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Editorial

A pandemia converteuse nun factor disruptivo na globalización económica, polo que o 
mundo tivo que adaptarse ante grandes retos. Un destes retos correspóndese co im-
pacto nas redes mundiais de produción e nas cadeas de valor globais, isto como con-

secuencia do epicentro desta emerxencia sanitaria en China. Pondo de manifesto a alta inter-
dependencia económica que existía antes da pandemia. Na proxección de outubro de 2022, o 
Fondo Monetario Internacional estimou un crecemento do 3,2%, case a metade do que se con-
seguiu en 2021 coa recuperación económica. Neste sentido, é importante sinalar que parte dos 
efectos da pandemia foi a crise do abastecemento, unha situación que fai vulnerables as eco-
nomías polas diferentes fendas como o dixital, as infraestruturas ou a sanidade, entre outras.

Baixo este escenario, o número 45 de Tempo Exterior céntrase en analizar o impacto so-
cioeconómico da pandemia no mundo, con especial incidencia en América Latina. Este dossier 
comeza cunha proposta sobre como entender a dinámica do comercio internacional baseada 
nos INCOTERMS®, elementos clave para recoñecer o impacto da mencionada crise de submi-
nistración e as tendencias en canto ás cadeas de valor globais. Logo o número rescata o caso 
dos Estados Unidos e do sector da automoción no contexto do T-MEC. Nesta contribución faise 
un repaso sobre os cambios bruscos antes e durante a pandemia que experimentou a economía 
número un do mundo. Así mesmo, volve retomarse o sector da automoción, que é un dos máis 
importantes a nivel mundial e un dos que máis impacto sufriu en canto a oferta. Este estudo 
compleméntase cunha análise sobre as capacidades tecnolóxicas deste sector.

Xa máis centrado no caso latinoamericano, outro dos factores clave dentro desta rexión, 
que son os cambios políticos, xa que cómpre sinalar que esta rexión experimentou fortes cam-
bios políticos desde a resistencia social e as críticas ao neoliberalismo durante a pandemia. 
Polo tanto, este é un punto clave para dar forma á xeoeconomía pospandémica. Nesta recon-
figuración rexional é importante falar do caso de China e de como, a través dos seus logros 
tecnolóxicos e de diversos actores públicos e privados, se posicionou durante este par de anos. 
Así se presenta unha análise sobre a diplomacia da máscara, e outra centrada na asistencia 
comercial-tecnolóxica ás pemes. Finalmente, insírese o caso do mercado laboral mexicano e 
os cambios que sufriu ante a pandemia.

Raquel Isamara León de la Rosa e Adolfo Federico Herrera García 
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Pertinencia dos INCOTERMS® como mecanismo 
de medición económica e interpretación legal na 
era postpandemia do SARS-CoV-2
Carlos Pérez Espejel 

Jesús Ismael Morales Sánchez 
Emilio Adolfo Calderón Moura
Benemérita Universidade Autónoma de Puebla

Resumo: As transaccións internacionais de bens e servizos, entendidas como exportacións e 
importacións, teñen diferentes formas de análise nos ámbitos empresariais e da política eco-
nómica, desde a perspectiva do comercio internacional, do comercio exterior e dos Negocios 
Internacionais. Para facilitar este tipo de análises, utilizáronse os Incoterms® como medio para 
unificar criterios para a interpretación de estratexias e datos. A investigación aquí presentada 
ten que ver coa identificación da relevancia do uso da ferramenta Incoterms® nas análises eco-
nómicas e xurídicas na era posterior ao SARS-CoV-2.
Palabras chave: Incoterms®, Balanza de Pagos, Contratos Internacionais, SARS-CoV-2, Co-
mercio Internacional

Resumen: Las transacciones internacionales de bienes y servicios, entendidas como exporta-
ciones e importaciones, tienen diferentes formas de análisis en los entornos empresariales y de 
política económica, desde la perspectiva del comercio internacional, del comercio exterior y de 
los Negocios Internacionales. Para facilitar este tipo de análisis se ha utilizado a los Incoterms® 
como medio para la unificación de criterios de interpretación de estrategias y datos. La investi-
gación que aquí se presenta, tiene que ver con identificar la pertinencia del uso de herramienta 
de los Incoterms® en los análisis económicos y legales en la era post SARS-CoV-2.
Palabras clave: Incoterms®, Balanza de Pagos, Contratos Internacionales, SARS-CoV-2, Co-
mercio Internacional

Abstract: International transactions of goods and services, these understood as exports and 
imports, have different forms of analysis in business and economic policy environments from 
the perspective of International Trade, Foreign Trade, and International Business. To facilitate 
this type of analysis, Incoterms‍ ha ve been used as a means of unifying the criteria for the 
interpretation of strategies and data. The research presented here refers with the identification 
of the relevance of the use of incoterms tool in economic and legal analyses in the post SAR-
CoV-2 era.
Keywords: Incoterms‍®, Balance of Payments, International Contracts, SARS-CoV-2, Interna-
tional Trade
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1. Introdución

Desde o inicio da pandemia, moitos dos efectos desta situación sen precedentes inme-
diatos no funcionamento dos Estados, as súas institucións democráticas, sistemas legais, eco-
nómicos e financeiros, tiveron que ser repensados. Por tanto, non debe quedar exenta a análise 
da pertinencia das chamadas Regras Incoterms® desde a súa perspectiva económica e legal.

Non hai dúbida algunha de que a pandemia derivada do virus SARS-CoV-2 afectou o 
mundo enteiro, os Estados víronse forzados a introducir medidas temporais, primordialmente 
restricións no movemento de persoas e o cruce de fronteiras entre os países.

Estas restricións provocaron un impacto negativo no comercio internacional e a econo-
mía mundial en xeral. Actividades económicas como o turismo e a educación atravesaron unha 
crise sen precedentes, do mesmo xeito que o comercio de mercadorías, con repercusións nos 
servizos de transporte, de acceso á información e nos custos de transacción.

Os sectores relativos ao comercio internacional, como o transporte, a automoción, a fa-
bricación de produtos electrónicos, e de igual maneira, o comercio polo miúdo parecen ser os de 
máis risco (EULER HERMES, 2020). Previamente ao comezo da pandemia, as expectativas de 
crecemento da economía mundial para o ano de 2020 eran de 3,6 %, a dicir do Fondo Monetario 
Internacional.

No ano seguinte, as perspectivas preséntanse completamente diferentes, pois segundo 
as previsións do organismo mencionado, descenderon da seguinte maneira: Estados Unidos, de 
1,9 % a -5,9 %; Alemaña, de 1,4 % a -7,0 %; Francia, de 1,4 % a -7,2 %; Xapón, de 0,5 % a -5,2 
%; Reino Unido, de 1,4 % a -6,5 %; España, de 1,9 % a -8,0 %, e Italia, de 0,9 % a -9,1 %. As 
previsións para América Latina e o Caribe tampouco foron optimistas: o FMI apunta a unha 
contracción da economía de -5,2 % (Montenegro, 2020).

Baixo estes escenarios, cobra importancia a reflexión sobre a eficiencia e o uso que se 
lles está dando aos instrumentos que facilitan a interpretación das actividades do comercio in-
ternacional de bens despois dos cambios forzosos que se suscitaron pola pandemia. De maneira 
específica o desenvolvemento deste traballo esta encamiñado a saber a pertinencia do uso dos 
Incoterms® como unha ferramenta que axude a analizar desde o punto de vista económico as 
variacións e movementos de exportacións e importacións de bens no comercio exterior e ter 
datos máis exactos das operacións comerciais co exterior, e polo outro lado, desde a perspectiva 
legal, como medio para redefinir os criterios de negociación e responsabilidades das partes cos 
cambios que houbo produto da pandemia e con isto evitar as controversias que puidesen susci-
tarse ao momento de levar a cabo a venda e/ou compra no estranxeiro.

2. Pertinencia desde o punto de vista económico

Dentro da contorna económica, o uso dos Termos de Comercio Internacional (Inco-
terms®) é un tema relevante xa que o rexistro das importacións e exportacións realízanse me-
diante estes termos permitindo a comparación e análise do Comercio Internacional.

O uso dos Incoterms® débese á implementación de sistemas harmonizados dentro das 
Contas Nacionais (CN), entendendo a estas como o conxunto normalizado e aceptado inter-
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nacionalmente de recomendacións relativas á elaboración de medicións da actividade econó-
mica de acordo con convencións contables estritas, baseadas en principios económicos (ONU, 
2016). 

Os datos solicitados a través dos Sistemas de Contas Nacionais (CN) sobre a actividade 
económica dun país permiten a análise así como proxeccións sobre as distintas variables dentro 
da economía, así mesmo, identifican as relacións económicas existentes entre os habitantes ou 
residentes e o resto do mundo, isto último rexistrado dentro do apartado das Contas Interna-
cionais (CI). Dentro destas relacións considéranse a política de troco, a xestión de reservas, 
a vulnerabilidade externa e o balance de resultados económicos internacionais (FMI, 2009). 
Sendo específicos, as Contas Internacionais poñen especial atención á Posición de Investimento 
Internacional e ao status da Balanza de Pagos. 

Cando se fala de Posición de Investimento Internacional estamos a facer referencia á re-
lación dos activos e pasivos que posúe un país fronte ao resto do mundo, mentres que a Balanza 
de Pagos preséntanos un resumo das transaccións entre residentes e non residentes dunha eco-
nomía, tomando en consideración as operacións de intercambio de bens, servizos e de capitais. 
A integración da Balanza de Pagos recae en 4 contas principalmente, a Conta Corrente, a Conta 
de Capital, a Conta Financeira e o apartado de Erros e Omisións.

Destas contas, o compoñente onde atopamos a aplicación dos Incoterms® é na Conta 
Corrente, encargada de presentar o saldo comercial de bens e servizos. A Conta Corrente está 
integrada por tres subcontas, en primeiro lugar; a Balanza de Bens e Servizos, a cal nos permi-
te identificar as compras e vendas de bens e servizos dun país co resto do mundo. En segundo 
lugar, a Balanza de Rendas que reporta ingresos obtidos por factores da produción (como o tra-
ballo ou o capital) de residentes obtidos fóra do país; e, por último, a Balanza de Transferencias 
Directas, que recolle información de transaccións que non necesitan dunha contraparte, por 
exemplo as remesas ou doazóns.

Enfocarémonos na subconta que brinda información do intercambio de bens e servizos 
entre residentes e non residentes, é dicir, a Balanza Comercial (como tamén se lle coñece á Ba-
lanza de Bens e Servizos) para coñecer o saldo das exportacións e as importacións nun período 
de tempo.

O adecuado e puntal rexistro das transaccións dentro das contas internacionais é de 
suma importancia, xa que as fontes de información son diversas, entre as aduanas, as axencias 
institucionais e nalgúns casos até enquisas, o cal provocaba que os datos non se poidan compa-
rar pola súa baixa confiabilidade. Diante desta situación, a Organización das Nacións Unidas 
(ONU) deuse á tarefa de xerar aliñamentos e normas para o correcto rexistro destas transac-
cións mediante documentos e manuais que apoien esta labor. 

Un dos documentos máis referenciados pola relevancia das estatísticas do comercio in-
ternacional é “Estatísticas do comercio internacional de mercadorías, conceptos e definicións, 
2010” onde se brindan recomendacións e indicacións para os compiladores e usuarios de esta-
tísticas do comercio internacional. Neste mesmo sentido, o Fondo Monetario Internacional me-
diante o “Manual de Balanza de Pagos e Posición de Investimento Internacional,” (Sexta Edi-
ción MBP6), realiza recomendacións para o rexistro de operacións internacionais. En ambos os 
documentos recoméndase que o rexistro da actividade comercial internacional sexa realizado 
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mediante o sistema de comercio xeral, xa que capta as transaccións en bens que afectan a toda 
a economía e axústase máis á cobertura dos respectivos asentos de financiamento. O rexistro 
repórtase no momento en que os bens ingresan ou saen do territorio, utilizando como referencia 
a declaración na aduana. 

O uso de Incoterms® é unha das recomendacións destes documentos, principalmente 
cando falamos do principio de valoración das mercadorías xerais. Indicándonos que a valo-
ración das exportacións debe ser co Incoterms® Free on Board (FOB) e para as importacións 
débense reportar co Incoterms® Cost, Insurance and Freight (CIF). 

Todo isto amparado no Acordo sobre Valoración en Aduana da OMC, que indica que 
o valor estatístico é o valor en aduana atribuído aos bens polas administracións aduaneiras 
acorde ás lexislacións e regulamentos nacionais. O acordo permite aos países elixir o tipo de 
valoración: FOB cando inclúe o valor de transacción dos bens e o valor dos servizos fornecidos 
para entregar as mercadorías na fronteira do país exportador. E CIF cando se inclúe o valor de 
transacción dos bens, o dos servizos fornecidos para entregalos na fronteira do país exportador 
e o dos servizos prestados para a entrega dos bens desde a fronteira do país exportador até a 
fronteira do país importador. (UNSTATS, 2011).

Desta forma promóvese que as empresas e comerciantes realicen os axustes oportunos 
no prezo de factura para obter valores tipo CIF ou FOB dos bens se estes non poden obterse da 
aduana ou doutras fontes.

Aínda que os documentos de referencia explican que os Incoterms® FOB e CIF unica-
mente son de aplicación cando os bens son enviados desde o país exportador por vía marítima 
ou augas interiores, e que en caso de utilizar outros medios de transporte pódense substituír, 
para o caso das exportacións, polo Incoterms® (Free Carrier FCA) ou o Incoterms® (Delivered 
at Frontier DAF). 

Da mesma forma ocorre coas importacións, ao usar outros medios de transporte o Inco-
terms® CIF non é de aplicación, polo que se suxire o Incoterms® (Carriage and Insurance Paid 
to CIP).

En ambos os casos, tanto para exportacións como importacións o que observamos nos 
rexistros é que non se especifica se o Incoterms® utilizado corresponde ou non co medio de 
transporte utilizado para a entrega das mercadorías, denotando que existe un descoñecemento 
dos Termos de Comercio. 

3. Pertinencia desde o punto de vista legal

O Instituto de Dereito Europeo (ELI) publicou un resumo dalgunhas cuestións xurídicas 
importantes que se expoñen en relación coa Covid-19. Para preservar os valores democráticos e 
o estado de dereito, resumiuse todo nun total de 15 principios, que deben servir de guía non só 
aos estados europeos (ELI., 2020).

Este Instituto recomenda que os Estados se aseguren de que a lei existente sobre im-
posibilidade ou forza maior sexa de aplicación de maneira efectiva e proporcione solucións 
razoables. Con todo, resulta pertinente preguntarse: a pandemia que provocou a Covid-19 é 
unha situación de forza maior?

Pertinencia dos INCOTERMS® como mecanismo de medición económica e interpretación legal na era postpandemia do SARS-CoV-2 / 
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No transcurso da pandemia, a Covid-19 foi recoñecida como forza maior nos contra-
tos internacionais en todo o mundo e en moitos sectores económicos. Non hai dúbida de que 
unha pandemia cumpre cos criterios de imprevisibilidade e incontrolabilidade, regularmente 
contemplados na lexislación de todo o mundo. Con todo, agora estamos nun momento de post-
pandemia no que aprendemos a vivir cos efectos do virus e podemos consideralos como parte 
dunha situación cotiá.

A pesar dos efectos negativos nas economías dos países que se mencionaron, o comercio 
internacional mantivo solidez e pertinencia, así como os seus instrumentos legais, fundamen-
talmente no caso das regras Incoterms®.

Aínda que é certo que, no desenvolvemento do comercio exterior no ano 2020, o ano 
da pandemia, advertiuse a maior caída, especificamente durante a primeira onda nos meses de 
marzo, abril e maio (Petrová, 2022), cando se pecharon as fronteiras por primeira vez, xerando 
unha situación sen precedentes para todos os empresarios; tamén é certo que a diminución das 
importacións e exportacións non resultou irreversible.

Agora ben, vexamos que sucede en casos específicos respecto das regras Incoterms® 
e os efectos da pandemia. Supoñamos que un comerciante de materiais de construción de Po-
lonia celebrou un contrato de compravenda cunha empresa construtora da República Checa. 
Acordouse a condición Incoterms® DAP (Entregada en Lugar) da versión 2020, onde o lugar 
de entrega foi unha construción preto de Ostrava na República Checa. Así que, o comerciante 
de Polonia asumiu todos os riscos derivados da entrega das mercadorías no lugar designado. 
O contrato de compravenda concluíuse no mes de febreiro do ano 2020, sinalando a data de 
entrega para o 30 de marzo do ano 2020. Durante marzo de 2020, a situación global en relación 
coa pandemia de Covid-19 deteriorouse de maneira significativa, como xa sabemos, e as fron-
teiras entre Polonia e a República Checa pecháronse inesperadamente. Por tanto, o comerciante 
de Polonia non puido cumprir coa súa obrigación, cando se impediu ao seu condutor cruzar a 
fronteira checo-polaca o día sinalado para a entrega correspondente.

