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Resumen

A partir de su ingreso a la Organizacion Mundial del Comercio en 2001, China se ha
consolidado como un actor central en los flujos comerciales internacionales, y su estrategia
de economic statecraft ha desempenado un papel decisivo en este proceso. A lo largo de
los afos, el estudio de los instrumentos comerciales utilizados por Pekin ha despertado un
creciente interés, en el afan de comprender las bases de su éxito comercial. Uno de los
ambitos mas relevantes de dicha estrategia es su politica vinculada a los minerales criticos,
en la cual China ha logrado consolidar una posicion dominante dentro de la cadena global
de valor. Sin embargo, en un contexto de creciente competencia geopolitica, la atencion de
la comunidad internacional se ha orientado hacia el anadlisis de los modos de
implementacién de estos instrumentos comerciales en el marco de su economic statecrafft,
particularmente en lo que respecta a la posibilidad de weaponizacion de esta cadena. La
presente investigacién analiza el uso de instrumentos comerciales de caracter restrictivo
empleados por China como herramientas de economic statecraft en la cadena de minerales
criticos en el marco de una competencia geopolitica en ascenso, entre 2001 y 2025. La
hipétesis sostiene que los instrumentos comerciales restrictivos utilizados por China en el
marco de su economic statecraft sobre la cadena de minerales criticos han sido
implementados de diferentes modos en relacion al contexto internacional. En un contexto
de competencia mas acentuada, los instrumentos comerciales restrictivos se han
implementado weaponizando la interdependencia en este flujo de comercio; mientras que
en un contexto de menor competencia esto no ha sucedido.

Palabras claves: China, instrumentos comerciales, minerales criticos, economic statecratt.
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Introduccién
Problema de investigacion y justificacion
En 2023 John J. Mearsheimer escribia para Le Monde Diplomatique:

“Creian que habiamos llegado al fin de la historia y que las guerras entre grandes
potencias habian quedado relegadas al olvido. Esa ilusién se ha desvanecido. El
mundo se enfrenta no solo a una rivalidad entre grandes potencias, como ocurrié
durante la Guerra Fria, sino a dos: Estados Unidos contra Rusia en Europa del Este
y Estados Unidos contra China en Asia Oriental” (Mearsheimer, 2023:1).

Si bien el autor hace referencia en el articulo a la dimension estrictamente
estratégico-militar, hoy la légica de la securitizacién se ha extendido a otras dimensiones
como los flujos comerciales y tecnoldgicos. EI mundo actual, lejos de aquel que abrazé la
globalizacién, el multilateralismo vy la liberalizacién comercial, se ha endurecido y una légica
de competencia geopolitica impera en todos los aspectos de las relaciones internacionales.

La irrupcién de factores politicos (como el surgimiento de fuerzas iliberales en el corazén
del sistema y el fortalecimiento de regimenes populistas), geopoliticos (la disputa entre
Estados Unidos y China, la guerra entre Rusia y Ucrania, el conflicto israeli-palestino y la
reciente escalada de tensiones entre Israel e Iran) y entrépicos (la pandemia y el cambio
climatico) (Actis, 2022; Ottaviano et al., 2021) han provocado una reconfiguracion de la
globalizacién y, con ello, de las relaciones entre los actores del sistema internacional.

La pandemia de COVID-19 evidenciéo la vulnerabilidad causada por la excesiva
dependencia de las cadenas de suministro globales y la falta de coordinacién para
enfrentar riesgos sanitarios globales; la invasion rusa a Ucrania interrumpié masivamente
los flujos financieros, alimentarios y energéticos en todo el mundo; los ataques llevados a
cabo por los huties en el canal de Suez expusieron la creciente fragilidad de las rutas
comerciales internacionales frente a represalias derivadas de conflictos geopoliticos, entre
otros.

La economia global ha entrado en una nueva era marcada por la seguridad nacional. Las
rivalidades geopoliticas han alimentado un mayor proteccionismo y un uso creciente de
restricciones transfronterizas bajo argumentos de seguridad nacional, con el objetivo de
limitar las vulnerabilidades generadas por la interdependencia (Aiyar et al., 2023b; Goes y
Bekkers, 2022). Estas tensiones se traducen en una fragmentacién geoecondémica: una
reversion de la integracidon econdmica global impulsada por politicas estatales,
frecuentemente guiadas por consideraciones estratégicas (Aiyar et al., 2023a).

En los ultimos dos afios, la guerra comercial entre China y Estados Unidos se ha extendido
a otros socios comerciales; por ejemplo, las restricciones a la exportacion de chips
semiconductores impuestas por Estados Unidos, Japoén y los Paises Bajos contra China. Al
mismo tiempo, se aplicaron sanciones a gran escala contra Rusia tras su invasién a
Ucrania, y Rusia, que por su parte, ha utilizado sus exportaciones de energia y alimentos
como armas para dividir a los europeos. La multiplicidad de ejemplos demuestra que los
flujos econdmicos hoy estan atravesados por la l6gica de la seguridad nacional.

En este contexto, la rivalidad entre Estados Unidos y China ha emergido como el eje



central de la disputa geopolitica global y como principal motor de la fragmentacion
geoecondmica, que a su vez ha propulsado la diplomacia econdmica instrumental. Esta
competencia se ha manifestado con especial intensidad en sectores vinculados a la
economia del futuro: semiconductores, inteligencia artificial, biotecnologia, infraestructura
digital y tecnologias verdes. Particularmente, en los ultimos afios, la disputa se ha
concentrado en un recurso clave debido a su rol estratégico en la competencia por el
liderazgo tecnoldgico (tanto en aplicaciones civiles como militares) y a su relevancia en la
transicion verde: los minerales criticos.

Los minerales criticos son recursos esenciales para el funcionamiento de las economias
modernas y se consideran “criticos” no solo por su importancia econémica, sino también
por su alta vulnerabilidad a interrupciones en el suministro (Instituto Americano de
Geociencias, 2016). No existe una lista unica que defina los criterios para los minerales o
materias primas "criticos": los criterios y el contexto varian considerablemente segun el
pais. La “criticidad” de estos minerales se explica por su disponibilidad geogréfica limitada,
la concentracion de su procesamiento, los altos costos ambientales y tecnoldgicos de su
refinacion, y la ausencia de sustitutos viables, factores que generan riesgos de interrupcion
del suministro y de la produccion (Yi et al., 2021).

En este escenario, China ocupa una posicion dominante en las cadenas globales de
suministro de minerales criticos, especialmente en los eslabones intermedios como el
procesamiento y la refinacién. Controla cerca de dos tercios de la produccion mundial de
minerales clave como litio, grafito, cobalto, niquel, cobre y tierras raras’, y mas del 90% de
la refinacién de estas ultimas (Massot, 2025). A diferencia de muchos paises occidentales
(que, en el marco del paradigma neoliberal, dejaron en manos del mercado la configuracion
de sus cadenas de suministro) China adoptd desde fines del siglo XX un enfoque
estratégico que considera las materias primas en general como un componente central de
su seguridad econdémica y tecnologica.

La profundizacion de la competencia geopolitica, la mayor centralidad de los minerales
criticos en la busqueda del liderazgo tecnolégico y verde, asi como la disminucién de las
bonanzas de la globalizacion, han llevado a cambios en el rol de las relaciones
economicas-comerciales. En la actualidad, los instrumentos comerciales tradicionales
atraviesan un proceso de resignificacién, en consonancia con la transformacion del orden
internacional, cada vez mas signado por la prioridad del interés y la seguridad nacional, asi
como la busqueda de autoayuda (Waltz, 1979).

Los acontecimientos recientes han colocado en el centro del debate la importancia de
comprender los instrumentos del economic statecraft chino en torno a las cadenas de
suministro de minerales criticos. Aunque el eje principal enfrenta a Estados Unidos y China,
muchos otros paises se ven igualmente atrapados en estas dinamicas y este fendmeno se
encuentra en el corazén de la competencia geopolitica. En este marco, la investigacion
plantea la siguiente pregunta: ;de qué manera se han implementado los instrumentos
comerciales utilizados por China como herramientas de economic statecraft en la cadena
de minerales criticos en relacién con el contexto de competencia geopolitica, durante el
periodo comprendido entre 2001 y 20257

' Las tierras raras se clasifican en el SA (clasificacion de seis digitos del Sistema Armonizado de la
Organizacion Mundial de Aduanas) con el codigo 280530, los compuestos de tierras raras con el
cédigo 284690 y los productos quimicos con el cédigo 382499 (Banin et al., 2025).



Objetivo general

Analizar el uso de instrumentos comerciales de caracter restrictivo empleados por China
como herramientas de economic statecraft en la cadena de minerales criticos en el marco
de una competencia geopolitica en ascenso, entre 2001 y 2025.

Objetivos especificos

e Describir los principales instrumentos comerciales restrictivos utilizados por China
en el marco de su economic statecraft respecto a los minerales criticos entre 2001 y
2025.

e Analizar los modos de implementacién de esos instrumentos comerciales restrictivos
en funcién de su interaccion con los nodos clave de las redes de interdependencia
global en las cadenas de suministro.

e |dentificar la relacion entre la varianza en el contexto internacional, de mayor o
menor intensidad de la competencia y los modos de implementacién de estos
instrumentos y sus objetivos.

Hipoétesis

La hipotesis de este trabajo es que los instrumentos comerciales restrictivos utilizados por
China en el marco de su economic statecraft sobre la cadena de minerales criticos han sido
implementados de diferentes modos en relacion al contexto internacional. En un contexto
de competencia mas acentuada, los instrumentos comerciales restrictivos se han
implementado weaponizando la interdependencia en este flujo de comercio; mientras que
en un contexto de menor competencia esto no ha sucedido.

Estado del arte

El concepto de economic statecraft se ha convertido en una de las herramientas mas
relevantes para comprender la competencia geopolitica contemporanea. En el caso de
China, su desarrollo econdémico y su creciente peso en la economia mundial han estado
acompafados por el uso estratégico de instrumentos econdmicos con fines politicos y de
seguridad. La literatura académica ha abordado este fendmeno desde multiples
dimensiones: desde la coercién y los incentivos en politica exterior hasta la construcciéon de
capacidades tecnoldgicas y la fusion civico-militar. Asimismo, los analisis han destacado
como las condiciones domésticas, las transformaciones en la politica industrial y la
busqueda de recursos estratégicos explican en buena medida la manera en que China
despliega su economic statecratft.

En cuanto a los instrumentos empleados, algunos autores han investigado la faceta
coercitiva del economic statecraft chino a lo largo de la historia (Glaser, 2025; Harrell et al.,
2018). Estos ultimos, a partir del analisis de nueve casos de coercidon econdémica desde
2010, examinan la metodologia aplicada y los factores de éxito o fracaso. Otros autores, en
cambio, se han enfocado en instrumentos de caracter “positivo”, como la Iniciativa de la
Franja y la Ruta (Kostecka-Tomaszewska y Krukowska, 2021). En una perspectiva mas
integradora, Reilly (2013) muestra que China combina instrumentos “negativos” (sticks) y
“positivos” (carrots), sefalando que su estrategia econdmica se entiende mejor como una
aplicacion selectiva de incentivos y castigos para fortalecer su diplomacia. El autor también
estudia las condiciones domésticas que le han permitido a China recurrir a dichas
herramientas en la arena internacional, destacando el peso de su poder econémico global y



su “complejo politico-industrial’, basado en una burocracia con férreo control sobre
agencias gubernamentales, el sistema bancario y las empresas estatales. En relacién con
estas politicas internas, Xiatong (2024) identifica los diferentes paradigmas de economic
statecraft segun los liderazgos de cada etapa.

Por otro lado, diversos trabajos han analizado la aplicacidon del economic statecraft chino en
distintas regiones, como Ameérica Latina (Busilli, 2020; Wigell y Landivar de Stange, 2018;
Gallagher e Irwin, 2015), Medio Oriente (Chaziza, 2019) y Africa (Winton, 2013; Aidi, 2018).
En esta linea, Xiatong (2024) realiza una comparacion entre China, la Unién Europea y
Estados Unidos, y sostiene que las tres potencias se encuentran en una competencia entre
diferentes modelos de economic statecraft que persistira hasta que una nueva revolucion
tecnoldgica impulse la productividad global. En el mismo sentido, McMaster y Groto (2025)
resaltan la centralidad del economic statecraft chino en la competencia con Estados
Unidos, subrayando que China representa un desafio integral para el liderazgo
estadounidense. Destacan que el pais ha desarrollado un ecosistema de innovacion y
manufactura de clase mundial, ha facilitado la fusién entre las dimensiones militares y
civiles, se ha convertido en el mayor acreedor oficial del mundo y ha alcanzado una
posicién dominante en cadenas de suministro clave, lo que le otorga capacidad de control
sobre ellas.

Una parte significativa de los analisis sobre codmo China ha alcanzado esta posicion
estratégica en la competencia geopolitica resalta el papel de las capacidades de uso dual
(Bitzinger et al., 2021; de Lavernée, 2012; Cheung, 2013; Bindu y Jash, 2024) y de la
innovacion (Ping, 2025; Yoon y Mormont, 2025; Haour, 2025). Aunque hoy China es vista
como lider en capacidades industriales y tecnolégicas, no siempre fue asi. Durante afos,
muchos autores sostuvieron que el modelo de crecimiento que la convirtié en el “taller del
mundo” habia limitado su capacidad de innovacion, fomentando la imitacién y dejando a
sus empresas tecnolégicas rezagadas (Schuman, 2013). Otros planteaban que la
omnipresencia del Partido Comunista en la gobernanza empresarial y académica, junto con
un sistema de incentivos que favorecia las mejoras incrementales por sobre la innovacién
disruptiva, suponia “considerables desafios” (Abrami et al., 2014).

En un contexto de mayor interés sobre la interseccion entre el economic statecraft chino y
la innovacion, muchos autores han estudiado el rol de China en la transicion energética
gracias a su liderazgo tecnolégico (Li et al., 2022; Wang et. al, 2024; Dudarenok, 2025). La
busqueda de posicionarse como actor innovador en la transicion verde y en el ambito
energético ha llevado a China a concentrar sus esfuerzos en los minerales criticos. En este
sentido, la importancia de los minerales criticos en la escena internacional tiene multiples
aristas. Por un lado, multiples autores analizan su importancia en el marco de la
competencia geopolitica (Zhao y Zhao, 2025; IRENA, 2023; Nakano, 2021; Kalantzakos,
2020). Por otro lado, otros consideran que el foco en las consideraciones geopoliticas no
comprende en profundidad el poder de los incentivos econdmicos para una mayor
produccion (Trakimavicius, 2021; Overland, 2019). Sin embargo, algo en la que la mayoria
coincide es que los minerales criticos seran cada vez mas protagonistas en la escena
internacional considerando su importancia en la transicion energética (IEA, 2021; Bingoto et
al., 2023). Asimismo, la confluencia entre la creciente relevancia de China en la provision
de estos minerales ha llevado al estudio de las posibles implicancias o riesgos que pueden
derivar de la participacion del gigante asiatico en estas cadenas de suministro (Hattrem,
2024; Ghazi, 2023, Castillo y Purdy, 2022).



El economic statecraft chino ha sido estudiado entonces desde multiples perspectivas a lo
largo de los afios. Sin embargo, con la mayor importancia de la transicion energética y
tecnoldgica, se ha profundizado el estudio del economic statecraft chino en relacion a los
minerales criticos, como asi también las implicancias de estas en términos de riesgos y
oportunidades.

Marco teérico-conceptual

El marco tedrico-conceptual que respalda la presente investigacion esta dado por los
conceptos y/o teorias que fundamentan los temas abordados. La perspectiva general de la
investigacion, la Economia Politica Internacional (EPI), se articula con el concepto de
economic statecraft e instrumentos comerciales especificos para poder abordar con mayor
precision el objeto de estudio.

Lo novedoso de la aproximacion a la realidad de la EPI consiste en que para analizar estas
cuestiones no se limita a utilizar conceptos de la teoria econdmica, sino que también hace
una lectura politica de la situacion. Pese a comprender una disciplina diversa y
fragmentada, la EPI parte de tres ideas centrales segun Underhill (2000), y que han sido
retomadas por otros autores (Maliniak y Tierney, 2009; Tussie, 2015): no es posible separar
a la economia de la politica, y viceversa; el juego politico, es uno de los medios principales
por el cual las estructuras econdmicas se definen y transforman y que existe una intima
vinculacion entre los niveles de analisis doméstico e internacional.

En este campo, se destacan dos grandes autores: Susan Strange, exponente de la
academia britanica, y Robert Gilpin, de la academia norteamericana. Partiendo desde
aquellas consideraciones basicas, la EPI es entendida por Gilpin como la “interaccion del
mercado con actores poderosos como los estados, firmas multinacionales y organizaciones
internacionales” (Gilpin, 2001). Como indica, seguidamente de aquello, los intereses y las
politicas de los estados se encuentran determinados por las élites gobernantes, grupos de
presion de la sociedad y la propia naturaleza del sistema nacional de la economia politica.

Tanto Susan Strange como Robert Gilpin parecen coincidir en que una lectura solamente
desde la perspectiva de la economia neoclasica no puede dar cuenta de los fendmenos
estudiados. Es decir, “la pregunta de cual es el objeto o la finalidad de la actividad
economica es fundamental y en la que es algo que la teoria neoclasica de la economia no
se pregunta” (Godoy, 2019). Para Strange (2004), las sociedades asignan diferentes
jerarquias a los valores de riqueza, seguridad, libertad y justicia y, con base en la forma en
qgue ordenen esas jerarquias, se les otorgara mayor o menor libertad a los mercados.
Segun Gilpin (2001), mientras los economistas se preguntan cémo maximizar los
beneficios, la forma en que se utilizaran esos beneficios es una cuestion de tipo politico. El
proposito que una sociedad sigue determina el rol del mecanismo del mercado en la
economia. En este sentido, el concepto central de esta investigacion, economic statecraft,
permite analizar los fenédmenos desde la economia politica internacional, al poner en
cuestion no solo los instrumentos econdmicos, sino también sus objetivos.

El concepto de economic statecraft surgié de las teorias del poder estructural, con Baldwin
(1985) argumentando que los Estados utilizan herramientas econémicas como un medio
para avanzar en sus objetivos de seguridad. En esa linea, Baldwin definio la diplomacia
economica como el uso de medios econdmicos para perseguir fines de politica exterior,
entendiendo la economia como un instrumento de la politica internacional capaz de



transformar recursos materiales en influencia politica y diplomatica.

El propio Baldwin (1985) sostiene que toda accion de economic statecraft debe reconocer
tres elementos fundamentales: el tipo de instrumento empleado, el destinatario de la
medida y el objetivo estratégico que se persigue. Esta aproximacion permitié conceptualizar
el uso de la economia como una herramienta deliberada para alcanzar metas politicas mas
amplias.

En cuanto a los objetivos, los trabajos clasicos de la economia politica internacional
sefalaron que las ganancias econdémicas en sectores estratégicos podian traducirse en
capacidades de seguridad, fenomeno que Gowa y Mansfield (1993) denominan
“‘externalidades de seguridad”. En esta misma linea, Norris (2016) define el economic
statecraft como la manipulacién de actividades econdmicas internacionales con fines
estratégicos, es decir, la intervencién estatal sobre la interaccion econdémica con el
propésito de capitalizar o mitigar esas externalidades.

Detras de este enfoque aparece el concepto de interdependencia. Autores clasicos como
Hirschman (1945) subrayan desde finales de la segunda guerra mundial que las relaciones
comerciales asimétricas otorgaban margenes significativos de coercion a los Estados. En el
contexto de la globalizacion, Farrell y Newman (2019) han mostrado como las redes
econémicas globales generan nuevas consecuencias para la seguridad al intensificar la
interdependencia entre economias que antes gozaban de mayor autonomia. Bajo ciertas
condiciones, estas redes pueden ser “armadas” y utilizadas como instrumentos de coercion;
esto es a lo que los autores refieren como weaponizacion de la interdependencia.

Basados en la teoria de redes, los autores parten de la premisa de que estas involucran
dos elementos: “nodos” y “vinculos”, entre estos se transportan recursos o influencias de
forma multidireccional. El patréon de nodos y vinculos entre ellos constituye la topografia o
estructura de la red. Los autores proveen una explicacion estructural de la interdependencia
y explican los desbalances de poder entre los paises a partir de la estructura de esta red.
Sin embargo, los autores profundizan mas aun en la relacion entre poder e
interdependencia y proponen que “las estructuras de red asimétricas crean el potencial para
una ‘interdependencia weaponizada’, en la que algunos estados pueden aprovechar las
relaciones de interdependencia para coaccionar a otros” (Farrel y Newman, 2019:45).

Por ultimo, los autores explican que existen dos modos de instrumentalizar esa
interdependencia y una condicién necesaria para hacer uso de estas. Al respecto de las
estrategias, los autores refieren al efecto pandptico y al efecto de cuello de botella. En el
primero, los estados en ventaja utilizan su posicién en la red para extraer beneficios
informativos frente a sus adversarios, mientras que en el segundo, pueden desconectar a
los adversarios de los flujos de la red. Sin embargo, para hacer uso de estas estrategias,
los Estados deben tener instituciones y normas nacionales apropiadas para moldear la
autoridad coercitiva en relacién con la estructura de redes econdmicas en las que participa
(Farrel y Newman, 2019).

En esta misma linea, Norris (2016) destaca que los patrones econémicos tienden a producir
dependencias estructurales: las economias nacionales que participan en dichas
interacciones se adaptan a ellas, pero al mismo tiempo se exponen a la posibilidad de que
esa dependencia sea amenazada, interrumpida o puesta en riesgo, generando perjuicios
concretos. Algunos autores relacionan esta reconsideracion de los beneficios y los
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demeritos asociados a la interdependencia con el concepto de “‘geoeconomia” (Roberts et
al., 2019).

Aunque la literatura tradicional vinculd el economic statecraft con objetivos de seguridad de
caracter coercitivo —como las sanciones—, investigaciones recientes han ampliado este
marco. Autores como Mowery (2008) o Drezner (2019) destacan que, en un contexto de
economia interconectada y de acelerado desarrollo tecnolégico, las externalidades de
seguridad se relacionan no solo con la coercién, sino también con la competencia
econémica estratégica y la innovacién. En este sentido, Zelicovich (2023) sostiene que es
posible identificar dos orientaciones: un uso coercitivo de las relaciones econémicas, ya sea
en clave defensiva u ofensiva, y otro orientado a moldear el entorno estratégico en el
sistema internacional.

