progresiva politica industrial europea —que no es una
competencia exclusiva de la Unién Europea, sino com-
partida con los Estados miembros—y la dptica del moni-
toreo del andlisis de riesgos, que ha de estar acom-
pafado de la organica y mecanismos de gobernanza
precisos.

Recomienda la Comunicacion afrontar cuatro tipos
de riesgos a través de un enfoque tridimensional. Estos
riesgos estan relacionados con: j) la vulnerabilidad
de las cadenas de suministro; ii) la seguridad fisica y
cibernética de las infraestructuras criticas; Jii) la segu-
ridad tecnoldgica; y iv) la militarizacion de dependen-
cia y coercion econémica?®.

El enfoque tridimensional consiste en: j) la promocion
de la competitividad, innovacion y capacidad industrial en
areas estratégicas como semiconductores avanzados®,

28 Joint Communication by the European Commission and the
High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security
Policy: European Economic Security Strategy, 26.06.2023, JOIN
(2023) 20 final, en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52023JC0020

29 Son diez las areas tecnologicas criticas identificadas segun su
naturaleza transformadora, potencial de uso dual militar y civil o de
afectacion de los derechos humanos. Ver, Informe Anual de Seguridad
Nacional 2023, pp. 165-169, en https://www.dsn.gob.es/es/documento/
informe-anual-seguridad-nacional-2023

30 Reglamento (UE) 2023/1781 del Parlamento Europeo y del Consejo
de 13 de septiembre de 2023 por el que se establece un marco de
medidas para reforzar el ecosistema europeo de semiconductores y
por el que se modifica el Reglamento (UE) 2021/694 (Reglamento de
chips), DOUE-L-2023-81291 de 18/09/2023, cuya finalidad es, ante
la omnipresencia y escasez de semiconductores con fuerte impacto
en la economia europea, el fomento de la resiliencia de la Union por
medio de la reduccion de las dependencias, la potenciacion de la
soberania digital, el estimulo de la inversion, y el establecimiento de:
un mecanismo de gobernanza por medio del nuevo Consejo Europeo
de Semiconductores; un procedimiento de gestion de crisis frente a la
eventual falta de suministro futura basado en un inventario estratégico
del sector de los semiconductores; y cauces de cooperacion entre los
Estados miembros, la Comision y los socios estratégicos internacionales.
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https://spanish-presidency.consilium.europa.eu/en/news/the-spanish-presidency-presents-resilient-eu2030-roadmap-to-boost-european-union-open-strategic-autonomy/
https://spanish-presidency.consilium.europa.eu/en/news/the-spanish-presidency-presents-resilient-eu2030-roadmap-to-boost-european-union-open-strategic-autonomy/
https://www.consilium.europa.eu/media/54800/20220311-versailles-declaration-es.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/54800/20220311-versailles-declaration-es.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023JC0020
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023JC0020
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computacién cuantica, biotecnologia, industrias de car-
bono cero, energia limpia, |IA o materias primas criti-
cas®'; ji) la proteccion de la seguridad econdémica por
medio de instrumentos existentes de defensa comer-
cial, control de subvenciones extranjeras, inversiones
extranjeras directas o exportaciones, asi como a través
de nuevas iniciativas como el control de la inversion en
el extranjero con foco igualmente en las tecnologias
emergentes avanzadas como la IA, el quantum o los
semiconductores en sectores estratégicos que podrian
aumentar las capacidades militares y de inteligencia de
terceros actores en detrimento de la paz y seguridad
internacional; y iij) el establecimiento de «partenaria-
dos» con paises que compartan intereses comunes y
dirigidos a sectores o tecnologias especificos en una
panoplia que abarca acuerdos de libre comercio, aso-
ciaciones digitales o de materias primas, todo lo ante-
rior también mirando a la vecindad de la UE®.

En este avance estratégico-normativo es singular en
el marco de este trabajo el régimen de las inversiones
en el extranjero en tecnologias emergentes sensibles,
que mira sin explicitarlo a un tipo de actor —socio,
competidor y rival sistémico de la Unién Europea—.

En enero de 2024 la Comisién adoptdé una Comu-
nicacion® con la finalidad de robustecer la seguridad
economica de la Unién Europea en cinco aspectos: i)
y ii) control de la inversion extranjera directa y de la
exportacion de tecnologias de doble uso; iii) proceso
de consulta a Estados miembros y partes interesadas

31 En marzo de 2024 se adopta el Reglamento UE sobre materias
primas fundamentales con la finalidad de establecer un marco de garantia
para su suministro seguro y sostenible. Sustituye a la Comunicacién
de la Comision: Resiliencia de las materias primas fundamentales:
trazando el camino hacia un mayor grado de seguridad y sostenibilidad,
Bruselas, 3.9.2020 COM(2020) 474 final y al listado de materias primas
consideradas criticas que entran en el ambito de aplicacion de la
normativa sobre control de inversiones extranjeras directas.