En circunstancias normais, sen os efectos da emerxencia sanitaria provocada pola Co-
vid-19, a cláusula da regra Incoterms® DAP abordaría claramente a situación na súa clausula A2 
(Entrega)1. Un comerciante de Polonia sería responsable dun atraso na entrega de mercadorías 
se o seu deber fose entregar as mercadorías até o lugar de destino designado. Se non o fixo, 
non cumpriu coa súa obriga e, por tanto, é responsable do dano que se xerou polo devandito 
incumprimento.

A versión das regras Incoterms® do ano 2020 son claras ao mencionarse que estas regras 
non tratan sobre as causas de forza maior ou caso fortuíto. Con todo, como se mencionou xa, a 
pandemia da Covid-19 é un caso sen precedentes inmediatos que causou a necesidade de ache-
garse a estes temas no particular.

Independentemente que as regras Incoterms® non refiran os casos de forza maior, é posi-
ble invocar ou facer uso das lexislacións locais para os devanditos propósitos. No caso exposto 
e aínda que a forza maior non está explicitamente definida na lei checa, pódese atopar unha guía 

1 	 “O vendedor debe entregar os bens colocándoos a disposición do comprador no medio de transporte de chegada listo para 
descargar no punto acordado, se corresponde, no lugar de destino designado ou adquirindo os bens entregados desta maneira. 
En calquera caso, o vendedor debe entregar os produtos na data acordada ou dentro do período acordado.”
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na sección 2913 (2) do Código Civil, que nos dá unha situación como a forza maior, como un dos 
motivos de liberación da obriga de pagar danos e prexuízos2.

Ante a luz destas disposicións xurídicas e tomando en conta as prácticas establecidas e 
os feitos concretos na especie, podemos identificar que se o contrato de compravenda interna-
cional coa condición DAP das regras Incoterms® concluíuse antes da imposición de medidas 
restritivas da pandemia e as partes non podían saber razoablemente que se imporían estas me-
didas, entón o comerciante polaco pode alegar a configuración da forza maior en relación co 
peche inesperado das fronteiras.

Doutra banda, se o contrato se celebrou despois da introdución das medidas restritivas, 
ou se as partes eran conscientes da posible introdución das mercadorías a través das fronteiras e 
isto era de agardar, razoablemente, xa non se podería argumentar que se trata dun obstáculo im-
previsible e, por tanto, non hai forza maior. Nesta situación, entón, a responsabilidade prevista 
na cláusula da regra DAP aplicarase de forma tradicional e a pandemia da Covid-19 deixará de 
implicar a esta relación contractual desde o punto de vista estrito do dereito.

A propia Organización Mundial do Comercio presentou propostas para a crise actual, 
pero tamén para futuras e posibles crises. Salienta a cooperación entre países na forma de in-
tercambio de información sobre experiencias respecto diso da pandemia e os efectos negativos 
das restricións impostas. Os ministros do G20 apoiaron a idea de desenvolver directrices para o 
movemento transfronteirizo de persoas, que poderían aplicarse en caso de crises similares, para 
permitir polo menos as rutas comerciais necesarias (Petrová, 2022).

Independentemente do anterior, non hai dúbida algunha que existe a necesidade de 
establecer novos criterios dos termos de comercio internacional desde unha perspectiva máis 
operativa, que permita facerlles fronte a estas circunstancias inesperadas ou a condicións na 
economía mundial que transcendan ás cláusulas e condicións que dispoñen as regras Inco-
terms®.

As restricións que se instruíron e aínda se están ditando debido á pandemia mundial da 
Covid-19 sempre deben avaliarse de maneira integral e atendendo ao contexto específico. É 
certo que a primeira caída das exportacións e importacións produciuse non só polo peche de 
todos os establecementos de servizos, senón tamén por unha drástica restrición ao movemento 
de persoas a través das fronteiras dos países. En efecto, as caídas adicionais nas exportacións 
e importacións debéronse principalmente a unha nova redución nos establecementos de ser-
vizos, pero as restricións no movemento de persoas contribuíron minimamente a estas caídas.

É frecuente atopar a opinión de que unha vez que a pandemia tende a diminuír, é preciso 
avaliar as reaccións dos Estados no particular e os efectos que se tiveron no comercio, pero 
tamén na sociedade. O fluxo de información non deixará de ser importante, non soamente 
entre organizacións e partes interesadas, senón tamén na análise de académicos e científicos 
dedicados á materia.

2 	 “O autor do dano queda liberado do deber de indemnizar se proba que se viu impedido temporal ou permanentemente de 
cumprir co seu deber contractual debido a un obstáculo extraordinario, imprevisible e insuperable creado independentemente 
da súa vontade...”
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4. Conclusións

A pertinencia do uso dos Termos de Comercio Internacional (Incoterms®) na actuali-
dade e con base nas tendencias que se xeraron coa pandemia, teñen que ser revisadas polos 
organismos internacionais e suxeitos que regulan as transaccións no Comercio Internacional. 
Isto tomando en conta dous aspectos: o legal, como base dos contratos de compravenda de bens, 
e o económico, no cal son utilizados con fins informativos.

No aspecto económico, o uso dos Incoterms®, resulta un mecanismo erróneo desde o 
punto de vista dos dous termos usados até o momento para informar os valores das mercadorías 
de exportación e importación. Tanto o FOB como o CIF son Incoterms® especificamente para 
o uso de transporte marítimo, pero ao ser usados para indicar o valor das mercadorías na conta 
corrente non se fai a distinción do medio ao tomarse de maneira xeral. 

Isto leva a que as análises que se fagan deses valores, que serian os que se declaran nas 
aduanas tanto de exportación como de importación sexa unha percepción absoluta da transac-
ción e non permite unha análise mais especifica das operacións reais do comercio exterior do 
país, tales como os modos de transporte máis usados, puntos de entrada e saída da mercadoría 
por aduana específica, o valor desagregado da mercadoría, entre outros.

Ademais de ser unha interpretación equivocada do que as regras Incoterms® realmente 
amosan como medio de negociación e contratación a nivel empresarial, xeran controversias no 
seu uso nos negocios internacionais. E non dando a importancia relativa ao uso da regra como 
medio para evitar a xeración de controversias nas operacións comerciais.

Desde o punto de vista legal, razón central polo que foron xerados os Incoterms®, cos 
sucesos xerados pola pandemia, conclúese que as regras Incoterms® deberan atender, nas súas 
próximas versións, os casos de forza maior ou caso fortuíto nas súas cláusulas, así como unha 
definición á que as partes poidan acollerse na celebración do seu contrato de compravenda 
internacional. Con todo, a pertinencia das regras Incoterms® non está en dúbida, ao contrario, 
consolidouse ante a crecente necesidade de manter as relacións comerciais internacionais fortes 
e seguras para protexer o investimento e as condicións económicas dos países.

Desde unha perspectiva xurídica e no ámbito do comercio internacional, é conveniente 
establecer novos criterios que melloren a operatividade das relacións comerciais, contemplando 
supostos apegados á actualidade e en beneficio das partes involucradas. É necesario avaliar a 
prontitude destas relacións contractuais, as condicións de entrega nas Regras Incoterms®, para 
que no futuro tamén se lembren os citados obstáculos asociados á forza maior, no referente á 
pandemia.

Os estudosos expertos no tema das regras Incoterms®, científicos, operadores do comer-
cio internacional e autoridades, tanto aduaneiras como fiscais, son conscientes do feito de que 
os problemas asociados cunha pandemia son moi recentes e que este asunto está a evolucionar 
dinamicamente co paso do tempo.

As reaccións dos Estados tamén están a evolucionar, e o que hai un ano considerábase 
unha solución idónea, actualmente non tería que pasar a proba da adecuación da intervención 
pública nos dereitos fundamentais. O mesmo ocorrerá no futuro cando as solucións adoptadas 
agora nun ou dous anos en relación coa experiencia adquirida xa non teñan éxito. Por tanto, os 
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expertos deben considerar apropiado retomar o tema en futuras publicacións e avalialo noutros 
contextos.

Con todo, a pertinencia xurídica das regras Incoterms® está probada, non só nun só sen-
tido respecto diso da aplicación da forza maior ou do caso fortuíto, senón en canto á súa aplica-
ción en distintos ámbitos. Todo isto fronte á necesidade de evolucionar cara novos criterios que 
melloren a operatividade destas ferramentas para o comercio internacional.

Polo que son dúas perspectivas diferentes con niveis de pertinencia contrarios, men-
tres que no económico deberá buscarse un medio distinto a Incoterms® para unificar criterios 
que axuden á interpretación máis específica do valor da transacción internacional, xa sexa de 
exportación ou importación, na perspectiva legal deberase só actualizar ou facer fincapé nos 
conceptos xurídicos para a temporalidade en que se susciten. 
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PUBLICIDADE

Adaptación da cadea de valor norteamericana  
na industria automotriz trala entrada  
en vigor do T-MEC
Misael González Ramírez 

Sxunasxi Marysol Valencia Crivelli
Benemérita Universidade Autónoma de Puebla

Resumo: A globalización e a necesidade de consolidar un bloque comercial norteamericano le-
varon a Estados Unidos e México a negociar o Tratado de Libre Comercio de América do Norte 
[TLCAN] ao que máis tarde se uniu Canadá. Despois de 25 anos, os cambios tecnolóxicos e o 
comercio internacional unidos á política comercial de Donald Trump, en 2020 renovouse o tra-
tado e entrou en vigor o Tratado México-Estados Unidos-Canadá [T-MEC]. Este novo acordo 
modificou as normas de orixe dos produtos fabricados nos tres países, que xunto aos efectos da 
pandemia xerada polo SARS-CoV-2, son actualmente os dous principais retos para a industria 
da automoción en México que implica ao norte asiático e norteamericano. empresas americanas 
e europeas.
Palabras clave: Covid-19, ensamble, normas de orixe, Tratado, T-MEC.

Resumen: La globalización y la necesidad de consolidar un bloque comercial norteamericano 
llevó a Estados Unidos y México a negociar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte 
[TLCAN] al que posteriormente se integró Canadá. Tras 25 años, los cambios tecnológicos 
y en el comercio internacional aunados a la política comercial de Donald Trump, en 2020 se 
renovó el tratado y entró el vigor en Tratado México-Estados Unidos-Canadá [T-MEC]. Este 
nuevo acuerdo cambió las reglas de origen para los productos fabricados en los tres países, que 
junto con los efectos de la pandemia generada por el SARS-CoV-2, son en la actualidad los dos 
principales retos para la industria automotriz en México que involucra a empresas asiáticas, 
norteamericanas y europeas. 
Palabras clave: Covid-19, ensamble, reglas de origen, Tratado, T-MEC.

Abstract: Globalization and the necessity of building a commercial block in North America 
were the paramount reasons for the United States and Mexico to negotiate the North American 
Free Trade Agreement [NAFTA] and then Canada get integrated. After 25 years the changes on 
technology and international commerce united to Donald Trump’s commerce policy in 2020 the 
NAFTA was renewed and began to work on the United States-Mexico-Canada Agreement [US-
MCA]. This new agreement changed the rules of rexional content for the products fabricated in 
the three countries, beside this the SARS-CoV-2 pandemic has disrupted the production chains 
all over the world. Both issues are the most important challenges for the automotive industry in 
Mexico that involve manufacturers from Asia, North America and Europe.
Keywords: Covid -19, assemble, rules of origin, agreement, T-MEC. 
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1. Introdución

Os presidentes de Estados Unidos até antes de Donald Trump eran homes con carreiras 
políticas de moitos anos que ascenderon paso a paso até lograr a primeira maxistratura do seu 
país. Trump é un personaxe que alcanzou visibilidade en Estados Unidos grazas á fortuna que 
amasou durante varios anos e as súas aparicións en programas de televisión e películas. A súa 
peculiar personalidade e estilo de gobernar ao seu país foron as bases sobre as cales dirixiu a 
política comercial de Estados Unidos. Esta política xerou serios problemas con aliados tradicio-
nais do seu país e socios comerciais.

Ao longo da súa campaña Trump afirmou que o Tratado de Libre Comercio de América 
do Norte era un dos máis desvantaxosos que os Estados Unidos subscribiran, polo que debía 
desaparecer. Trump ameazou aos seus socios comerciais que cancelaría o tratado se este non 
era renegociado. Estas ameazas levaron aos gobernos de México e Canadá a aceptar a rene-
gociación do tratado que iniciou en 2018 e concluíu coa entrada en vigor do Tratado México, 
Estados Unidos e Canadá [T-MEC polas súas siglas en español] no 2020. Este novo acordo 
renovou algúns capítulos, integrou novas áreas como o comercio electrónico, e modificou de 
maneira importante as regras de orixe, especificamente o valor do contido rexional dalgúns 
produtos. Unha das industrias que foi afectada en maior medida por estas mudanzas é a indus-
tria automotriz. 

Por outra banda, a aparición do virus SARS CoV-2, xerador da enfermidade Covid-19, 
afectou os sistemas de produción en todo o mundo. Ao longo e ancho do globo os países tiveron 
que pechar case todas as actividades e deixar operando soamente as esenciais. A pandemia 
afectou as cadeas de subministros para a produción de bens finais e a falta de persoal dificultou 
a operatividade do comercio; todo isto puxo en xaque a economía mundial. 

A mediados do 2022 a pandemia aínda non concluíu, algúns países atópanse enfrontan-
do a quinta onda, o comercio mundial dalgunhas mercadorías non se regularizou e algunhas 
industrias como a automotriz en México teñen un dobre reto: adaptarse ás condicións xeradas 
pola pandemia e, aínda por riba, axustarse ás novas regras de contido rexional do T-MEC. Estes 
problemas serán abordados neste traballo para identificar os retos da industria automotriz nos 
próximos meses e anos.

2. Política Comercial de Trump

Na carreira presidencial de 2016 enfrontáronse a senadora e ex Secretaria de Estado de-
mócrata Hillary Clinton e o millonario famoso pola súa participación en reality shows Donald 
Trump. A candidata demócrata, esposa do Presidente Clinton proviña do establishment ameri-
cano mentres que Trump era un candidato que non contaba con experiencia política previa na 
política americana. 

As eleccións de 2016 convertéronse nunha das máis controvertidas na historia de Esta-
dos Unidos. Case todas as enquisas daban como gañadora a Hillary Clinton (Fiorina, 2017; p. 1) 
a pesar de que o discurso nacionalista de Donald Trump atraía a miles de norteamericanos quen 
se sentían representados polo magnate. 
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Donald Trump sorprendeu ao gañar as eleccións a pesar de que a candidata demócrata 
obtivo a maioría do voto popular (Washington Post, 2016). Esta non foi a primeira ocasión 
na que un candidato presidencial gaña a elección co voto electoral, a pesar de que perdese o 
popular. A súa sorprendente carreira política estivo marcada polo discurso racista, misóxino e 
nacionalista da súa campaña.

A ausencia dunha carreira política tradicional facía que os votantes o percibisen como un 
candidato antisistema e por iso atraeu a miles de norteamericanos a votar por el. Un dos atrac-
tivos do seu discurso nacionalista foi o slogan America First, onde argumentaba que Estados 
Unidos debía antepor os seus intereses aos dos seus aliados e dos seus socios comerciais. 

Desde a súa campaña anunciou que revogaría os tratados de libre comercio nos que par-
ticipaba o seu país e buscaría obter unha posición forte de Estados Unidos no plano comercial. 
Xa instalado no poder en febreiro de 2017 lanzou a axenda comercial que o seu país adoptaría 
(USTR, 2017). 

O principal motivo para o cambio da política comercial de Estados Unidos era a frus-
tración do pobo norteamericano, ao non identificar claros beneficios para eles nos acordos co-
merciais de Estados Unidos e non así a súa desconfianza no libre comercio ou na apertura de 
mercados (USTR, 2017, p. 1).

Desde esta perspectiva, Trump buscaba, a partir da súa política comercial, expandir o 
comercio en forma tal que fose máis libre e xusto para todos os americanos. Trump afirmou que 
toda acción tomada pola súa administración en temas comerciais estaba orientada a incremen-
tar o crecemento económico, promover a creación de empregos en Estados Unidos, promover a 
reciprocidade cos seus socios comerciais, fortalecer as manufacturas, expandir a agricultura e 
ampliar os servizos á industria de exportación. Para alcanzar estas metas, Trump propuña que 
o seu país debía enfocarse en negociacións bilaterais en lugar de negociacións multilaterais, e 
levar a cabo a revisión e posterior renegociación dos tratados comerciais que formaban parte ata 
que Estados Unidos lograse as súas metas (USTR, 2017, p. 1). 

Ademais dos principios básicos da súa política, Trump delineou os seguintes obxectivos 
principais (USTR, 2017, pp. 1 - 2):	

	» Asegurar que traballadores e empresarios estadounidenses tivesen unha oportunidade 
xusta para competir en volume de negocios no mercado norteamericano e nos mercados 
internacionais. 