A partir de ello, se ha planteado la necesidad de ampliar el concepto de economic statecraft
mas alla de su marco tradicional. De este modo, no solo incluye las sanciones econémicas
clasicas, sino todas aquellas herramientas con las que un gobierno puede influir en su
posicion estratégica. En su clasificacion inicial, Baldwin (1985) distinguia entre incentivos
positivos y negativos. Las primeras abarcan medidas como la concesion de la cldusula de
nacién mas favorecida, el otorgamiento de garantias a las inversiones o la ayuda externa.
Las segundas comprenden embargos, boicots, incremento de aranceles, imposicién de
cuotas o negacion de licencias, entre otras. Sin embargo, la literatura mas contemporanea
enfatiza que el economic statecraft también se manifiesta en medidas de politica industrial
orientadas a impulsar sectores estratégicos, en politicas comerciales frente a competidores
extranjeros, en regulaciones que condicionan la actividad de mercado y en el uso de
sanciones como mecanismo de coercion (Aggarwal y Reddie, 2020). Asi, la politica
industrial, los instrumentos comerciales, la regulacion, la ayuda exterior y las sanciones se
convierten en herramientas centrales para sostener la competitividad internacional y, en
algunos casos, la superioridad tecnoldgica (Brautigam y Tang, 2012; Cai, 1999; Zhang y
Keith, 2017).

En este marco, resulta relevante considerar que el economic statecraft no solo se diferencia
por sus instrumentos u objetivos, sino que algunos autores enfatizan su proceso de
implementacion. Xiatong (2024) identifica tres pasos principales. En primer lugar, la
generaciéon de riqueza esta vinculada al crecimiento econdmico, los avances cientificos y
tecnoldgicos y las innovaciones propias de las revoluciones industriales. En segundo lugar,
la extraccion de riqueza abarca la recaudacién y la movilizacion de recursos por parte del
Estado. Tercero, la extraccion de la riqueza vy, finalmente, la transformacién de esa riqueza
en poder, entendida como la capacidad de convertir recursos econémicos en influencia
global, poder militar o capacidad de coercién. Este enfoque permite comprender que,
durante el despliegue de una estrategia de economic statecraft, se pueden perseguir
objetivos diversos que trascienden lo meramente coercitivo.

En un contexto de creciente interdependencia econdmica, las cadenas de suministro
globales han adquirido una gran relevancia, ya sea por la necesidad de posicionarse
estratégicamente en torno a los recursos mineros o porque pueden ser instrumentalizadas
para explotar vulnerabilidades de otros paises. En este marco, cobra particular importancia
uno de los incentivos “negativos” sefialados en la tipologia de Baldwin: las restricciones a la
exportacion. Sin embargo, es importante destacar que un mismo instrumento puede ser
utilizado de distintas maneras dentro de la estrategia de economic statecraft de un pais, en
funcién de objetivos también diversos.
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Las restricciones a la exportacion adoptan multiples formas. Entre ellas se encuentran las
restricciones cuantitativas (cuotas), los impuestos, aranceles y cargos a la exportacion, asi
como la imposicién de precios minimos obligatorios de exportacion. En la medida en que
impacten en los volumenes de comercio, también deben considerarse como restricciones
las reducciones en las devoluciones del IVA y los requisitos estrictos de licencias de
exportacion. Una de las modalidades mas extendidas son los impuestos o aranceles a la
exportacion, que pueden presentarse como gravamenes ad valorem (especificados como
un porcentaje del valor del producto) o como impuestos especificos (definidos como un
monto fijo a pagar por unidad o peso del bien) (Korinek y Kim, 2010).

El uso de estos instrumentos puede responder a motivaciones diversas. Bown (2025)
diferencia entre restricciones a la exportacion orientadas a la dominacion del mercado y
controles sobre bienes de uso dual. El primer caso se refiere a productos que, al menos en
teoria, podrian fabricarse en cualquier lugar, ya que la tecnologia y los procesos productivos
son ampliamente accesibles, aunque en la practica no se producen en un numero
suficientemente diverso de localizaciones debido a las dificultades para superar las fuerzas
econdémicas de aglomeracion. El segundo caso corresponde a bienes cuya produccion
resulta tecnolégicamente imposible para actores externos, por lo que el objetivo del control
es limitar la difusion de la tecnologia en si misma (2025:3).

Con relacion a la primera motivacion, algunos autores han estudiado cémo estas
restricciones forman parte de estrategias de politica industrial orientadas a consolidar una
posicion en sectores estratégicos. En particular, se analiza cémo las restricciones a la
exportacion en sectores upstream pueden emplearse para otorgar ventajas competitivas a
las industrias manufactureras domésticas downstream (Wichmann, 2017; Gavin, 2013;
McDonald et al., 2024).

Sin embargo, con la intensificacion de la competencia geopolitica entre China y Estados
Unidos, el uso de las restricciones a la exportaciéon se ha ampliado: de funcionar
inicialmente como instrumentos de politica industrial, han pasado a incluir también
preocupaciones relativas a la seguridad nacional, la seguridad econémica y otros ambitos
(Whang, 2021; Ma, 2025; Reiterer y Houng, 2024). Si bien el concepto de geopolitica se
remonta a finales del siglo XIX, en un contexto de creciente rivalidad entre las principales
potencias (Flint, 2021), en los ultimos anos ha sido retomado para analizar la competencia
entre Estados Unidos y China. El término fue acuiado por primera vez por Rudolf Kjellén y
definido como “una ciencia que concibe el Estado como un organismo geografico o como
un fendbmeno en el espacio” (Woon y Dodds, 2010). Desde entonces, se observa una
tendencia creciente a incorporar la nocién de geopolitica en la formulacion de la politica
exterior de los principales Estados (Mykhailova-Kacimi, 2022) y a repensar el concepto a la
luz de un nuevo orden internacional.

En esta linea, Cohen (2023) sostiene que Estados Unidos y China coexisten, compiten y se
enfrentan en un intento por definir quién establecera las reglas geopoliticas, siendo este el
objetivo ultimo de la competencia. Por su parte, Markowitz y Fariss conceptualizan la
competencia geopolitica como “el potencial de interacciones de negociacion coercitiva entre
cada Estado y los demas Estados en su entorno geopolitico” (2021:79). Dicha competencia
se manifiesta en riesgos geopoliticos que incrementan de manera significativa la
incertidumbre en el escenario internacional. En este sentido, lacoviello y Caldara definen el
riesgo geopolitico como “la amenaza, materializacion y escalada de acontecimientos
adversos vinculados con guerras, terrorismo y cualquier forma de tension entre Estados y
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actores politicos que altere el desarrollo pacifico de las relaciones internacionales”
(2022:197).

Marco metodolégico

En lo que respecta al disefio metodoldgico, la investigacion adopta un estudio de caso con
enfoque cualitativo longitudinal. El analisis se centra en dos episodios de utilizacion de
instrumentos comerciales restrictivos por parte de China en el marco del economic
statecraft, especificamente vinculados a la cadena de minerales criticos.

El primer caso examina las restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros
minerales criticos entre 2001 y 2015. Para el analisis del modo de implementacién de estas
restricciones, cobra especial relevancia la reduccion de cuotas de tierras raras en 2010, ya
que esto motiva a que Estados Unidos, Japén y la Unidn Europea presentaran una disputa
contra China en 2012, que le pondria fin a estas restricciones. El segundo caso examina las
restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros minerales criticos entre 2023 y
2025. Para el analisis del modo de implementacién de estas restricciones, cobra especial
relevancia identificar el contexto de crecientes tensiones internacionales en las cuales se
implementan estas restricciones.

La delimitacion temporal del primer caso de estudio (2001-2015) se justifica, por un lado,
por la adhesion de China a la OMC en 2001, momento en el cual comienza a regir el
Protocolo de Adhesion en relacion a las politicas comerciales chinas (y por ende, las
restricciones a las exportaciones pueden ser sometidas a disputa). Y por otro lado, el fin de
este periodo esta dado por la remocion de las restricciones a las exportaciones en 2015,
consecuencia de un fallo en contra de China presentado en la OMC en 2012. Si bien las
restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros minerales criticos son
implementadas desde 2001, se hara énfasis en el analisis de la reducciéon de cuotas de
2010 para explicar el modo de implementacion de las mismas.

La delimitacién temporal del segundo caso de estudio (2023-2025) se justifica, por un lado,
por las primeras restricciones a las exportaciones de minerales implementadas por China
luego de la promulgacion de la Ley de Control de Exportaciones. Y por otro lado, el fin de
este periodo esta dado por la Declaracion Conjunta entre Estados Unidos y China en
Ginebra en mayo de 2025, que tenia como objetivo poner fin a la escalada de tensiones
entre los paises y la imposicion de restricciones a las exportaciones. Si bien las
restricciones a las exportaciones son implementadas en 2023, el capitulo analizara el
contexto internacional desde 2016 ya que existen cambios en el mismo que son
determinantes para la implementacion de los instrumentos comerciales en estudio.

En cuanto a la metodologia de recoleccion de datos, se recurre principalmente a la
observacion documental. Asimismo, se emplea el analisis estadistico y el analisis de
discursos. Para ello, se consideran como insumos tanto datos secundarios agregados
como fuentes documentales oficiales. Dentro de estas ultimas se incluyen documentos y
discursos oficiales de China, asi como informes de organizaciones internacionales como la
OMC. Entre las fuentes secundarias se destacan estudios académicos en relaciones
internacionales enfocados en el economic statecraft chino y en su estrategia respecto de la
cadena de minerales criticos. A su vez, se incorporan recortes de prensa de medios
nacionales e internacionales.

Con el propésito de desarrollar la investigacion, se trabajara con tres variables centrales: la
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competencia geopolitica, los instrumentos comerciales restrictivos y los modos de
implementacién de dichos instrumentos. En primer lugar, la competencia geopolitica se
operacionalizara a través de dos indices que permiten analizar el contexto internacional: el
Trade Policy Uncertainty Index de China, elaborado por Caldara e lacoviello, y el
Geopolitical Risk Index de China, desarrollado por Davis, Liu y Sheng. Esto se
complementara con analisis de discurso de lideres, particularmente en Estados Unidos y
China. En segundo lugar, los instrumentos comerciales se clasificaran de acuerdo con su
naturaleza y el tipo de restriccion y/o disciplina que generan sobre las exportaciones,
considerando aranceles, cuotas, licencias o prohibiciones.

Finalmente, los modos de implementacion de estos instrumentos se analizaran en funcién
de la presencia o ausencia de la weaponizacion de la interdependencia en el flujo comercial
bajo estudio. Para ello, se comienza con la identificacién de interdependencia asimétrica
entre China y sus socios en relaciéon con la cadena de minerales criticos, ya que esta
constituye la condicidn necesaria para la existencia de weaponizacién. En caso de
comprobarse la existencia de una asimetria, se evaluara si la misma ha sido weaponizada.
Para ello, se analizara el posible uso de estrategias: efecto de cuello de botella (la
utilizacién de un cuello de botella dentro de la cadena de valor como instrumento de
presion) y efecto pandptico (la extraccién y uso de informacion derivada de la posicion
privilegiada de China en la cadena). La observacion empirica de estas estrategias se llevara
a cabo examinando la existencia de instituciones domésticas que posibiliten su
implementacién, el conjunto de productos alcanzados por las medidas restrictivas y las
politicas domésticas chinas en relacion con la cadena de minerales criticos. Es destacable
mencionar que en ambos casos de estudio, multiples minerales criticos son sometidos a
restricciones a las exportaciones; sin embargo, las variables de estudio se centran
primordialmente en el estudio de las tierras raras, ya que han demostrado ser el mineral
critico con mayor relevancia en el marco de la transicion energética y las nuevas
tecnologias.

Finalizada esta introduccion, la presente tesis se estructura en dos capitulos. El primero de
ellos versara sobre las restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros minerales
criticos implementadas por China entre 2001 y 2015 y el segundo sobre las restricciones a
las exportaciones de tierras raras y otros minerales criticos implementadas por China entre
2023 y 2025. En cada capitulo y periodo correspondiente, se analizara en lo siguiente: el
contexto internacional; el estado del comercio internacional de minerales criticos y la
posicion china en la cadena de suministro; las regulaciones domésticas sobre minerales
criticos y restricciones a las exportaciones; las restricciones a las exportaciones de tierras
raras y minerales criticos en si mismas y los modos de implementacion de las restricciones
a las exportaciones de tierras raras y otros minerales criticos. La investigacion finaliza con
conclusiones donde se retomara la hipotesis inicial para confrontarla con los datos
obtenidos en el desarrollo del trabajo, buscando evaluar su validez y alcance.
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Capitulo 1: Las restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros minerales
criticos como politica industria (2001-2015)

1.1 Contexto internacional (2001-2015)

En los afos posteriores a la Guerra Fria, la opinién predominante era que el mundo habia
avanzado hacia un consenso liberal y democratico. La desintegracion del bloque soviético,
la integracién de Rusia y China al sistema econémico global, una nueva ola de transiciones
democraticas desde Latinoamérica hasta Europa del Este y la hegemonia estadounidense
llevaron a muchos a creer que las rivalidades entre las superpotencias habian terminado.
Las preocupaciones en materia de seguridad, a partir de la década de 1990, se enfocaron
en los nuevos desafios asimétricos. Los sucesos del 11 de septiembre enfatizaron que los
principales opositores no eran Estados fuertes, sino redes terroristas no estatales (Eide,
2015).

En términos politicos, la actitud estadounidense era de confianza: lideraba en la mayoria de
las tecnologias avanzadas, y la interdependencia propia del sistema economico global se
consideraba benigna (la administracién Clinton permitid la exportacién de tecnologia de
cifrado, que Internet creciera de forma global y abierta, etc., calculando que la apertura
servia a los intereses de Estados Unidos) (Aggarwal y Reddie, 2025:14). La globalizacién
implica una creciente interdependencia de las economias, culturas y poblaciones del
mundo, generada por el comercio transfronterizo de bienes y servicios, tecnologia y flujos
de inversion, personas e informacion (PIIE, 2018). Durante este periodo, el libre comercio y
el estado de derecho fueron pilares para la construccion de un orden econémico global
regido por normas mutuamente aceptadas y supervisado por instituciones multilaterales. En
este sentido, se consideraba que la globalizacion, el libre mercado y la interdependencia
entre paises reducirian la probabilidad de guerras, mientras que se preveia un mayor papel
para organismos multilaterales como las Naciones Unidas en la respuesta a riesgos
comunes (Eide, 2015). Bajo este sistema de interdependencia, se argumentaba que el
poder seria "poder con", en lugar de "poder sobre" (Slaughter, 2017).

En términos econdmicos, el fin de la Guerra Fria también marcd el inicio de una
reorientacion global de las cadenas de suministro de materiales estratégicos y criticos. La
liberalizacion del comercio y las cadenas de suministro globales "justo a tiempo" se
convirtieron en el orden del dia. La hiperglobalizacién experimentada entre 1992 y 2008 se
caracteriza por ser un periodo durante el cual las exportaciones mundiales crecieron cerca
del 10% anual en términos nominales, mientras que el PIB aumentd solo un 6% anual.
Como resultado, la participacién de las exportaciones en las economias nacionales paso de
menos del 20% a mas del 30% en poco mas de 15 afios (Subramanian et al., 2023:4). La
globalizacién impulsaba a cada pais a especializarse en lo que mejor producia utilizando la
menor cantidad de recursos, lo que se conoce como ventaja comparativa (PIIE, 2018).

En este sentido, la eficiencia econdmica tomé prioridad sobre la diversidad y sostenibilidad
del suministro, una situacién que se hizo manifiesta en la lenta erosién de las capacidades
manufactureras de los paises centrales. Ademas, a medida que el punto de consumo se
alejaba cada vez mas del punto de produccién, los fabricantes fueron perdiendo
progresivamente visibilidad sobre los riesgos que se acumulaban en sus cadenas de
suministro. En este sentido, este sistema creaba cada vez mayores dependencias entre los
paises. Es por esto que el sistema se basaba en resaltar las bonanzas de la cooperacion en
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relacion con los costos del conflicto. A medida que avanzaba la globalizacion, los liberales
argumentaron que las redes globales daban lugar a una dependencia reciproca (en vez de
“unilaterales”), lo que tenderia a hacer que las estrategias coercitivas sean menos efectivas
(Farrell y Newman, 2019:48).

En ese contexto, la entrada de China a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) a partir
del afio 2001 dio comienzo a la participacion china en el mundo globalizado. Esta entrada
era concebida por Clinton como un incentivo para que China cambiara sus politicas, se
adhiriera a las reglas de la OMC, redujera aranceles y garantizara los derechos de
propiedad intelectual (Schmitt y Kahn, 2000). Tras el fin de la Guerra Fria, China y Estados
Unidos alcanzaron un consenso significativo para establecer una relacién de asociacién. En
mayo de 2000, la Camara de Representantes de Estados Unidos eliminé las restricciones
econémicas a China que habian formado parte de la politica anticomunista durante dos
décadas. "La Camara de Representantes ha dado un paso histérico hacia la prosperidad
continua en Estados Unidos, la reforma en China y la paz en el mundo", dijo Clinton en una
ceremonia en el Jardin de las Rosas (Schmitt y Kahn, 2000). El enfoque de Estados Unidos
buscé persuadir a China para que se una al orden econémico global existente como una
forma de controlar su accionar (Bergsten, 2008).

Por su parte, durante la primera mitad de la década, la diplomacia china se proyecté
internacionalmente como enfocada en el desarrollo pacifico, la cooperacion y la no
injerencia en los asuntos internos de otros paises (Medeiros y Fravel, 2003). La diplomacia
discreta de China enfatizé la importancia de respetar la soberania y la integridad territorial
de otras naciones, asi como la busqueda de una cooperacién mutuamente beneficiosa en
diversos campos, como el comercio, la inversion y la asistencia para el desarrollo. Este
enfoque se manifesté en la narrativa del "ascenso pacifico", que buscaba asegurar a la
comunidad internacional que las crecientes capacidades econémicas y militares de China
no representarian una amenaza para la estabilidad global (Danner, 2018). El enfoque de
China en el desarrollo econémico y la modernizacidon requeria un entorno internacional
pacifico (Richardson, 2009). Al adoptar un enfoque diplomatico de bajo perfil, China busco
minimizar las tensiones y evitar verse envuelta en rivalidades geopoliticas que podrian
obstaculizar su crecimiento (Yuan, 2019). La diplomacia pacifica permiti6 a China forjar
alianzas comerciales, asegurar oportunidades de inversion y participar en instituciones
internacionales, como la OMC.

A partir de la adhesién a la OMC, China se sumergio en el orden econémico y su economia
comenzd su ascenso meteorico. Entre 2001 y 2009, la economia china, medida por el PIB
per capita, crecid a una tasa promedio anual del 8,77%, significativamente superior al
promedio mundial del 1,4% para el mismo periodo (Jia y Chao, 2016:156). Subramanian et
al. (2023:19) categorizan el ascenso de China como “mega comerciante” como unico en la
historia, particularmente en dos sentidos. Por un lado, su ratio comercio/PIB aument6
drasticamente durante la era de la hiperglobalizacién, de aproximadamente el 25% en 1985
a un maximo del 71% justo antes de la crisis financiera mundial. La otra razén fue que la
cuota de mercado global de sus exportaciones se disparé al 7,5% (12% en el caso de las
exportaciones de manufacturas) justo antes de la crisis financiera mundial. En parte al
enfatizar la cooperacion, la no interferencia y el desarrollo pacifico en su diplomacia, China
pretendia disipar las preocupaciones sobre su creciente poder. Durante este periodo, Pekin
buscé el crecimiento a través de una integracion mas profunda en el sistema econémico
global, al tiempo que enfatizaba los beneficios potenciales de su creciente economia para
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las economias extranjeras (Norris, 2021:302). No solo contribuy6 al crecimiento de su
propia economia, sino que también fue propulsor del comercio en términos generales. El
auge del comercio, entre 2002 y 2008 , acompanado del aumento de los precios de las
materias primas, en parte se ve impulsado por la fuerte demanda china de los mismos
(OMC, 2015). En gran medida, la integracion comercial, el sostenido crecimiento internoy la
profundizacion de relaciones de caracter “win-win” con sus principales socios (en especial
con Estados Unidos) explican que el indice de incertidumbre de la politica comercial de
China (Davis et al. 2025) se mantuviera bajo y estable entre 2001 y 2015 (figura 1).

Figura 1

indice de Incertidumbre Comercial de China (2001-2015)

Fuente: Trade Policy Uncertainty Index for China (Davis, Liu y Sheng)

Desde la entrada en la OMC de China, la relacion comercial con Estados Unidos adquirid
especial importancia, ya que se vio marcada por una fuerte interdependencia (Gomart,
2016). En 2007, Niall Ferguson y Moritz Schularick utilizaron el concepto “Chimerica” para
explicar la relacién de interdependencia entre estos paises. Uno ahorraba mientras el otro
consumia, uno exportaba mientras el otro importaba, uno proveia productos mientras el otro
prestaba servicios, uno acumulaba reservas de divisas mientras el otro imprimia dolares
(Fan, 2024). Wang y Zeng (2020) identificaban la relacion econdémica entre Washington y
Pekin como “simbidtica pero asimétrica”, hasta la crisis de 2008.

La crisis financiera mundial de 2008 frend este periodo de integracion econdmica global
cada vez mas estrecha. El crecimiento del comercio mundial se estanco tras la crisis,
expandiéndose a un ritmo mas lento que el de la economia mundial en su conjunto durante
muchos afos (Schneider-Petsinger et al., 2019). Tras la crisis financiera mundial, ambas
formas de flujos financieros se desaceleraron drasticamente: los flujos de cartera pasaron
de un maximo del 7% del PIB mundial a alrededor del 3,0-3,5% del PIB a partir de entonces,
y los flujos de IED se redujeron en alrededor de 2 puntos porcentuales del PIB
(Subramanian et al.,, 2023:11). Este periodo de slowbalization que siguid a la crisis
financiera mundial se ha caracterizado por una desaceleracién prolongada del ritmo de la
reforma comercial y un debilitamiento del apoyo politico al libre comercio (Aiyar e llyina,
2023).
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La crisis financiera de 2008 en China representd una caida relativamente leve y una rapida
recuperacion economica (Hveem y Pempel, 2016: 207) y para 2010, China ya era el lider
indiscutible de las exportaciones mundiales (Nicita y Razo, 2021). A pesar de esta primera
década de win-win en las relaciones chinas en el comercio internacional (Norris, 2021) y la
diplomacia de bajo perfil, la posicion china comenz6 a generar suspicacias en sus socios
comerciales. La crisis de 2008 es entendida como un punto, no de quiebre, pero si de
mayores tensiones en la relacion bilateral China-Estados Unidos (Wang y Zeng, 2020;
Norris, 2021). Como sugieren Aggarwal y Reddie (2025) la polaridad era una medida burda;
aunque el mundo pudo haber sido formalmente unipolar después de 1991, el rapido
crecimiento de China, de un pais pobre a una potencia tecnolédgico-industrial alrededor de
2010, fue un cambio importante en la distribucién de capacidades que la polaridad no
registro (hasta que China se volvié lo suficientemente grande como para ser considerada un
polo).