32 Se ha sugerido sumar la cuarta via de la «preparacion» en el analisis
de las vulnerabilidades emergentes (Swieboda y Riekeles, 2024).

33 Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council. Advancing European economic security: an introduction
to five new initiatives. Brussels, 24.1.2024 COM(2024) 22 final, en https://
commission.europa.eu/document/download/8b5910fe-10ea-4645-8b14-
162ff72ea049_en?filename=Communication%200n%20European%20
economic%20security.pdf&prefLang=es

sobre los riesgos asociados a las inversiones en el
extranjero; iv) debate sobre la promocién de la [+D
que implique tecnologias con potencial de doble uso;
v) involucracién del Consejo para su recomendacion
de medidas de cara al aumento de la seguridad de la
investigacion en estos ambitos.

En una época de rivalidad y confrontaciéon entre
Estados Unidos y China en la carrera por la suprema-
cia tecnoldgica, condicionante de la geopolitica, que es
sincronica al movimiento tecténico y profundo del «sur
global» con su posicionamiento en esta pugna a la par
que su consideracion como objetivo estratégico de las
nuevas esferas de influencia, la Unién Europea vira,
para acentuar su perfil como actor geopolitico global
en una definicion de su autonomia estratégica abierta
y ubicacién como parte de ese triangulo de lados des-
iguales y oscilantes (Bauerle Danzman y Meunier, 2024;
Batchik y Jones, 2024; Haroche, 2023).

Lo ha de hacer en reflejo de los valores demo-
craticos que encarna, como entidad con vocacion de
configuracion multidimensional del poder, que sur-
gia como un nuevo ordenamiento juridico segun las
candnicas sentencias del Tribunal de Justicia de la
Union Europea Van Gend en Loos y Costa versus
ENEL, un ordenamiento constitucional®, un ejemplo
de Derecho transnacional, de Derecho mas alla del
Estado (Maduro et al., 2014), que ha fundamentado
las relaciones con el individuo sobre la base de los
principios de libertad, proteccion de los derechos fun-
damentales, Estado de derecho, democracia y soli-
daridad (Von Bogdandy, 2010).

Es la preservacion de estos valores y principios
cuanto subyace a la confrontacién geopolitica actual
en la que la tecnologia es el elemento critico (Mufiz,
2019): tecno-democracia versus tecno-autoritarismo
con visiones disyuntivas sobre poder, politica y pros-
peridad (Bradford, 2023; IE University, 2023b; Hoffman,
2022; Feijéo, 2021).

34 Sobre el término y el debate relativo a si la UE precisa un texto
constitucional, ver Rosas y Armati (2018).
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5. Tecnologia y gobernanza global: ; hacia
un nuevo régimen auténomo de derecho
internacional?

Las nuevas tecnologias transforman profundamente
el orden global. La alteracién que imprimen es y seguira
siendo, ademas, continua y, en ocasiones, disruptiva®.

Estados y organizaciones internacionales se adap-
tan a esta transformacion, si bien solo de manera rela-
tivamente reciente han oscilado y abandonado en su
accion exterior un modelo reactivo frente al cambio tec-
noldgico y optado por una planificacion estratégica de
preparacion, anticipacion y prospeccion ante esta nueva
realidad.

Su aproximacion ha sido diversa (Rauchbauer e
Ittelson, 2023). Se ha adoptado, como en el caso de
Dinamarca en 2021, una estrategia de diplomacia tec-
nolégica entendida esta como una incorporacion de
manera preferente en el dialogo de politica exterior
del sector corporativo y, particularmente, de las gran-
des empresas tecnoldgicas, para cuya articulacion se
nombro ya en 2017 al primer Embajador Tecnoldgico
cuyo radio de accion contemplaba la triangulacién
Copenhague, Silicon Valley, Pekin. Por otra parte, la digi-
talizacién se incluia como uno de los ambitos tematicos
de la Estrategia de Politica Exterior 2020-2023 de Suiza,
marco de entendimiento de su Estrategia Sectorial de
Politica Exterior Digital 2021-2024 centrada en, por
una parte, gobernanza internacional digital con ancla
en la fundacion creada en 2020 Geneva Science and
Diplomacy Anticipator (GESDA) —un ensayo de cola-
boracién publico-privada e instrumento de diplomacia
para el intercambio de conocimiento entre cientificos y
diplomaticos—y, por otra parte, economia digital, ciber-
seguridad y autodeterminacion digital en la idea de que
el progreso tecnoldgico ha de estar al servicio de las
personas.

