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El comercio internacional en la
disputa de poder: ¿En qué quedó

la Guerra Comercial?

Por Julieta Zelicovich1

Uno de los cambios más significativos de los últimos cinco años ha sido el
de la politización y uso instrumental del comercio internacional en clave
geopolítica. Las relaciones comerciales internacionales, y en particular, la
política comercial, solían ser cuestiones técnicas que poco llamaban la
atención. Sin embargo, el crecimiento de opciones electorales nacionalistas
y conservadoras que ponían en cuestión el desempeño de las instituciones
internacionales y el orden liberal internacional (Hays, 2017; Hale y Held,
2018; Zürn, 2018), llevó a que el comercio y la política comercial se
convirtieran en temas de alta visibilidad y de relevancia electoral
(VanGrasstek, 2017).
La manifestación más emblemática de este giro ha sido la llamada “guerra
comercial” de la administración Trump. En efecto, la política del America
First tuvo como pilar fundamental a la política comercial externa. Nociones
tradicionales como el apoyo al libre comercio como orientación en las
relaciones comerciales externas, la elección de los canales multilaterales
como modalidad principal, y el accionar vía reciprocidad difusa2, fueron
reemplazados, respectivamente, por la adopción de ideas mercantilistas, el
bilateralismo y la reciprocidad específica. El comercio pasó a ser entendido
como parte de un juego de suma cero, en el que los sectores son
considerados estratégicos en función de su aporte a la seguridad nacional y
no debido a ventajas comparativas y competitivas.
La primera pieza del rompecabezas fue la introducción del concepto de
“seguridad económica” en el documento de seguridad estratégica de los
Estados Unidos. Allí se definió a China como competidor estratégico, y se
identificaron los sectores tecnológicos y energéticos como prioritarios. Esta
visión se reflejó en la política comercial, definiendo entonces como nueva

2 Conforme la define Keohane (1986), la reciprocidad difusa, opuesta a la
reciprocidad específica, orienta a la conducta del Estado no en función de una
recompensa inmediata de actores específicos, sino en razón de la obtención de
resultados globales satisfactorios para todo el grupo del que forma parte, como un
todo.

1 Doctora en Relaciones Internacionales (Universidad Nacional de Rosario) y
Magíster en Relaciones Comerciales Internacionales (Universidad Nacional de Tres
de Febrero). Investigadora en Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y
Técnicas (CONICET - Argentina). Profesora de Economía Internacional en la
Universidad Nacional de Rosario. Coordinadora del Grupo de Estudios sobre
Negociaciones Comerciales Internacionales de la UNR y miembro del Centro de
Investigaciones en Política y Economía Internacional (CIPEI-UNR).
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meta de ésta ya no el crecimiento económico, sino “garantizar que la
política comercial de los Estados Unidos contribuya a la fortaleza económica
y la base de fabricación necesarias para mantener y mejorar nuestra
seguridad nacional”3 (United States Trade Representative 2017, p. 2).
Partiendo de la implementación de medidas de salvaguardia a paneles
solares y lavarropas, el uso instrumental de las medidas de política
comercial fue in crescendo. Entre enero de 2018 y mayo 2022, los EEUU
implementaron subas de aranceles de entre 15 y 25% para bienes por US$
550 mil millones contra China (Nicita, 2019; United States Trade
Representative, 2022) bajo el ámbito de la sección 201 (salvaguardias,
destinadas a permitir a la industria nacional ajustar a la competencia
extranjera), sección 232 (seguridad nacional) y sección 301 (enforcement o
cumplimiento de acuerdos) de la Ley de Comercio de 1974. A ello se le
sumaron acciones en materia de control de exportaciones y de monitoreo o
control de la inversión extranjera directa China, así como la restricción de
hacer negocios con un conjunto de entidades o personas de nacionalidad
china.
China, en respuesta, aplicó aranceles adicionales sobre productos
norteamericanos, para “defender los mecanismos de comercio multilateral y
proteger sus propios intereses y derechos” (The State Council of The
People's Republic of China, 2019). El 58,5% de las importaciones de EEUU
quedaron afectadas por los sucesivos paquetes de medidas implementadas
en el marco de esta confrontación (Bown, 2022).
La escalada de medidas y contramedidas significó un punto de ruptura en la
dinámica de la gobernanza del comercio internacional. Por un lado, es
innegable el impacto de la guerra comercial, dada la cantidad de medidas y
el volumen de comercio abarcado. Por otro lado, también ha de subrayarse
el carácter disruptivo de estas medidas, en aparente confrontación y desafío
con los compromisos internacionales asumidos en la Organización Mundial
del Comercio (OMC)4, sumado a la relevancia que se les otorgó en el
discurso del poder ejecutivo tanto hacia dentro como hacia fuera de los
EEUU (Zelicovich, 2018). Cabe señalar que ni la sección 201 ni la 232
habían sido usadas anteriormente5. El uso de esta legislación y el discurso
de securitización de las relaciones económicas internacionales marcaron un
factor de contraste con el lenguaje y prácticas anteriores.
El acuerdo de Fase I, alcanzado entre China y EEUU en enero de 2020,
supuso un impasse en la escalada arancelaria, pero no modificó las
disrupciones al comercio establecidas en los meses previos. El mismo6