Durante la crisis, el liderazgo econémico de China se destacé en el escenario mundial,
llamando la atencion sobre la necesidad de un nuevo tipo de relacién G-2 entre China y
Estados Unidos como los dos paises mas influyentes y poderosos en el sistema
internacional (Norris, 2021:304). En este sentido, desde Estados Unidos, se considera que
la relacién bilateral debia determinarse mediante una “competencia justa” o una
“competencia econdmica saludable”, y que ambos paises “tenian mucho mas que ganar con
la cooperacién que con el conflicto” (Jackson y Brenes, 2025). A pesar de las crecientes
tensiones a partir de 2008 entre China y Estados Unidos, Song et al. (2022) explican que
entre 2002 y 2016, las relaciones politicas fueron relativamente estables. Aunque aun
existian muchas diferencias politicas, el indice de relacion bilateral creado por los autores
durante este periodo registré valores superiores a cero, siendo en general la cooperacién
mayor que el conflicto.

Aunque el periodo entre 2001 y 2015, no se presenta como un periodo totalmente
homogéneo, considerando que la crisis de 2008 marcé cambios importantes a nivel
internacional, existen multiples factores a lo largo del periodo que se mantienen. En un
primer momento, la globalizacion fomentd la mayor interdependencia de los paises en
términos comerciales y China fue uno de los principales beneficiarios. El gigante asiatico
logro entrelazar el comercio, la cooperacion y el multilateralismo como imagen clave en su
proyeccion internacional. Por otro lado, la busqueda activa de evitar conflictos se refleja en
su diplomacia de perfil bajo y su voluntad de participar en las instituciones multilaterales. En
este contexto, que China haya logrado presentar las relaciones con otros paises, explica
que durante el periodo en estudio China haya presentado un indice de Riesgo Geopolitico
(lacoviello y Caldara) relativamente bajo y estable (figura 2).
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Figura 2- indice de Riesgo Geopolitico de China (2001-2015)

Percent of Articles
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Fuente: Geopolitical Risk Index (lacoviello y Caldara)

En conclusién, la incorporacion de China a la OMC marco su ingreso pleno a la era de la
globalizacién, impulsando wuna creciente integracion en los flujos comerciales
internacionales. Su crecimiento no solo generd beneficios internos, sino que también se
constituydé como un motor del comercio global. Lejos de ser un contexto internacional
marcado por la conflictividad, la participacidn china en el orden internacional busco
presentarse como pacifica y beneficiosa para todas las partes involucradas. Esto se ve
reflejado en la relacion con el hegemédn, que presenta mas instancias de cooperacion mayor
que de conflicto (Song et al., 2022). En este marco, la profunda participacion de China en el
comercio internacional y su interaccion con socios estratégicos han seguido siendo
elementos fundamentales de su influencia global.

1.2 El estado del comercio internacional de minerales criticos y la posicién china en la
cadena de suministro (2001-2015)

En este contexto de globalizacion y mayor liberalizacion econdémica, la industria china de
minerales criticos, en especial tierras raras, crecio rapidamente aunque de forma discreta.
Entre 2002 y 2018, el volumen comercial de tierras raras en el mundo aumento
rapidamente, de 2 billones de dodlares a 7,5 billones, y exhibié una tendencia alcista con
fluctuaciones de expansion-contraccion-expansién. De acuerdo con el Observatorio de
Complejidad Econdémica (OCE), el comercio internacional de metales de tierras raras,
escandio e itrio (codigo SA 280530) mostré una tendencia creciente a lo largo del periodo
analizado en este apartado (2001-2015). En 2001, el valor total fue de 97,6 millones de
dolares, y alcanzé su pico en 2011 con 973 millones de dolares. A partir de 2012, se
observa una desaceleracion, con una caida progresiva hasta 362 millones de doélares en
2015. Similar tendencia experimentaron los compuestos, mezclas de tierras raras, itrio,
escandio (codigo SA 284690), mostrando un valor total de 348 millones de ddlares en 2001,
alcanzando un pico de 3,12 billones de ddélares en 2011, disminuyendo a 803 millones de
dolares en 2015.

Si bien el mercado de tierras raras sigue siendo reducido en relacion al total del comercio
internacional, con una produccién y comercio anual de aproximadamente 150,000 toneladas
(en comparacion, en 2015 se produjeron globalmente 2,290 millones de toneladas métricas
de mineral de hierro), estos insumos abastecen a industrias que alcanzan un valor de hasta
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7 Dbillones de ddlares (Ganguli y Cook, 2018). Esto los convierte en componentes
importantes de la economia global actual. En 2015, el 24% del consumo global de tierras
raras se aplicaba como catalizador en procesos quimicos (catalizadores de craqueo para la
refinacion de petréleo o como convertidores cataliticos que reducen las emisiones, haciendo
que el consumo de combustible sea mas eficiente y menos contaminante), 23% para la
produccién de imanes (que se utilizan en la produccion de vehiculos hibridos y eléctricos,
aerogeneradores, discos duros, teléfonos moviles, e incluso los mas modernos aviones de
combate, misiles guiados y equipo militar, entre muchas otras aplicaciones); 12% para el
pulido de vidrios; 8% para la produccién de baterias y el resto para la produccion
metalurgica, de vidrios, de ceramica, fésforo y otros (Seaman, 2019).

Los autores destacan también que el comercio de tierras raras presentaba un gran nivel de
concentracion, ya que el 20% de los enlaces comerciales representaban mas del 80% del
volumen total de comercio (Xu et al., 2023:4). Esto quiere decir que el comercio de las
tierras raras se encontraba concentrado en unos pocos paises. En parte, esta dinamica se
explica porque en la red de comercio de tierras raras, los nuevos paises prefieren
establecer relaciones comerciales con los paises centrales. Los modelos de apego
preferencial sugieren que, a medida que las redes crecen, los nuevos nodos tienen una
probabilidad ligeramente mayor de conectarse a nodos que ya tienen muchos vinculos que
a nodos con menos vinculos (Simon, 1955). Como resultado, es probable que con el tiempo
emerjan distribuciones marcadamente desiguales. La gran mayoria de los paises contaba
con un numero reducido de socios comerciales, mientras que solo un pequefio grupo de
naciones poseia una cantidad considerable de ellos (Zhang et al., 2022).

Los recursos globales de tierras raras se encuentran distribuidos de manera desigual, con
una mineria dificil y altos costos ambientales, lo que conduce a un abastecimiento casi
monopolistico de la extraccion de estos minerales. A su vez, las costosas inversiones y los
largos tiempos de maduracion de los proyectos relacionados con las tierras raras hacian
que la relocalizacion a China o la importacién desde este pais sean consideradas como las
mejores opciones durante el periodo analizado. Como explican Farrell y Newman (2019), el
comportamiento de los actores empresariales, especificamente sus estrategias orientadas
al mercado, conduce (de manera intencional o inadvertida) a redes globales de
comunicacion, intercambio y produccion fisica altamente centralizadas. Este crecimiento
asimétrico significa que la globalizacion (al igual que otras formas de actividad humana en
red) genera redes con una marcada desigualdad de influencia.

A pesar de una creciente concentracion, Yu et al. (2022) identifican que la densidad de la
red de paises que participaban en el comercio de tierras raras ha sido cada vez mayor,
sugiriendo que los paises han centrado su atencién en los recursos de tierras raras y han
aumentado sus reservas a través de importaciones de otros paises. Entre 2001 y 2015, un
total de 185 paises participaron como comerciantes dentro de la red de comercio de tierras
raras (Xu et al., 2023:2). A su vez, la densidad aumentd de forma gradual, con excepcion de
2008, explicada por la crisis financiera (Xu et al., 2023; Manchieri, 2015). Xu et al. (2023:2)
estudian las dependencias entre los paises que son parte de la red de comercio de tierras
raras; enfocandose en las relaciones de dependencia con los cinco principales paises en
términos del volumen total de comercio de tierras raras entre 2002 y 2018. Un mayor
numero de dependencias indica una mayor capacidad de la red para controlar el flujo y la
direccion del comercio de tierras raras. De acuerdo con los autores, el orden de las
relaciones de dependencia es el siguiente: China, Estados Unidos, Alemania, Japon y
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Australia. El periodo comprendido entre 2002 y 2006 demuestra una gran cercania entre los
primeros tres paises; sin embargo, posterior a su adhesion a la OMC, China se ha convirtié
en el pais con el mayor numero de relaciones de dependencia desde 2006 (Xu et
al.,2023:6).

China comenz6 a dominar el suministro de concentrados y procesos de separacion de
tierras raras a principios de la década de 1990, cuando su produccién total de productos
upstream y midstream representaba mas de la mitad de la producciéon mundial de tierras
raras (Shen et al., 2019:127). Entre 1990 y 2000, la produccion de tierras raras china
aumenté mas del 450%, pasando de aproximadamente 16.000 toneladas métricas a 73.000
toneladas métricas. Durante el mismo periodo, la produccién de otros paises disminuyé casi
un 60%, pasando de 44.000 toneladas métricas a alrededor de 16.000 toneladas métricas.
Como resultado, la produccién mundial aumenté poco mas del 150% entre 1990 y 2000.
Desde el 2000, tanto la produccion mundial como la produccién china han continuado
aumentando; para 2009, la produccién mundial se incrementé un 45%, mientras que la
produccién china aumenté un 77%. De 2008 a 2018, China exporto casi 408.000 toneladas
métricas de tierras raras, lo que represento el 42,3 % de todas las exportaciones de tierras
raras durante ese periodo (Tse, 2011:15). En 2014, la produccién minera estimada de China
fue de 105.000 toneladas, mientras que el resto del mundo produjo 18.000 toneladas.

A partir de la consolidacion durante estos afios, China ha dominado el mercado de tierras
raras desde 2000 y ha establecido una posicion de liderazgo en toda la cadena de valor,
con la mayoria de las principales empresas tecnologicas del mundo realizando la
produccién de tierras raras dentro del pais (Mancheri et al., 2019). El gigante asiatico
representé aproximadamente el 95% de la produccion mundial de tierras raras entre 2000 y
2012 (Funagli y Zhongxue, 2019).

De acuerdo con el Observatorio de Complejidad Econdémica (OCE), entre 2001 y 2015,
China mantuvo un superavit comercial y una posicidon dominante en el comercio de metales
de tierras raras, escandio e itrio (codigo SA 280530). Durante todo el periodo, su
participacion oscild entre el 68% y el 90% del total exportado en varios afios. Su liderazgo
se consolidé especialmente entre 2006 y 2011. Sin embargo, otros actores como Vietnam,
Australia y Filipinas emergieron como nuevos exportadores, particularmente en la segunda
mitad del periodo en estudio. China no solo fue el principal exportador global, sino también
el proveedor dominante para los tres principales importadores durante este periodo: Japon,
Estados Unidos y Alemania. Por otro lado, China también se mantuvo como principal
exportador de los compuestos, mezclas de tierras raras, itrio, escandio (codigo SA 284690),
aunque no mantuvo una posicion casi monopdélica como aquella que sostuvo en los metales
de tierras raras entre el 2000 y el 2015. Japon comenzd en los 2000 con una participacion
modesta como exportador y fue creciendo hasta 2015 (con excepcion del periodo
2010-2011 en el cual las exportaciones chinas fueron ampliamente superadoras).

El predominio chino en la cadena de suministro de tierras raras se vio especialmente
reflejado en la relaciéon entre China y Estados Unidos. En la década de 1990, Estados
Unidos solia ser en gran medida autosuficiente en estos materiales criticos y era uno de los
principales exportadores, en conjunto con otros siete paises (Manchieri, 2015:264). Sin
embargo, entre 1999 y 2000, mas del 90% de las tierras que necesitaba la industria
estadounidense provinieron de yacimientos en China (Haxel et al., 2002). El cierre en 2002
de la principal mina de tierras raras en Estados Unidos, en Mountain Pass, se atribuye en
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parte a la reduccion de la competitividad de la empresa en relacion con sus pares chinos
(Haxel et al., 2002). Este acontecimiento fue complementado con la inversion china en el
productor estadounidense de imanes Magnequench en 1998 y el traslado de su produccion
de imanes a China en 2003 (Wubbeke, 2015:27). Desde entonces hasta 2015, Estados
Unidos ha dependido de China como proveedor de al menos el 60% de compuestos vy
metales de tierras raras, llegando hasta el valor pico de 92% entre 2006 y 2009 (U.S.
Geological Survey 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014,
2015, 2016).

Sin embargo, Estados Unidos no fue el Unico pais cuya posicion en el suministro de tierras
raras cambid drasticamente a partir de la presencia china. En 1996, Japon tenia una cuota
de mercado de casi el 50% en imanes basados en tierras raras (imanes de
neodimio-hierro-boro o NdFeB, sinterizados) y para 2013 China producia el 90% de las
aleaciones para imanes del mundo y el 75% de los imanes de NdFeB (Seaman, 2019:13). A
su vez, de acuerdo con Observatorio de Complejidad Econémica (OCE), en algunos anos,
como 2004, 2005 y 2006, la participacion de China en las importaciones japonesas fue
practicamente del 100%, lo que generaba una gran dependencia del suministro chino para
la produccién de productos downstream. El caso del fabricante japonés de imanes de alta
gama Hitachi Metals, que en 2015 establecié una empresa conjunta con la china Zhong Ke
San Huan, es un hito en relaciéon con la historia de industrias japonesas de sectores
dependientes de tierras raras estableciendo produccién en China (Seaman, 2019:13).

En conclusiéon, si bien el comercio internacional de minerales criticos no es
volumétricamente significativo en relacién con el comercio global, su relevancia radica en su
papel estratégico dentro de industrias de altisimo valor agregado. En un contexto de
creciente globalizacion y concentracion de las cadenas de valor, las condiciones estuvieron
dadas para que el comercio de estos minerales (especialmente de tierras raras) consolidara
una estructura altamente concentrada, con unos pocos paises actuando como nodos
centrales. La adhesion de China a la OMC marcé un punto de inflexién que le permitio
expandir su produccion y consolidarse como un nodo central en el suministro de tierras
raras.

Desde la perspectiva de Farrell y Newman (2019), esta dinamica refleja la tendencia de los
sistemas complejos a generar redes asimétricas, donde ciertos nodos adquieren una
centralidad estructural al concentrar los flujos de intercambio, comunicacién y produccion.
En el caso de las tierras raras, China se consolidé como ese nodo central: un actor del cual
dependieron los principales importadores (Japén, Estados Unidos y Alemania) para
abastecer sectores estratégicos como la electronica, la defensa o la energia verde. Aunque
la densidad de la red aumenté con la incorporacion de nuevos participantes, la estructura
siguid siendo jerarquica y resiliente a la diversificacion, lo que demuestra, como sostienen
los autores, que las dependencias en estas redes tienden a reproducirse en el corto y
mediano plazo (Farrell y Newman, 2019).

No obstante, la primacia china no se explica Unicamente por la inercia de las redes o por la
falta de respuesta de otros actores. La politica industrial y la burocracia estatal china
convirtieron los minerales criticos en un eje estructural de su estrategia de desarrollo y
poder econémico. Este liderazgo fue el resultado de una combinacion entre control de los
eslabones productivos, inversidbn extranjera canalizada estratégicamente y legislacion
domeéstica que reforzé el control estatal sobre la cadena de valor. En los siguientes
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apartados se abordaran estos elementos desde la perspectiva del economic statecraft
(Baldwin, 1985), analizando el tipo de instrumentos utilizados y los objetivos que guiaron la
accion estatal china en este ambito.

El dominio de China en el sector de tierras raras no fue simplemente un don de la geologia
(aunque esto tiene mucho que ver), sino que es producto de una politica orientada a lograr
este objetivo. El periodo de estudio de este capitulo coincide con el fin del mandato de Jiang
Zemin (1998-2003) y la totalidad del mandato de Hu Jintao (2003-2013) como lider del
gigante asiatico. El gran legado del primero fue la concepcion de centralidad que la entrada
de la OMC entrafiaba como pieza del economic statecraft chino. Por su lado, la prioridad de
Hu Jintao fue el desarrollo de industrias emergentes estratégicas y la innovacion a lo largo
del espectro econémico (Xiaotong, 2024). Estas dos improntas han marcado el economic
starcraft chino en relacién con la cadena de minerales criticos y particularmente, moldean
las “instituciones domésticas” que las regulan.

1.3 Requlaciones domésticas sobre minerales criticos (2001-2015)

En 1990, China declaré a las tierras raras un “recurso estratégico” (Foss y Koelsch, 2022) y
se comenzaron a emitir una multiplicidad de normativas para la regulacién de la mineria y la
utilizacién de los recursos mineros. EI Décimo Plan Quinquenal para la Conservacion de la
Energia y la Utilizacion Integral de los Recursos (2001-2005), no solo menciona la
importancia de la conservaciéon de los recursos mineros sino que establece como prioridad
“el desarrollo de tecnologias de utilizacion de alto valor agregado y procesamiento fino y
profundo para [...] carbdn, tierras raras, magnetita schreyerita y metales” (Comision Estatal
de Economia y Comercio de la Republica Popular China, 2004). Similares posturas son
retomadas y profundizadas en el Onceavo Plan Quinquenal (2006-2010) (Asia Pacific
Energy Portal, 2006).

En 2005, el “Aviso sobre la Rectificacion y Estandarizacién del Orden de Desarrollo de los
Recursos Minerales” se constituyé como una regulacién fundamental para la reorganizacion
de toda la industria minera (Consejo de Estado de China, 2005). El documento establecia
especificamente los requisitos para la industria de tierras raras y la busqueda de su
regulacion de forma interministerial (Shen et al., 2019). El “Borrador del Plan de Desarrollo
para la Industria de Tierras Raras (2009-2014)” emitido por el Ministerio de Industria y
Tecnologia de la Informacion (MIT), reafirmaba el compromiso de desarrollar los recursos de
tierras raras en China principalmente en beneficio de las industrias manufactureras
nacionales (Korinek y Kim, 2010).

El hecho de que las tierras raras hayan quedado bajo la supervision del MIT desde 2011
revela la importancia estratégica de la industria en la estrategia de China para alcanzar el
liderazgo tecnoldgico. A partir de entonces, la industria de las tierras raras seria gestionada
de manera similar a otros sectores industriales principales (Gavin, 2013). Estas
regulaciones demuestran que el gobierno chino concibio las politicas publicas alrededor de
las tierras raras y minerales criticos, desde su comienzo, como una pieza fundamental para
el dominio de tecnologias de punta. El objetivo de su utilizacion no era simplemente
conservarlos, sino destinarlos a la generacién de valor agregado, con el fin de promover el
desarrollo industrial nacional. Estas regulaciones permiten entrever, la importancia
estratégica que se le asigna a acelerar la modernizacion priorizando el crecimiento
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econdémico, lo que segun Xiaontong (2024) es una guia rectora del economc starcraft de Hu
Jintao.

El Plan Nacional de Desarrollo de Industrias Estratégicas Emergentes del Duodécimo Plan
Quinquenal considera a los elementos de tierras raras y a las aplicaciones semielaboradas
como “nuevas industrias estratégicas emergentes” (Consejo de Estado de China, 2012). En
el sentido chino, “estratégico” no se refiere a la relevancia militar, sino a la importancia
econdmica. La importancia de estos minerales se enmarca dentro de las siete industrias
emergentes estratégicas: “tecnologias de eficiencia energética y medioambientales,
tecnologia de la informacién de proxima generacion, biotecnologia, fabricacion de equipos
de alta gama, nuevas energias, nuevos materiales y vehiculos de nueva energia” (Consejo
de Estado de China, 2010). El gobierno chino considera que las industrias estratégicas
seran pilares clave de la economia futura, otorgandole un fuerte apoyo (Wubbeke, 2015).

Las “Varias Opiniones del Consejo de Estado sobre la Promocion del Desarrollo Sostenible
y Saludable de la Industria de Tierras Raras” y la “Situacién y Politica de la Industria de
Tierras Raras de China”, emitidas por el Consejo de Estado de China en 2011 y por la
Oficina de Informacion del Consejo de Estado de China en 2012, consolidan la busqueda de
dominio sobre los minerales criticos en el plano doméstico. Los documentos indican que el
gobierno central chino intentaba, en primer lugar, cambiar la estructura de la industria
controlando las capacidades de extraccién y separacion, y fomentando la innovacion de
nuevas tecnologias en la industria de transformacién, asi como también acelerar el proceso
de fusién y crear una estructura industrial liderada por empresas dominantes (Shen et al.,
2019).

De acuerdo con Wubbeke (2015), la politica gubernamental china buscé promover la
concentracion de la extraccion y separacion en manos de unas pocas grandes empresas
estatales, como campeonas de la industria. En este sentido, estas regulaciones establecian
nuevos requisitos de acceso al sector con el fin de expulsar a las pequenas empresas del
mercado. Estas fueron acompafadas, en 2012, por las “Medidas Interinas para la
Administracién del Plan Obligatorio de Producciéon de Tierras Raras” y “Medidas para la
Administracion de la Cuota Total de Mineria”, enfocadas en un mayor control sobre el
mercado de tierras raras a través de las cuotas de produccion de este mineral (Shen et al.,
2019).

Este conjunto de regulaciones domésticas hizo uso de instrumentos comerciales especificos
para consolidar el dominio sobre los minerales criticos, en especial las tierras raras.
Particularmente, China ha utilizado restricciones a las exportaciones como parte de su
economic statecraft en relacion con los minerales criticos. Durante este periodo, China ha
promulgado restricciones a la exportacion de diversos minerales y otras materias primas,
incluyendo cuotas de exportacion, aranceles de exportacion, licencias de exportacion y
otras medidas administrativas. En este sentido, Pekin ha utilizado multiples instrumentos
legales para establecer sus restricciones.

En relacién con la imposicion de derechos de exportacion, China se vale principalmente de
la Ley de Aduanas de la Republica Popular China (1987), que otorga a la Autoridad de
Aduanas de China la potestad para cobrar derechos de exportacién (Capitulo V, Articulo
53). Esta ley se complementa con el Reglamento de la Republica Popular China sobre
Derechos de Importacién y Exportacion, que prevé la responsabilidad de la Comision

24



Arancelaria (establecida por el Consejo de Estado) de determinar los productos sujetos a
tasas arancelarias temporales.

En relacion con las cuotas de exportacion, la Ley de Comercio Exterior de la Republica
Popular China (2001) permite la imposicidn de restricciones o prohibiciones a la exportacién
de bienes para ciertos objetivos, como la conservacion de recursos naturales agotables. El
Articulo 19 autoriza las restricciones mediante contingencias de exportacion. Esta ley se
complementa con el Reglamento sobre la Administracién de la Importacion y Exportaciéon de
Mercancias, que requiere que el Ministerio competente publique los montos de los
contingentes anuales. El Catalogo de Licencias de Exportacion de 2012 identifica los bienes
sujetos a cuotas de exportacion, mientras que las Medidas de Administracion de Cuotas de
Exportacion especifican mas aspectos de la administracion de las cuotas de exportacion.