35 Ver Schmidt (2023). Acerca de la investigacion académica en el
campo, que, como se apunta en el articulo, incrementa desde 2015, en
Huskaj (2023). Ver, igualmente, Ciuriak (2023a y b); Chiappetta (2022).
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En el caso de Espafia, el patron programatico fue
similar. La Estrategia Espafiola de Accion Exterior
2021-2024, tras considerar el avance tecnolégico como
uno de los factores clave del cambio en el siglo XXI,
mandata la adopcion de una estrategia especifica en la
materia, la Estrategia Nacional de Tecnologia y Orden
Global (ENTOG)®*, una estrategia de diplomacia tecno-
l6gica entendida en un sentido amplio, y asi superada
la concepcion meramente instrumental de la tecnolo-
gia propia de un buen numero de documentos que se
cifien a la digitalizacién de los servicios de la accion
exterior del Estado®. La ENTOG no se limitaba, ade-
mas, a sumar esa conocida como techplomacy en una
apertura a las grandes tecnoldgicas y al ecosistema
empresarial, sino que asumia una visioén de la tecnolo-
gia como vertiente de la accion exterior y gran politica
de Estado. Se elaboré a través de un proceso amplia-
mente participado, que incluyo a todos los departamen-
tos ministeriales de la Administracion General del Estado
a través en primera instancia de una Comisién de Alto
Nivel (cuyos integrantes eran titulares con caracter gene-
ral de Secretarias de Estado) y un Grupo de Trabajo
ministerial especular de la representacion en la citada
Comision, las comunidades autdbnomas, los grupos par-
lamentarios, un Panel de Alto Nivel de Asesoramiento a
la titular de la cartera ministerial, y un grupo de exper-
tos nacionales e internacionales que reunié a mas de
150 voces de la academia, los centros de pensamiento
y el sector empresarial y del emprendimiento.

Quedo la estrategia, una vez finalizada y consen-
suada en las instancias mencionadas, pendiente de
aprobacion el lunes 12 de julio de 2021 ante la Comisién
Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, antes

36 Estrategia impulsada y aprobada bajo el mandato de la ministra
Arancha Gonzalez-Laya, Ministerio de Asuntos Exteriores, Union
Europea y Cooperacion, bajo la coordinacion de la Secretaria de Estado
de Espafia Global dirigida por Manuel Muiiiz, Gobierno de Espafa,
Estrategia de Accion Exterior 2021-2024. https://www.lamoncloa.gob.es/
consejodeministros/resumenes/Documents/2021/270421-estrategia_de_
accion_exterior_2021-2024.pdf

37 Sobre esta acepcion y practica de la diplomacia digital, ver Adesina
(2017).
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de su elevacion al Consejo de Ministros. Y esa parali-
sis procedimental obedecio al cambio en la direccion
del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y
Cooperacion dos dias antes. No fue finalmente apro-
bada esta Estrategia.

Si se relata en este trabajo este impulso estratégico
para la accién exterior del Estado aun cuando no viera
la luz, es porque fue un ejercicio inédito en Espafia,
para abordar de forma integral el impacto de la tecno-
logia, de manera singular las emergentes, disruptivas
y criticas, en la arena internacional y en la afectacion
de la politica exterior de Espafa®.

Es un ejercicio que entiendo hubiera sido deseable
concretar y que debiera reconsiderarse en tiempo Uutil,
dada la manera en que la evidencia aboga por la nece-
sidad de disefiar e implementar estrategias nacionales
de diplomacia tecnoldgica. Es esta una cuestién que
en el marco de la Union Europea incide en competen-
cias ora exclusivas de los Estados miembros ora com-
partidas con la Unién y que precisa una aproximacion
también colectiva.

En este necesario marco de entendimiento, por medio
de la ENTOG: se realizé un diagndstico global de la inci-
dencia de la tecnologia en poder, prosperidad, principios
y politica (Mufiz, 2023; Saran et al., 2024); se adopto
un prisma de lectura de la «posicion pais» a adoptar a
través de tres sefias de identidad (multilateralismo, soli-
daridad y desarrollo sostenible tecnoldgico, y autonomia
estratégica abierta europea); se llevé a cabo una eva-
luacion de fortalezas, debilidades, amenazas y oportu-
nidades en el campo, para la fijacion de prioridades y
el disefio de lineas de accion; se incorpord un capitulo
organico, para la dotacién de nuevos instrumentos de
accion e influencia de Espafia al efecto. Este disefio
organico se veia concretado en un Plan de Accion, cuya
aprobacion iba a ser paralela a la de la propia estra-
tegia, como ocurriera con la aprobacion en 2013 de la

38 En mi calidad de asesora de Estrategia y Tecnologia en el Gabinete
del Secretario de Estado de Espafia Global, Manuel Mufiz, asumi la
responsabilidad de coordinadora de este planeamiento estratégico de
la accion exterior del Estado.