	» Eliminar as barreiras comerciais inxustas que bloqueaban as exportacións de EE.UU.
	» Manter unha política equilibrada que defenda os intereses de todos os segmentos da 
economía de Estados Unidos. 

	» Asegurar que a propiedade intelectual dos estadounidenses teña a completa e xusta 
oportunidade para obter ganancias e que sexa respectada internacionalmente.

	» Impulsar a aplicación das leis de comercio de Estados Unidos para previr que o seu mer-
cado interno sexa destruído polo dumping ou por importacións subsidiadas que magoen 
a traballadores e industrias locais.

	» Reforzar as disposicións laborais que aparecen nos acordos comerciais asinados por Es-
tados Unidos e prohibir a importación e venda de bens producidos a través de traballos 
forzados. 
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	» Resistir a esforzos doutros países ou membros de organizacións internacionais como a 
Organización Mundial de Comercio [OMC] que procuran debilitar os dereitos e benefi-
cios de Estados Unidos ou que pretenden incrementar as súas obrigacións a través dos 
acordos comerciais que Estados Unidos é parte.

	» Actualizar os tratados comerciais dos que é parte Estados Unidos en función de que 
reflictan o cambio de tempo e as condicións de mercado.

	» Asegurar que a política comercial de Estados Unidos contribúa ao fortalecemento da 
economía e manufactúraa como base necesaria para manter e mellorar a seguridade 
nacional estadounidense.

	» Defender a traballadores, granxeiros, rancheiros, provedores de servizos e homes de 
negocios, pequenos e grandes, co fin de asegurar o trato máis xusto aos intereses ameri-
canos no mercado local e en mercados mundiais. 
Como se observa, a política comercial de Trump foi de corte nacionalista, aínda que 

no seu momento declarou que o pobo norteamericano estaba de lado do libre comercio e dos 
mercados abertos. A política trumpista reflectiu con claridade o seu slogan de campaña Ame-
rica First; o seu principal obxectivo foi dar a empresarios e traballadores norteamericanos as 
mellores oportunidades de negocio no seu mercado interno e nos mercados internacionais por 
riba dos seus aliados e/ou socios comerciais. 

Trump asumiu o comercio internacional como unha ecuación de suma cero onde a súa 
política comercial sempre debía gañar sen importar que efectos nocivos xerase aos seus socios 
ou ao sistema comercial internacional; ademais, pretendía ter sempre unha posición de forza 
fronte ás súas contrapartes fosen ou non os seus socios e/ou aliados. 

Probas desta visión non só se reflectiron na política comercial e exterior senón na guerra 
comercial que desatou contra China, a súa retirada das negociacións do Tratado Trans Pacífico 
[TPP, polas súas siglas en inglés de Trans Pacific Partnership], as ameazas de acabar co Trata-
do de América do Norte e a súa ameaza a retirarse da OMC (Schneider - Petsinger, 2017). Este 
cambio de dirección da política comercial de Estados Unidos deu ao traste coa longa tradición 
norteamericana de ser un protector e impulsor do libre comercio. 

3. Do TLCAN ao T-MEC

O sistema político postrevolucionario comezou a fraguarse en México a finais dos anos 
20 e nos anos 30. A Revolución Mexicana herdou ao sistema político do Partido Revolucionario 
Institucional [PRI] un forte nacionalismo que influíu nas decisións económicas dos presidentes 
emanados do partido no poder. Desde o Presidente Lázaro Cárdenas até o Presidente José Ló-
pez Portillo [1934 a 1982], privilexiouse contar cunha economía pechada ao estranxeiro onde 
se daban todas as vantaxes á industria nacional e ás empresas paraestatais, ambas pouco com-
petitivas e algunhas delas monopólicas como Petróleos Mexicanos, Luz y Fuerza del Centro 
y la Comisión Federal de Electricidad. Por iso México, aínda que foi convidado a ingresar ao 
General Agreement on Tariffs and Trade [GATT] no 1976, o presidente José López Portillo non 
o considerou pertinente xa que temía que a industria mexicana desaparecería ante a competen-
cia internacional.
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O réxime de partido único comezou a ter problemas nos anos 70, José López Portillo en 
1976 foi o único candidato na elección, a falta de lexitimidade levou ao réxime a aceptar que 
era necesario abrir o sistema político á oposición. En 1977 comezaron unha serie de reformas 
no sistema electoral mexicano, que abriu a competencia política entre partidos políticos. As 
reformas electorais de 1977, 1986, 1989-1990, 1993, 1994, 1996, 2007 (Cordova Villnelo, 2008) 
e 2014 (Alarcón Olguín, 2016), deron pé para que candidatos de oposición gañasen escanos no 
poder lexislativo, presidencias municipais e gobernos en varios estados da república. 

O sexenio de Miguel De la Madrid Hurtado [1982-1988] foi un dos máis duros para a 
economía mexicana; durante o seu período de goberno a inflación foi incontrolable, desatando 
ao final do sexenio unha severa crise económica, polo que o modelo económico de corte na-
cionalista que o inspiraba resultou practicamente insostible. Por iso no seu sexenio comeza un 
cambio de dirección na política económica mexicana. 

O 25 de xullo de 1986 México asinou o protocolo de adhesión ao GATT e converteuse 
no membro 92 do acordo (OMC, 1986). Co seu ingreso, México recibiu todos os dereitos como 
membro do organismo e aceptou axustar os seus dereitos de aduana a un máximo de 50%. O 
obxectivo do GATT era liberalizar o comercio mundial e darlle maior seguridade mediante a 
redución ou supresión dos obstáculos arancelarios e non arancelarios, ademais de servir de foro 
para a negociación dos problemas que se expoñan no comercio internacional, para contribuír 
ao crecemento e desenvolvemento económico. Este foi o primeiro paso na apertura comercial 
e económica de México.

Dous anos despois da entrada de México ao GATT, Carlos Salinas de Gortari, Secreta-
rio de Programación e Orzamento co Presidente De la Madrid, converteuse en Presidente de 
México. A súa elección foi unha das máis controvertidas na historia moderna mexicana, pero a 
pesar das marchas da oposición e as denuncias de fraude, Salinas logrou tomar posesión como 
presidente e estableceu unha agresiva política de apertura comercial e de venda de industrias 
paraestatais no noso país. Todo isto significou un cambio moi importante no rumbo económico 
que tomaría México. 

O segundo cambio importante foi a procura dunha sociedade comercial con Estados 
Unidos, coa intención de construír un bloque comercial que permitise dinamizar a relación 
comercial co veciño do norte. Tras unha longa negociación o Tratado de Libre Comercio de 
América do Norte [TLCAN] entrou en vigor en xaneiro de 1994. México e Estados Unidos 
acordaron varios termos do tratado e posteriormente Canadá integrouse ao acordo comercial. O 
TLCAN negociouse no contexto da construción de bloques comerciais e da necesidade do noso 
país de integrarse ao sistema comercial mundial. Desde os anos setenta o comercio internacio-
nal expandiuse grazas ao cambio tecnolóxico no transporte e as comunicacións. Estes cambios 
xuntáronse a sucesos políticos internacionais que emerxeron a finais da década dos 80, como a 
caída do muro de Berlín e o fin da Guerra Fría, os cales marcaron un punto de inflexión no sis-
tema económico internacional dando pé á apertura comercial e integración de países do bloque 
socialista a mercados internacionais. 

O Presidente Salinas de Gortari identificou que a participación de México no proceso 
de globalización levaría á economía do país a un novo nivel de desenvolvemento. Era moi im-
portante subir esta onda para aproveitar as novas canles de distribución para as mercadorías 
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mexicanas, entrar aos mercados que emerxeron tras a caída do bloque socialista e modernizar 
a industria mexicana.

O TLCAN converteuse nunha estrada que vinculou comercialmente aos países de Amé-
rica do Norte e permitiu que México iniciase un proceso de transformación en diferentes aspec-
tos da súa economía. Con esta decisión do goberno salinista o país diminuíu a súa dependencia 
da industria petroleira, incrementou o fluxo do investimento estranxeiro directo, a industria 
nacional sufriu unha gran transformación, México integrouse a cadeas de produción e a econo-
mía creceu de maneira sostida grazas ás exportacións. 

Como se observa na Figura 1, o crecemento das exportacións mexicanas ten un impor-
tante desenvolvemento a partir de 1994. Identifícase con claridade o efecto do TLCAN neste 
indicador. En 1994 México exportaba $52,807 MDD a Estados Unidos e Canadá, para 2012 
as exportacións eran de $303,187 MDD (Aguilar et. al. 2014) e en 2021 chegaron a $384,705 
MDD a Estados Unidos (O Financeiro, 2022) e $6,527 MDD a Canadá (Secretaría de Economía 
México, 2022c). 

Estes números evidencian o impulso que lle deu o TLCAN ás exportacións mexicanas. 
Ao mesmo tempo este acordo comercial botou a andar un proceso de integración económica que 
co paso do tempo fortaleceu a codependencia económica do tres países. 

Figura 1. Índice de valor das exportacións en México, de 1980 a 2020

 
Nota. O ano 2000 = 100. Elaboración Propia con datos do Banco Mundial dispoñibles en:  

https://datos.bancomundial.org/indicator/TX.VAL.MRCH.XD.WD?end=2020&locations=MX&start=1994&view=chart

O contexto económico e tecnolóxico no que emerxeu o TLCAN está marcado por unha 
incipiente globalización. Os mercados mundiais e as cadeas de valor internacionais non esta-
ban desenvolvidas como hoxe en día. As empresas mexicanas non participaban do comercio 
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mundial e as empresas estranxeiras transnacionais non eran o común en México e as empre-
sas nacionais non desenvolvían operacións noutros países. As poucas excepcións de empresas 
transnacionais en México atopámolas na industria automotriz, por exemplo, a Volkswagen de 
México que se estableceu o 15 de xaneiro de 1964 (Volkswagen, 2013).

A transformación de México como un país integrado ao mercado internacional implicou 
que en diferentes rexións do territorio nacional aparecesen novas industrias como a aeroes-
pacial; empresas mexicanas como Bimbo comezaron a vender os seus produtos e a operar en 
varios países, o que as converteu en empresas transnacionais; aínda que cabe sinalar que outras 
empresas mexicanas non puideron adaptarse ás novas condicións do mercado e desapareceron. 

Xunto a esta transformación, a tecnoloxía das telecomunicacións avanzou de maneira 
vertixinosa e apareceron novas formas de facer negocios. O e-commerce implicou novos retos 
para as empresas e a oportunidade de vender a varios países do mundo a través de Internet. 
Este e outros cambios mostraron que os acordos comerciais debían renovarse ou polo menos 
actualizarse. 

Previamente a ser presidente, Barack Obama, no marco da súa campaña para o primeiro 
período presidencial 2008-2012, prometeu renegociar o TLCAN coa finalidade de incluír es-
tándares máis duros para cuestións laborais e ambientais. A administración de Obama buscou 
confrontar a actualización do TLCAN a través da negociación do TPP en 2010, o cal é un acordo 
comercial masivo que no seu momento negociaron 11 países, incluíndo a Canadá e a México 
(Chatzky, et. al. 2020). Estas negociacións non avanzaron coa celeridade que se esperaba e Oba-
ma non tentou renegociar o TLCAN por fóra do TPP o resto do seu mandato, aínda que sempre 
identificou a necesidade de actualizar o acordo comercial.

Anos máis tarde, na campaña presidencial de 2016 enfrontáronse na carreira presidencial 
Hillary Clinton e Donald Trump. Para esta altura, o TPP non era moi popular entre os votan-
tes americanos e por iso Hillary Clinton pronunciouse en contra deste acordo. Pola súa banda 
Trump estableceu o seu discurso de America First que era contrario á negociación de tratados 
multilaterais e urxía por renegociar o TLCAN e obter tratados con mellores oportunidades para 
os americanos (Chatzky, et. al. 2020).

Unha vez que gañou Donald Trump a presidencia, este utilizou a política comercial para 
premer aos seus socios comerciais e forzalos a negociar e actualizar o TLCAN co obxectivo de 
obter un tratado que rendese mellores beneficios a empresarios e consumidores de Estados Uni-
dos. A presión que exerceu Trump deuse en dúas vías, a primeira a través da ameaza de concluír 
co acordo e a segunda coa imposición de aranceis a produtos mexicanos e canadenses. Moitos 
analistas consideraban que a actitude agresiva de Trump prexudicaba máis a Estados Unidos 
que aos seus socios, pero Trump non parou até lograr o seu obxectivo(s). 

En México, as negociacións do novo tratado iniciounas o equipo do presidente Enrique 
Peña Nieto case ao final do seu sexenio. Despois das eleccións de xullo de 2018 onde emerxeu 
como gañador Andrés Manuel López Obrador, o embaixador Jesús Seade Helu converteuse no 
representante do novo goberno que tomaría posesión en decembro dese mesmo ano. Mentres 
tanto Peña Nieto logrou conciliar os intereses de Trump e incluír ao novo goberno na negocia-
ción do tratado, asegurando así a implementación do T-MEC (Rudman e Sands, 2021). 
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O tratado foi asinado polos mandatarios Donald Trump de Estados Unidos, Justin Tru-
deau de Canadá e Enrique Peña Nieto de México, o 30 de novembro de 2018 no marco do Cumio 
de Líderes do G20 celebrada en Arxentina (Secretaría de Economía México, 2018). Posterior-
mente foi ratificado polo tres países o 13 de marzo de 2020, entrando en vigor o 1 de xullo de 
2020 (U.S. Customs and Border Protection, 2020).

4. Cambios do TLCAN ao T-MEC

O TLCAN estableceu as regras do comercio entre as tres nacións norteamericanas por 
máis de 25 anos. Un dos principais cambios entre o TLCAN e o T-MEC é como o primeiro foi 
aprobado polo poder executivo de Estados Unidos e como o segundo foi ratificado polo Senado 
norteamericano. Debido á oposición dalgúns representantes demócratas e republicanos no Con-
greso de Estados Unidos, nos anos 90 unha das principais preocupacións do presidente mexi-
cano Carlos Salinas de Gortari, fora lograr convencer a estes congresistas de que o tratado era 
positivo para os seus votantes. Por iso Salinas levou a cabo unha agresiva estratexia de cabildeo 
no Senado e na Cámara de Representantes de Estados Unidos para lograr a súa aprobación. 

Desafortunadamente para Salinas, George H. W. Bush non logrou reelixirse e en 1992 
Bill Clinton asumiu a presidencia de Estados Unidos. Este feito parecía un obstáculo para o 
tratado xa que Clinton durante a súa campaña mostrouse en contra do TLCAN. Ao final, o 
Presidente Clinton soamente esixiu que se incluísen convenios paralelos sobre medio ambiente 
e dereitos laborais (Castañeda, 2018), accedendo ademais a darlle o fast track ao TLCAN leván-
doo ao congreso como unha orde executiva e non como tratado. Clinton entendeu que se tentaba 
pasar ao TLCAN como tratado non contaría co apoio suficiente no Senado para alcanzar os 
dous terzos de votos necesarios para aprobalo, por iso decidiu presentalo ante a Cámara de Re-
presentantes como unha orde executiva que soamente necesitaba o 50%+1 dos representantes. 
Clinton logrou que o TLCAN se aprobara pero como unha Orde Executiva. 

Desde a súa entrada en vigor en 1994 o TLCAN non foi obxecto da política comercial 
dos presidentes de Estados Unidos, soamente Obama considerou que debía actualizarse. Non 
foi senón até Trump cando se premeu aos seus socios comerciais para renegocialo coa ameaza 
de concluír o tratado. Debido a que o TLCAN non era propiamente un tratado, Trump po-
día cumprir a súa ameaza con soamente derrogar a orde executiva que o sustentaba. Ao final, 
Trump insistiu en renegociar e actualizar o TLCAN, logrando ratificar o T-MEC na Cámara de 
Senadores de Estados Unidos, feito que fortaleceu a relación comercial con México e Canadá. 
Entre ambos os acordos existen algúns cambios que son importantes de resaltar (Ríos, 2019):

	» a) Aumento do contido rexional para a industria automotriz, pasa de 62.5% a 75% e os 
salarios dos traballadores desta industria deben ser mínimo de $16.00 USD a hora.

	» b) As solucións das controversias entre os membros do tratado levaranse a cabo por 
medio de conversas bilaterais no caso de que dous dos seus membros teñan diferenzas.

	» c) No T-MEC establécese unha cláusula de revisión do tratado, o cal terá unha vixencia 
de 16 anos, pero levará a cabo unha revisión do mesmo cada 6 anos. O TLCAN era un 
acordo permanente e en caso de diferenzas negociábase directamente o capítulo que 
causase controversia. 
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	» d) No novo tratado, os tres países comprométense a combater a corrupción, esta área é 
completamente nova. 