Por ultimo, existen regulaciones especificas que permiten restringir el comercio de aquellos
bienes considerados de “uso dual’. Algunas de estas incluyen: Catalogo de tecnologias
prohibidas y restringidas para la exportacion (2001), Medidas administrativas para la
administracién de licencias de importacién y exportacion de productos y tecnologias de uso
dual (2006), Medidas generales de licencia para la exportacion de productos y tecnologias
de uso dual (2009), entre otras.

En conclusién, la regulacion de estos minerales los ha situado en una posiciéon central
dentro de la agenda gubernamental, al estipular que su produccién, suministro vy
conservacion revisten una importancia fundamental. Emparejar la importancia de estos
minerales con el desarrollo de la innovacién en industrias ha permitido su desarrollo pleno.

Por otro lado, aunque fragmentado, China desarrollé regulaciones domésticas que le
permitieron controlar eficientemente la cadena de minerales criticos. Las regulaciones sobre
las restricciones a las exportaciones han constituido la base estructural que permitio
emplearlas como un instrumento central del economic statecraft chino. Estas regulaciones
han sido utilizadas en multiples oportunidades por Pekin, pero tres usos especificos han
llamado la atencion de la comunidad internacional, ya que fueron sujetas a escrutinio de la
OMC: restricciones a las materias primas, en 2009; restricciones a la exportacién de las
tierras raras, el tungsteno y el molibdeno en 2012 y restricciones similares a la exportacion
de antimonio, cobalto, cobre, grafito, plomo, magnesia, tantalio y estafio en 2016.

Las restricciones a las exportaciones en sus miultiples formas han sido utilizadas
primordialmente en materias primas y minerales criticos dentro de la politica comercial
china. En relacion con las materias primas, en 2009, Estados Unidos inicié una disputa
contra China ante la OMC por la aplicacion de restricciones a las exportaciones de ciertas
formas de bauxita, coque, espato fluor, magnesio, manganeso, carburo de silicio, silicio
metalico, fésforo amarillo y zinc (OMC, 2009). En 2016, Washington lanzé nuevamente una
disputa contra China por restricciones similares a la exportacion de antimonio, cobalto,
cobre, grafito, plomo, magnesio y estafio, entre otros (OMC, 2016).

En relacion con los minerales criticos, en julio de 2012, la Unién Europea, Estados Unidos y
Japoén iniciaron una ronda de litigios contra China por las restricciones a la exportacion de
las tierras raras, el tungsteno y el molibdeno. Esta disputa en parte, nace a partir de la
preocupacion de la comunidad internacional por el paulatino endurecimiento de las
restricciones chinas a las exportaciones tierras raras, el tungsteno y el molibdeno, y en
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especial, por la reduccidon de las cuotas de exportacién de tierras raras en 2010. En el
siguiente apartado se examinara la evolucion de las restricciones a la exportacién de estos
minerales, desde la adhesion de China a la OMC hasta su eliminacion en 2015, para
posteriormente analizar el modo de implementacion de las mismas en 2010.

1.4 Restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros minerales criticos (2001-2015)

En 1999, China introdujo por primera vez el sistema de cuotas de exportacion para tierras
raras, marcando el inicio formal de los controles de licencias de exportaciéon para los
mismos. Por otro lado, impuso una cuota de exportacion sobre diversas materias primas y
productos de tungsteno desde el aifio 2000 y para productos de molibdeno desde 2007
(OMC, 2014).

Particularmente, en el caso de las tierras raras, China aplico restricciones especificas a la
estructura de los contingentes de exportacion (Tse, 2011). En primer lugar, el gobierno
central alenté a las autoridades locales a asignar cuotas a las empresas que pudieran
generar alto valor afiadido y a empresas estatales de mediana y gran escala. En segundo
lugar, en el afio 2000, las cuotas para productos primarios, como los cloruros, disminuyeron,
mientras que el contingente para 6xidos y metales aumentd, y los materiales magnéticos no
fueron sujetos a contingente alguno.

Pero a partir de 2006, Ila politica
Tabla 1: Cuotas de exportacion de tierras raras  gubernamental se volvi6 cada vez mas
de China (2004-2014) restrictiva. Desde noviembre de 2006, China
aplicé derechos de exportacion a las tierras
raras. A partir de 2007, comenzo6 a aplicar
2004 65.609 impuestos a la exportacion a una tasa del

10% para todo el mineral de tierras raras,

Afo Cuotas de exportacion (toneladas)

2005 65.509 oxidos, compuestos, etc. En este contexto
2006 61.821 de un evidente endurecimiento de las

politicas chinas, en 2010 la comunidad
2007 59.643 internacional se vio sorprendida cuando
2008 59939 China redujo su cuota de exportacion de

tierras raras de 50.145 toneladas en 2009 a
2009  50.145 30.258 toneladas (Gavin, 2013; Mancheri,
2010 30.258 2016). Esta drastica reduccion en la cuota de

exportacion de tierras raras generd una gran
2011 30.246 preocupacion en la comunidad internacional,
que contemplaba la posibilidad de nuevas
reducciones. Sin embargo, la tendencia a la
2013  30.999 baja en los valores de las cuotas se estancé
y hasta aumentd levemente en los afios
posteriores (tabla 1).

2012 30.996

2014  30.611

Fuente: Gavin (2013) y Mancheri (2016) El endurecimiento de las politicas no se
limit6 a la imposicion de cuotas de
exportacion, sino que también incluy6 la aplicacién de multiples derechos arancelarios sobre
un conjunto de productos cada vez mas amplio. Ese mismo afio, China aplicé un impuesto a
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la exportacién sobre el producto final de aleacidon NdFeB que no se utilizaba para imanes
permanentes. En 2011, aumentd los aranceles de exportacidn sobre ciertos minerales de
tierras raras, incluidos el neodimio y el cloruro de lantano (del 15% al 25%), asi como sobre
ferroaleaciones que contienen mas del 10% de elementos de tierras raras (del 20% al 25%)
(OMC, 2014). Por ultimo, en 2012, comenzé a gravar las laminas de imanes permanentes
NdFeB de fraguado rapido (Shen et al., 2019).

No obstante, las tierras raras no fueron el Unico objeto de restricciones que fueron sujetos a
disputa en la OMC. China comenz6 a aplicar derechos de exportacion al tungsteno y al
molibdeno desde 2008 y para 2012, los derechos de exportacion aplicados al tungsteno y al
molibdeno variaron entre el 5% y 20% ad valorem. Algunos de los productos de molibdeno
incluian concentrados y minerales de molibdeno tostados u otros éxidos e hidroxidos de
molibdeno, ferromolibdeno y chatarra de molibdeno (OMC, 2014). Entre los productos de
tungsteno sujetos a control se encuentran: el mineral de tungsteno y 6xidos e hidréxidos de
tungsteno.

En total, para 2012, China presentaba derechos de exportacion que oscilaban entre el 5% y
el 25% ad valorem sobre 58 productos de tierras raras, 15 productos de tungsteno y 9
productos de molibdeno (OMC, 2014). Es destacable que los derechos de exportacién no se
aplican a la mayoria de los productos con valor agregado, derivados de materiales de tierras
raras, molibdeno o tungsteno (OMC, 2014:79), sino mas bien a sus formas primarias. Una
clara excepcion a esto es la aplicacion de derechos de exportacion en las aleaciones y
laminas de imanes permanentes NdFeB (Shen et al., 2019).

Entre 2001 y 2014, la politica china en materia de exportaciones de minerales criticos se
caracterizd por un progresivo y sistematico endurecimiento de las restricciones. Si bien las
cuotas de exportacion a las tierras raras se convirtieron en el instrumento mas visible (y
generaron un fuerte impacto internacional por su reduccién abrupta en 2010), no fueron las
Unicas herramientas utilizadas. Desde su adhesion a la OMC, el pais implementé
progresivamente un conjunto de mecanismos complementarios, que incluyeron derechos de
exportacion y cuotas para todos los minerales sujetos a disputa en 2012. Sin embargo esto
cambio en 2015.

En marzo de 2014, el Grupo Especial de la OMC fall6 en contra de China, determino6 que las
restricciones a la exportacion eran incompatibles con las obligaciones juridicas del pais en
el marco de la OMC. En enero de 2015, en respuesta al fallo desfavorable, China aboli6 el
sistema de cuotas (Mancheri y Marukawa, 2016). Finalmente, en mayo de 2015, en la
reunién del Organo de Solucién de Diferencias, Pekin informé a la OMC que habia
eliminado los derechos de exportacion, las cuotas y las restricciones a los derechos de
comercio que habian sido impugnados (Wu, 2017).

1.5 Modo de implementacion de las restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros
minerales criticos

El analisis del modo de implementacion de las restricciones a las exportaciones de estos
minerales parte de la preocupacion a nivel internacional que dispard la reduccion de la
cuota de exportacién de las tierras raras en 2010 y su supuesto uso como arma de
“coercién econdmica” contra Japon, por el conflicto en las Islas Senkaku. Por tanto, el
presente apartado primero abordara los argumentos en relacion con las restricciones a la
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exportacion de tierras raras durante 2010, para luego analizar las restricciones de forma
global, durante el periodo 2001-2015.

El 7 de septiembre de 2010, el capitan de un barco pesquero chino ordendé que su
embarcacion embistiera a barcos de la guardia costera japonesa que intentaban alejar al
pesquero de las islas Senkaku/Diaoyudao. La tripulacién fue devuelta a China, pero el
capitan fue detenido, y las autoridades japonesas iniciaron una investigacion legal sobre sus
acciones. El gobierno chino respondié con demandas repetidas y cada vez mas enérgicas
para la liberacién del capitan (Johnston, 2013). Ante la reduccion de la cuota de exportacion
de tierras raras impuesta por China y el supuesto embargo en los envios de tierras raras
chinas a Japén, los precios llegaron a cuadruplicarse durante 2010 (The New York Times,
2011) y se mantuvieron en alza hasta 2012 (Wibbeke, 2015).

Muchos analistas han calificado este uso de las restricciones a las explotaciones de tierras
raras durante el 2010 como parte de una “batalla econémica” (Leonard, 2016) o “sancion
econémica” (Yang, 2022) y mas contemporaneamente han sido sefaladas como
“‘instrumento geopolitico” (DW, 2025), “arsenal econdémico” (The Economist, 2025) y
“weaponizacion” de los recursos (Baskaran y Schwartz, 2025), entre otros. Sin embargo,
multiples autores coinciden en que estos analisis no son totalmente acertados. Por un lado,
se expondran los argumentos de aquellos autores que demuestran que no hay evidencia de
un embargo en los envios de tierras raras de China a Japdn durante el conflicto, ni en los
meses posteriores. Por otro lado, se analizara la reduccidon de la cuota de exportacion de
2010 no como un caso aislado, sino dentro del marco del economic statecraft chino y la
utilizacion de estas restricciones como parte central del mismo.

Los expertos sugieren que no existié un patrén evidente en los datos que pueda constituirse
como una prueba clara a favor de un embargo (Hatch, 2010; Johnston, 2013; King y
Armstrong, 2013; Evenett y Fritz, 2023). Johnston (2013) plantea que si hubiera existido un
embargo chino determinado y aplicado de manera centralizada, se esperaria ver una caida
uniforme en las importaciones a través de todas las aduanas japonesas. El autor analiza las
importaciones de tierras raras de los cuatro puertos aduaneros que manejan la gran
mayoria de las importaciones de tierras raras: Kobe, Osaka, Tokio y Yokohama. Sin
embargo, concluye que no existe una reduccidon de importacién de tierras raras de Japon
entre agosto y diciembre de 2010. Por su lado, Evenett y Fritz (2023) analizan las
exportaciones de tierras raras chinas no solo a Japon sino a miembros del G7 y Australia
entre 2010 y 2019, en el marco de la supuesta utilizacién de las tierras raras como “coercion
econémica”. Los autores descubren que es Australia, no Japdén, el que experimentd
multiples caidas mensuales en los envios de tierras raras desde China durante 2010 a
2019. De los 120 meses posibles, en 24 meses las cuotas de importacion recibidas por
Australia cayeron un 75% por debajo de su nivel promedio. Curiosamente, para todos los
miembros del G7 y la Unién Europea, las grandes caidas mensuales de los envios de
tierras raras desde China no son frecuentes ni muestran un patrén discernible.

Por otro lado, algunos autores consideran que el endurecimiento de las cuotas de
exportacion fue implementado como una retaliacion contra Japén, considerando la
dependencia de este para con China en relacion con las tierras raras. Sin embargo, antes
de la crisis de 2010, el gobierno y la industria observaban de cerca cémo China reducia
progresivamente las cuotas de exportacion de tierras raras (Gholz y Hughes, 2019). Mas
precisamente, el Ministerio de Comercio (MOFCOM) anuncié la segunda ronda de cuotas
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en julio de 2010, antes de que ocurriera el conflicto (Wibbeke, 2015:136). Gholz (2014), a
su vez, explica que, si bien la reduccion de la cuota de exportacién gener6é un aumento del
precio, este se disparé especialmente cuando los usuarios finales (empresas que
incorporan tierras raras en otros productos) comenzaron a llenar sus inventarios para
protegerse de futuras interrupciones. Los especuladores también compraron acciones de
muchas pequefias compafias mineras que prometian desarrollar nuevas fuentes de tierras
raras en todo el mundo. Pero una vez que los compradores se dieron cuenta de que el
suministro real para los consumidores globales no era tan limitado, los precios se
desplomaron. Varios corredores y usuarios finales tuvieron que depreciar el valor de los
inventarios que habian adquirido en el pico del mercado. El miedo al poder econémico de
China alimenté una burbuja especulativa de dos afios en el mercado de tierras raras (Gholz
y Hughes, 2019:11).

Es fundamental contextualizar las respuestas ante las medidas chinas para comprender la
magnitud de la respuesta internacional. Como se mencioné en el primer apartado, el 2008
generé un cambio en la percepcién de los socios comerciales de China. Si bien no se
propone un quiebre, el crecimiento chino en un contexto de perspectivas adversas para el
resto de la economia mundial no pasé desapercibido, particularmente para Estados Unidos.
Aunque institucionalizada a través de la OMC, respondiendo a las guias rectoras de este
periodo de orden liberal, la respuesta puede posicionarse en aquello

Aunque la magnitud del cambio en las cuotas fue sorprendentemente grande, podemos
observar una tendencia hacia politicas mas estrictas cuando miramos retrospectivamente a
la década del 2000. La evolucion de las cuotas de exportacion de tierras raras de China
entre 2000 y 2013 muestra un proceso de restriccion progresiva del comercio de estos
recursos estratégicos. Las cuotas se introdujeron por primera vez en 1999, y en 2004 se
establecieron en 65.609 toneladas, manteniéndose en el mismo nivel durante 2005. En
2006, las exportaciones se redujeron a 61.821 toneladas, junto con la aplicacion de un
impuesto del 10%. El proceso de reduccion continué en los afios siguientes: 59.643
toneladas en 2007, 56.939 toneladas en 2008 (cuando los impuestos a la exportacion
aumentaron al 15%, 20% y 25% segun el tipo de producto), y 50.145 toneladas en 2009. En
2010, las cuotas descendieron drasticamente a 30.258 toneladas, nivel que se mantuvo
practicamente constante hasta 2013, con pequefas variaciones: 30.246 toneladas en 2011,
30.996 en 2012 y 30.999 en 2013.

Ya analizadas las inconsistencias en el argumento del supuesto embargo y las cuotas de
exportacion como retaliacion al conflicto, es necesario analizar la reduccion en las cuotas de
exportacion de tierras raras como parte de una politica industrial china de larga data, y no
como un intento de instrumentalizar un cuello de botella en respuesta a este conflicto. En
este sentido, es fundamental analizar, por un lado, la evolucion de las restricciones a las
exportaciones de estos minerales desde 2000, el consumo interno de los mismos y el
crecimiento de la produccion downstream en China.

No solo el valor de las cuotas permite comprender el modo de implementacién de estas
restricciones, sino también la distribucion de las mismas. En primer lugar, el gobierno central
alent6 a las autoridades locales a asignar cuotas a las empresas que pudieran generar alto
valor afadido y a empresas estatales de mediana y gran escala (OMC, 2014).
Complementando esa normativa, la asignacion de las cuotas de exportacion de China
basada en el desempefio previo en exportaciones y/o produccion favorece a los grandes
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productores y exportadores. Pekin consideraba que estas empresas eran las mejor
posicionadas para adoptar una estructura integrada verticalmente, permitiéndoles
desarrollar productos con mayor valor agregado (OMC, 2014). En segundo lugar, aunque
existen muchas restricciones a la exportacién de minerales, casi no hay restricciones sobre
la exportacion de productos semielaborados (Seaman, 2010). En el ano 2000, las cuotas
para productos primarios, como los cloruros, disminuyeron, mientras que el contingente
para 6xidos y metales aumento, y los materiales magnéticos no fueron sujetos a contingente
alguno (Shen et al., 2019).

El progresivo aumento de las restricciones tanto de cuotas de exportacion como de
derechos de exportacion cobra mas sentido si se analiza en conjunto con el consumo
interno de tierras raras. En lo que respecta al consumo interno, en la década de 1990, el
consumo interno era reducido y el gobierno impulsaba las exportaciones de tierras raras,
exportando mas del 80% de su produccion nacional. Esta tendencia cambié a comienzos de
los anos 2000, cuando China promovié el consumo interno para la produccién de
aplicaciones semielaboradas (Wibbeke, 2015). Si bien la cantidad total de exportaciones
disminuyé después de 2005, la proporcion de productos de tierras raras con procesamiento
adicional aumenté (Wang y Hong, 2012). Tse (2011) muestra que el consumo de minerales
de tierras raras en el pais aumenté de 19.000 toneladas en 2000 a 77.000 toneladas en
2010, lo que representa una tasa de crecimiento anual del 15%. Roskill (2015) ofrece una
estimacién similar: de 2004 a 2014, el consumo en China creci6 un 7,5% anual, pasando de
40.000 a 82.750 toneladas, mientras que el consumo por parte de los sectores downstream
del resto del mundo disminuy6é un 3,8% anual. Durante este periodo, la participacion de
China en el consumo mundial aumenté del 43% al 70%. Por otro lado, en 2012, el Consejo
de Estado de China senalé en su Libro Blanco sobre el sector de tierras raras que la
relacion reservas-produccion de las minas de tierras raras en la Provincia de Jiangxi,
principal productor mundial de tierras raras pesadas, habia disminuido drasticamente en las
ultimas dos décadas, pasando de 50 afios a apenas 15.58 (Seaman, 2019). En 2011, casi el
70% de la produccion china de tierras raras se consumio internamente en el pais (Ganguli,
2018:5), mientras que para 2015, el consumo interno chino de tierras raras alcanzé el 80%
0 mas de la produccion nacional (Shen et al., 2019).

Este aumento en el consumo interno se condice con un desarrollo de la produccion
downstream y el incremento de las exportaciones de productos con mayor valor agregado.
Para 2008, mas del 53% de la produccién china de tierras raras se utilizaba en "nuevos
materiales" (imanes, fésforos, catalizadores, etc.), un aumento considerable respecto al
escaso 1% de 1987 (Tse, 2011:9). Mientras que las exportaciones de productos de tierras
raras en bruto disminuyeron, las de nuevos materiales aumentaron (Wibbeke, 2015:10).
Hasta 2015, la produccion anual de imanes sinterizados de NdFeB superaba las 126.300
toneladas, representando mas del 90% del mercado global y manteniendo una tasa de
crecimiento muy superior a la del crecimiento econémico mundial (Dong et al., 2017). No
solo la produccién ha crecido, sino también las exportaciones de estos productos con mayor
valor agregado. Por ejemplo, la exportacion de imanes de NdFeB —los imanes permanentes
mas potentes— se triplicod con creces entre 2003 y 2013 (NDRC, 2014).

Es decir, si bien las cuotas de exportacién de China sobre las tierras raras disminuyeron
significativamente entre 2005 y 2012, tanto el consumo interno de estas materias primas
como la produccién de productos downstream en China aumentaron de manera continua
durante el mismo periodo. Por otro lado, es fundamental destacar la asignacion de las
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cuotas a empresas con capacidad de innovacién y adicion de valor agregado y mayores
restricciones a tierras raras en su forma primaria que compuestos. El analisis en conjunto de
estas dimensiones permite dar cuenta de que estas restricciones a la exportaciéon de tierras
raras no fueron parte de una estrategia de weaponizaciéon de las interdependencias e
instrumentalizacién de su posicion dominante en la cadena. Estos instrumentos no fueron
implementados con el fin de hacer uso de un cuello de botella ni de obtener informacion
privilegiada a través de los mismos, estrategias propias de la weaponizacion de las
interdependencias en el comercio, sino que forman parte central del economic statecraft
chino como parte de su politica industrial.

1.6 Restricciones a las exportaciones como parte de la politica industrial china

Como planteado por multiples autores (Aggarwal y Reddie, 2020; Brautigam y Tang, 2012;
Cai, 1999; Zhang y Keith, 2017), la politica industrial se ha vuelto una herramienta
fundamental en el disefio del economic statecraft. Xiaotong (2024) explica que el
crecimiento econdmico es una condicion previa para el ascenso de China, por tanto, el
economic statecraft de China esta en gran medida orientado al desarrollo. Noland y Pack
(2003) definen la politica industrial como "un esfuerzo por parte de un gobierno por alterar la
estructura sectorial de la produccion hacia sectores que, a su juicio, ofrecen mayores
perspectivas de crecimiento acelerado". En linea con el FMI (2024), consideramos como
politicas industriales cualquier intervencion gubernamental selectiva destinada a desarrollar
0 apoyar a empresas, industrias o actividades econdémicas nacionales especificas para
lograr objetivos econdmicos o0 no econdmicos (por ejemplo, de seguridad, sociales o
ambientales).

Las restricciones a las exportaciones de los minerales criticos deben ser analizadas en el
marco de la busqueda del desarrollo de industrias de alto nivel de innovacion y valor
agregado. Las politicas chinas constituyen un ejemplo fundamental de la nueva economic
statecraft, ya que Pekin utiliza cada vez mas la politica industrial para apoyar y expandir las
industrias vitales para su sistema de innovacion en defensa nacional, teniendo la integracion
civil-militar como piedra angular de su politica industrial (Cheung, 2008; Mansfield y Pollins,
2001). Estas intervenciones son concebidas como parte de la politica industrial porque
como sefialan Aggarwal y Reddie (2020), estas van mas alla de la regulacion de mercado
rutinaria dirigida a la eficiencia o la proteccion del consumidor y, en su lugar, es parte de una
politica explicitamente disefiada para asegurar ventajas estratégicas o mitigar riesgos
estratégicos.