dispuso un compromiso entre ambos países para expandir el comercio en
US$ 200 mil millones entre 2020 y 2022 —sobre la base de los niveles de
2017– y la adopción de una serie de pautas de conducta en la relación
comercial. Sin embargo, los resultados quedaron muy limitados, siendo que

6 El acuerdo en sí mismo puede ser considerado al menos en tensión con las pautas
del artículo XXIV del GATT.

5 De acuerdo al Bureau of Industry and Security la última vez que un pedido de
investigación bajo este artículo había derivado en medidas fue en 1982 respecto de
ferrocromo y ferromanganeso con alto contenido de carbono y petróleo crudo
proveniente de Libia.

4 La compatibilidad de estas medidas con las normas OMC es considerada en el
Órgano de Solución de Diferencias de OMC, en los casos DS535, DS543, DS544,
DS545, DS546, DS547, DS548, DS550, DS551, DS552, DS554 y DS556.

3 Traducción propia.

2



China solo concretó un 58% de esas metas (Bown, 2022b). En concreto
2017, 2018 y 2019 fueron años que registraron un volumen récord de
medidas de restricción del comercio.
El comercio bilateral entre Estados Unidos y China exhibió una contracción
en 2019 y 2020 para volver a subir en 2021. Las exportaciones de China a
Estados Unidos pasaron de US$ 562700 mil millones en 2018 a US$ 470950
mil millones en 2019. Por su parte, las exportaciones de Estados Unidos a
China fueron de US$ 120289 mil millones en 2018 y US$ 106448 mil
millones en 2019. A 2021 los valores del comercio bilateral fueron
US$541574 mil millones en concepto de exportaciones chinas a Estados
Unidos y US$ 151065 mil millones en materia de ventas americanas a
China, respectivamente.
En su conjunto entre 2018 y 2020 el comercio internacional tuvo una
marcada ralentización, registrando inclusive valores negativos en 2019. Una
de las causas identificadas fue precisamente el aumento de las tensiones
comerciales (Organización Mundial de Comercio, 2021). Posteriormente, los
flujos de intercambios de bienes y servicios se verían afectados además por
las disrupciones causadas por el COVID-19 y por la guerra ruso-ucraniana.
En la administración Biden las nociones de seguridad económica y del rol del
comercio asociado a la seguridad nacional siguieron siendo orientadoras de
la diplomacia económica instrumental. La competencia estratégica con
China mantuvo centralidad dentro de la agenda, así como la distinción entre
aliados y competidores como eje divisor de un campo estratégico. De
hecho, a los aranceles de la guerra comercial se le sumaron nuevos
instrumentos a través de los cuales el comercio y en general los flujos
económicos se transforman en medios para la disputa de poder. Entre otros
cabe mencionar la legislación “America Creating Opportunities for
Manufacturing Pre-Eminence in Technology and Economic Strength”
conocida como “America COMPETES Act of 2022”, la iniciativa “Build Back
Better World (B3W) Partnership”, y la reciente “The Inflation Reduction Act
of 2022”. Asimismo, en 2022, la autoridad de política comercial
norteamericana dio inicio al proceso de revisión de los aranceles que
responden a la sección 301, llamando a los actores económicos interesados
a presentar sus solicitudes de continuación de las medidas o de exclusiones