	» e) O tres países comprometéronse a acatar os tipos de cambio marcados polo mercado e 
non facer manipulacións cambiarias, este compromiso non existía no TLCAN.

	» f) Promóvese a transparencia na lexislación dos contratos laborais no tres países, este 
tema é novo no T-MEC.

	» g) México resgarda a seguridade e soberanía en materia enerxética.
	» h) A duración da patente de medicamentos biotecnolóxicos pasa de oito a dez anos do 
TLCAN ao T-MEC.
Estes cambios implican varios retos para as empresas do tres países e para aquelas que 

decidiron investir nalgún dos países norteamericanos para ter acceso a un mercado de máis 
de 400 millóns de persoas. Unha das industrias que se viu máis afectada por estes cambios é 
a automotriz. En México esta industria desenvolveuse de maneira sostida grazas ao TLCAN, 
chegando a ser no ano 2021 o sétimo produtor mundial de automóbiles (González, 2021). A 
continuación revísase o impacto na industria automotriz mexicana e os cambios xerados pola 
transición do TLCAN ao T-MEC.

5. Política Automotriz de Biden

A pesar dos intentos de Donald Trump por descarrilar as eleccións de 2020, Joe Biden to-
mou posesión da Presidencia o 5 de xaneiro de 2021. O principal traballo de Biden no último ano 
e medio foi recuperar as relacións cos seus aliados europeos, cambiar o plan do goberno para en-
frontar os efectos da pandemia no seu país e lidar coa crise económica que desatou a pandemia.

Biden cambiou o política respecto ao sector automotriz, na súa orde executiva 14037 do 5 
de agosto de 2021 e afirmou que Estados Unidos debía ser líder na produción de autos e camións 
limpos e eficientes. Isto significaba impulsar o mercado doméstico deste tipo de vehículos e 
lograr que o 50% dos autos de pasaxeiros e camións lixeiros en 2030 sexan vehículos cero emi-
sións (Federal Register, 2021). A administración Biden priorizará establecer estándares claros 
para expandir a infraestrutura, impulsar a innovación e investir nos traballadores automotrices 
norteamericanos. Esta nova política permitirá aos Estados Unidos impulsar os empregos ao 
longo da cadea de subministro do sector automotriz que vai desde as partes e o equipamento até 
a súa manufactura e ensamble final. 

Doutra banda, a administración de Joe Biden recoñece que os semicondutores son esen-
ciais para varios bens e produtos que os norteamericanos usan diariamente. Os chips son esen-
ciais para un amplo rango de produtos como autos, smartphones, equipos médicos e electrodo-
mésticos. A falta de semicondutores xerada pola pandemia do Covid-19 mostrou a fraxilidade 
da cadea de subministro desta tecnoloxía. A carencia de chips golpeou fortemente a industria 
automotriz e ao PIB norteamericano. 

Diante desta situación o goberno de Estados Unidos buscou impulsar a produción do-
méstica de semicondutores para eliminar os pescozos de botella na cadea de produción e crear 
empregos na economía local. O goberno americano pretende investir 52 billóns de dólares para 
impulsar ao sector privado para que Estados Unidos retome o liderado mundial na produción de 
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chips e non volva sufrir da falta destes compoñentes (The White House 2022). O resultado de 
ambos os plans da administración de Joe Biden verémolos no mediano e longo prazo. Estas po-
líticas están encamiñadas a consolidar o liderado tecnolóxico norteamericano por unha banda 
e terán un efecto moi importante na cadea de produción dos chips nun principio, pero despois 
xerará cambios na produción de automóbiles no bloque norteamericano. 

6. Operatividade do T-MEC: mapeo das adaptacións na industria automotriz

Desde que o TLCAN entrou en vigor en 1994, a industria automotriz converteuse no en-
grenaxe principal para o aproveitamento do acceso aos mercados de Estados Unidos e Canadá, 
así como destes para ingresar a México. Tal é o caso de General Motors, Ford e Chrysler deno-
minadas as Big Three, quen viron no territorio mexicano non só ao provedor de man de obra 
barata, abundante e cualificada, senón tamén a fórmula para ingresar a un país con vantaxes 
fiscais e laborais que lles permitise colocar plantas de ensamblado preto do principal mercado 
de consumo, Estados Unidos (Casteláns Elias, 2016). 

Ao tempo de estar apoiado por organismos internacionais como o Fondo Monetario In-
ternacional [FMI], Banco Mundial [BM] e a Organización para a Cooperación e o Desenvolve-
mento Económico [OCDE], o TLCAN representou a culminación dos esforzos polas armadoras 
estranxeiras. Prometeron maiores investimentos que levarían a máis empregos e mellores sala-
rios, mesmos que atenderan intereses das grandes transnacionais dos países industrializados e 
que, estratexicamente, colocaron as súas plantas de ensamblado a maneira de nearshoring en 
México para obter vantaxes en custos de produción derivado dos baixos salarios que se dan no 
país e da distancia xeográfica cara ao mercado norteamericano.

7. A transición do TLCAN a T-MEC na industria automotriz

Durante 2016 a 2018, últimos anos de operación do TLCAN, a industria automotriz re-
portou unha variación na fabricación de automóbiles como se observa na Táboa 1.

Táboa 1. Estatística de fabricación de todo tipo de vehículos, por rexión, de 2016 a 2018.

Rexión 2016 Variación con 
2015 2017 Variación con 

2016 2018 Variación 
con 2017

TLCAN 18,151,322 1.2% 17,478,820 -3.8% 17,424,475 -0.2%

Canadá 2,370,271 3.8% 2,194,003 -7.2% 2,025,794 -7.9%

México 3,597,462 0.9% 4,094,832 13.0% 4,100,770 0.1%

EE.UU. 12,198,137 0.8% 11,189,985 -8.1% 11,297,911 1.1%

Nota. Os datos presentados baséanse na categoría de produción mundial de todo tipo de vehículos de motor. Elaboración propia con 
datos dos informes estatísticos da Organización Internacional de Construtores de Automóbiles [OICA], 2016 a 2018.

De acordo coa Táboa 1, México é o único país que non presentou un déficit na fabri-
cación e ensamble de automóbiles da rexión norteamericana, favorecendo o cumprimento da 
regra de orixe de valor de contido rexional baixo custo neto que, de acordo co artigo 403 do tra-
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tado que é específico para bens da industria automotriz, gravou do 50% ao comezo do TLCAN, 
aumentando gradualmente do 56.0% e até chegar ao 62.5%.

Este feito foi o que, precisamente Trump, marcaba como un dos xeradores de desvantaxe 
competitiva para o seu país, xa que as armadoras mexicanas podían adquirir insumos desde cal-
quera provedor do mundo, engadir outros nacionais ou rexionais e incluír a man de obra mexi-
cana para alcanzar a porcentaxe establecida. Con todo o escenario internacional que se desatou 
coa guerra comercial coa China desde o 8 de marzo de 2018 coa implementación de aranceis de 
importación a Estados Unidos do 25% en aceiro e 10% en aluminio (France 24, 2019), insumos 
para os autos, e as subsecuentes represalias chinesas, terminou por encarecer os compoñentes e 
en consecuencia, o custo do automóbil para o cliente final.

Tanto é así que as roldas de negociación para T-MEC desenvolvéronse alternando a ne-
gociación dos sectores estratéxicos con certos break deals [propostas irracionais] suxeridas por 
Trump (como a sunset clause de revisión cada 5 anos para a finalización do tratado ou a con-
dicionante da construción do muro fronteirizo entre México e Estados Unidos para continuar 
coas negociacións) até consolidar os 34 capítulos fronte aos 22 que tiña o tratado anterior e as 
14 cartas paralelas entre o tres países. Baixo este esquema de propostas estadounidenses para a 
actualización do TLCAN decidiuse que a industria automotriz tamén tivese cambios. No capí-
tulo 4 do T-MEC establecéronse as regras de orixe, de onde se destaca o procedemento de salto 
arancelario que se enfoca nos insumos non orixinarios de Norteamérica e que é restrinxido para 
as core parts [partes esenciais] do automóbil, o valor de contido rexional [VCR] polo método de 
custo neto [CN], as porcentaxes de aceiro e aluminio para cualificar como orixinario da rexión 
T-MEC a un auto lixeiro, así como o Valor de Contido Laboral [VCL]. A Figura 2 mostra estes 
aspectos de maneira específica para os vehículos lixeiros.

Figura 2. Regras de orixe en autos lixeiros. 

Nota. As siglas I+D significan investigación e desenvolvemento. O alcance da regra de orixe en cumprimento ao VCR non só 
queda no vehículo, senón tamén no dos seus compoñentes para ser consideradas orixinarias. A información establecida baséase en 
diversos informes da United States International Trade Commission [USITC], 2020, con respecto ás regras de orixe de vehículos.
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É así que, entendendo a regra de orixe de automóbiles, identifícanse requirimentos 
específicos para automóbiles e camións lixeiros:

	» Partes esenciais ou core parts: motor, chasis e carrozaría, eixos, transmisión, sistema de 
suspensión, dirección e baterías avanzadas, todas elas deberán ser orixinarias da rexión 
T-MEC.

	» Partes principais: asentos, compresores, cintos, poleas, freos, ventiladores, lamias, ra-
diadores, volantes e 

	» Partes complementarias: faros, limpaparabrisas, válvulas, etcétera. (Instituto Mexicano 
para a Competitividade [IMCO], 2020).

	» Mentres que para camións pesados atópanse dúas categorías:
	» Partes principais: bolsas inflables, chasis e carrozaría, cintos de seguridade, freos, mo-
tores, lamias, volantes.

	» Partes complementarias: baterías de iones de litio, dispositivos de arranque, axustes, 
sistemas de freado (IMCO, 2020).

	» Para o VCL considéranse:
	» Valor de compra anual total do ensamblaxe da planta de vehículos.
	» Valor de compra anual de montaxe da planta de vehículos.
	» Custos da man de obra directa na produción con salarios altos.
	» Custos en transporte e loxísticos dentro da rexión T-MEC pagados nos niveis de salario 
altos.

	» Créditos, nos que se inclúe deseño, enxeñaría, operacións de proba, desenvolvemento de 
software, integración de tecnoloxía, comunicacións vehiculares e operacións de soporte 
en tecnoloxía.
Por tanto, establécese un VCL de $16.00 USD por hora en Estados Unidos, o que repre-

senta $20.64 dólares canadenses [ao tipo de cambio de $1.29 por USD] e $328.64 pesos mexica-
nos [cun tipo de cambio de 20.54 pesos por USD], é dicir, entre o 40% e 45% do valor do auto 
debíase producir cun salario maior a $16.00 USD por hora. Pola súa banda, no caso do aceiro e 
aluminio, a regra de orixe determina que, polo menos o 70% destes materiais debe ser de orixe 
norteamericana.

Debido aos cambios tan drásticos das regras de orixe do TLCAN a T-MEC, as Partes 
acordaron a súa implementación de forma gradual, como se mostra na Táboa 2, de tal maneira 
que os importadores e exportadores puidesen adaptarse aos cambios sen sufrir de golpe as va-
riacións á produción e aranceis.

Táboa 2. Réxime de Transición Alternativo [RTA] da regra de orixe VCR en T-MEC

Regra de orixe Ano 0 Ano 1 Ano 2 Ano 3

VCR para vehículos lixeiros e core parts 66% 69% 72% 75%

Incorporación de aceiro e aluminio 70%

VCL 30% 33% 36% 40%

Nota. O VCL integra o contido de fabricación e os créditos de I+D xunto con tecnoloxía, establecidos no Tratado. Elaboración 
propia con datos do Diario Oficial da Federación [DOF] do 30 de abril do 2020.
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De acordo co RTA e a data de entrada en vigor do T-MEC, como moi tarde o 1º de xullo 
de 2025, un vehículo de pasaxeiros ou camión lixeiro poderá ser orixinario da rexión, a menos 
que un produtor solicite un período máis longo e sexa aceptado pola autoridade competente. 
(Secretaría de Economía México, 2020a). Con este mecanismo de transición búscase garantir o 
fortalecemento dos clústeres automotrices da rexión que se desenvolveron desde inicios do TL-
CAN, co obxectivo de seguir impulsando a competitividade de cada país e do bloque, como tal, 
incluíndo a innovación e deseño de vehículos modelo para o mundo. Por tanto, os cambios pro-
ducidos no sector deixan en evidencia as modificacións que tanto empresas, empregados e canles 
de comercialización axustaron ás súas cadeas produtivas así como ás dependentes da automotriz.

8. Adaptacións da cadea de valor automotriz 

A relevancia económica que ten o novo tratado de libre comercio reflíctese na poboación 
que acumula. Entre o tres países repórtanse máis de 400 millóns de habitantes, é dicir, 6.5% da 
poboación mundial; $25.9 BDD no Produto Interno Bruto, o que representa 27.7% a nivel global; 
xérase $1.17 BDD de comercio internacional, o que equivale ao 15.9% a nivel mundial e $1.17 
BDD no comercio intra rexión, sendo o 3% do mundo. (Secretaría de Economía México, 2020b).

En 2018 o comercio de vehículos e pezas de automóbiles na rexión T-MEC sumou 
$139,244 MDD, cifra 14 veces superior á rexistrada no período previo á entrada en vigor do 
TLCAN (Secretaría de Economía México, 2020a). Dada esta importancia, a finalidade detrás 
dos cambios adoptados en T-MEC diríxese a motivar ás empresas á recolocación da súa pro-
dución cunha centralización de Estados Unidos e impulsar o investimento estranxeiro directa 
[IED] cara a México.

A cadea de valor automotriz liga a outros sectores, xerando un impacto directo en di-
versas actividades económicas debido a que se demandan materia prima e insumos para a pro-
dución dos compoñentes. Para entender o impacto que os cambios no encadeamento produtivo 
e de valor automotriz xera, móstrase a Figura 3, onde se observan dúas columnas: cara atrás, 
relacionando aos provedores desde tier 1 ou nivel 1, até o raw material ou materia prima e, cara 
adiante das actividades económicas, referindo aos clientes.

Figura 3. Matriz de insumo produto [MIP] da industria automotriz.

Nota. Tómase como basee información xeral na fabricación dun vehículo, xa que pode variar de acordo cos diversos modelos e 
requirimentos de cada auto. Información tomada da matriz de insumo-produto do Instituto Nacional de Estatística, Xeografía e 

Informática [INEGI], 2018.
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Como se observa na Figura 3, a interligazón de varios sectores económicos constrúe 
aos bens que se presentan desde materia prima, bens intermedios e finais, que son requiridos 
pola industria automotriz para a fabricación dun vehículo e que, ademais, os insumos poden ser 
resultado das importacións de calquera orixe e con destino a exportacións.

A continuación, na Táboa 3 preséntanse os insumos que compoñen a industria automo-
triz de acordo co Sistema de Clasificación Industrial de América do Norte [SCIAN].

Táboa 3. Porcentaxes respecto ao total de insumos da Industria automotriz 

Elemento
Porcentaxe total 
con respecto a un 
vehículo

Porcentaxe 
de produtos 
nacionais

Porcentaxe 
de produtos 
importados

Fabricación de partes para vehículos automotores 35.7 32.4 67.6

Fabricación de produtos de plástico 4.4 52.7 47.3

Fabricación de motores de combustión interna, 
turbinas e transmisións

3.8 0.00 100.0

Industria básica do ferro e do aceiro 3.6 72.7 27.3

Fabricación doutros produtos metálicos 3.3 21.9 78.1

Fabricación doutros equipos e accesorios eléctricos 3.2 1.1 98.9

Fabricación de produtos de hule 3.0 26.1 73.9

Fabricación de carrozarías e remolques 2.9 85.1 14.9

Fabricación de produtos de ferro e aceiro 2.7 85.0 15.0

Resto das actividades 37.4 non definido non definido

Nota. No caso de México, a industria que máis demanda insumos é a do ferro e aceiro. Información tomada do INEGI, 2018

Os insumos que representan maior relevancia na clasificación de importacións corres-
ponde aos motores, transmisións, equipos e accesorios eléctricos, produtos metálicos e de hule, 
sendo que o nacional reporta o 41.5% de insumos e o importado o 58.5%. No que respecta 
ás partes, os compoñentes e accesorios eléctricos mostran unha tendencia de compra noutros 
países.

Ao relacionar a cadea produtiva a partir dunha actividade estratexia como a fabricación 
de automóbiles e camións nunha entidade ou país, obsérvase que se fomentan outras activida-
des que fornecen insumos, sen descartar a posibilidade de que poden recibir insumos doutros 
estados ou do exterior (INEGI, 2018).