En este sentido, en 2006, en el informe del Examen de las Politicas Comerciales (TPR), la
OMC ya sefialaba que China utilizaba restricciones a la exportacion de forma deliberada
para subvencionar a las industrias de transformacion (OMC, 2006). El siguiente informe,
publicado en 2008, enfatizé el uso creciente por parte de China de varios tipos de
restricciones a la exportacién: "el numero de partidas arancelarias sujetas a derechos de
exportacion provisionales casi se duplicé en los ultimos dos afos, las tasas de reembolso
del IVA para las exportaciones de aproximadamente 2.800 partidas fueron eliminadas o
reducidas en julio de 2007, y ha aumentado el numero de partidas sujetas a cuotas y
requisitos de licencia de exportacién" (OMC, 2007). Siendo esto nuevamente confirmado
por el informe en 2010 (OMC, 2010). El informe de 2014 menciond la aplicacién por parte
de China de diversas restricciones a la exportacién y subrayé que la posicion de China
como principal exportador mundial de ciertos productos, los cuales estan sujetos a sus
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impuestos a la exportacién, puede tener un impacto en el precio mundial de estos productos
(OMC, 2014). A primera vista, parece contraintuitivo que un pais como China, tan
comprometido con el crecimiento impulsado por las exportaciones, restrinja sus
exportaciones. Pero el analisis econémico demuestra que un pais grande en la economia
global, como China, puede obtener ventajas efectivas mediante restricciones a expensas de
paises importadores. Wibbeke (2013) sefiala que es importante comprender las politicas de
tierras raras de China de manera sistematica; es decir, que las restricciones a la
exportacion, las politicas mas controvertidas, deben considerarse a la luz de otras politicas
y regulaciones en la economia china, incluyendo la "reorganizacion industrial, la
conservacion de recursos y la proteccion ambiental”". Wiibbeke concluye que, a largo plazo,
los controles a las exportaciones estan impulsados por las preocupaciones domésticas de
China sobre toda la cadena industrial. Shen et al. (2019) encuentran dos razones
subyacentes que impulsan las politicas de tierras raras cada vez mas restrictivas de China.
La primera es el deseo de crecimiento econdmico y maximizar los rendimientos del
desarrollo de la rica dotacion de tierras raras de China: China alenté el desarrollo de
actividades de downstream que crearian mas valor agregado que el sector upstream por si
solo. En segundo lugar, las politicas sostenidas y restrictivas han sido motivadas por el
conflicto entre los deseos de crecimiento econémico y desarrollo sostenible.

Las restricciones a las exportaciones de minerales criticos buscan proteger las industrias y
exportaciones de productos de valor agregado. Particularmente, en el caso de las cuotas y
derechos de exportacibn de tierras raras y otros minerales criticos, estos estan
estructurados y disefiados para proporcionar una ventaja competitiva a las industrias
downstream chinas que dependen de estos como insumos de produccion. Las cuotas
protegen a la industria downstream china, ya que elevan los precios de exportacion por
encima de los precios domésticos. Restringir las exportaciones de recursos naturales puede
otorgar a los productores downstream la ventaja necesaria para mantenerse competitivos
en mercados internacionales altamente exigentes, incrementando la brecha de precios entre
los mercados domésticos y extranjeros (OMC, 2014). Es por esto que los exportadores que
venden productos de alto valor agregado y con elevados niveles de contenido tecnoldgico
reciben prioridad en el proceso de solicitud de cuotas de exportacion. Considerando que
China posee una posicion de casi monopolio en el suministro de tierras raras, con limitadas
alternativas de sustitucion, las restricciones a las exportaciones, en particular a través de
sus efectos sobre los precios y también por la incertidumbre en el suministro, crearon
incentivos para reubicar la produccion downstream hacia China (Bown, 2020), algo que no
hubiera ocurrido en ausencia de estas medidas.

Los productores chinos se han beneficiado de un acceso privilegiado a materias primas
clave para productos que van desde imanes, baterias hasta turbinas utilizadas en la
industria de energia edlica y autos eléctricos. Los imanes de NdFeB, en los cuales China se
ha vuelto crecientemente competitivo, en parte, gracias a las restricciones a las
exportaciones de tierras raras, son fundamentales en la utilizacion de tecnologias duales.
Es decir, son cruciales tanto para tecnologias de uso civil como para las militares, y se
encuentran en el centro de la transicion verde. Durante el periodo de estudio, China logré un
papel protagénico tanto en la industria edlica como en los autos eléctricos. En relacién con
el primero, en 2011, las empresas nacionales abastecian el 90% del mercado interno y
también comenzaron a exportar turbinas, mientras que en el ano 2000 representaban
menos del 10% del mercado chino (He et al., 2011). En relacion con el segundo, Dong et al.
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(2017) determinan que las aplicaciones de los magnetos en la produccion de industrias
como vehiculos eléctricos, bicicletas eléctricas y otras relacionadas contribuyeron
aproximadamente en un 70% al total de imanes de tierras raras consumidos en 2015. Esta
cifra era inferior al 30% en 2005, sélo diez afios antes. Esta estrategia se relaciona con el
concepto de cadenas globales de valor: si el papel de un pais en una cadena de valor es de
alto valor anadido (disefio, innovacion) o de bajo valor afadido (ensamblaje), puede influir
en la estrategia de su gobierno. Los paises atrapados en posiciones de bajo valor afiadido a
menudo implementan politicas para ascender en la cadena de valor (por ejemplo,
fomentando la transferencia de tecnologia, imponiendo normas de contenido local o
protegiendo industrias incipientes) (Aggarwal y Reddie, 2025).

En conclusion, las restricciones chinas a la exportacion de tierras raras (y, por extension, de
otros minerales criticos como el tungsteno y el molibdeno) deben entenderse dentro del
economic statecraft chino como instrumentos de politica industrial orientados al desarrollo
interno, y no como una estrategia de wepoanizacion de las redes construidas alrededor de
estos minerales.

Si bien el episodio de 2010 (y la narrativa publica asociada a un presunto embargo contra
Japén) exacerbd la percepcion internacional de un uso coercitivo de los recursos, la
evidencia empirica no respalda la existencia de un embargo centralizado dirigido
especificamente contra Japén en aquel periodo (cf. Johnston, 2013; Evenett y Fritz, 2023).
Mas bien, la drastica reduccion de las cuotas en 2010 se inserta en una tendencia mas
amplia (iniciada ya en los afios 2000) de endurecimiento regulatorio, reasignacion de cuotas
y aumento de gravamenes, cuya finalidad operativa fue favorecer la industrializacion
downstream, la conservacion de recursos y la reorganizacion productiva interna (Wibbeke,
2015; OMC, 2006, 2014).

Mas alla del episodio puntual, la evolucion de las cuotas y de los derechos a la exportacion
entre 2000 y 2013 exhibe una trayectoria deliberada de restriccién y focalizacion: desde la
introduccion de cuotas en 1999 hasta la caida drastica de las cuotas en 2010 y su
mantenimiento en niveles reducidos hasta 2013. Estas medidas se articularon con criterios
de asignacién que favorecian a empresas estatales o a productores con capacidad de
integracién vertical y de generacidon de mayor valor afadido, asi como con incentivos
domésticos que promovieron el procesamiento interno y el crecimiento del sector
downstream (OMC, 2006; 2014).

En ese sentido, las restricciones a las exportaciones, particularmente cuantitativas, no se
presentan como la busqueda de instrumentalizar un cuello de botella ni como una
herramienta para obtener informacion privilegiada sobre el uso de estos minerales. Una
interpretacion alternativa a la de una weaponizaciéon del suministro de minerales criticos
revela que la reduccién de cuotas de exportacién respondia consistentemente a una
estrategia orientada a la captura de renta econémica y la generacién de empleo en los
eslabones avanzados de la cadena de valor.

Desde la perspectiva del economic statecraft, las restricciones constituyen un instrumento
coherente con objetivos de desarrollo econdmico, seguridad y autonomia tecnoldgica:
protegen y favorecen industrias downsfream clave (energia edlica, electromovilidad,
defensa o uso dual), canalizan recursos hacia actores nacionales capaces de subir la
cadena de valor y responden asimismo a preocupaciones domésticas sobre sostenibilidad y
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conservacién de recursos (Wibbeke, 2013; Shen et al., 2019). La evidencia sugiere, por
tanto, que las medidas no tuvieron como fundamento la weaponizacion de esta cadena, sino
componentes de una politica industrial deliberada.

1.7 Conclusiones parciales

El inicio del siglo XXI estuvo signado por el auge de la globalizacién, la confianza en las
instituciones multilaterales y la percepcion de que la interdependencia econdémica traeria
estabilidad y prosperidad compartida. En este contexto, la incorporacién de China a la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en 2001 marcé un punto de inflexién no solo en
su insercion internacional, sino también en la configuracién estructural de las cadenas de
suministro globales. La economia china se expandié de manera exponencial, integrandose
al sistema internacional mediante una diplomacia de perfil bajo y una narrativa de
“desarrollo pacifico” (Medeiros y Fravel, 2003; Norris, 2021). Esta integracion, sustentada en
vinculos comerciales “win-win” y en un entorno de baja incertidumbre geopolitica, ofrecio las
condiciones Optimas para que China consolidara una posicion central en sectores
estratégicos del comercio internacional.

Entre esos sectores, la industria de los minerales criticos (y especialmente las tierras raras)
adquirié un papel fundamental. Su relevancia estratégica deriva tanto de su caracter insumo
en industrias de alto valor agregado y tecnologias duales, como de su papel estructurante
en las redes globales de interdependencia (Seaman, 2019; Ganguli y Cook, 2018). La
adhesion de China a la OMC le permitié expandir su capacidad productiva, atraer inversion
extranjera y reforzar el control estatal sobre los nodos criticos de la cadena de valor. Asi, el
pais se transformd, en menos de dos décadas, en el principal productor y exportador
mundial de tierras raras, concentrando entre el 68% y el 90% del comercio global de
metales y compuestos de estos minerales entre 2001 y 2015 (OCE, 2025).

Desde la perspectiva de Farrell y Newman (2019), esta estructura refleja la formacion de
redes asimétricas, donde ciertos actores adquieren centralidad estructural al controlar los
flujos materiales y de informacién. En efecto, la red de suministro de tierras raras se
densificd, pero sin alterar su jerarquia: los paises dependientes (Japdn, Estados Unidos y
Alemania) continuaron subordinados a un nodo central, China, que acumuld ventajas
estratégicas al dominar los eslabones upsfream y midstream. Sin embargo, dicha
centralidad no fue producto exclusivo de la inercia de la globalizacién, sino de una politica
industrial deliberada.

Desde comienzos de la década de 2000, el gobierno chino reconocié a las tierras raras
como un ‘recurso estratégico” (Foss y Koelsch, 2022) y articulé un entramado institucional
orientado a su aprovechamiento integral. Los sucesivos Planes Quinquenales y las
regulaciones especificas del Consejo de Estado y el Ministerio de Industria y Tecnologia de
la Informacion (MIT) consolidaron una estructura regulatoria que vinculaba la explotacion de
minerales criticos con el desarrollo de industrias emergentes estratégicas (nuevas energias,
materiales avanzados, vehiculos eléctricos y tecnologias de eficiencia energética) (Consejo
de Estado de China, 2010; 2012). De este modo, las politicas domésticas sobre minerales
criticos no solo buscaron controlar la extraccidon, sino canalizarla hacia sectores con
potencial de innovacion tecnolégica, en linea con el economic statecraft orientado al
desarrollo (Xiaotong, 2024).
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En este marco, las restricciones a las exportaciones (cuotas y derechos de exportacion)
emergieron como instrumentos comerciales centrales del economic statecraft chino. Entre
2000 y 2015, China aplic6 un régimen progresivamente mas restrictivo sobre las
exportaciones de tierras raras, molibdeno y tungsteno, combinando derechos ad valorem de
entre 5% y 25% con reducciones anuales de las cuotas de exportacion (OMC, 2014). Si
bien estas medidas fueron objeto de disputas internacionales (especialmente tras la
reduccion drastica de cuotas en 2010 y la supuesta suspension de envios a Japoén), la
evidencia empirica sugiere que no existié un embargo centralizado ni un patrén de coercién
economica (Johnston, 2013; Evenett y Fritz, 2023). En cambio, la reduccion de cuotas y el
aumento de aranceles responden a una logica interna coherente con la politica industrial:
reasignar el uso de recursos escasos hacia el consumo doméstico y la produccion
downstream, proteger el medio ambiente y fomentar la innovacién tecnolégica (Wibbeke,
2015; Shen et al., 2019).

No obstante, el analisis de la red comercial y de la institucionalidad doméstica revela que
China tenia la capacidad potencial de transformar esa posicion estructural en un
instrumento de coercién geoecondmica. Su rol de hub dominante en una red altamente
asimétrica le otorgaba el control sobre flujos de minerales criticos de los que dependian las
principales potencias industriales. En términos de Farrell y Newman (2023:45), China
contaba con las “instituciones domésticas que pueden convertir las redes en armas para
recopilar informacién (efecto pandptico) o estrangular flujos econdmicos e informativos
(efecto de estrangulamiento de cuellos de botella), descubrir y explotar vulnerabilidades,
imponer cambios de politica y disuadir acciones no deseadas”. En otras palabras, el pais
reunia las condiciones estructurales y regulatorias necesarias para weaponizar las
interdependencias a su favor. Sin embargo, el contexto internacional de baja rivalidad y de
elevada confianza en la globalizacién no fomenté un uso similar de su poder estructural.
Antes bien, incentivd un economic statecraft orientado a aprovechar las oportunidades del
sistema liberal para impulsar su desarrollo econdmico, consolidar su autonomia tecnolégica
y fortalecer su base industrial, mas que para ejercer leverage geopolitico.

El analisis del modo de implementacion de estos instrumentos revela que las restricciones
se aplicaron selectivamente: las cuotas y aranceles gravaban principalmente productos en
su estado primario, mientras que las exportaciones de productos procesados o de alto valor
agregado quedaban exentas o recibian incentivos (OMC, 2014). De este modo, las medidas
no buscaban estrangular el flujo internacional de materias primas para obtener ventajas
coercitivas, sino crear condiciones favorables para que la industria nacional escalara en la
cadena de valor. En consonancia con el segundo objetivo especifico de esta tesis, estas
medidas operaron en interaccién con los nodos clave de las redes de interdependencia
global (particularmente Japén y Estados Unidos), pero incentivando la relocalizacion de
eslabones productivos dentro del territorio chino, no a través de su weaponizacion.

Asimismo, la evolucién de las cuotas y de los derechos de exportacion refleja la sensibilidad
de la politica china ante la variacién del contexto internacional. En un periodo caracterizado
por la “hiperglobalizacién” y la baja conflictividad geopolitica, el uso de restricciones
comerciales tuvo un propdsito predominantemente desarrollista, mas que coercitivo. La
intensificacion de la competencia global tras la crisis financiera de 2008 y la creciente
atencion internacional sobre las cadenas de suministro estratégicas condujeron, sin
embargo, a una mayor tension en torno a estas medidas. El contexto internacional durante
este periodo influyé mas en las reacciones de los actores internacionales que en los
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fundamentos que guiaron las politicas chinas. Aun asi, el periodo 2001-2015 muestra que
China priorizé la consolidacion de su autonomia tecnoldgica y su liderazgo industrial antes
que la weaponizacioén de su posicion dominante.

En sintesis, las restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros minerales criticos
entre 2001 y 2015 constituyeron instrumentos del economic statecraft chino disefiados para
promover el desarrollo interno y la integracion vertical de la cadena de valor. Estas medidas
se vinculan estrechamente con los tres objetivos especificos de esta investigacion:
describen el uso de instrumentos comerciales restrictivos (cuotas y derechos de
exportacion) como herramientas del economic statecraft chino; muestran su implementacién
articulada con las redes globales de interdependencia, donde China actia como nodo
central; y evidencian que, en un contexto de baja competencia internacional, estos
instrumentos fueron empleados con fines de desarrollo y modernizacién industrial mas que
de coercion econémica.

En consecuencia, durante este primer periodo analizado, el economic statecraft chino se
caracterizdO por un uso estratégico de las restricciones comerciales al servicio de la
construccion de capacidades nacionales, consolidando una base industrial orientada a la
innovacién y el valor agregado.
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Capitulo 2: Las restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros minerales
criticos como mecanismo de weaponization (2023-2025)

1.1 Contexto internacional (2016-2025)

Si los afios posteriores a la crisis de 2008 fueron definidos como slowbalization, este
segundo periodo de estudio se identifica como un periodo de crisis en las dinamicas de la
globalizacién (Zelicovich, 2023). La globalizacién, entendida no solo en términos
comerciales, sino como ese creciente comercio transfronterizo de bienes y servicios,
tecnologia y flujos de inversién, personas e informacion, se vio truncada frente a las
multiples crisis de la ultima década. Para describir la coyuntura actual, numerosos autores
recurren a los conceptos de "permacrisis" y "policrisis". El término permacrisis alude a "un
periodo prolongado de inestabilidad e inseguridad, especialmente uno resultado de una
serie de eventos catastroficos" (Katsikas et al., 2025:1). Por su parte, Tooze (2022:2) senala
que "policrisis" refiere a aquella situacion en la cual "la totalidad resulta aun mas
abrumadora que la suma de las partes", destacando la interconexion y reforzamiento mutuo
entre crisis aparentemente separadas.

Ambos conceptos presuponen un mundo profundamente interconectado e interdependiente,
donde crisis periféricas y dispersas interactian y se amplifican reciprocamente. La
pandemia de COVID-19 en 2020 desencadend una crisis sanitaria mundial sin precedentes
gue actué como detonante, exacerbando e interconectandose con otras crisis preexistentes
y concurrentes, generando asi una policrisis global compleja y multifacética. Lejos de
fomentar la cooperacién internacional, la pandemia intensificd el nacionalismo de recursos,
con paises restringiendo exportaciones de equipos de proteccién personal y ventiladores
médicos para asegurar su propio suministro (Evenett, 2020). Simultaneamente, se produjo
una interrupciéon masiva de los flujos comerciales globales, no solo en productos médicos
sino también en insumos estratégicos como semiconductores, evidenciando las profundas
vulnerabilidades derivadas de las interdependencias asimétricas en las cadenas de valor
globales.

No obstante, el COVID-19 no constituye la Unica crisis dentro de este contexto. La invasion
rusa a Ucrania en 2022 y la subsecuente crisis energética europea pusieron de manifiesto
dos realidades: primero, que los conflictos interestatales convencionales permanecen
vigentes; segundo, que los recursos estratégicos pueden instrumentalizarse como
herramientas coercitivas para explotar vulnerabilidades estructurales. La crisis energética se
inscribe, ademas, en el marco mas amplio de la crisis climatica, que continua acelerandose
y superando umbrales criticos con implicaciones potencialmente catastroficas e
impredecibles (IPCC, 2023). Estas multiples crisis han generado profundas tensiones
socioecondmicas a nivel doméstico, alimentando el descontento social que explica, en
parte, el ascenso de gobiernos nacionalistas y populistas escépticos de la globalizacion en
paises desarrollados (Funke et al., 2023), asi como respuestas unilaterales como el
"America First" o el Brexit. Frente a este panorama, las instituciones multilaterales no han
logrado ni coordinar respuestas conjuntas efectivas ni moderar las acciones unilaterales que
socavan la cooperacion internacional, emergiendo aun mas debilitadas de lo que ya
estaban. En este sentido, este periodo se caracteriza por el progresivo debilitamiento del
orden liberal internacional (Zelicovich, 2023).
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En este sentido, Schweller (2014) entiende que la politica internacional se esta
transformando de un sistema anclado en principios predecibles y relativamente constantes a
un sistema que es, si no inherentemente incognoscible, mucho mas erratico, inestable y
carente de regularidades de comportamiento. En términos de geopolitica, hemos pasado de
una “era de orden a una era de entropia”. En 2023, la Secretaria General de la UNCTAD,
Rebeca Grynspan, resalté que: “si durante la hiperglobalizacion, los mercados dominaban el
mundo; durante la poliglobalizacion, es la geopolitica la que domina el mundo”.

Esto permite introducir una de las dimensiones que caracterizan a este periodo de crisis: la
competencia geopolitica. Jones (2017) argumenta que la “nueva geopolitica” opera en un
sistema cambiante que se basa en una bipolaridad asimétrica y una multipolaridad
econémica fluida que gira en torno a ella. El crecimiento global conlleva implicaciones
geopoliticas reales: la expansion econdmica de China alivié la pobreza y motorizé el
comercio internacional, pero también alimento la rivalidad entre Estados Unidos y China
(Brookings, 2019). El entorno actual es ampliamente descrito como un retorno a la
competencia entre grandes potencias, a menudo comparado con una competencia bipolar
entre Estados Unidos y China (Aggarwal y Reddie, 2025). A pesar de que la relaciéon
Estados Unidos-China es el eje estratégico dominante, el panorama global es mas
matizado: la confrontacion de Rusia con Occidente, la busqueda de "autonomia estratégica"
por parte de Europa, el desarrollo tecnolégico no alineado de India y otros factores
significan que el mundo no se ha dividido limpiamente en dos bloques integrales como lo
estuvo durante la Guerra Fria (Aggarwal y Reddie, 2025). En este sentido, la competencia
geopolitica afecta a la totalidad de los actores del sistema internacional, aunque en diferente
medida.

Durante la campafa presidencial de 2016, Donald Trump adopté una retodrica
marcadamente confrontativa hacia China, acusandola de practicas comerciales desleales,
manipulacién cambiaria y robo de propiedad intelectual (Aggarwal y Reddie, 2025). Si bien
la llegada de Trump a la Casa Blanca gener¢ altos niveles de tensién en la relacién bilateral
con Pekin, ya al final del mandato de Obama (comienzos de 2017), la “competencia
estratégica” se habia convertido en el nuevo y uUnico enfoque para entender las futuras
relaciones con China. En febrero de 2016, el secretario de Defensa, Ash Carter, anuncio el
‘retorno a la competencia entre grandes potencias” frente a las amenazas que
representaban para Estados Unidos Rusia y China (Jackson y Brenes, 2025). La llegada de
Trump a la Casa Blanca profundizé estas tensiones, inaugurando formalmente la guerra
comercial en marzo de 2018, cuando impuso aranceles del 25% sobre importaciones de
acero y del 10% sobre aluminio, invocando razones de seguridad nacional bajo la Seccién
232 de la Ley de Expansién Comercial de 1962 (Bown, 2018). China respondié
inmediatamente con aranceles equivalentes sobre productos estadounidenses, iniciando un
ciclo de retaliaciones progresivas (Lu y Schott, 2018). La guerra que comenzé siendo
arancelaria fue escalando progresivamente aun con la administracion Biden, a través de la
combinacién del uso de viejos instrumentos como asi también la creacion de nuevos
(Zelicovich, 2023). A su vez, aunque los instrumentos comerciales canalizaron disputas no
comerciales como la competencia por la predominancia en las nuevas tecnologias, también
se observo una escalada de tensiones en otras esferas, por ejemplo, la militar, con la visita
de Nancy Pelosi a Taiwan en agosto de 2022.