Estrategia de Seguridad Nacional y de manera sincro-
nica el Consejo de Seguridad Nacional. Tres ejes defi-
nian ese Plan de Accion: nuevas capacidades organi-
cas ministeriales ad intra y ad extra; capacitacion en
competencias tecnoldgicas; cooperacién en un nuevo
modelo de partenariado publico-privado.

Este avance estratégico también se ha producido en
el seno de organizaciones internacionales como el caso
de la Organizacion de las Naciones Unidas tras la adop-
cion del Informe del Secretario General de las Naciones
Unidas, el 29 de mayo de 2020, de la Hoja de ruta para la
cooperacion digital: aplicacion de las recomendaciones
del Panel de Alto Nivel sobre la Cooperacion Digital y el
nombramiento por el secretario general de un enviado
para la tecnologia con competencia en el asesoramiento
sobre las principales tendencias en el ambito tecnoldgico
que han de orientar el enfoque global de la organizacién
en un paradigma que le configura como una suerte de
punto focal y conexiéon con Estados miembros, industria
tecnoldgica, sociedad civil y otros actores.

En todo caso, sigue resultando inusual que Estados
y organizaciones adopten en el espacio de las nuevas
tecnologias una vision estratégica de politica exterior de
amplio espectro, que participe a los actores y las comu-
nidades de referencia, para definir los ambitos que por
este cambio tecnoldgico quedan afectados, los intere-
ses a proteger en estos espacios y, al efecto, las lineas
de accion junto a las capacidades de diversa indole a
desarrollar y en las que invertir, incluidas las de corte
organico-decisional. Esto ultimo es relevante.

No hay planeamiento estratégico de notoriedad y
con consecucion huérfano de estructura organica que
lo avance a la accion y, en este sentido, pueda instru-
mentar la musculatura precisa, para participar en los
procesos diversos de gobernanza de las nuevas tec-
nologias o liderarlos, maxime si podemos entender que
en algunos ambitos, como el de la IA, se puede estar
conformando un régimen autonomo de derecho inter-
nacional. En este sentido, no es plausible el posiciona-
miento geopolitico-tecnoldgico sin una base definida de
colaboracién publico-privada.
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Para evidenciar ambos aspectos, son de notoriedad
las diversas iniciativas de gobernanza de la IA—tema
que merita un estudio monografico— sea en sede mul-
tilateral, regional, «grupal» o corporativa®, ONU, UE,
G20, G7, D9+, o, ad hoc, el Al Elections Accord*. La UE
mantiene una voz Unica en este espacio normativo para
la proteccion de sus valores constitucionales y en un
posicionamiento como lider normativo. Distinto es que
su agenda tecnoldgica se vea respaldada por una estra-
tegia integral e integradora (Blazquez Navarro, 2022).

6. Conclusion

La tecnologia esta reconfigurando el orden global.

La interaccién entre tecnologia y geopolitica se lee
actualmente en clave de «desglobalizacion» y desaco-
plamiento econémico.

Es esta una desunion igualmente presente en el plano
de los principios y valores a proteger, que explica la
disyuntiva tecno-democracia versus tecno-autoritarismo.

Es necesaria una gobernanza tecnoldgica global,
que, sin mermar la innovacion, regule y monitoree las
nuevas tecnologias, para que el avance que compor-
tan contribuya a la seguridad internacional y a la pro-
teccion de los derechos humanos, en lugar de a exa-
cerbar o crear conflictos.

Se precisa a este fin una diplomacia tecnologica enér-
gica y renovada. Es esta materia que en el caso de la
Unién Europea y sus Estados miembros afecta compe-
tencias tanto de naturaleza exclusiva de la Unién como
compartidas con los Estados miembros.

Los desafios suscitados por el escenario descrito en
estas paginas requieren un revisionismo y proactividad
estratégicos en ambos planos, supranacional y estatal,
que para ser eficaz ha de verse acompasado con las
reformas organicas y de capacitacion precisas.

39 La bibliografia es ingente. Sobre el concepto de new technology
diplomacy y una aproximacion a la regulacion cooperativa de la IA,
ver Feijoo et al. (2020). En cuanto a la conformacion del nuevo mapa
geopolitico por esta tecnologia, ver Chakravorti et al. (2023).

40 Ver https://www.aielectionsaccord.com/
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