Agora ben, para entender o impacto da industria automotriz na economía dun país, de 
acordo coa Matriz de Insumo Produto [MIP], débense sumar os insumos nacionais e impor-
tados e o valor agregado bruto, é dicir, o valor que se agrega aos bens ou servizos no proceso 
produtivo, obtendo o valor da produción. Considerando que os insumos nacionais mexicanos 
corresponden a 38.5% e o valor agregado bruto 22.7%, resulta 61.2% enténdese que, por cada 
$100.00 pesos do valor da produción, $61.00 representaron a derráma económica que esta in-
dustria tivo na economía (INEGI, 2018).
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Por tanto, ao demandar insumos para a súa fabricación, a derrama económica que xerou 
a industria automotriz recaeu en 165 ramas de actividades económicas, de acordo con INEGI 
(2018):

	» Sector primario: 5 ramas, incluíndo as actividades do campo, a gandaría e o mar.
	» Sector secundario: 90 ramas, considerando a industria manufactureira, construción, mi-
nería, enerxía, gas e auga.

	» Sector terciario: 70, incluíndo comercio e servizos co transporte, comunicacións, activi-
dades financeiras, turismo e administración pública, por mencionar algunhas. 
Seguindo co apartado de clientes da Figura 3, é preciso destacar que os bens fabrica-

dos poden ser utilizados como demanda intermedia para o seu seguimento de transformación 
noutras industrias, ou ben, como parte da demanda final no consumo de familias, goberno, 
investimento e exportacións.

Con esta información destácase a importancia das actividades que derivan da cadea de 
valor, o que impacta directamente a empresas nacionais e internacionais, polo que os cambios 
nos niveis de produción presentados a raíz do peche de fábricas en todo o mundo por mor da 
pandemia, non só afectaron aos ensambladores e os seus provedores de tier 1, senón tamén aos 
empregos directos e indirectos requiridos e a visible inflación nos prezos dos vehículos, xunto 
aos da gasolina e diésel.

9. O T-MEC e a pandemia do SARS-CoV-2

Derivado do virus SARS-CoV-2, o mundo tivo que realizar unha pausa en todo sentido: 
social, cultural, económico e político. Isto xerou que os estilos de vida en todos os países se 
adaptasen ás novas condicións para evitar maiores índices de propagación. En termos econó-
micos, o virus xerou unha disrupción das cadeas de valor internacionais e locais, iniciándose 
co peche das grandes plantas asiáticas que tradicionalmente foron as provedoras dunha infini-
dade de produtos. Ao darse este peche, as demais plantas manufactureiras que dependían da 
provisión de insumos asiáticos responderon con axustes de fabricación, peches temporais ou 
definitivos, tendo como consecuencia a modificación das cadeas de produción. As empresas 
trataron de axustar as súas cadeas de subministro cara a outro lado, deixando a dependencia tan 
alta que existía con China; de igual forma, aproveitaron que entre este último e Estados Unidos 
xurdira unha guerra comercial.

Isto provocou que países situados xeograficamente fóra de Asia e que tamén dedicaban 
gran parte da súa man de obra na maquila e produción, empezasen a estar presentes como pro-
vedores alternativos así como receptores da IED. Grazas a estes feitos, México saltou á vista 
de Estados Unidos para aproveitar a distancia xeográfica [nearshoring], pero tamén o tratado 
recentemente aprobado e o acceso a bens actualizados.

Durante o primeiro ano da pandemia, os gobernos dos tres países do bloque norteamerica-
no tomaron decisións baixo un enfoque de saúde pública e seguridade nacional, en función do nú-
mero de contaxios e a incerteza polo descoñecemento da enfermidade da Covid-19. Dentro destas 
medidas, moitas empresas de todos os sectores puxeron en pausa as actividades industriais, o que 
provocou que as cadeas de valor se detiveran e se adaptaran ás necesidades inmediatas. 
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As economías dos tres países de América do Norte sufriron debido á pandemia. Estíma-
se que Estados Unidos, México e Canada rozan unha redución interanual no produto interno 
bruto [PIB] do 8%, 10.5% e 8.4%, respectivamente. A Organización Internacional do Traballo 
[OIT] estima que o 94% dos traballadores no mundo habitan en lugares onde se estableceu 
algún tipo de peche en lugares de traballo. (Senado da República, 2021, p. 18).

Baixo este escenario internacional, o T-MEC púxose en marcha representando un reto 
dobremente importante para todos os sectores, en especial o automotriz que construíu a cadea 
de valor máis destacable en Norteamérica e da que dependen moitos outros sectores.

De acordo con datos do INEGI (citado por Senado da República, 2021), o 62% das auto-
partes que se utilizaron para armar un automóbil en México proviñeron de firmas locais men-
tres que o 38% importáronse de Estados Unidos, Canadá ou algún outro país, o que provocou 
un efecto de crecemento dual, pois ao incrementarse as exportacións da industria automotriz, 
creáronse 25,945 empregos directos e 46,485 indirectos en México. (Asociación Mexicana da 
Industria Automotriz [AMIA], 2022a). Con todo, desde a perspectiva da regulamentación do 
Tratado, existe un límite de exportacións anuais de vehículos de pasaxeiros provenientes de Mé-
xico, apoiado na Lei de Expansión Comercial de 1962, sección 232 de Estados Unidos, onde se 
impoñen aranceis. Adicionalmente a hipotética medida tamén se establece nas Cartas Paralelas 
que acompañan ao tratado.

Estas limitacións, xunto á escaseza de insumos principalmente dos semicondutores, xe-
rou pescozos de botella coas fábricas de montaxe non só de México, senón do mundo; a caída 
na demanda e a inflación dos bens, o desemprego e preocupacións por novas alertas sanitarias 
derivadas de variantes da Covid-19 son temas que mantiveron aos gobernos ocupados.

Agora ben, para destacar o ano nos que o T-MEC foi ratificado e, á súa vez, a pandemia 
apareceu no mundo, a produción de vehículos reportou unha diminución por baixo do crece-
mento previsto na rexión T-MEC, tal como obsérvase na Táboa 4, onde se pon de manifesto as 
repercusións que o peche de industrias tivo na economía do bloque, recalcando que moitos dos 
empregos directos e indirectos perdéronse ao non ser parte de actividades fundamentais nas 
empresas.

Táboa 4. Estatística de fabricación de todo tipo de vehículos, por rexión, de 2016 a 2018.

Rexión 2019 Variación 
con 2018 2020 Variación con 

2019 2021 Variación 
con 2020

TLCAN 16,822,606 -20.5% 13,374,404 -20.0% 13,427,869

Canadá  1,916,585 -28.2% 1,376,127 -42.0% 1,115,002 -19.0%

México  4,013,137 -20.8% 3,177,251 -22.0% 3,145,653 -1.0%

Estados 
Unidos  10,892,884 -19.0% 8,821,026 -16.0% ​​9,167,214 4.0%

Nota. Os datos presentados baséanse na categoría de produción mundial de todo tipo de vehículos de motor. Elaboración propia con 
datos dos informes estatísticos da Organización Internacional de Construtores de Automóbiles [OICA], 2019 a 2021.
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É interesante observar que Estados Unidos foi o único país do bloque norteamericano 
que alcanzou a reportar unha variación positiva en 2021, pois a realidade mundial apunta a un 
crecemento pausado e resiliente, xa que as cifras presentadas na Táboa 4 son resposta á pan-
demia e non á entrada en vigor do T-MEC. Por tanto a industria enfróntase a varios retos; por 
unha banda o axuste ás novas disposicións do T-MEC e, polo outro, á pandemia da Covid-19 así 
como as secuelas que, economicamente, téñense debido ao desemprego, inflación e aos novos 
requirimentos sociais dos mercados internacionais.

As cifras a nivel mundial tamén se modificaron, pois o panorama da produción de vehí-
culos reporta os seguintes datos, de acordo con AMIA (2022b):

	» 2018: alcanzouse o máximo histórico na produción de vehículos.
	» 2019: enfrontouse unha diminución estrutural de vendas en todos os países.
	» 2020: a produción mundial retrocedeu 15.8% debido aos efectos pola Covid-19.
	» 2021: a produción creceu unicamente 3.1% en resposta á persistente debilidade da cadea 
de subministracións, especialmente a escaseza de semicondutores.
Desta maneira, os efectos da propagación do virus afectaron en xeral aos principais pro-

dutores de automóbiles, así como aos países que atenden ao abastecemento e as súas cadeas de 
subministro, mostrado na Figura 4.

Figura 4. Produción de vehículos a nivel mundial, 2010 a 2021.

Nota. A produción acumulada nos anos presentados é de 1,048,451,734 unidades. Faise evidente a diminución na fabricación por 
mor da pandemia da COVID-19, onde se percibe unha caída derivado do peche de fábricas manufactureras no mundo.  

Figura tomada de AMIA, 2022b.

A Figura 4 mostra a tendencia crecente desde 2010 até 2018, para posteriormente evi-
denciar a caída da produción en 2020 e unha lenta recuperación en 2021, afectando de maneira 
directa aos principais países produtores de vehículos, onde só o tres primeiros postos ocupados 
en orde sucesiva por China, Estados Unidos e Xapón respectivamente, puideron asumir os retos 
da pandemia e os cambios económicos, como se observa na Figura 5.
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Figura 5. Os 10 maiores produtores de vehículos por ano, de 2010 a 2021.

Nota. Considéranse os 10 primeiros países de acordo con datos da Asociación Mexicana da Industria Automotriz, 2022b,  
onde aparecen só dous países europeos, Alemaña na posición 6ª e España na 9ª.

É así como México, ao 2021, reportou unha caída do 4º lugar ao 7º, superado por Corea 
do Sur e Alemaña, pero manténdose aínda como un país latinoamericano líder por riba do 
Brasil. Pola súa banda, Tailandia móstrase como un país intermitente pero activo grazas á IED 
que ten nela Xapón principalmente, as cales dominan o mercado tier 1 en Tailandia para ele-
mentos de High Tech, seguidas por empresas europeas, estadounidenses e chinesas (Basque 
trade & Investment, 2020).

10. Biden e o futuro do transporte eléctrico

Para atender a política nacional implementada por Biden estableceuse como obxectivo 
primordial fortalecer as CGV estadounidenses para así promover a seguridade económica, na-
cional dos cidadáns, así como o pleno emprego, con salarios ben pagos e sindicalizados, polo 
que as súas decisións retoman o concepto de nacionalismo económico, tendencia que se iniciou 
dado o cambio no patrón de consumo que causou escaseza en sectores onde as CGV foran 
debilitadas. No caso do sector automotor destaca a falta de semicondutores e empaquetados 
avanzados, así como de baterías eléctricas (The White House, 2021).

Dado este escenario, o Goberno estadounidense manifesta que o futuro do transporte 
é eléctrico, onde o seu plan económico ten como un dos obxectivos impulsar a fabricación de 
autos eléctricos [EV, das súas siglas Electric Vehicle] en Estados Unidos, en conxunto con em-
presas como Toyota, Honda, Ford, Motor Company, General Motors e Panasonic, a través de 
empregos remunerados e sindicalizados a par de axudar a combater os efectos negativos que as 
emisións de CO2 dos vehículos automotores ocasionan ao medio ambiente. Para isto, a meta que 
Biden propuxo xunto coa industria, que investiu case $85 mil millóns de dólares, é conseguir 
que o 50% dos vehículos vendidos en Estados Unidos sexan eléctricos para o 2030. (The White 
House, 2022).

Os resultados para setembro de 2022 fixéronse palpables: $13 mil millóns de dólares en 
fabricación nacional de EV, $24 mil millóns de dólares en baterías e máis de $700 millóns para 
apoiar a carga dos EV, onde a Lei de Infraestrutura Bipartidista inviste $7.5 mil millóns de dó-

Adaptación da cadea de valor norteamericana na industria automotriz trala entrada en vigor do T-MEC /  
Misael González Ramírez, Sxunasxi Marysol, Valencia Crivelli



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 35

lares para construír unha rede nacional de 500,000 cargadores e máis de $10 mil millóns para 
transporte público e autobuses escolares limpos (The White House, 2022).

De acordo con datos da Axenda Económica de Biden (2022), as novas cadeas de submi-
nistro de EV inclúen a fabricación de baterías no seu territorio, a recuperación das usadas e de 
litio, para expandir a reciclaxe en máis de 600%, accións que marcan tendencia para os países 
que se incorporan ás CGV estadounidenses, pois aínda que se teñan presentes os tratados e 
acordos comerciais, o futuro de Estados Unidos resúmese na frase Made in America, polo que 
Canadá e México terán que buscar a forma de inserirse nestas novas actividades económicas 
nacionalistas impulsadas por Biden .

11. Retos para a industria automotriz europea ante o T-MEC

Desde a entrada en vigor do TLCAN, México converteuse nun trampolín para o ingreso 
de produtos a Estados Unidos grazas ao tratado. O goberno impulsou á industria maquiladora 
de exportación e esta política serviu para que moitas empresas estranxeiras decidisen reloca-
lizar as súas plantas de ensamble nos estados fronteirizos de México. Na década dos 90, esta 
industria converteuse no núcleo central do modelo económico. Para o ano 2000, o produto 
manufactureiro representou 28.7% da produción total e foi responsable de 87.3% do total ex-
portado (Bendesky, et. al. 2004).

O éxito deste modelo de negocio serviu para que moitas empresas identificasen a México 
como unha oportunidade para introducir os seus produtos ao mercado americano. Compañías 
non só de electrodomésticos ou de produción de pezas de vestir interesáronse en establecerse 
en territorio mexicano, outras industrias como a automotriz e a espacial comezaron a asociarse 
nos clústers industriais de diferentes estados do País. 

Por outra banda, a política de apertura comercial levou aos gobernos de México e o inte-
rese doutros países a asinar acordos, o que resultou nunha serie de tratados comerciais con dife-
rentes países e rexións de todo o mundo. Actualmente México conta cunha rede de 14 tratados de 
Libre Comercio con 50 países, 30 acordos para a Promoción e Protección Recíproca de Investi-
mentos con 31 países ou rexións e 9 Acordos de Complementación Económica e Acordos de Al-
cance parcial no marco da Asociación Latinoamericana de Integración [ALADI]. Ademais, Mé-
xico participa en organismos multilaterais e rexionais como a OMC, o Mercado de Cooperación 
Económica Asia-Pacífico [APEC], a OCDE e ALADI (Secretaría de Economía México, 2015).

No ano 2000, a Unión Europea asinou un Tratado de Libre Comercio entre México e a 
Unión Europea [TLCUEM] (Secretaría de Economía México, 2016) que abre non só un vínculo 
entre ambos os asinantes senón que posibilitou a entrada a produtos do vello continente a Es-
tados Unidos. Este tratado é moi importante para empresas europeas que teñen como mercado 
meta os consumidores estadounidenses. 

No ámbito comercial, Europa (a Unión Europea) representa o segundo inversor en Méxi-
co e o seu terceiro socio comercial. A diversidade de automóbiles que producen abre o abanico 
de posibilidades para atender a diversos segmentos, xerando a vantaxe por exemplo, coa marca 
italiana Fiat Chrysler Automobile e o seu ensamble do modelo Fiat 500, tamén vendido en Eu-
ropa. (Peralvillo, 2019).
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Pola súa banda, Europa (a Unión Europea) afrontou as políticas arancelarias por parte de 
Trump, con quen desde 2018 tivo unha dura batalla, cando este último ameazou coa imposición 
de aranceis do 20% ao 25% aos vehículos europeos no ingreso a Estados Unidos, por considera-
los unha ameaza á súa seguridade nacional, facendo fincapé nos de orixe alemá. Actualmente o 
arancel que pagan estes vehículos corresponde entre o 2.5% e até un 25% para camionetas tipo 
pick up, mentres que o bloque unicamente impón un arancel do 10% a todos os automóbiles que 
se importan de Estados Unidos. (Forbes, 2018).

Estas accións tomadas polo ex mandatario estadounidense provocaron que diversas mar-
cas trasladasen as súas fábricas a outros países, co obxectivo de evitar a incerteza nos custos 
finais dos produtos. Baixo este contexto, a posición xeográfica e comercial de México resultou 
importante, ao consideralo como un país ponte desde o cal se poden facer importacións de 
materias primas para a súa transformación, así como de compoñentes ou partes de automóbiles 
doutra rexión do mundo, para poder ser ensamblados en territorio mexicano. Ademais, engadin-
do as core parts da rexión T-MEC, pódese conseguir a porcentaxe do VCR e con isto ampliar 
as cadeas de subministro, xa que Estados Unidos e Europa non lograron consolidar o Tratado 
Transatlántico de Comercio e Investimentos [TTIP], polo que os aranceis cos que se intercam-
bian os bens seguen sendo os negociados ante a OMC.

A importancia da intervención europea na fabricación de automóbiles derívase da es-
pecialización que a súa industria automotriz desenvolveu co investimento de I+D+i [investi-
gación, desenvolvemento e innovación], no referente a transportes máis sustentables, lixeiros, 
ecolóxicos e intelixentes, onde o país punta de lanza, de acordo con datos de AMIA (2022c) é 
Alemaña con 63,872,706 unidades, seguido por España con 29,782,679 unidades.