La renovada competencia entre grandes potencias esta reemplazando rapidamente la
cooperacion de la posguerra fria como el marco dominante en los asuntos de seguridad
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internacional. Esto no significa que estemos encerrados en una nueva Guerra Fria; sin
embargo, la perspectiva de un conflicto entre grandes potencias ha regresado, impulsada
por nuevas y peligrosas dinamicas de escalada (Brookings, 2019). Desde 2015 hasta 2025
(con excepcion de 2022 y 2024), los riesgos geopoliticos han formado parte del top 3 de
riesgos en términos de impacto y/o probabilidad, de los reportes de riesgos globales del
Foro Econdmico Mundial (WEF, 2021, 2022, 2023, 2024, 2025). Esta creciente centralidad
de los riesgos geopoliticos se ve reflejada a nivel pais en China. Analizando el indice de
Riesgo Geopolitico de China (lacoviello y Caldara, 2025), concluimos que estos riesgos
geopoliticos son considerados a nivel doméstico. A partir de 2016 se observa un claro
aumento del riesgo geopolitico, acorde a las crecientes tensiones en el sistema
internacional (figura 3).

Figura 3- indice de Riesgo Geopolitico de China (2016-2025)
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Fuente: Geopolitical Risk Index (lacoviello y Caldara)

Las interconexiones entre la geopolitica y la economia se estan intensificando, ya que los
Estados estan haciendo un uso cada vez mayor de herramientas econémicas (que van
desde la integracion regional y los tratados comerciales hasta las politicas proteccionistas y
las sanciones) para perseguir sus objetivos estratégicos y de seguridad nacional. La
dimensién econémica-comercial de la competencia geopolitica, particularmente entre China
y Estados Unidos, es clave para el andlisis de la transformacion del economic statecraft
durante este periodo. La Estrategia de Seguridad Nacional de los Estados Unidos de 2017,
publicada durante la primera presidencia de Trump, sefhalaba que “la seguridad econémica
es seguridad nacional”. Unos afos despues, en 2023 el Asesor de Seguridad Nacional,
Jake Sullivan pronuncia el siguiente discurso:

“La integracién econdémica no impidi6 que China expandiera sus ambiciones
militares en la regién, ni que Rusia invadiera a sus vecinos democraticos. Ninguno
de los dos paises se volvib mas responsable o cooperativo. Ignorar las
dependencias econdémicas que se habian acumulado durante décadas de
liberalizacion se volvié realmente peligroso —desde la incertidumbre energética en
Europa hasta las vulnerabilidades de las cadenas de suministro en equipos médicos,
semiconductores y minerales criticos (Sullivan, 2023)”.

Desde la perspectiva estadounidense, este es un reconocimiento de que la estrategia de
integracion china al orden econémico internacional, a través de su incorporacion a la OMC y
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el creciente comercio entre ambos, habia fallado en su objetivo fundamental de convertir a
China en un nuevo actor democratico. Analizado desde la relacion bilateral, este discurso
reconoce que las interdependencias que atraviesan a Estados Unidos y China, lejos de
fortalecer la relacion, exponen las vulnerabilidades de ambos paises. La idea rectora de que
la mayor interdependencia llevaria a una mayor cooperacion hoy se encuentra en crisis y es
el eje central del recrudecimiento de la competencia geopolitica.

En 2018, de acuerdo con el Foro Econémico Mundial (2018), las tensiones geopoliticas y
geoecondmicas entre las principales potencias mundiales experimentaron una gran
intensificacion. El mundo esta evolucionando hacia un periodo de divergencia tras una fase
de globalizacion que alteré profundamente la economia politica global (WEF, 2019). La
guerra econémica se esta convirtiendo en la norma, con un aumento de los conflictos entre
potencias globales y una mayor intervencion estatal en los mercados. El sistema
internacional ha sido testigo de un reciente aumento de intervenciones estatales dirigidas a
industrias y tecnologias estratégicas, lo que refleja una nueva era de economic statecraft en
medio de una intensificacion de la competencia geoecondmica. Los gobiernos estan
utilizando cada vez mas herramientas econdmicas para perseguir objetivos de seguridad
nacional y técnicos-industriales (Aggarwal y Reddie, 2025).

En este contexto, las politicas econdmicas se han comenzado a utilizar de manera
defensiva, para construir autosuficiencia y soberania frente a potencias rivales, pero
también se desplegaran cada vez mas de forma ofensiva para limitar el ascenso de otros.
Asimismo, las tecnologias emergentes, en lugar de simplemente impulsar el crecimiento,
estan generando nuevos frentes de amenazas. La guerra cibernética, los avances en
biotecnologia y las telecomunicaciones se han convertido en espacios de competencia no
solo para las grandes potencias, sino también para estados mas pequefos y actores no
estatales, a medida que se reducen las barreras de entrada (Brookings, 2019). La intensa
weaponizacion geoeconomica destacara las vulnerabilidades de seguridad que plantea la
interdependencia comercial, financiera y tecnoldogica entre economias globalmente
integradas, arriesgando un ciclo creciente de desconfianza y desacoplamiento (WEF, 2023).

El indice de Incertidumbre Comercial de China (Davis et al., 2025) bien refleja el proceso de
securitizacion al cual se han visto sometidos los flujos comerciales, generando un aumento
de la incertidumbre en la politica comercial, que ya no es un medio de cooperacién
predecible sino un flujo sometido al escrutinio de los vaivenes del contexto geopolitico
(figura 4).
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Figura 4

indice de Incertidumbre Comercial de China (2016-2025)

Fuente: Trade Policy Uncertainty Index for China (Davis, Liu y Sheng)

Las tensiones geopoliticas han generado preocupacion por el liderazgo tecnoldgico, las
vulnerabilidades de las cadenas de suministro y el caracter de uso dual de las innovaciones,
impulsando a los estados a ejercer un mayor control sobre los mercados. La securitizacion
del comercio ha llevado a que el economic statecraft de los paises tome una nueva
direccion. Este se centra en las medidas gubernamentales que reconfiguran
deliberadamente los resultados del mercado con fines estratégicos, particularmente en
sectores como la fabricacion avanzada, la informatica y las telecomunicaciones, que son
criticos para el poder econdmico y militar (Aggarwal y Reddie, 2025). Las tensiones
geopoliticas no son ajenas al contexto de policrisis, y por tanto, la descarbonizacién de la
economia global en respuesta a la crisis climatica y la cuarta revolucion industrial,
caracterizada por la inteligencia artificial (IA) y las redes 5G (masivamente acelerada debido
a la pandemia de coronavirus), han desencadenado una carrera para asegurar el acceso
ininterrumpido a los minerales criticos (CRM) que son insumos indispensables para las
aplicaciones de alta tecnologia (Kalantzakos, 2020b). A diferencia del periodo anterior, los
minerales criticos han tenido un protagonismo destacado y creciente durante el periodo de
analisis.

1.2 El estado del comercio internacional de minerales criticos y la posiciéon china en la
cadena de suministro (2016-2025)

En los ultimos afios, la disputa se ha centrado en los recursos estratégicos debido a su
papel fundamental en la competencia por el liderazgo tecnolégico (tanto en el ambito civil
como en el militar), asi como por su importancia en la transicién verde, lo que ha otorgado a
los minerales criticos una relevancia especial. Mientras que la necesidad de estos
materiales esta creciendo rapidamente a nivel mundial, el dominio de China continda sin
disminuir. Sin embargo, esto no implica que no haya cambios en torno a las dinamicas de
esta red de suministro.

Las tierras raras reaparecieron asi en el epicentro de la guerra comercial en 2018 cuando la
administracion Trump las incluyé en la lista de productos provenientes de China que
estarian sujetos a aranceles (Kalantzakos, 2020b; Reuters, 2019). Fue una decision que
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genero titulares por su falta de previsién, dado que Estados Unidos no habia extraido tierras
raras a nivel nacional en 2017 y, en cambio, habia importado el 78 % de sus compuestos de
tierras raras desde China. De manera similar, el resto de los compuestos que se indicaban
como provenientes de otros lugares también derivaban principalmente de tierras raras
chinas.

En relacién con el periodo anteriormente analizado (2001-2015), el comercio de tierras raras
ha experimentado multiples cambios; algunos han surgido como respuesta de los actores
internacionales a la busqueda de reducir la dependencia de China, mientras que otros se
relacionan con cambios domésticos en este ultimo. En relacion con el primer aspecto,
ciertos aspectos se han profundizado: la dependencia del mundo de China en relacion con
las capacidades de procesamiento de tierras raras y ciertas tecnologias como los imanes es
un factor cada vez mas importante en las relaciones internacionales. Por otro lado, si bien
China mantiene su predominancia, muchos actores han entrado en escena diversificando el
comercio internacional de tierras raras, particularmente en el sector upstream de la cadena.
En relacién con el segundo aspecto, la tendencia de crecimiento del consumo interno se ha
mantenido, posicionando al pais ya no solo como exportador sino como importador de
ciertas tierras raras. Estos cambios demuestran que las relaciones entre los nodos de esta
red de produccién y suministro se han ido complejizando con el pasar de los afos. De esta
forma, se demuestra que las independencias detras de esta red son mas complejas de lo
que aparentan.

De 2000 a 2022, el consumo mundial de productos de tierras raras se multiplicé por 3,7,
pasando de 78 a 286 kt/afio (Chen et al., 2025). A partir de 2018, la produccién minera de
tierras raras experimentd un aumento repentino tanto en China como en el resto del mundo.
La produccién china ascendié a 120.000 toneladas en 2018 y alcanzé las 240.000 toneladas
en 2023. Asimismo, la produccién del resto del mundo aumenté a 70.000 toneladas en
2018, alcanzdé un maximo de 123.000 toneladas en 2021, disminuyd a 91.000 toneladas en
2022 y repuntdé a 113.000 toneladas en 2023. En parte, el aumento de la produccién del
resto del mundo se debe a la busqueda de diversificacién de suministro luego de la crisis de
2010. Un ejemplo es Estados Unidos, que con la reapertura de la mina Mountain Pass, sus
exportaciones netas de todos los productos de tierras raras aumentaron a 25 kt/afo
(principalmente en concentrados) en 2022, lo que transformé al pais de ser un importador
neto a un exportador neto en el mercado global de tierras raras durante el periodo
2018-2022 (Chen et al., 2025). Asimismo, China reconoce en su Plan de Desarrollo de la
Industria de Tierras Raras (2016-2020) que se ha formado basicamente un patron de
diversificacion del suministro de tierras raras. Estados Unidos, Australia, Canada, Rusia,
Sudafrica, Chile, Brasil y otros paises con recursos clave han iniciado una serie de
proyectos de desarrollo de recursos de tierras raras, formando preliminarmente capacidades
de extraccion minera y procesamiento de separacion, “aliviando la presion de suministro de
recursos de China”.

La diversificacion en la producciéon se ve reflejada en una mayor participacion de paises
como Vietham y Australia en la exportacion de metales de tierra rara, escandio e itrio
(codigo SA 280530). De acuerdo con el Observatorio de Complejidad Econémica (OCE),
entre 2017 y 2021, Vietnam se posicioné como el principal exportador, seguido de China y
en tercer lugar Australia. Esta tendencia se revirtié en 2022 y 2023, siendo China el principal
exportador y Vietham el segundo en 2022, mientras que Australia tom6 esta posicion en
2023. Por otro lado, entre 2016 y 2023, los principales importadores también se vieron
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modificados del periodo anterior, si bien Japén se mantuvo como el principal importador,
Estados Unidos y Alemania fueron reemplazados por Malasia y Tailandia (y en menor
medida Singapur). A su vez, China ha perdido su protagonismo como fuente de las
importaciones de los principales importadores. Si bien ha mantenido su centralidad como
fuente de las importaciones de Japdn, esta se encuentra disputada por una gran
participacién de Vietnam en las mismas. Mientras que los principales proveedores de
Tailandia en este periodo fueron Malasia, Vietnam, Japén y Estonia, el principal proveedor
de Malasia ha sido Australia. En relacion con los compuestos, mezclas de tierras raras, itrio,
escandio (codigo SA 284690), entre 2018 y 2023, China fue el principal importador. Si bien
se mantuvo entre los primeros tres exportadores de este producto, Birmania y Malasia han
tenido una gran participacién en estos ultimos afios. Mas interesante aun es que China ha
sido el importador de casi la totalidad de las exportaciones de Birmania, mientras que tiene
una alta participacion en las exportaciones de Malasia también.

Si bien existe una amplia ventaja por parte de China en la cadena de suministro, esta es
menor que entre 2014 y 2017, cuando la produccion anual china se mantuvo alrededor de
las 105.000 toneladas, y la del resto del mundo llegé a 26.000 toneladas (Gobierno de
Canada, 2025). De acuerdo con Chen et al. (2025:3), como principal proveedor, China
suministr6 el 77% de los Oxidos de tierras raras globales entre 2000 y 2022
(aproximadamente 2.996 kilotoneladas). Sin embargo, su participacion disminuyd
drasticamente, desde un 97% en 2010 a un 60% en 2022. Esto se debe no solamente a una
mayor diversificacion y participaciéon de nuevos actores, sino también a que aun luego de
removidas las cuotas de exportacion, China ha establecido un sistema interno de cuotas de
produccion bajo ferro control del gobierno.

No obstante, el proceso de separacion de oxidos de tierras raras del mineral de tierras raras
extraido implica multiples etapas, como la trituracion, la molienda, la lixiviacién quimica y la
extraccion con disolventes. La produccién de tierras raras refinadas estd altamente
concentrada en China, que representa el 87% del suministro mundial para 2023 (Gobierno
de Canada, 2025). Por otro lado, el procesamiento, que se refiere a la conversiéon de los
6xidos de tierras raras en metales de tierras raras (que luego pueden usarse para formar
aleaciones como el NdFeB), también se encuentra dominado por China. La complejidad de
la interdependencia en esta red se muestra que todas las empresas, a excepcion de Lynas,
que han alcanzado la produccién en los ultimos afos lo han hecho vendiendo concentrado
de tierras raras a China (Reuters, 2019).

En los ultimos afos se han realizado esfuerzos para diversificar el procesamiento: Lynas ha
construido una planta de procesamiento en Malasia, a la cual envia minerales de tierras
raras de su mina Mount Weld en Australia. Estonia cuenta con una pequena instalacién, y
Francia alberga una planta para el reciclaje de tierras raras (Andrews-Speed y Hove, 2023).
“Estados Unidos, un importante mercado para las tierras raras chinas, envia minerales ricos
en lantano, utilizados en la refinacién de petréleo, a China y luego recompra los éxidos y los
productos quimicos” (Reuters, 2019:2). Sin embargo, en la actualidad, existen limitadas
capacidades comerciales para separar y procesar tierras raras pesadas fuera de China.
Desde la perspectiva de la cadena industrial, la cadena descendente ha reemplazado a la
intermedia como la cadena principal con el mayor volumen comercial (Xia et al., 2023).
Como pais con la mayor produccion, la politica de exportacion de China influye en la
tendencia de crecimiento del comercio mundial de tierras raras, impulsando el comercio.
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En este sentido, las redes comerciales demuestran como China ha escalado las cadenas de
valor de los minerales criticos. Cabe destacar que el papel de China cambio: paso de ser
exportador a importador de minerales de tierras raras. Los volumenes de importacion de
2018 fueron aproximadamente 10 veces mayores que antes de 2015 (Reuters, 2019). Las
importaciones de 6xidos de tierras raras del principal productor mundial aumentaron un 167
% en 2018, segun el informe del sector de Adamas Intelligence (Liuxi y Jia, 2019). China
ahora actia como refinador de minerales para Estados Unidos y el resto del mundo,
aprovechando su capacidad de refinacién dominante. Los resultados indican que la mayor
parte de los minerales de tierras raras extraidos en otras regiones (es decir, el 98% de
Estados Unidos y el 76% en el resto del mundo en 2022) se enviaron a China para su
refinacién y separacién, para luego ser devueltos y satisfacer la demanda de estos paises
en forma de productos de tierras raras procesados (Chen et al., 2025:243). Particularmente,
la principal fuente de importaciones de metales y compuestos de tierras raras chinas,
aunque esta ha ido disminuyendo de un 80% en 2015 a un 70% entre 2020 y 2023 (US
Geological Survey 2020, 2021, 2022, 2023, 2024, 2025).

Aunque la participacion de China en la mineria global ha disminuido como se menciond
anteriormente, su participacion en el consumo mundial ha aumentado del 25% en 2000 a
mas del 70% en el periodo 2018-2022 (Chen et al., 2025). En gran parte, este consumo fue
destinado a la produccion de imanes de NdFeB, lo que da cuenta de como China ha
escalado en las cadenas de valor de estos minerales criticos. Aunque China posee
aproximadamente el 90% de la capacidad mundial de produccion de NdFeB, Alemania y
Japoén tienen una cierta participacion en el mercado, y las empresas japonesas también
poseen plantas de fabricacion en Malasia y Tailandia (Andrews-Speed y Hove, 2023). La
creciente importancia china en esta produccién es fundamental ya que los items
permanentes son la aplicacion final mas grande, representando el 52% o 1.597 kt de la
demanda total mundial (Chen et al., 2025). En este sentido, Xia et al. (2023) indican que el
sector downstream ocupa una posicion dominante en la cadena de suministro internacional
de tierras raras. Los autores también indican que el comercio global de tierras raras esta
estrechamente relacionado con la politica de China. El Plan para el Desarrollo de la
Industria de las Tierras Raras (2016-2020) resalta que la concentracion industrial ha
aumentado significativamente. La estructura industrial, anteriormente centrada en la mineria
de recursos, la separacion por fundicién y el procesamiento de productos primarios, esta
acelerando su transformacion hacia una estructura focalizada en materiales de media y alta
gama y productos de aplicacion. Mas del 80% de los productos procesados primarios se
utilizan para fabricar materiales funcionales, como materiales magnéticos, entre otros. Pekin
ya ha reemplazado a los paises desarrollados como el nodo central de la red comercial de
toda la cadena de la industria de tierras raras, especialmente en el sector downstream, y
promueve continuamente el crecimiento y el desarrollo de la comunidad comercial global
(Xia et al., 2023). Segun un estudio independiente, China lidera actualmente en treinta y
siete de cuarenta y cuatro tecnologias avanzadas, casi todas las cuales dependen de las
tierras raras (Hart, 2025:17).

En conclusion, el comercio internacional de tierras raras durante el periodo 2016-2025
evidencia una transformacion profunda en las dinamicas de interdependencia global. Si bien
la diversificacion en la produccion upstream ha permitido que paises como Estados Unidos,
Australia y Vietnam aumenten su participacién en la extraccion minera, estas iniciativas no
han logrado reducir significativamente la dependencia de China, sino que han complejizado
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las relaciones comerciales al crear nuevas formas de interdependencia. Sin embargo, esta
aparente diversificacion oculta una realidad mas compleja: la mayor parte de los minerales
extraidos fuera de China (98% en el caso de Estados Unidos en 2022) contindan siendo
enviados a China para su refinacion y separacion, para luego ser reimportados como
productos procesados. Como indican Farrell y Newman: “a medida que avanzaba la
globalizacién, esta ha fomentado nuevas redes de intercambio (ya sean econdmicas,
informativas o fisicas) que han transformado las economias nacionales, interconectandolas
de manera densa e intima en formas dificiles de desentrafiar’ (2019:47). La globalizacion a
logrado generar cambios que son dificiles de revertir a corto plazo, y las interdependencias
en la estructura del suministro de minerales criticos es un claro ejemplo de esto.

La consolidacion de China en los segmentos downstream de la cadena de valor representa
el cambio mas estratégico del periodo analizado. La capacidad china de desarrollar
tecnologias de punta para el procesamiento de los minerales criticos, asi como en sus
aplicaciones conexas, como los imanes, ha provisto a Pekin de una centralidad como nodo
de toda la cadena de valor. La dinamica de esta red comercial confirma la teoria de Farrell y
Newman (2019) sobre la tendencia de los sistemas complejos a generar estructuras de red
asimétricas. En estos determinados nodos se comportan como hubs y poseen un grado de
conectividad muy superior al resto.

1.3 Regulaciones domésticas sobre minerales criticos (2016-202

El fortalecimiento de la posicion china en los procesos downstream de la cadena de tierras
raras, tal como en el primer periodo, es en gran parte resultado de politicas domésticas que
moldean las instituciones chinas, con el fin de desarrollar esta cadena.

Por un lado, Made in China, lanzado en 2015, inyecta nueva energia al desarrollo de la
industria de tierras raras. Los diez campos clave propuestos en "Hecho en China 2025"
(industria de tecnologia de la informacion de nueva generacion, maquinas herramienta CNC
de alta gama y robots, equipos aeroespaciales, equipos de ingenieria oceanica y
embarcaciones de alta tecnologia, equipos de transporte ferroviario avanzado, vehiculos de
ahorro de energia y nuevas energias, equipos eléctricos, equipos agricolas, nuevos
materiales, biomedicina y equipos médicos de alto rendimiento) estan altamente
correlacionados con la industria de tierras raras, planteando requisitos mas altos para la
capacidad de garantia y el rendimiento de calidad de los materiales de tierras raras, lo que
busca impulsar el rapido desarrollo de la industria (Consejo de Estado, 2016).

En particular, este plan enfatiza la nacionalizacién de gran parte de la cadena de valor para
las nuevas industrias estratégicas, estableciendo metas para que la produccion china
represente hasta el 70% u 80% del valor del mercado nacional de productos como
vehiculos de nueva energia, equipos de energia nueva y renovable y dispositivos médicos
de alta tecnologia (Seaman, 2019). A través de este plan, China busca reducir la
dependencia de tecnologias extranjeras mediante el fomento de la innovacién autoctona,
posicionando a las empresas estatales chinas para competir a nivel global y asegurar el
estatus de China como superpotencia tecnoldgica (Hart, 2025:2).

En septiembre de 2016, el gobierno chino lanzé el Plan de Desarrollo de la Industria de
Tierras Raras (2016-2020). Este pretende ser una guia para implementar "Esquema del 13
Plan Quinquenal para el Desarrollo Econémico y Social Nacional de la Republica Popular
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China", "Hecho en China 2025" y las "Opiniones del Consejo de Estado sobre la Promocion
del Desarrollo Sostenible y Saludable de la Industria de Tierras Raras" en relacién con las
tierras raras. En el mismo, China reconoce que “la posicion estratégica de las tierras raras
es cada vez mas prominente” y que los paises industrializados le otorgan una mayor
importancia a las mismas. En este sentido, por primera vez, se cred una lista de 24
"minerales estratégicos" (Zhou et al., 2023). A su vez, los principales indicadores
economicos propuestos para estos afos se basan mayormente en desarrollar materiales
funcionales de tierras raras de gama media-alta. Algunos de los materiales mencionados
incluyen aquellos con funciones magnéticas, opticas, cataliticas, de almacenamiento de
hidrogeno, entre otras. Por su parte, estos desarrollos deben estar “orientados por las
necesidades de aplicacidon terminal como robots industriales, ahorro de energia y proteccion
ambiental, vehiculos de nuevas energias”.