a lo largo de agosto de 2022.
Las consecuencias de la guerra comercial han llevado a la expansión de la
lógica geopolítica sobre la dinámica de los flujos económicos. Se hizo cada
vez más recurrente la inclusión de la noción de “riesgos” dentro de los
análisis de comercio. Por ejemplo, el reporte de desarrollo de cadenas
globales de valor de la Organización Mundial de Comercio y el Banco
Asiático de Desarrollo “Beyond Production” evalúa la combinación de riesgos
geopolíticos, ambientales y sanitarios (COVID-19) sobre las cadenas
globales de valor a fines de 2021, subrayando la vulnerabilidad de las
mismas dada la superposición de distintos mecanismos causales (Xing &
Gentile, 2021). La variable ideológica y geoeconómica se ha vuelto
crecientemente relevante en la selección de socios económicos –reflejado
por ejemplo en el término friendshoring– a la vez que la reciprocidad
específica –por oposición a la difusa– se ha constituido en una condición
fortalecida en los instrumentos bilaterales y regionales. Nociones
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tradicionales al orden liberal internacional como el principio de “Nación Más
Favorecida” comienzan a ser cuestionadas7.
A 2022 se observa que existe una tendencia sostenida a implementar
medidas de restricción de comercio. Acorde al último reporte de la
Organización Mundial de Comercio, 8,9% del comercio de mercancías está
afectado por algún tipo de medida arancelaria o no arancelaria, afectando
1946 miles de millones de dólares (Órgano de Examen de las Políticas
Comerciales, 2022). Según los datos del mes de abril 2022 se prevé que
para este año el volumen del comercio mundial de mercancías crezca un 3%
en 2022 (cifra inferior al 4,7% previsto anteriormente) y un 3,4% en 2023.
Si bien el comercio exhibe niveles de resiliencia mayores a los esperados,
los escenarios de largo plazo difieren. Mientras que los reportes que
incorporan hipótesis de desacoplamiento global plantean una contracción de
hasta el 5% del PBI mundial (World Trade Organization, 2022); los estudios
que se enfocan en los efectos de la guerra comercial predicen un posible
crecimiento de las exportaciones mundiales a partir de una re-distribución
de patrones de comercio y nuevas oportunidades de mercados (Fajgelbaum
et. Al., 2022).
En definitiva, la guerra comercial sigue vigente y sus lógicas han resultado
expansivas. Los sucesos de comienzos de 2018 han sido el puntapié de un
uso creciente de la coerción económica mediante sanciones unilaterales, la
aplicación de legislaciones que suponen algún tipo de control
extra-territorial sobre la conducta de actores privados; también de la
expansión de las medidas de restricciones a los flujos de comercio y de
inversiones basadas en valores como la defensa de los derechos humanos,
cambio climático, transparencia, calidad democrática, contraterrorismo; así
como de la celebración de acuerdos que contienen cláusulas que excluyen
directa o indirectamente los vínculos con determinados terceros Estados
competidores (Zelicovich, 2022). Lejos de ser una cuestión técnica, el
comercio ha pasado a ser uno de los bastiones en los que se disputan las
relaciones de poder en las relaciones internacionales.
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