12. Conclusións

Comercialmente falando, o T-MEC representa un reto ao conter disposicións que inflúen 
de maneira integral a un bloque comercial, probablemente derivado da estratexia e imposición 
dos Estados Unidos, pero que a vista internacional reforza os lazos históricos en beneficio do 
bloque, ao mesmo tempo que Estados Unidos busca non perder a súa posición privilexiada de 
influencia a nivel global.

A industria automotriz é a que tivo maior participación, desde o TLCAN até estes pri-
meiros anos de operación do T-MEC, motivo polo que aos axustes neste sector foron profundos 
e contundentes. As empresas mexicanas realizaron grandes esforzos por cumprir con elas ade-
cuando as súas cadeas produtivas, atendendo máis aos provedores locais e integrando insumos 
locais. Con todo, o reto foi dobre ao ter a aprobación do T-MEC coas súas regras de orixe es-
pecíficas, e a pandemia da Covid-19, que modificou en todo sentido as actividades produtivas, 
resentindo os cambios nas formas de traballo co home office e ao mesmo tempo de produción, 
con menos persoal e medidas sanitarias impostas.

O reto para as cadeas de valor dependentes da automotriz é grande, polo que os países 
europeos deberán adecuarse aos novos liñeamentos se queren permanecer en México para a 
súa posterior exportación ao veciño do norte e en aproveitamento dos tratados e acordos xa 
existentes. 
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Ademais a estratexia exposta pola administración Biden implica que os produtores au-
tomotrices que queiran continuar participando no mercado norteamericano deberán unirse ás 
novas cadeas de subministro que pretende establecer Estados Unidos na produción de semicon-
dutores e de automóbiles e camións cero emisións. 
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Análise da evolución das capacidades e  
spillovers tecnolóxicos na industria automotriz
Suri Saraí Meléndez Totolhua
Benemérita Universidad Autónoma de Puebla

Resumo: Neste texto analízanse as capacidades tecnolóxicas e os spillovers tecnolóxicos da 
industria da automoción, para o que se examinan os esforzos tecnolóxicos das empresas da 
automoción por innovar e xerar patentes, así como dalgunhas empresas provedoras mexicanas 
da industria da automoción. Ademais de analizar a participación no Programa de Estímulo á 
Innovación (PEI) que teñen as empresas deste sector no estado de Puebla, indicando o apoio mí-
nimo que teñen as MIPYMES. Tamén se estudan os derrames tecnolóxicos a través da rotación 
de postos de traballo e das cadeas produtivas na economía mexicana, así como a formación do 
persoal ocupado na industria. E, por último, revísase o estudo de caso das capacidades tecnoló-
xicas de Rassini, S.A.B. de C.V.; e preséntanse as conclusións.
Palabras clave: industria automoción, patentes, oferta nacional, desenvolvemento de capacida-
des tecnolóxicas e cadeas produtivas.

Resumen: En el presente texto se analizan las capacidades tecnológicas y spillovers tecnoló-
gicos de la industria automotriz, para ello se examinan los esfuerzos tecnológicos de las em-
presas automotrices por innovar y generar patentes, así como de algunas empresas proveedoras 
mexicanas en la industria automotriz. Además de analizar la participación en el programa de 
estímulos a la innovación (PEI) que tienen las empresas de esta industria en el estado de Pue-
bla, indicando el mínimo apoyo que tienen las Mipymes. También se estudian los spillovers 
tecnológicos vía rotación laboral y vía encadenamientos productivos en la economía mexicana, 
así como la capacitación del personal ocupado en la industria. Y finalmente, se revisa el caso 
de estudio de las capacidades tecnológicas de Rassini, S.A.B. de C.V; y se presentan las con-
clusiones. 
Palabras clave: industria automotriz, patentes, proveeduría nacional, desarrollo de capacida-
des tecnológicas y encadenamientos productivos.

Abstract: The aim of this paper is to analyze the automotive industry technological capabi-
lities and spillovers. To this end, automative companies’ technological efforts to innovate and 
generate patents, as well as some Mexican supplier companies in the automotive industry are 
examined. Moreover, the automotive companies’ participation in the innovation incentive pro-
gram (PEI) of the state of Poboa is analyzed. Technological spillovers are also studied through 
labor rotation and productive linkages in the Mexican economy, as well as the employees trai-
ning in the industry. Finally, Rassini, S.A.B. of CV is examined as a study case of the techno-
logical capabilities.
Keywords: automotive industry, patents, national supply, development of technological capabi-
lities and production chains.
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1. Introdución

O concepto de capacidades tecnolóxicas defínese como os coñecementos e habilidades 
para adquirir, usar, absorber, adaptar, mellorar e xerar novas tecnoloxías (Bell e Pavitt, 1995; 
Lall, 1992). Desde o punto de vista desta definición, enténdese que as capacidades tecnolóxicas 
inclúen as capacidades de innovación e as capacidades de absorción.

A literatura sobre as derramas tecnolóxicas parte da idea de que o investimento es-
tranxeiro directo (IED) implica non só fluxos de capital senón tamén a transferencia doutros 
activos tanxibles e intanxibles, destrezas administrativas e organizacionais, espírito empresa-
rial, tecnoloxía e acceso a mercados.1 As derramas tecnolóxicas, ou spillovers tecnolóxicos, son 
entendidos como difusión ou contaxio de coñecemento tecnolóxico (técnico e organizacional) 
que resultan en melloras no desempeño doutras empresas socias, competidoras e provedoras, ou 
doutros axentes cos que interactúan, e que afectan positivamente á produtividade das empresas 
domésticas.

As empresas transnacionais (ETNs) poden incidir no desenvolvemento das capacidades 
dos provedores locais a través de derramas tecnolóxicas; pero a condición necesaria é que o 
coñecemento diseminado pola rede global debe ser absorbido polas empresas locais e iso de-
pende soamente do desenvolvemento de capacidades propias2. É dicir, a empresa debe xerar 
habilidades de absorción que se fundamenten, por unha banda, nos coñecementos existentes; e, 
por outro, na intensidade do esforzo para interiorizar os novos coñecementos.

Dada a complexidade da industria automotriz, o concepto de spillovers tecnolóxico é 
más amplo, pois non é só a difusión ou contaxio de coñecemento tecnolóxico derivados das 
ETNs que melloran a produtividade das empresas domésticas senón que involucra, como con-
dición ex ante e a priori, que as empresas conten con capacidades tecnolóxicas propias e que 
poidan amplialas, e incorporalas á rede de coñecemento tecnolóxico da industria desde o des-
envolvemento das súas propias capacidades, que se profundan e expanden dependendo da súa 
permanencia na cadea global de valor. 

Se parte da análise cualitativo e estatístico, no que se analizan aspectos característicos 
do desenvolvemento de capacidades tecnolóxicas como sería o rexistro de patentes, o uso de 
centros tecnolóxicos, así como o uso e preparación de recursos humanos nas actividades de 
investigación e desenvolvemento na industria automotriz, ditas capacidades son unha condicio-
nante para que poidan transmitirse os spillovers tecnolóxicos na industria automotriz a través 
de encadeamentos produtivos. 

O presente traballo está divido en 7 seccións, na primeira sección analízase a infraes-
trutura para a innovación tecnolóxica da industria automotriz, identificando algúns centros 
de investigación e desenvolvemento tecnolóxico no país; na segunda examínase o rexistro de 
patentes das empresas automotrices; na terceira realízase unha análise da capacitación do per-
soal ocupado na industria automotriz; na seguinte sección revísanse os spillovers tecnolóxicos 
a partir da experiencia e a formación nas empresas transnacionais; na quinta sección revísase o 

1 	 Altenburg (2000).
2 	 Contreras e Isiordia (2010)
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programa de estímulos á investigación, desenvolvemento tecnolóxico e innovación e, a súa con-
tribución ás capacidades tecnolóxicas das MIPEMES (micro, pequenas e medianas empresas) 
na industria automotriz, na sexta examínase un caso de estudo sobre capacidades tecnolóxicas 
de Rassini, S.A.B. de C .V e finalmente preséntanse as nosas conclusións. 

2. Infraestrutura para a innovación tecnolóxica da industria automotriz

Establecéronse centros de enxeñaría e deseño como parte do desenvolvemento da indus-
tria automotriz, co cal se consolidou un núcleo produtivo máis integrado e deu pautas para as 
actualizacións da enxeñaría desenvolvida inicialmente nos países de orixe –só en certos casos 
chegouse a deseños específicos, como o Jetta de Volkswagen e o Infinitum de Nissan.

De acordo cunha análise da Comisión para América Latina e o Caribe (CEPAL), en Mé-
xico operan ao redor de 28 centros de investigación e desenvolvemento, dos cales 13 son centros 
privados asociados aos grandes fabricantes e provedores; sete están vinculados a centros acadé-
micos; outros sete funcionan como públicos, e un máis é de capital mixto. Algúns dos centros 
máis destacados no país preséntanse na Táboa 1. 

Outra iniciativa relevante en enxeñaría e deseño automotriz son as chamada Alianzas 
Estratéxicas e Redes de Innovación (AERIS), que é un mecanismo impulsado por CONACYT 
que apoia ás empresas para que poidan planear e constituír alianzas e redes de innovación con 
outras empresas e con institucións académicas. 

O obxectivo das AERIS é situar a México como unha opción global viable de investiga-
ción e desenvolvemento automotriz, así como promover o desenvolvemento e a aplicación de 
novas tecnoloxías na industria e incrementar a capacidade técnica de México para o desenvol-
vemento de novos produtos e tecnoloxías automotrices. Os centros de Investigación e Desenvol-
vemento de México presentan fortalezas e debilidades. 

Táboa 1: Centros de Investigación e Desenvolvemento na Industria Automotriz en México  

 

Centro de I+D Localización Tarefas 

Centros de Modelado de 
Prototipos de Deseño 
Automotriz de Nissan 

Mexicali, Manzanillo 
e Colima

Axudan a operacións de deseño mundial

Centro de enxeñaría e 
deseño virtual de Ford 
Motor Company 

Distrito Federal 
(Santa Fe)

Actividades relacionadas ao deseño e desenvolvemento 
de compoñentes, sistemas e subsistemas automotrices.

Centro de 
desenvolvemento 
Tecnolóxico Nissan (CDT 
Nistec)

Toluca, Estado de 
México

Enfócase en reducir emisións contaminantes dos 
motores nun 70%, conta con cámaras especiais para 
ruído e para simular camiños e detectar desgaste de 
partes e carrozaría por vibración; ademais simula 
condicións climáticas extremas de frío e calor para 
certificar o correcto funcionamento de sistemas e 
plásticos.

Centro de Tecnoloxía 
Electrónica Vehicular 
(CTVE) Colaboración 
universidade-empresa

Guadalaxara É unha iniciativa que se forma do convenio entre o 
ITESO e a empresa Soluciones Tecnolóxicas. O centro 
desenvolve e integra sistemas electrónicos para 
aplicacións automotrices.
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Centro de Enxeñaría e 
deseño de Chrysler 

Área metropolitana 
da Cidade de México

Realizan actividades de investigación e 
desenvolvemento tecnolóxico, as cales se reflicten no 
incremento da innovación de produtos, procesos e 
materiais, así como na ampliación da gama de produtos 
e na optimización de recursos e procesos.

Centro de deseño de 
Volkswagen 

Puebla Centro de desenvolvemento tecnolóxico e deseño de 
pezas

Centro Rexional de 
Enxeñaría de General 
Motors 

Toluca, Estado de 
México

Desenvolvementos en calefacción e aire acondicionado, 
e na validación dos desenvolvementos de produtos

Centro de enxeñaría de 
compoñentes de Delphi

Cidade Juárez, 
Chihuahua

As súas principais actividades son deseñar e 
desenvolver novos produtos ou compoñentes con 
novas tecnoloxías, desenvolvementos para a produción, 
enxeñaría avanzada, deseño e desenvolvemento de 
procesos e de celas de manufactura a nivel mundial.

Centro de Innovación e 
Desenvolvemento para 
a Industria Automotriz 
(CIIA) do Instituto 
Tecnológico Tlalnepantla

Estado de México Programas de capacitación e certificación que simulan 
contornas de traballo industrial con programas 
deseñados para o desenvolvemento de habilidades e 
competencias en ámbitos referentes á enxeñaría de 
produto, deseño 3D, enxeñaría inversa e manufactura 
aditiva.

Centro de Investigación 
de Asistencia Técnica 
(CIATEQ) é Centro Público

Estado de Querétaro Desenvolve actividades de apoio tecnolóxico para a 
industria automotriz e pezas de automóbil, 
desde a enxeñaría básica até a fabricación de 
maquinaria e equipos de 
propósito, ferramentas, bancos de probas, sistemas de 
control e medición e 
prototipos, así como o desenvolvemento de vehículos 
para usos específicos.

Centro de Enxeñaría 
e Desenvolvemento 
Industrial (CIDESI) é 
Centro Público CONACyT

Estados de 
Querétaro e Nuevo 
León

Contribúe ao desenvolvemento do sector produtivo 
do país. Ademais, conta con laboratorios en San Luís 
Potosí e con laboratorios en importantes empresas do 
país.

Centro de Investigación 
en Materiais Avanzados 
(CIMAV) é Centro Público 
CONACyT

Estado de Chihuahua Leva a cabo investigación básica, orientada, aplicada 
e desenvolvemento tecnolóxico, co fin de satisfacer 
a demanda científica, tecnolóxica e académica do 
país, de acordo con once liñas de investigación e dous 
programas académicos institucionais.

Centro de 
Desenvolvemento da 
Industria Automotriz en 
México (CEDIAM) do 
Instituto Tecnológico de 
Monterrey

Coahuila, Puebla,  
Monterrey, Estado de 
México, Querétaro, 
Jalisco Guanajuato, 
Aguascalientes, 
Morelos, San Luís 
Potosí e Sonora

É un centro integrador de cobertura nacional ao servizo 
do sector automotriz que ofrece servizos de asesoría, 
capacitación, investigación e desenvolvemento de 
tecnoloxía.

Centro de Investigación e 
Desenvolvemento CARSO 
(CIDEC)

Estado de Querétaro Encárgase de desenvolver a enxeñaría requirida en 
solucións de mobilidade que inclúen sistemas eléctricos 
e electrónicos, solicitados por distintos fabricantes 
de automóbiles, así como o desenvolvemento de 
softwares embebidos principalmente para aplicacións 
automotrices.

Fonte: Elaboración propia con base a Secretaría de Economía (2019).

Por unha banda, é un sistema relativamente articulado de axentes públicos federais e 
estatais, empresas privadas e centros académicos que lograron aliñar obxectivos comúns. Con 
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todo, os centros seguen sendo heteroxéneos en termos de áreas de especialización, financia-
miento, recursos humanos, vínculos con redes internacionais, historia institucional e renova-
ción das capacidades tecnolóxicas. Ademais, a maioría das capacidades destes centros foron 
desenvolvidas en áreas centrais da industria automotriz tradicional, polo que requiren un maior 
investimento nos seus obxectivos para incorporar as novas tendencias que están a transformar 
a industria no seu conxunto.

3. Rexistro de patentes das empresas automotrices

A industria automotriz é unha daquelas nas que os cambios tecnolóxicos e as innova-
cións son peza fundamental para permanecer no mercado. Por iso é polo que as empresas vense 
motivadas a realizar melloras nos procesos produtivos, crear novos produtos e innovacións en 
xeral, en definitiva, patentes que garantan a súa permanencia no mercado. Thomson Reuters, 
sinala que as produtoras automotrices, provedores e inventores independentes duplicaron as 
súas solicitudes de patentes automotrices nun lapso de cinco anos, de menos de 18,000 en 2009 
a máis de 40,000 en 2013. Isto levou a avances nos sistemas de transmisión, chasis, seguridade, 
entretemento e telemática. De acordo cos datos de Thomson Reuters, no período 2009 ao 2013, 
Toyota, Bosch, Denso, Hyundai, GM e Nissan, líderes da industria automotriz, foron actores 
principais en canto a realízación de innovación de vehículos autónomos. A numero 1 foi Toyota 
que patentou máis de 2,000 novos inventos tecnolóxicos sen condutor nos últimos cinco anos, 
o dobre que o patentado por Bosch neste tipo de innovación, o cal ocupa a segunda posición. 

Aínda que empresas como Toyota, Ford, Hyundai e General Motors son as principais 
desenvolvedoras de tecnoloxía e rexistro de patentes a nivel mundial, en México, as principais 
compañías no sector automotriz neste campo son Ford, Nissan e Toyota. No caso de Nissan nos 
últimos tres anos amosou unha tendencia crecente na xeración de patentes, como se observa na 
táboa 2, mais nas que non interveñen inventores mexicanos. 