El hecho de presentar el plan para las tierras raras ya es un reconocimiento de la
importancia de estas; sin embargo, este documento sefiala no solo su centralidad a nivel
doméstico sino también en el sistema internacional. Ademas de mencionar este aspecto de
forma explicita, centra a las tierras raras como una parte clave para la predominancia en la
competencia tecnoldgica y la transicidon verde, ambas dimensiones clave de la disputa por el
poder internacional en la actualidad.

El decimotercer Plan Quinquenal Nacional para el Desarrollo de Industrias Emergentes
Estratégicas (2016-2020) enfatiza la necesidad de que nuevas variedades de materiales
ingresen a la cadena de suministro global y que la tasa de autosuficiencia para los
principales materiales clave alcance mas del 70%. El objetivo de esta politica es “lograr
inicialmente la transformacion estratégica de China de una potencia de materiales a una
superpotencia de materiales” (Consejo de Estado, 2016). Esto es posteriormente
complementado con el Decimocuarto Plan Quinquenal (2021-2025). Como plantean Zhou
et al. (2023), este ultimo consolida un cambio de prioridades estratégicas, de "dominar" a
"asegurar" las cadenas de suministro de tierras raras. Por primera vez, el gobierno central
integré sus estrategias industriales sobre tierras raras en un plan de desarrollo integral para
la denominada "industria de materias primas". El gobierno ha catalogado a esta industria,
que incluye los subsectores del acero, los metales no ferrosos, los materiales de
construccion y los nuevos materiales, como "la base fundamental de la economia real".
Nuevamente, en ambos planes quinquenales se puede observar que China disefa sus
politicas desde el reconocimiento de su posicién dominante en relacién con los minerales
criticos y sus materiales conexos.

Sin embargo, no todas las regulaciones giran en torno al desarrollo y la innovacion de la
industria, sino también en mantener el control de esta cadena. En 2015, la Oficina General
del Consejo de Estado emitié el documento “Opiniones de la Oficina General del Consejo de
Estado sobre la Aceleracion de la Construccién de Sistemas Importantes de Trazabilidad de
Productos" (Documento de la Oficina General del Consejo de Estado [2015] No. 95). A partir
de este, el Ministerio de Industria y Tecnologia de la Informacion de China ha llevado a cabo
la construccion de un sistema de trazabilidad de productos de tierras raras, logrando la
gestion de trazabilidad de productos desde la extraccion de tierras raras,
fundicion-separacion (incluida la utilizacion integral de recursos) hasta la circulacion y
exportacion (Consejo de Estado, 2016). Un borrador de las Normativas para la
Administracién de Tierras Raras, publicado en enero de 2021, abordé muchos de los
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desafios de gobernanza planteados por documentos anteriores y reflejo6 un mayor control
estatal sobre el sector (Andrews-Speed y Hove, 2023).

El control sobre la cadena de minerales criticos también se implementé a través de
instrumentos comerciales restrictivos, similares a los utilizados en el primer periodo
analizado (2000-2015). En este sentido, China desarroll6 un nuevo andamiaje legal en
relacion con las restricciones a las exportaciones para consolidar su eficiencia como
instrumento de su economic statecraft.

A mediados de 2017, China anuncié un proyecto de Ley de Control de Exportaciones que
reformaria significativamente el régimen actual de control de exportaciones ad hoc del pais
(Harrel et al., 2018). En octubre de 2020, China promulgé la Ley de Control de
Exportaciones, que establece un marco institucional basico y normas unificadas para las
politicas de control de exportaciones, una lista de control, controles temporales, una lista de
nombres restringidos y la supervision. Esta Ley representa un punto de inflexion ya que
anteriormente, los controles de exportaciéon eran amplios en alcance pero fragmentados en
estructura, como se analizé en el primer periodo de estudio.

Por ejemplo, el articulo 12 de la Ley de Control de Exportaciones formaliza el sistema de
licencias de exportacion, exigiendo que los exportadores soliciten licencias al MOFCOM al
exportar bienes controlados. Aunque este sistema ha estado en funcionamiento desde la
implementacion de los “Reglamentos sobre la Administracién de Importacién y Exportacion
de Bienes” (2001) y de las “Medidas Administrativas para la Licencia de Exportacién de
Bienes” (2004) mencionados en el primer periodo, estos solo eran normas departamentales
a nivel del MOFCOM. La Ley de Control de Exportaciones eleva este sistema a una base
legal nacional (Li, 2025).

Por otro lado, el objetivo de esta legislacibn no es meramente armonizar regulaciones
previas, sino profundizar la capacidad de control y la gestion de usuarios finales y usos
finales de estas exportaciones. El articulo 17 establece que el MOFCOM debe desarrollar
un sistema de gestion de riesgos para examinar a los usuarios finales y los usos previstos
de los bienes controlados. Los exportadores estan obligados a proporcionar documentacion
que confirme el usuario final y el uso final como parte de su solicitud de licencia, siendo
estos documentos emitidos por el propio usuario final o por las autoridades
gubernamentales competentes del pais o region de origen del usuario final (Li, 2025).

Como se reconoce en el Libro Blanco "Controles de exportaciéon de China" (Consejo de
Estado, 2021:2): “la Ley se formuld a la luz de las circunstancias cambiantes, aprovechando
la propia experiencia de China en materia de control de exportaciones”. Por otro lado, estos
controles se proponen como parte clave de la estrategia para salvaguardar la seguridad
nacional e integrarse al proceso de globalizacion econdmica. A través del Libro Blanco,
China pretende enviar un mensaje tanto a nivel doméstico como internacional: la
formalizacion de las leyes de control de exportaciones refleja una postura mas firme sobre
la seguridad nacional y los intereses geopoliticos.

A su vez, el constante recordatorio de que “el panorama internacional esta experimentando
profundos cambios y el mundo esta plagado de desafios en el ambito del control de las
exportaciones” (Consejo de Estado, 2021:3) da cuenta que que la busqueda de una mayor
cohesién y robustez en las instituciones domésticas que refieren a las exportaciones, son en
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gran parte una respuesta a variables sistémicas y no domésticas. Esto es se hace mas
evidente si se analiza la Ley de Control a las Exportaciones en conjunto con nuevas
regulaciones domésticas como las Disposiciones sobre la Lista de Entidades No Confiables
(2020), Ley de Sanciones Anti-Extranjeras (2021) y afos mas tarde, el Reglamento sobre el
control de las exportaciones de productos de uso dual (2024) y el Catalogo de Articulos y
Tecnologias de uso dual (2025). Estas medidas permiten autorizar prohibiciones a paises,
organizaciones o individuos especificos (no solamente prohibiciones generales basadas en
la clase de bienes). Particularmente, el articulo 48 de la Ley de Control de Exportaciones
establece normas especificas que autorizan la adopcion de medidas reciprocas en
respuesta a los controles a la exportacion (Li, 2025).

En este sentido, los analistas sefialan que en estas regulaciones surgen como respuesta a
crecientes disputas, en mayor medida con Estados Unidos pero también con otros paises
de Occidente (Xiaotong, 2024), y buscan incluir disposiciones analogas a aquellas utilizadas
por Estados Unidos en el marco de la disputa con China (McMaster y Grotto, 2025). Estas
regulaciones permiten a China alinear sus practicas de control de exportaciones con las de
Estados Unidos, otorgandole bases legales para aplicar tacticas similares en su creciente
guerra tecnoldgica (Zhu, 2020). Particularmente, Sutter concluye que “la Ley de Control de
Exportaciones incluye varias disposiciones nuevas que parecen destinadas a crear un
contrapeso politico chino frente al uso que hace el gobierno de Estados Unidos de sus
facultades de control de exportaciones para restringir la transferencia de tecnologia de uso
dual estadounidense hacia China, incluidas disposiciones sobre acciones de represalia y
jurisdiccién extraterritorial” (2020:1) .

El periodo 2016-2025 evidencia una sofisticacion considerable en el arsenal institucional
chino respecto a los minerales criticos, caracterizado por una dualidad estratégica que
combina politicas de desarrollo e innovacion con mecanismos restrictivos y de control. Por
un lado, iniciativas como "Made in China 2025" y los sucesivos planes quinquenales reflejan
una orientacion hacia la consolidacion tecnoldgica y la autosuficiencia en las cadenas de
valor de tierras raras, buscando transformar a China de una "potencia de materiales" a una
"superpotencia de materiales". Por otro lado, instrumentos como la Ley de Control de
Exportaciones (2020), el sistema de trazabilidad de productos y las regulaciones sobre
entidades no confiables revelan una arquitectura institucional disefiada para ejercer control
granular sobre toda la cadena, desde la extraccion hasta la exportacion. A su vez, la
evolucion institucional de este periodo también refleja una creciente articulacion entre
consideraciones domésticas e internacionales en la formulacion de politicas chinas. Esta
combinacién no es contradictoria sino complementaria: mientras las politicas de desarrollo
fortalecen las capacidades materiales y tecnolégicas del pais, los mecanismos de control
aseguran que esta ventaja comparativa se traduzca en poder de negociacion y leverage
geopolitico.

1.4 Restricciones a las exportaciones de tierras raras y minerales criticos (2023-2025)

Entre julio de 2023 y abril de 2025, China ha introducido una serie de restricciones a la
exportacion de tierras raras y otros materiales criticos, a través de la implementacién de las
nuevas regulaciones previamente mencionadas. Al igual que en el analisis del primer
periodo, estas restricciones deben ser contextualizadas en el marco del contexto
internacional mas amplio.

48



En octubre de 2022, el Departamento de Comercio de Estados Unidos anunci6 controles a
las exportaciones disefados para restringir el acceso de China a semiconductores
avanzados y su capacidad para fabricarlos. En mayo y junio de 2023, Japdn (uno de los
principales productores de chips de gama alta) y Paises Bajos (sede de ASML, la empresa
que fabrica el equipo de produccidon de chips mas avanzado del mundo) impusieron
similares restricciones a las exportaciones de semiconductores (Global Trade Alert, 20233,
2023b).

En julio de 2023, el Ministerio de Comercio de China (MOFCOM) anunci6 licencias de
exportacion al galio y al germanio, necesarias para la produccion de semiconductores, que
requerian a los compradores presentar detalles sobre el uso final de su compra y esperar
una licencia para completar la exportacion. Especificamente, el anuncio citdé tres
fundamentos legales: la Ley de Control de Exportaciones, la Ley de Comercio Exterior y la
Ley de Aduanas. Se especific6 que la decision se tomdé para “mantener la seguridad
nacional y los intereses” (MOFCOM, 2023). Estas medidas siguieron a una importante
reorganizacién, actualizacion y expansion de la burocracia china en materia de controles a
la exportacion y politica econdmica estatal.

El 4 de octubre de 2023, la Comisidn Europea inicié una investigacion antisubvenciones
sobre las importaciones de determinados vehiculos eléctricos de bateria procedentes de
China (Comision Europea, 2023). El 17 de octubre de 2023, el Departamento de Comercio
de Estados Unidos implementé licencias de exportacién a semiconductores de computacion
avanzada, equipos de fabricacion y articulos relacionados con la supercomputacion, con el
fin de restringir la capacidad de China para comprar y producir ciertos chips de alta gama
cruciales para aplicaciones militares (Departamento de Comercio de Estados Unidos, 2023).

El 20 de octubre de 2023, el MOFCOM introdujo requisitos de licencia de exportacion para
materiales de grafito sintético de alta pureza, dureza y alta intensidad, ademas de grafito
natural en escamas, en cinco subpartidas arancelarias (Global Trade Alert, 2023). El grafito
de alta pureza y esferoidal es un material critico utilizado en las baterias para vehiculos
eléctricos y la fabricacion de equipos semiconductores. Esta medida amplia los controles
existentes de MOFCOM sobre los materiales de grafito para incluir el grafito de alta pureza
y esferoidal (Trivium China, 2023a).

En el periodo inmediatamente anterior al encuentro bilateral programado entre Biden y Xi
Jinping para el 15 de noviembre, el 1 de noviembre de 2023, el MOFCOM publicé una
version revisada del Catalogo de Productos Energéticos y de Recursos Sujetos a Reporte
de Exportacion. Esta actualizacidén obliga a importadores y exportadores de materiales de
tierras raras, que ya se encuentran bajo regulaciones de licencias de exportacién, a reportar
informacién detallada sobre cada envio, incluyendo informacién especifica sobre los
destinatarios (Li, 2025; Nikkei, 2023). El 21 de diciembre de 2023, el MOFCOM vy el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia actualizaron conjuntamente el Catalogo de Tecnologias
Prohibidas y Restringidas para la Exportacion (Li, 2025). A partir de esto, China prohibio las
exportaciones de tecnologias de procesamiento de materiales para la fabricacion de imanes
permanentes de tierras raras (Trivium China, 2023b; Nikkei, 2023). Esta medida se sumo a
una prohibicién ya vigente sobre la exportacion de tecnologia para extraer y separar los
materiales criticos (Reuters, 2023).
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El dia 15 de agosto de 2024, el MOFCOM anuncié restricciones a la exportacion de
antimonio de uso dual (utilizado en una gama de productos que van desde municiones
militares, armas nucleares y gafas nocturnas hasta baterias) requiriendo licencias de
exportacion para los mismos. A su vez, prohibieron la exportacion de tecnologia de
fundicion y separacion de oro y antimonio sin permiso (Reuters, 2024). De acuerdo con un
vocero de MOFCOM, esta medida esta en linea con las practicas internacionales y pretende
salvaguardar la seguridad nacional y cumplir con su obligacién internacional de no
proliferacién, sin pretender afectar a ningun pais o region en particular” (MOFCOM, 2024).

El 2 de diciembre de 2024, Estados Unidos anuncié nuevas normas para reforzar los
controles a las exportaciones dirigidas a la cadena global de suministro de
semiconductores. El objetivo declarado de estas medidas es impedir que adversarios como
China adquieran tecnologias o herramientas de origen estadounidense que puedan mejorar
las capacidades militares, facilitar el desarrollo de armas de destruccion masiva (ADM) o
apoyar la vigilancia masiva (Departamento de Comercio de Estados Unidos, 2024). El 3 de
diciembre de 2024, el MOFCOM prohibié las exportaciones a Estados Unidos de los
minerales cruciales galio, germanio y antimonio, que previamente se encontraban
restringidos por licencias de exportacion establecidas en julio de 2023 y agosto de 2024.

El 1 de febrero de 2025, impuso un 10% de aranceles adicionales a importaciones
procedentes de China “en respuesta a la preocupacion por la cadena de suministro de
opioides sintéticos” y anuncié la eliminacién del tratamiento de minimis para las
importaciones de este pais (Casa Blanca, 2025).

El 4 de febrero de 2025, el MOFCOM anuncié medidas de control de las exportaciones de
tungsteno, telurio, bismuto, molibdeno e indio, clasificadas en 41 cddigos SA de 10 digitos.
Los exportadores deben solicitar licencias especiales para estas materias primas esenciales
y tecnologias relacionadas, con sanciones para las exportaciones sin licencia (Global Trade
Alert, 2025).

El 2 de abril de 2025, Trump dio a conocer sus aranceles universales del “Dia de la
Liberacién”, que incluian un arancel adicional del 34% sobre los productos chinos ademas
del arancel existente del 20%, lo que eleva el arancel total sobre los productos chinos al
54% (Time, 2025).

El 4 de abril de 2025, el Ministerio de Comercio de China (MOFCOM) y la Administracion
General de Aduanas emitieron el Anuncio 18, que impone controles a la exportacion de
tierras raras medianas y pesadas especificas, los imanes permanentes y otros productos
terminados (Holland & Knight Alert, 2025). Los exportadores debian obtener licencias
especiales para los articulos. La medida fue justificada oficialmente bajo la doble premisa de
“proteger la seguridad nacional y los intereses” (Li, 2025).

Esta escalada de tensiones entre Estados Unidos y China derivé en la busqueda de
negociaciones en Ginebra, en mayo de 2025, y un acuerdo en junio de 2025, en Londres.
Como parte de las negociaciones, Estados Unidos se comprometia a reducir temporalmente
sus aranceles generales sobre los productos chinos del 145% al 30%, mientras que China
reduciria sus gravamenes sobre las importaciones estadounidenses del 125% al 10%.
Segun el acuerdo, China también suspenderia las contramedidas no arancelarias impuestas
a Estados Unidos desde el 2 de abril (Casa Blanca, 2025). La centralidad de las
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restricciones a las tierras raras en las negociaciones quedo en evidencia cuando Trump
revel6 el acuerdo con el siguiente anuncio: “China suministrara por adelantado los imanes
completos y las tierras raras necesarias ” (Financial Times, 2025).

1.5 Modo de implementacion de las restricciones a las exportaciones de tierras raras y otros
minerales criticos

Las restricciones a las exportaciones implementadas entre 2023 y 2025 representan un
cambio notable en el economic statecraft chino. De acuerdo con Farrell y Newman (2019),
las redes econdmicas globales permiten que algunos estados weaponicen la
interdependencia a nivel de la propia red. Especificamente, habilitan dos formas de
weaponizaciéon: efecto cuello de botella y efecto pandptico. Las restricciones a las
exportaciones de minerales criticos, implementadas entre 2023 y 2025, han hecho uso de
ambas estrategias.

El primer canal opera mediante lo que denominamos el "efecto cuello de botella", y consiste
en la capacidad de los estados privilegiados para limitar o penalizar el uso de los centros
neuralgicos de la red por parte de terceros. Dado que estos centros ofrecen beneficios de
eficiencia extraordinarios y que es extremadamente dificil eludirlos, los estados que pueden
controlarlos poseen un poder coercitivo considerable (Farrell y Newman, 2019:56).

China considera que el suministro de tierras raras constituye un “estrangulamiento”
tecnoldgico critico frente a los competidores occidentales, un término comun en el discurso
politico chino que denota una dependencia criticamente vulnerable en la cadena de
suministro (Li, 2025). En mayo de 2019, un portavoz de la Comision Nacional de Desarrollo
y Reforma, la agencia china de planificacion macroeconémica, declaré que “si alguien
intenta utilizar productos hechos a partir de los recursos de tierras raras de China para
contener o frenar el desarrollo de China, nos oponemos firmemente a ello”. Esta
declaracion, junto con varios editoriales en medios estatales chinos que calificaban a las
tierras raras como la “carta estratégica” de China, fue ampliamente interpretada como una
amenaza de interrumpir el suministro de tierras raras chinas a la cadena global de
suministro (Li, 2025). Particularmente, luego de las restricciones de julio de 2023,un
funcionario chino declaré que “era solo el comienzo”, una advertencia sobre lo destructiva
que podria volverse la guerra econdmica mutua (Jackson y Brenes, 2025).

En noviembre de 2023, el Premier de la RPC, Li Qiang, reconocié explicitamente a las
tierras raras como “recursos minerales estratégicos”, subrayando su importancia en las
actuales “guerras tecnolégicas” y en las confrontaciones geopoliticas mas amplias. Este
reconocimiento se refleja también en las declaraciones del Ministerio de Seguridad
Nacional, que caracterizd las restricciones a la exportacion de galio y germanio como vitales
para la “proteccion de la seguridad nacional”, justificandolas como una respuesta necesaria
a las crecientes transformaciones globales y defendiéndolas como “apropiadas y
razonables, y fuera del reproche de cualquiera” (Li, 2025).

El “efecto cuello de botella” se confirma por los temores que las restricciones han causado
en industrias como la automotriz, que teme que la situacion de las tierras raras pueda
derivar en la tercera crisis masiva de la cadena de suministro en cinco afios (Reuters,
2025b). Un grupo comercial que representa a los principales fabricantes de automoviles
(General Motors, Toyota, Volkswagen, Hyundai y otros) alerté en una carta del 9 de mayo a
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las autoridades estadounidenses, enfatizando que sin un suministro confiable de imanes,
los proveedores "no podran producir componentes automotrices criticos" y las lineas de
ensamblaje podrian sufrir interrupciones (Rare Earth Exchange, 2025).

Sin embargo, las restricciones no solo fueron implementadas en tierras raras, sino en
multiples minerales criticos. Todos los minerales criticos a los cuales China ha impuesto
restricciones comparten ciertas caracteristicas. Por un lado, China tiene una posicion
dominante en la cadena de suministro de los mismos y por otro, estos deben su importancia
a su posible uso dual, siendo de gran relevancia en el marco de la competencia por el
desarrollo de nuevas tecnologias verdes. En 2023, con 600 toneladas de produccion
primaria, China representé alrededor del 98% del suministro mundial de galio refinado
(United States Geological Survey, 2024) y el 59,2% de la produccion mundial de germanio
refinado (Mining.com, 2024). Ese mismo afio, China lideré las exportaciones de bismuto, por
un valor de 32,2 millones de délares, mientras que el comercio total de ese afio se posiciond
en los 76,7 millones de dolares (Observatorio de Complejidad Econdémica, 2023). A su vez,
Pekin mantuvo como el mayor productor y consumidor mundial de molibdeno (SMM, 2023).
En 2024, China represento alrededor del 80% de la produccion mundial de grafito sintético
(Fortune Business, 2024) y fue el mayor productor de refineria de indio (Statista, 2025). Por
ultimo, a pesar de no mantener una presencia tan significativa como en los casos
anteriores, China continué siendo el principal productor mundial de antimonio en 2023 y
representd el 48% de la produccion minera global de antimonio (United States Geological
Survey, 2024b). China ha identificado flujos de comercio que puede instrumentalizar a
través de los cuellos de botella de forma efectiva, debido a su posicién dominante y los altos
niveles de dependencia del mercado para con el gigante asiatico. Sin embargo, no ha
weaponizado cualquier producto en el que se posiciona con ventaja en relacién con sus
socios comerciales, sino aquel que estratégicamente es critico para estos ultimos. Todos los
minerales sujetos a restricciones son listados como minerales criticos al menos por uno de
los siguientes paises: Estados Unidos, China o Japon entre 2023 y 2025 (EUR-LEX, 2023;
Departamento de Energia de Estados Unidos, 2023; Agencia Internacional de Energia,
2025).

El segundo canal consiste en convertir en un arma la capacidad de obtener conocimiento
crucial de los flujos de informacion, lo que denominamos el “efecto pandptico”. Bajo el
efecto panodptico, la capacidad de vigilancia directa de los estados puede verse superada
radicalmente por su potencial para aprovechar las actividades de recoleccién y generacion
de informacién de las redes de actores privados. Los estados con acceso al efecto
pandptico poseen una ventaja informativa para comprender las intenciones y tacticas de sus
adversarios (Farrell y Newman, 2019:55).