Doutra banda, a Nissan Mexicana dá emprego ao redor de 500 enxeñeiros e empregados 
que melloran pezas de automóbil, corrixen erros de manufactura, agardándose que deseñen 
partes en Toluca. A Nissan Mexicana anunciou en febreiro 2020, como parte da súa estratexia 
para desenvolver o talento mexicano, a creación dun Centro de Innovación Tecnolóxica no noso 
país, o cal se situará nas instalacións do novo edificio corporativo da marca no sur da Cidade 
de México. 

Táboa 2. Patentes de Nissan 2017-2019

  Empresa Nissan

Ano Patentes Inventores mexicanos

2019 109 0

2018 65 0

2017 30 0

Fonte: Instituto Mexicano de Propiedade Intelectual (2020)
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Este centro tamén terá a misión de buscar oportunidades para o desenvolvemento de tec-
noloxías fóra, en startups, universidades, ou empresas na área dixital, para que poidan achegar-
se ao negocio da mobilidade. Isto podería incentivar a incorporación de inventores mexicanos 
nas súas áreas de desenvolvemento tecnolóxico e no rexistro de patentes. No Instituto Mexicano 
de Propiedade Intelectual (IMPI) téñense rexistradas unha serie de patentes na que non hai pre-
senza de inventores mexicanos, polo que se debería considerar na planificación de programas 
de desenvolvemento tecnolóxico e innovación (por exemplo no PEI) do sector, a incorporación 
de persoal de nacionalidade mexicana nestas actividades.

Por outra banda, a área de Product Development de Ford en México medrou de 200 per-
soas en 2008 a 1.400 en 2017. A área de Desenvolvemento de Produtos emprega a 15.000 enxe-
ñeiros en Estados Unidos, 4.000 en Alemaña e 1.400 en México. A porcentaxe de participación 
deses enxeñeiros en xerar ideas de innovación apenas chega a un 13 % en Estados Unidos, e a 
7 % en Alemaña, mentres que en México é do 52%. Según datos do IMPI esta empresa presen-
tou 10 patentes en 2017, das cales só en dúas delas os inventores foron mexicanos.

A maioría da tecnoloxía aplicada nas plantas de produción en México foi desenvolvida 
en centros de investigación e desenvolvemento nos países de orixe das empresas automotrices. 
Un dos obxectivos e desafíos dos equipos de enxeñaría é xerar investigación que resulte en 
tecnoloxía patentable e exportable. Doutra banda, onde podemos encontrar maior actividade 
inventiva son nas provedoras mexicanas Tier 1, como Nemak, Metalsa, Rassini e Condumex, 
que lograron situarse a escala mundial, nas táboas seguintes amósanse as patentes rexistradas 
na Organización Mundial da Propiedade Intelectual (OMPI). Amósase na táboa 3, que Nemak 
é a que máis patenta, pero non ocupa nas invencións a persoal mexicano, mentres que tanto 
Metalsa como Condumex empregan a científicos mexicanos, nas súas patentes. 

Táboa 3: Patentes e Número de Inventores Mexicanos, 2015 ao 2019 

Metalsa

Ano Patentes Inventores mexicanos

2015 8 6

2016 3 0

2017 2 2

2018 3 3

2019 6 3

Nemak

Ano Patentes Inventores mexicanos

2015 2 0

2016 10 0

2017 18 0

2018 17 0

2019 23 2
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Rassini

 Ano Patentes Inventores mexicanos

2015 3 0

2016 1 0

2017 3 2

2018 1 0

2019 0 0

Condumex

Ano Patentes Inventores mexicanos

2015 6 6

2016 2 2

2017 2 2

2018 0 0

2019 4 4

 Fonte: Elaboración propia con base en datos do OMPI (2020). 

4. Análise da capacitación do persoal ocupado na industria automotriz 

A industria automotriz require de persoal capacitado para o proceso produtivo e especia-
lizados na actividade. Dado o nivel de complexidade da industria, necesítase como un requisito 
ter capital humano con desenvolvemento de capacidades. Existen poucos datos respecto diso, 
con todo, e considerando que a actividade de investigación e desenvolvemento require dun nivel 
de estudos especializado, analízase a Enquisa Nacional de Ocupación e Emprego, co cal se bus-
ca examinar o grao de escolaridade da man de obra na industria automotriz, como un indicador 
dos niveis e cambios de persoal especializado en IDE. Para iso considérase o seguinte:

	» 1. Clasificación por rama, segundo o SCIAN, situando a rama automotriz como a 3360.
	» 2. Con base no Catálogo Mexicano de Actividades (2005) e o Sistema Nacional de Cla-
sificación de Ocupacións (SINCO, 2018), considerouse ao grupos 1 e 2, que polo tipo de 
ocupación que realizan, denomínanse “Profesionais e técnicos”.

É necesario lembrar que a clasificación está definida da seguinte forma:
“Os criterios baixo os cales se realizou a conformación do catálogo, son os seguintes:

	» A división técnica do traballo.
	» O nivel de cualificación das ocupacións e tarefas realizadas.
	» A utilización de instrumentos, ferramentas e/ou materias primas similares para o desem-
peño das funcións de cada ocupación.” (CMO, 2005: 4)
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Tomouse en conta o nivel de estudos que declara o entrevistado na ENOE mediante a 
resposta á pregunta -até que grao aprobou de estudos? 

Utilizando datos do ENOE 2018, na táboa 4 pódese observar que, no sector manufactu-
reiro nacional, o 55 por cento do persoal ocupado ten un nivel de instrución profesional, o que 
denota que devandito sector produtivo require niveis de preparación e especialización no proceso 
produtivo. Adicionalmente, o 19 por cento do persoal ocupado ten preparatoria ou bacharelato e 
só o 11 por cento secundaria. No subsector de equipo de transporte a nivel nacional, o 60 por cen-
to dos traballadores mostran unha preparación profesional, que indica que o nivel de instrución e 
capacitación do persoal é maior no subsector que no caso do sector manufacturero nacional. O 20 
por cento ten preparatoria ou bacharel e o 9 por cento secundaria. Por último, no caso do estado 
de Puebla, o nivel de capacitación no subsector 336, equipo de transporte, é o máis alto, o 73 por 
cento dos traballadores teñen instrución profesional, o 9 por cento preparatoria ou bacharel e 
aproximadamente o 5.5 por cento ten nivel técnico. O que nos amosa que o nivel de preparación 
do persoal ocupado na industria automotriz é de instrución educativa alta e capacitada. 

Comparando o anos 2005 e 2018, o persoal ocupado con niveis de instrución profesional, 
técnico e con bacharel ou preparatoria en manufactureiras era aproximadamente 81.7 por cento 
e 83.9 por cento respectivamente. No subsector 336, equipo de transporte, a nivel nacional, os 
traballadores co tipo de instrución sinalado pasaron de 76.9 por cento en 2005 ao 86.9 por cento 
en 2018; o cal indica que houbo un considerable incremento na utilización de persoal con alta 
instrución educativa. Para o estado de Puebla tamén se incrementa a ocupación do persoal cua-
lificado, pasando de 78. 8 por cento en 2005 a 87.9 por cento en 2018.

Táboa 4: Nivel de Capacitación de Persoal Ocupado no Sector Manufacturero e na Industria Automotriz. 

2018 Manufactura Equipo de Transporte Manufactura Equipo de 
Transporte

Nivel 
Educación Nacional Nacional Puebla Nacional (%) Nacional (%) Puebla (%)

total 786581 155062 12233 100.00 100.00 100.00

 1 331 0.04 0.00 0.00

2 22096 1681 2.81 1.08 0.00

3 86048 14142 481 10.94 9.12 3.93

4 151431 31258 1153 19.25 20.16 9.43

5 533 0.07 0.00 0.00

6 74047 10143 668 9.41 6.54 5.46

7 434620 93274 8936 55.25 60.15 73.05

8 16076 4429 995 2.04 2.86 8.13

9 0.00 0.00

99 704 135 0.09 0.09

0 695 0.09 0.00

2005

1

2 19529 555 145 6.48 2.17 5.66
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3 30686 4371 399 10.18 17.11 15.58

4 45924 2243 290 15.24 8.78 11.32

5 0.00 0.00 0.00

6 48090 4307 185 15.95 16.86 7.22

7 152092 13099 1542 50.46 51.27 60.21

8 4475 975 1.48 3.82 0.00

9 167 0.06 0.00 0.00

99 282 0.09 0.00 0.00

0 192 0.06 0.00 0.00

301437 25550 2561 100.00 100.00 100.00

Preescolar 1

Primaria 2

Secundaria 3

Prepa ou 
bacharelato 4

Normal 5

Técnica 6

Profesional 7

Mestría 8

Doutoramento 9

Non sabe 99

Fonte: Elaboración propia con base a datos da ENOE (2005 e 2018). INEGI 

Na táboa 5 amósase o tipo de profesión e nivel técnico que ten o persoal ocupado na in-
dustria automotriz, como se observa, a nivel nacional, no 2005 o 10.4 por cento ten preparación 
de enxeñeiro eléctrico e electrónico, o 16.3 por cento é enxeñeiro químico e o 38.6 por cento ten 
estudos en auxiliar e técnico industrial, topografía ou minería. Na industria automotriz en 2018 
incrementouse o persoal ocupado con profesión de enxeñeiro eléctrico e electrónico pasou a 11 
mil 95, sendo en 2005 de apenas 2 mil 669. Tamén se observa un aumento considerable de enxe-
ñeiros químicos pasando de 4 mil 173 en 2005 a 25 mil 316 en 2018. Mentres que traballadores 
con estudos de auxiliar e técnico industrial, topógrafo ou minería diminuíron de 9 mil 402 en 
2005 a 3 mil 192 en 2018. No estado de Puebla a industria seguiu o mesmo comportamento nos 
niveis de instrución sinalados. 

Táboa 5: Profesionais e técnicos segundo ocupación na industria automotriz

Nacional Abs. Puebla Abs. Nacional % Puebla %

2005 2018 2005 2018 2005 2018 2005 2018

Profesionais 
de Ciencias 
Administrativas, 
Sociais, Huma-
nidades e Arte

2579 13529 382 952 10.1 8.7 14.9 7.8
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Enxeñarías 
Eléctricas e 
Electrónicas

2669 11095 132 1747 10.4 7.2 5.2 14.3

Enx. Química, 
Metalurgia 4173 25316 334 2842 16.3 16.3 13.0 23.2

Enx. Civil, 
Arquitectura  134 0.1 0.0 0.0

Enx. Sistemas 
Cómputo  7612 4.9 0.0 0.0

Médicos e 
enfermeiras 158 2869 0.6 1.9 0.0 0.0

Aux e técnicos 
Ciencias 
Advas…

3354 17304 157 3189 13.1 11.2 6.1 26.1

Deseñadores 
Industriais  2075 1.3 0.0 0.0

Aux e técnicos 
Ciencias Soc.  684 0.4 0.0 0.0

Aux. e técnicos 
industrial, 
topógrafos, 
minería

9402 3192 975 210 36.8 2.1 38.1 1.7

Ténicos 
Mantemento  49610 2296 32.0 0.0 18.8

Técnicos 
eléctricos e 
telecom

2708 10522 434 695 10.6 6.8 16.9 5.7

Aux e tec. 
Informática e 
telec

 3653 128 2.4 0.0 1.0

Controladores 
aéreos  371 0.2 0.0 0.0

AyT educación 4310 174 0.0 2.8 0.0 1.4

Enfermaría e 
técnicos saúde 507 2786 147 2.0 1.8 5.7 0.0

25550 155062 2561 12233 100.0 100.0 100.0 100.0

Fonte: Elaboración en base a datos da ENOE (2005 e 2018). INEGI 

Considerando só os profesionais agrupados nos subgrupos 224, 225, 226, 227, coa fi-
nalidade de identificar aqueles profesionais que foron formados de maneira especializada para 
realizar investigación, atopáronse os seguintes datos para a industria automotriz, que son os que 
terían nivel de maestría (non se atopou a ningún con doutoramento).

Podemos concluír que a capacitación do persoal ocupado na industria automotriz é cada 
vez máis alta, con todo, aínda falta incentivar o traballo en investigación tecnolóxica para poder 
xerar coñecemento tecnolóxico orixinado por persoal ocupado nacional. 

Análise da evolución das capacidades e spillovers tecnolóxicos na industria automotriz / Suri Saraí Meléndez Totolhua



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 51

Táboa 6: Profesionais con Formación en Investigación na Industria Automotriz 

2005 2018

Nacional 750 3106

Puebla 0 755

Fonte: Elaboración en base a datos da ENOE (2005 e 2018). INEGI

5. Spillovers tecnolóxicos a partir da experiencia e a formación  
nas empresas transnacionais

Na industria automotriz, as pequenas empresas pertencen ao terceiro nivel das cadeas 
de subministro. Como a organización é unha especie de pirámide, a competencia na base é moi 
forte e as empresas (xeralmente MIPEMES) necesitan de estratexias de supervivencia, entre 
as cales a innovación é unha peza crucial. Ademais diso, o número de provedores locais neste 
nivel é insuficiente. 

Como resultado da estrutura dependente das importacións, non se xeran procesos de 
aprendizaxe e innovación substanciais que permitan captar derramas tecnolóxicas e a posibili-
dade de maiores encadeamentos produtivos, no que as MIPEMES na súa maioría non se vexan 
beneficiadas. Con todo, hai algúns esforzos limitados na industria automotriz nos que se esta-
blecen vínculos coa ETNs e nos que as derramas tecnolóxicas están presentes. 

Unha forma de xerar derramas tecnolóxicas (spillovers tecnolóxicos) é a través da ca-
pacitación do persoal que ocupan as ETNs. Neste contexto, algúns dos pequenos empresarios 
que participan nas redes de provedores da industria automotriz e das empresas de pezas de au-
tomóbil -de acordo cos resultados de investigación reportados por Isiordia (2012) e Valenzuela 
(2012), cuxas investigacións se basearon en 116 entrevistas estruturadas a pequenas empresas 
levantadas en 2011 nos parques industriais de Nogales, Hermosillo, Guaymas-Empalme, Obre-
gón e Navojoa-, maioritariamente teñen un historial como empregado da transnacional, estes 
poucos e pequenos provedores saíron das plantas para impulsar a súa propia empresa, teñen re-
lacións persoais cos directivos e moitas veces, foron animados a emprender actividades dentro 
dalgunha área de provisión. 

Con todo, non é un “esforzo” da industria automotriz en si mesmo, senón que é o resul-
tado de emprendedores privados desprendidos da propia industria e que coa experiencia acumu-
lada logran desenvolver actividades produtivas e logran así vincularse a cadea.

Outro caso dáse en Cidade Juárez coa empresa mexicana NIPEL, os principais produtos 
que xera son: unha ampla gama de cartóns electrónicos, montaxe electrónico e montaxe me-
cánico. Estes produtos son material directo da industria automotriz. O fundador da empresa 
traballou na industria maquiladora por 15 anos, onde desenvolveu habilidades prácticas na área 
de montaxe electrónico. 

Adicionalmente, a empresa ALIS que se corresponde ao mercado de sistemas integra-
dos de manufactura automatizada, a cal manufactura máquinas e integra liñas de produción 
por pedido; inclúe no negocio o manexo de software, deseño mecánico e integración de liñas. 
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A integración de liñas é en esencia un montaxe de compoñentes electrónicos de control para 
a dosificación de insumos na liña de montaxe. Abastece polo menos 12 clientes na industria 
automotriz. ALIS traballa con tecnoloxías coñecidas no mercado, realiza actividades de deseño 
e desenvolvemento e leva a cabo melloras incrementais aos produtos que vende. Os coñecemen-
tos iniciais foron obtidos a partir do traballo do seu fundador en RCA e Phillips ao longo de 10 
anos en deseño de equipo automático de proba.

Doutra banda, a presenza da automotriz en Hermosillo e con ela a dos seus provedores 
de primeiro e segundo nivel, tivo un forte efecto no desenvolvemento de procesos de aprendi-
zaxe e innovación, na transferencia de coñecementos, na derrama tecnolóxica e no incremento 
das capacidades tecnolóxicas locais (Contreras e Carrillo, 2011). Aínda que unha maneira co-
mún para captar spillovers tecnolóxicos foi a formación de empresas constituídas por persoas, 
principalmente enxeñeiros, que traballaron nas transnacionais do sector, nalgúns casos, ingre-
san no esquema de provisión polo desenvolvemento de habilidades que as poñen en condición 
de resolver problemas técnicos específicos da transnacional, mais aínda son escasos estes casos. 

Adicionalmente, nun informe da revista electrónica Autonews, menciónase que Mazda 
México presentou á primeira xeración do “Programa Global de Operadores” capacitados du-
rante un ano na planta de Hiroshima, Xapón. En total foron 100 empregados os que viaxaron a 
Asia no mes de agosto de 2017. 