La incorporacion de las tierras raras al Catalogo de Productos Energéticos y de Recursos
Sujetos a Reporte de Exportacién le otorga a China una ventaja ya no solo en términos de
explotar un cuello de botella por su posicion dominante en la cadena, sino de obtener
informacion estratégica del desarrollo de las industrias conexas en los paises importadores.
Pekin puede utilizar el proceso de concesién de licencias para recopilar datos sobre las
condiciones del mercado global y los flujos comerciales de los exportadores. En relacion
con las licencias de exportacion, diferentes companias se han mostrado preocupadas por
informacién sensible y excesiva que forma parte de su propiedad intelectual solicitada para
el otorgamiento de la licencia (Reuters, 2025a; Financial Times, 2025). En abril de 2025,
segun multiples fuentes, esos requisitos no aplicaban solo a las tierras raras sino también a
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imanes y otros productos. Esta informacion incluye detalles de produccion y listas
confidenciales de clientes como parte del proceso de aprobacién de licencias de
exportacion que cubren imanes y minerales criticos (DatarmarNews, 2025; Financial Times,
2025).

Los autores plantean que esta informacion ofrece a aquellos estados con acceso al hub una
ventaja estratégica en sus esfuerzos por contrarrestar los movimientos especificos de sus
objetivos, llevar a cabo negociaciones o crear marcos politicos (Farrell y Newman, 2019).
En efecto, estos complejos sistemas regulatorios brindan multiples ventajas a China. Por un
lado, brinda informacién crucial sobre el flujo de comercio internacional de tierras raras,
imanes y otros productos relacionados, teniendo ventaja a la hora de analizar el complejo
ecosistema de relaciones comerciales en torno a estos productos, que pueden ser utilizados
para beneficio comercial. Por otro lado, la precisién en la informacién permite disefar una
estrategia de cuello de botella mas efectiva, ya que permite apuntar con mayor precisién a
los puntos sensibles de otros paises. Al mismo tiempo, China ha restringido la calidad de la
informacién disponible para los mercados publicos al declarar la mineria y el refinado de
tierras raras como secretos de Estado (y ya ha encarcelado a dos empleados de la industria
de tierras raras por revelar secretos a extranjeros), lo que refuerza su ventaja informativa
(McMaster y Grotto, 2025). Por ultimo, es necesario considerar no solo los objetivos sino
también la posibilidad de “llevar a cabo negociaciones” como proponen los autores. La
incorporacion de las tierras raras en el Catalogo de productos sujetos a reporte de
informacion se dio en las visperas de una reunion entre Biden y Xi Jinping, en el marco de
la cumbre de APEC en noviembre de 2023. Durante esta reunion, Xi hizo referencia a que
las amenazas de interrupcion de las cadenas industriales y de suministro aun estan
presentes y representan un “grave problema” (New York Post, 2023). En esta reunion, China
habria reiterado que Estados Unidos estaba armando a la isla y exigia el fin de esas ventas
de armas (The New York Times, 2023). Por otro lado, las restricciones impuestas en abril de
2025 derivaron en negociaciones entre ambas partes, siendo las tierras raras un punto
fundamental de la discusién. En este caso, las solicitudes de China no solo se relacionaron
con la desescalada en términos arancelarios, sino también con la aceptacion de estudiantes
chinos en las universidades estadounidenses y la reconsideracion de las restricciones a las
exportaciones de semiconductores impuestas a China (Financial Times, 2025).

Los modos de implementacion de las restricciones a las exportaciones de tierras raras y
otros minerales criticos entre julio de 2023 y abril de 2025 evidencian que China ha
weaponizado efectivamente las interdependencias en estas cadenas de suministro
mediante la aplicacién simultanea del efecto cuello de botella y el efecto pandptico. El efecto
cuello de botella se manifiesta en la capacidad china para explotar su posicion dominante
en minerales estratégicos —representando, por ejemplo, el 98% del suministro mundial de
galio refinado y el 80% de la produccion de grafito sintético— para ejercer presion coercitiva
sobre industrias criticas de sus competidores, desde la automotriz hasta la defensa.
Paralelamente, el efecto pandptico se materializa a través de los complejos requisitos de
informacion impuestos a los exportadores, particularmente mediante el sistema de licencias
que exige detalles de produccion vy listas confidenciales de clientes, otorgando a Pekin una
ventaja informativa estratégica para comprender las dinamicas de las industrias conexas en
paises importadores, identificar vulnerabilidades especificas y disefar estrategias de
presion mas precisas. Esta combinacién de capacidad coercitiva e inteligencia estratégica
convierte las restricciones no solo en herramientas punitivas sino en instrumentos
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sofisticados de negociacién geopolitica, como evidencia la cumbre entre Xi Jinping y Trump,
donde las tierras raras fungieron como moneda de cambio para demandas que excedian lo
puramente comercial.

El poder de China en esta cadena no proviene de un monopolio simple sobre los
yacimientos minerales (que el pais no posee completamente debido a la diversificacion
geografica de estos recursos), sino de su dominacién del ecosistema econdmico vy
tecnoldgico necesario para extraerlos, procesarlos y transformarlos en productos de alto
valor agregado. Las restricciones impuestas no solo a minerales en estado bruto sino
también a tecnologias de procesamiento e imanes de tierras raras demuestran que Pekin
ha escalado exitosamente en la cadena de valor, consolidando su control sobre los
segmentos downstream mas criticos y de mayor sofisticacion tecnoldgica. Las medidas de
represalia implementadas, junto con los nuevos y mas exhaustivos requisitos de informacion
impuestos a los exportadores, sugieren un enfoque emergente en la materia que combina
tacticas de represalia a corto plazo con estrategias de largo alcance orientadas a consolidar
una arquitectura de poder estructural sobre las cadenas globales de suministro de minerales
criticos.

1.6 Conclusiones parciales

El segundo periodo de estudio, comprendido entre 2023 y 2025, se desarrolla en un
contexto internacional caracterizado por una profunda transformacion estructural del orden
global y por la crisis de las dinamicas de la globalizacion. A diferencia del optimismo de
comienzos del siglo XXI, esta etapa se define por un estado de “permacrisis” y “policrisis”
(Katsikas et al., 2025; Tooze, 2022), donde multiples crisis —sanitaria, energética, climatica,
econdémica y de seguridad— se entrelazan y retroalimentan mutuamente. La pandemia de
COVID-19, la guerra en Ucrania y las tensiones energéticas y tecnoldgicas han
desacelerado la globalizacion y evidenciaron las vulnerabilidades de las interdependencias
gue habian sido concebidas como motores de cooperacion. Estas dinamicas expusieron la
fragilidad del orden liberal internacional (Zelicovich, 2023) y erosionaron los mecanismos
multilaterales, abriendo paso a una era donde la competencia geopolitica sustituye a la
cooperacion como principio ordenador de las relaciones internacionales.

En este escenario, la rivalidad entre Estados Unidos y China emerge como el eje
estructurante de la nueva configuracion global. La guerra comercial iniciada en 2018 bajo la
administracién de Trump, posteriormente prolongada y sofisticada durante la presidencia de
Biden, cristaliza un cambio de paradigma: la securitizacion de los flujos econdémicos
internacionales y la utilizacién de instrumentos econdmicos con fines estratégicos se
convirtieron en la nueva normalidad. Como advierte Sullivan (2023), la integracion
economica dejo de percibirse como un garante de estabilidad y paso a ser entendida como
una fuente de vulnerabilidad. Esta visidon consolidé la idea de que las interdependencias no
generan cooperacion automatica, sino dependencias explotables, abriendo paso a una fase
de economic statecraft orientada a la coercién y al control.

En este contexto de creciente incertidumbre y rivalidad estructural, el comercio de minerales
criticos adquirid una centralidad inédita. Estos recursos, esenciales para la transicion verde
y las industrias de punta (desde los vehiculos eléctricos hasta los semiconductores), se
convirtieron en uno de los ejes materiales de la competencia tecnolégica global
(Kalantzakos, 2020a; Aggarwal y Reddie, 2025). La disputa por su control y acceso se
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integré al nucleo de la competencia geoecondmica, al tiempo que los flujos comerciales
comenzaron a securitizarse. Como resultado, el economic statecraft chino experimento la
sistematizacion de una nueva dimensién: de una politica orientada al desarrollo doméstico y
la integracion global, hacia la incorporacién de una estrategia de proteccién, control y
eventual instrumentalizacion de las interdependencias.

Durante este periodo, China mantuvo su posicion como hub dominante dentro de la red de
suministro de minerales criticos, pero transformé cualitativamente el modo en que ejercia
dicha centralidad. A partir de su predominancia consolidada en los segmentos upstream y
midstream, logré expandirse y consolidarse en los tramos downstream de la cadena de
valor (particularmente en el procesamiento, refinacidon y aplicaciones industriales de alta
tecnologia) (Chen et al., 2025; Xia et al., 2023).

El proceso de diversificacion del suministro de tierras raras iniciado tras la crisis de 2010 se
profundizé entre 2016 y 2025, con la entrada de nuevos actores (Australia, Estados Unidos,
Vietnam) en la mineria y el procesamiento inicial. Sin embargo, esta aparente diversificacion
no redujo la dependencia estructural del sistema respecto de China. Por el contrario, los
minerales extraidos fuera del pais continuaron siendo enviados a plantas chinas para su
refinamiento y separacion, consolidando asi la centralidad de Pekin en la cadena de valor
global (Chen et al., 2025). El dominio chino del 87% del procesamiento mundial de tierras
raras refinadas en 2023 (Gobierno de Canada, 2025) evidencia que, aunque la red global se
volvid mas densa y compleja, la asimetria estructural se mantuvo. En términos de Farrell y
Newman (2019), las interdependencias globales siguieron configurandose alrededor de un
nodo central, lo que doté a China de una capacidad significativa de control sobre flujos
econdémicos e informativos estratégicos.

El mantenimiento de esta posicion no fue un proceso espontaneo, sino el resultado de una
politica industrial e institucional deliberada. Iniciativas como Made in China 2025 y los
sucesivos Planes Quinquenales (2016-2020; 2021-2025) impulsaron la nacionalizacion y
sofisticacion de las cadenas productivas en sectores estratégicos altamente dependientes
de minerales criticos (Consejo de Estado, 2016; Zhou et al., 2023). Estos programas
reflejan la transicion hacia un modelo de desarrollo tecnolégico autonomo, que vincula la
politica industrial con objetivos de seguridad nacional. El énfasis en la innovaciéon endégena,
la trazabilidad productiva y el control estatal de la cadena revelan un proceso de
reconfiguracion del economic statecraft chino, en el que las fronteras entre lo econémico y
lo estratégico se diluyen progresivamente.

En este sentido, la promulgacion de la Ley de Control de Exportaciones de 2020 constituyo
un punto de inflexién institucional. Esta ley formalizé y centralizo los instrumentos de control
de exportaciones, otorgando al Ministerio de Comercio (MOFCOM) nuevas atribuciones
para la emision de licencias, la gestion de usuarios finales y la aplicacion de medidas
reciprocas frente a restricciones externas (Li, 2025). Al dotar a China de un marco legal
coherente, con alcance extraterritorial y capacidad de supervision integral sobre flujos
comerciales, la ley convirti6 el aparato doméstico en una herramienta apta para la
proyeccion de poder internacional. En términos de Farrell y Newman (2019:46), China
adquirié “alcance jurisdiccional e instituciones domésticas apropiadas para obligar a los
actores centrales a proporcionar informacion y para cortar el acceso a otros actores y
Estados”.
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A partir de 2023, estas capacidades se tradujeron en acciones concretas. Las restricciones
a las exportaciones de galio, germanio, grafito, antimonio y tierras raras, junto con la
prohibicion de exportar ciertas tecnologias de procesamiento e imanes permanentes,
marcan el punto de inflexiébn hacia la weaponizacion de las interdependencias. Estas
medidas, implementadas en respuesta a los controles estadounidenses y europeos sobre
semiconductores y vehiculos eléctricos, reflejan una instancia en la que China utiliza su
posicion dominante en las cadenas de suministro globales para ejercer coercion. Tal como
advierten Reiterer y Houg (2024), la weaponizacion de la interdependencia no es
consecuencia de la globalizacién en si misma, sino un subproducto del fin de su era
expansiva.

Las restricciones de exportacion entre 2023 y 2025 reflejan, por tanto, una complejizacion
del paradigma dentro del economic statecraft chino: la transicion desde una légica de
aprovechamiento de la globalizacién hacia la incorporacion de una estrategia de utilizacion
coercitiva de las redes globales. A través de las licencias de exportacion, los catalogos de
productos sujetos a reporte obligatorio y las prohibiciones tecnoldgicas, China implementé
simultdaneamente los dos mecanismos que Farrell y Newman (2019) identifican como las
dimensiones de la weaponizacién de la interdependencia: el efecto cuello de botella y el
efecto pandptico.

El efecto cuello de botella se manifesté en la capacidad de China para restringir el acceso
de sus competidores a insumos criticos (como las tierras raras procesadas), generando
disrupciones potenciales en sectores estratégicos de sus rivales, como la industria
automotriz (United States Geological Survey, 2024; Reuters, 2025b). Por su parte, el efecto
panoptico se desplegd mediante la imposiciéon de detallados requisitos de informacion en los
procesos de exportacion. Los sistemas de licencias y reportes obligatorios permitieron a
China acceder a datos estratégicos sobre flujos comerciales, estructuras productivas y
cadenas de clientes en paises importadores (Financial Times, 2025; DatamarNews, 2025),
configurando una ventaja en términos de informacion institucional sin precedentes. De esta
forma, la combinacion de ambos mecanismos consolidé la capacidad china de ejercer
presion selectiva y calibrada, utilizando la infraestructura misma de la interdependencia
global como instrumento de poder.

Estas practicas muestran que, durante el periodo 2023-2025, China no solo poseia la
capacidad estructural para weaponizar las redes globales, sino que efectivamente la ejercio
cuando las condiciones internacionales se tornaron propicias. La intensificacion de la
competencia geopolitica, la imposicion de sanciones y controles tecnolégicos por parte de
Estados Unidos y sus aliados, y el deterioro del entorno multilateral crearon un escenario en
el que las herramientas de economic statecraft se convirtieron en instrumentos de
negociacion y coercion. Las restricciones a los minerales criticos se utilizaron tanto para
responder a medidas adversas como para aumentar el leverage en las negociaciones
bilaterales, como lo demuestra la cumbre de mayo de 2025, donde las tierras raras
fungieron como moneda de cambio en acuerdos que excedian lo comercial (Financial
Times, 2025).

En términos analiticos, el estudio de este periodo confirma los tres objetivos especificos de
la investigacion. En primer lugar, permite describir la sofisticacion creciente de los
instrumentos comerciales restrictivos (ahora dotados de base legal, mecanismos de
reciprocidad y alcance extraterritorial), que consolidan un economic statecraft mas
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institucionalizado y coercitivo. En segundo lugar, demuestra cémo la implementacion de
estos instrumentos interactua con los nodos clave de las redes de interdependencia global,
permitiendo a China manipular flujos materiales e informativos para fines estratégicos.
Finalmente, ilustra cdmo la varianza en el contexto internacional, caracterizada por una
mayor competencia y riesgo geopolitico, constituyd un factor habilitante para la
reorientacion funcional de las restricciones a las exportaciones. Mientras en el primer
periodo operaron como herramientas de desarrollo econémico interno, en el segundo se
emplearon como instrumentos manifiestos de presion diplomatica y negociacion.

En sintesis, durante el periodo 2023-2025, China no abandoné su condicién de hub
dominante en las redes de minerales criticos; por el contrario, la reforz6 mediante la
combinacién de capacidades tecnoldgicas, institucionales y regulatorias. Sin embargo, lo
que cambié fue la direccion estratégica de esa centralidad: de un instrumento de desarrollo
a un medio de poder coercitivo. Esta transformacion refleja los humores internacionales: el
fin de la “era del desarrollo bajo globalizaciéon” y el surgimiento de una nueva etapa en la
que el control sobre los nodos estratégicos de la interdependencia se convierte en el
recurso fundamental del poder estatal.
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Conclusiones finales

El analisis comparado de los dos periodos que estructuran esta investigaciéon (2001-2015 y
2023-2025) permite comprender la evolucion del economic statecraft chino respecto a la
cadena de los minerales criticos en el marco de un sistema internacional en transformacion.
A través de ambos casos, se evidencia que China ha mantenido una continuidad en el uso
de instrumentos comerciales restrictivos, pero que el modo de su aplicacion difiere
sustancialmente en relacion con el contexto internacional.

En los dos periodos analizados, China desplegd un repertorio de instrumentos comerciales
similares: cuotas, licencias y derechos de exportacién. En ambos casos, ademas, contaba
con las capacidades estructurales e institucionales necesarias para ejercer la
weaponizaciéon de la interdependencia. Como sostienen Farrell y Newman (2019), dichas
capacidades derivan de la posicion central que ocupa un Estado en redes de
interdependencia asimétrica y de la existencia de instituciones domésticas capaces de
recopilar informacion (efecto pandptico) o restringir flujos econémicos (efecto cuello de
botella). Su centralidad como hub y la presencia de instituciones domésticas en ambos
periodos dan cuenta de que China mantuvo en los dos casos de estudio el potencial de
weaponizar las interdependencias de la red de suministro de minerales criticos. Sin
embargo, la forma en que estas capacidades se articularon con el contexto internacional y
fueron traducidas en politicas concretas difiere significativamente entre los periodos. Es
decir, en diferentes contextos internacionales, los modos de implementacién de
instrumentos similares variaron.

Durante el primer periodo (2001-2015), la posicion de China como hub en la cadena global
de tierras raras se consolidé a partir del aprovechamiento de la globalizacion y de politicas
industriales orientadas al desarrollo interno. El uso de cuotas y derechos de exportacion
respondié a objetivos vinculados al crecimiento econdmico, a la modernizacién tecnologica
y a un entorno de baja competencia geopolitica. Las interdependencias que estructuraban
las cadenas de suministro eran, en este contexto, percibidas como espacios de cooperacion
y complementariedad mas que como vulnerabilidades estratégicas. EI economic statecraft
chino, en este contexto, obré como politica industrial, sustentada en la narrativa de
“desarrollo pacifico” y en el aprovechamiento de las oportunidades derivadas de la
globalizacién (Xiaotong, 2024; Wubbeke, 2015). Si bien China disponia de los medios para
instrumentalizar su centralidad (y por ende, para weaponizar las interdependencias), la
configuraciéon del sistema internacional y su propia estrategia de ascenso pacifico no
propiciaron ese tipo de utilizacion.

En el segundo periodo (2023—-2025), en cambio, el contexto internacional cambié de manera
drastica. El declive del consenso liberal, la guerra comercial entre Estados Unidos y China 'y
el aumento del riesgo geopolitico reconfiguraron el entorno en el que opera el comercio
internacional de minerales criticos. En este nuevo escenario de competencia estratégica, las
mismas herramientas adquirieron un sentido distinto: las licencias, prohibiciones vy
regulaciones pasaron a ser empleadas con una légica de respuesta y presion, como
instrumentos de coercion geoecondmica. Como se observd en el Capitulo 2, la
promulgacién de la Ley de Control de Exportaciones de 2020 institucionalizé el uso de
licencias y mecanismos de supervision extraterritorial, dotando a China de las capacidades
legales e institucionales para ejercer control efectivo sobre los flujos comerciales de
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minerales criticos (Li, 2025; Farrell y Newman, 2019). Entre 2023 y 2025, este marco se
tradujo en la imposicion de restricciones especificas sobre galio, germanio, grafito,
antimonio vy tierras raras, en respuesta a medidas similares de Estados Unidos y la Unién
Europea. Estas acciones representaron la resignificacion de las restricciones a las
exportaciones como instrumento para la weaponizacion de las interdependencias.

La investigacion no ignora la diferencia en relacion con la posicidon china y las instituciones
domésticas entre el primer caso de estudio y el segundo. En el primer periodo, la red global
de minerales criticos se configur6 en torno a la expansion de la globalizacion y China
consolidé su centralidad en las industrias upstream y midstream. En el segundo Pekin se
vale de una predominancia construida a lo largo de los afios previos, avanzando en las
cadenas de valor y consolidando su posicion dominante en los segmentos downstream. El
poder estructural, en consecuencia, se amplia desde el control de los recursos hacia el
control de los procesos de transformacién y de innovacion tecnolégica. En segundo lugar,
las instituciones domésticas que respaldan el uso de estos instrumentos también se
transformaron. Si bien durante el primer periodo el entramado institucional chino era
efectivo, se caracterizaba por su fragmentacion y dispersién normativa. En el segundo
periodo, en cambio, el Estado chino adopté un marco legal unificado y coherente, capaz de
articular los intereses industriales, tecnolégicos y de seguridad nacional. Este proceso
fortalecid la capacidad de China para instrumentalizar las redes econdmicas globales,
dotandola de herramientas juridicas comparables a las de Estados Unidos y de mecanismos
concretos para ejercer presion selectiva sobre otros actores. Sin embargo, estas variables
como elementos necesarios para la potencial weaponizacion de las independencias de la
red de suministro, y en ambos casos de estudio se presentan las condiciones necesarias
para el potencial despliegue de las estrategias de efecto pandptico y cuello de botella.

Sin embargo, el contexto internacional emerge como la variable que mas incide en la
divergencia entre ambos casos. En un entorno de baja competencia, el economic statecraft
chino se orientd hacia el aprovechamiento de la globalizacion para su desarrollo econémico;
en un entorno de creciente competencia geopolitica, el mismo instrumento se transformo en
un medio de coercion estratégica. Esta comparacion también permite iluminar la relacién
entre los hallazgos empiricos y los aportes tedricos de Farrell y Newman sobre la
weaponizacioén de la interdependencia. En linea con su planteo, los dos casos muestran que
la interdependencia no elimina el poder estatal, sino que lo transforma. Durante la primera
etapa, China acumulé poder estructural sin ejercerlo coercitivamente; en la segunda, bajo
un contexto internacional mas hostil, convirtié ese poder potencial en una herramienta activa
de presiéon. Este analisis propone una mayor examinacion de las variables sistémicas al
momento de estudiar las transformaciones del economic statecraft.

La evolucién analizada confirma que el economic statecraft no es estatico, sino que se
relaciona con los cambios del sistema internacional, traduciendo capacidades econdmicas
en influencia politica conforme varian las condiciones estructurales. En la misma linea, la
presente investigacion demuestra que si bien el segundo periodo evidencia un uso de las
interdependencias como instrumento coercitivo, esta no implica una ruptura absoluta con la
etapa anterior, sino mas bien su consecuencia logica. La capacidad de China para ejercer
coercion en el comercio de minerales criticos es facilitada gracias a la gestacién de una red
asimétrica en relacién con los minerales criticos, construida durante los afios de integracion
y crecimiento previos.
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En sintesis, el analisis comparado permite concluir que los instrumentos comerciales
restrictivos en el sector de los minerales criticos constituyen una herramienta versatil del
economic statecraft chino, cuyos modos de aplicacion varian en relaciéon con el entorno
internacional. El economic statecraft chino en relacion con los minerales criticos reviste un
gran nivel de adaptabilidad y ha demostrado ser un caso de estudio de gran interés para ser
analizado desde la perspectiva de la economia politica internacional.
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