Chiharu Mizutani, Presidente & CEO de Mazda México, sinalou que: “O programa 
global de formación non só permite fabricar os mellores automóbiles do mundo senón reforzar 
o alicerce máis importante para nós, que son os nosos colaboradores”. Os colaboradores que 
nesta ocasión viaxaron a Xapón son parte das liñas de Carrozarías, Pintura e Montaxe Final, 
quen recibiron formación en produción, mantemento e mellora continua. Ademais, informouse 
que, no mes de agosto de 2018, foron enviados a Xapón un segundo grupo integrado por 66 
colaboradores, que regresaron en agosto de 2019. Estas prácticas empresariais poden impactar 
positivamente á xeración de derramas tecnolóxicas. 

No evento Business Automotive Meeting 2018 realizado durante o 7 e 8 de novem-
bro en Toluca, punto de encontro da industria automotriz, reuníronse as principais empresas 
armadoras e empresas provedoras globais buscando provisión nacional, entre as que se des-
tacan Nissan Mexicana, ZF, Bosch, Ford, Kenworth, Gonher, Hitachi, Macimex, JSP, Peasa, 
Sypris por mencionar algunhas. Gunther Barallas, presidente do Cluster Automotriz do estado 
de México (Clautedomex), expresou que un alicerce chave da industria automotriz mexicana é 
o desenvolvemento do talento humano para contar coa man de obra que require a industria do 
futuro. Isto, en base aos novos tratados onde se menciona o incremento ás cotas de provisión 
local. A presenza de enxeñeiros, particularmente neste sector, resulta unha capacidade tecno-
lóxica importante, na medida en que contribúe a unha maior formalización dos procesos e así 
á documentación do coñecemento tácito, xera coñecemento local e desenvolve capacidades de 
aprendizaxe para beneficiarse da vinculación cos clientes. 

Xeralmente, as empresas innovadoras teñen, como unha constante, relacións con empre-
sas da rama automotriz e de pezas de automóbil, aínda que a relación non se circunscriba exclu-
sivamente a elas. Neste sentido, é relevante que as políticas encamiñadas en deseñar estratexias 
e mecanismos para incentivar ás MIPEMES consideren que o valor se xera con coñecemento e 
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non con activos físicos. Máis aínda é condición necesaria que se incentive a creación de capaci-
dades tecnolóxicas e procesos de aprendizaxe para que as MIPEMES sexan capaces de absorber 
derramas tecnolóxicas e pecuniarias con maior probabilidade de éxito. Unha das dificultades 
que teñen as PEMES é o financiamiento, máis aínda cando se trata de investir en investigación 
tecnolóxica, polo que estas xeralmente buscan vincularse coas universidades ou institucións 
de educación superior coa esperanza de que o gasto en I+D sexa menor. Doutra banda, hai que 
considerar que aproximadamente o 80 por cento deste tipo de empresas teñen un período de 
vida no mercado menor a 5 anos polo que pode afectar na confianza de outorgarlles crédito.

6. Programa de Estímulos á Investigación, Desenvolvemento Tecnolóxico e Innovación e a 
súa contribución ás capacidades tecnolóxicas das MIPEMES na industria automotriz 

O Programa de Estímulos á Investigación, Desenvolvemento Tecnolóxico e Innovación 
(PEI) ten como obxectivo principal incentivar, a nivel nacional, o investimento das empresas en 
actividades e proxectos relacionados coa investigación, desenvolvemento tecnolóxico e inno-
vación a través do outorgamento de estímulos complementarios, de tal forma que estes apoios 
teñan o maior impacto posible sobre a competitividade da economía nacional; tratando de que 
as empresas poidan desenvolver novos produtos, procesos e/ou servizos. 

O programa vai dirixido a empresas inscritas no Rexistro Nacional de Institucións e 
Empresas Científicas e Tecnolóxicas (RENIECYT), que realicen actividades de investigación, 
Desenvolvemento Tecnolóxico e Innovación (IDTI) no país, de maneira individual ou en vincu-
lación con Institucións de Educación Superior públicas ou privadas nacionais (IES) e/ou Cen-
tros e Institutos de Investigación públicos nacionais (CI). 

Do anterior dedúcese que o programa non está enfocado exclusivamente á empresa na-
cional, senón que calquera que estea instalada no país pode participar neste programa, o que 
xera a interrogante sobre quen debe recibir e participar no PEI? Xa que isto pode xerar un 
rumbo no outorgamento dos fondos, de tal forma que empresas que teñen capacidade financeira 
para realizar as actividades de I+D gocen destes recursos e que ademais sexan empresas es-
tranxeiras con capacidade de desenvolver este tipo de actividades, o que podería desprazar ás 
empresas nacionais que necesiten estes recursos para poder introducirse nestas actividades e 
que poidan ampliar as posibilidades de xerar capacidades tecnolóxicas e de innovación. 

Analizado o PEI na industria automotriz no período 2009 ao 2018, obsérvase que a 
maior parte de empresas que se benefician do programa son as grandes empresas quedando un 
pouco de lado as MIPEMES. Agardaríase que estas últimas fosen as que máis apoio lles brin-
den en termos do financiamento para o desenvolvemento de melloras produtivas e tecnolóxicas, 
mais con todo, quedan nun segundo plano. 

No período de 2009 ao 2018 o CONACyT outorgou apoio a 82 empresas grandes baixo 
o PEI para 320 proxectos en total. Apoiando en gran parte a empresas con capital estranxeiro, 
aproximadamente o 58.5% das empresas grandes presentan capital estranxeiro e só o 41.5 % 
son empresas mexicanas. O financiamento con apoio público debería ser dirixido exclusiva-
mente ás empresas mexicanas dado que son estas ás que se debe estimular para o seu crecemen-
to e desenvolvemento de actividades vinculadas ás capacidades tecnolóxicas e de innovación, 
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pois as grandes empresas con capital estranxeiro xeralmente teñen os recursos necesarios para 
desempeñar estas actividades.

Táboa 7: Programa de Estímulos á Investigación, Desenvolvemento Tecnolóxico e Innovación,  

Padrón de Beneficiarios 2009-2018: México

PEI Total de Proxectos Proxecto Individual Proxecto con 
Vinculación

MICROEMPRESA 45 1 44

PEQUENA 95 5 90

MEDIANA 37 0 37

GRANDE 320 117 203

total 497 123 374

Fonte: CONACyT,2009- 2018

Programa de Estímulos á Investigación, Desenvolvemento Tecnolóxico e Innovación e 
a súa contribución ás capacidades tecnolóxicas das PEMES na industria automotriz en Puebla.

Revisamos o programa de estímulos á investigación, desenvolvemento tecnolóxico e in-
novación (PEI) aplicado no estado de Puebla na industria automotriz. A maior parte dos apoios 
diríxense á gran empresa automotriz, o que podería significar que o financiamento á investiga-
ción e desenvolvemento tecnolóxico e innovación esté a orientarse a cubrir as necesidades de 
investimento das empresas de gran tamaño, deixando a un nivel menor ao financiamento neste 
ámbito ás PEMES. O que podería dar lugar a pensar que este tipo de política no estado de Pue-
bla non se destina a estimular a investigación e desenvolvemento tecnolóxico e innovación ou 
ben hai moi poucas PEMES que realizan este tipo de investimento.

Táboa 8: Empresas Grandes Beneficiadas polo PEI na Industria Automotriz de Puebla, 2009-2018

Empresa Tipo de 
empresa Numero de PEI Custo total do 

Proxecto

Participación relativa nos 
fondos do PEI en grandes 
empresas (%)

A & p solutions SA 
de CV Nacional 2 20,589,354 1.81

Rassini freos SA 
de CV Nacional 10 68,682,360 6.05

Faurecia sistemas 
automotrices de 
México SA de CV

ETN 3 76,423,666 6.73

Gestamp poboa SA 
de CV ETN 1 129,891,260 11.43

Huf mexico S de RL 
de CV ETN 3 115,540,500 10.17

Luk poboa SA de CV ETN 2 1,267,933 0.11
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Thyssenkrupp presta 
de méxico SA de CV ETN 6 165,249,025 14.54

Volkswagen de 
mexico SA de CV ETN 6 558,528,843 49.16

Total 2 nacional 6 ETN  /  33 1,136,172,941 100

Fonte: Elaboración propia con datos de CONACyT,2009- 2018

Doutra banda, gran parte dos recursos do PEI en Puebla destínanse a financiar a I+D das 
empresas transnacionais, só Volkswagen capta ao redor do 49 por cento dos fondos recibidos 
pola gran empresa, as cales reciben aproximadamente o 88.5 por cento dos recursos totais do 
PEI no estado. Adicionalmente só 2 empresas grandes de capital nacional perciben fondos do 
PEI, as cales son Rassini Freos e A&P solutions, estas reciben ao redor do 7.8 por cento do PEI 
percibido pola empresa grande. 

En base ao presentado anteriormente infírese que o PEI non xera grandes posibilidades 
para as MIPEMES automotrices no financiamiento da I+D e innovación, o que pode derivar en 
limitacións no desenvolvemento das súas capacidades tecnolóxicas.

7. Caso de estudo: Capacidades Tecnolóxicas de Rassini, S.A.B. de C.V

Rassini Freos, S.A.B. de C. V é unha das empresas de auto-partes mexicanas con pre-
sencial global e das produtoras máis importante de compoñentes para suspensión de vehículos 
lixeiros e de discos para freo verticalmente integrado no Continente Americano. É un prove-
dor líder na industria automotriz polos seus constantes desenvolvementos tecnolóxicos, con 
solucións innovadoras de alixeiramento en materiais, redución de compoñentes e mellora de 
procesos produtivos. Rassini produce materiais que son usados en todo tipo de vehículos na 
industria automotriz: urbano, familiares, todoterreo, deportivos, de luxo e comerciais, tanto de 
motor eléctrico como de combustión interna. 

Rassini inicia a súa traxectoria en 1979 cando o seu actual Presidente Executivo do 
Consello de Administración, o Enx. Antonio Madero Bracho, compra a empresa Minas de 
SANLUIS, cuxo forte fluxo de efectivo nos anos seguintes utilizouse para a adquisición de 
Rassini. En 1985, México pasou a formar parte do GATT (actualmente a Organización Mundial 
do Comercio -OMC), e o Enx. Madero comezou a prepararse para futuras oportunidades como 
o Tratado de Libre Comercio de América do Norte (TLCAN). Isto incluíu a adquisición de 
Grupo Rassini en 1989 para axudar a asegurar que SANLUIS Corporación estivera preparado 
para capitalizar os beneficios do TLCAN unha vez que foi asinado en 1994. O Enx. Antonio 
Madero tiña unha visión internacional para a nova compañía, SANLUIS Rassini, e simplificou 
as empresas para centrarse na industria automotriz. 

Rassini é un grupo empresarial mexicano constituído na Cidade de México o 24 de xullo 
de 1984 cunha duración de 99 anos, baixo a denominación “Corporación Industrial SANLUIS, 
S.A. de C.V.”, cambiando a mesma a “SANLUIS Corporación, S.A. de C.V.”, a partir do 1 de 
xuño de 1996. Con motivo da entrada en vigor da nova Lei do Mercado de Valores, mediante 
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Asemblea Xeral Extraordinaria de Accionistas celebrada o 15 de decembro de 2006, adoptouse 
a modalidade de Sociedade Anónima Bolsista de Capital Variable (S.A.B. de C.V.) “SANLUIS 
Corporación, S.A.B. de C.V.”, o 1 de novembro de 2014 realizouse un novo cambio de razón 
social para quedar como “Rassini, S.A.B. de C.V.”

Rassini conta con oito plantas de produción, cinco centros tecnolóxicos e oficinas de re-
presentación en México, Estados Unidos, Brasil, Alemaña e Xapón. Proporciona compoñentes 
aos fabricantes de automóbiles en 10 países, fornecendo a máis de oito millóns de automóbiles 
cada ano. Os factores que incentivaron o éxito de Rassini como un negocio internacional com-
petitivo son o resultado do talento de alta calidade, o seu firme compromiso coa satisfacción 
do cliente, a innovación tecnolóxica e a excelencia na calidade e servizo. A empresa esforzouse 
por brindar nos seus produtos seguridade e innovación tecnolóxica, o que a axudaron a ampliar 
os seus mercados. Hoxe, Rassini ten instalacións nos Estados Unidos, México e Brasil, locali-
zacións estratéxicas para atender os principais mercados en Norte e Sudamérica, nos cales ten 
unha posición dominante. Rassini logrou situarse ofrecendo importantes avances e innovacións 
tecnolóxicas aos clientes para que se manteñan competitivos sobre a base dunha mentalidade 
a futuro. Rassini ten unha ampla base de clientes con longas relacións, entre eles Fiat Chrysler 
Automotive, Ford Motor Co., General Motors, Fonda, Mitsubishi, Nissan, Toyota, Mercedes-
Benz, Volkswagen, e recentemente Audi, entre outros. Rassini continúa diversificando o seu 
portafolio de produtos e hoxe en día, ademais de ser o maior deseñador e fabricante de peiraos 
para vehículos comerciais lixeiros, líder indiscutible no TLCAN e no mercado brasileiro, a 
compañía é un deseñador e produtor de freos de alta tecnoloxía solidamente situado.

Durante 2017, Rassini participou en feiras tecnolóxicas como a Expo de Innovación e 
Tecnoloxía de Condución celebrada en Lommel Bélxica. Adicionalmente nese mesmo ano, a 
planta de Freos en Poboa iniciou exitosamente operacións na súa sétima liña de fundición, e 
puxo en marcha unha impresora 3D para a fabricación de prototipos de calipers e mazas, co que 
se busca ampliar a gama de produtos, ademais de cambios en deseño para cumprir coas probas 
do mercado europeo e introducirse adicionalmente no segmento de camións pesados dentro da 
división de freos. Rassini continúa investindo en ferramentas de alta tecnoloxía para o deseño 
e desenvolvemento de novos produtos. 

Como se menciona anteriormente Rassini xerou desenvolvementos tecnolóxicos e é titu-
lar de patentes, algunhas destas son: 

	» Patente sobre resorte para Vehículos Automotrices. 
	» Patente sobre resorte dual para Suspensión de Vehículos Automotrices. 
	» Patente sobre resorte primaria e secundaria paralelas para Suspensión de Vehículos Au-
tomotrices. 

	» Patente sobre bolsa de aire primaria e resorte Secundaria para Suspensión de Vehículos 
Automotrices. 

	» Patente sobre resorte dual con elemento elástico de forma “J” para Suspensión de Vehí-
culos Automotrices. 

	» Patente sobre Grao de Carga (deflexión) do Peirao para Suspensión de Vehículos Auto-
motrices. 

	» Patente sobre resorte Hibrida para Suspensión de Vehículos Automotrices. 
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A maioría das patentes anteriores atópanse rexistradas en Estados Unidos de América, 
Canadá, México, Xapón e algúns países membros da Unión Europea, as cales estarán vixentes 
até 2028 e nalgúns casos até 2029. 

Doutra banda, a empresa contou con financiamento público para os seus proxectos de 
investigación e desenvolvemento tecnolóxico a través do PEI. Para analizar esta parte entre-
vistamos ao Dr. Mario López López, quen realizo a licenciatura en electrónica na Benemérita 
Universidade Autónoma de Puebla (BUAP). No 1996 realizou a súa maestría en Ciencias en 
Electrónica e Telecomunicacións no Centro de Investigación Científica e de Educación Superior 
de Ensenada (CICESE) en Ensenada Baixa California. E obtivo o grao de Doutor en Planeación 
Estratéxica e Dirección de Tecnoloxía na Universidade Popular Autónoma do Estado de Puebla. 
(UPAEP) en 2017. Participou en diversos proxectos de vinculación, principalmente colaborou 
en proxectos de investigación tecnolóxica que foron financiados por CONACyT baixo o PEI. A 
continuación, preséntanse algúns proxectos nos que participou activamente coa empresa Ras-
sini Freos S.A. de C.V. e con colaboración da Facultade de Ciencias da Electrónica da BUAP e 
que foron financiados polo PEI. 

Táboa 9: Proxectos de Investigación financiados polo PEI da empresa Rassini Freos S.A. de C.V.  
con vinculación coa Facultade de Ciencias da Electrónica da BUAP no período 2011-2017. 

Proxecto de Investigación Obxectivo Tipo de 
investigación 

Deseño, desenvolvemento e 
instalación dunha planta piloto 
dun centro de esmerilado 
automático para discos e 
tambores de freo automotores 
(2011)

Obter unha mellora sustantiva no proceso de manufactura 
de discos e tambores de freo de ferro gris que está vixente 
na empresa Rassini Freos, utilizando para iso unha planta 
piloto dun centro de esmerilado automatizado que garanta 
a homoxeneidade do produto, diminúa os riscos á saúde 
do traballador e reduza o tempo asociado ao proceso 
tradicional

Innovación 
incremental en 
procesos

Deseño, desenvolvemento e 
instalación dunha planta piloto 
para estibado de discos de freo 
(2012)

Obter unha mellora substantiva no proceso de manufactura 
de discos e tambores de freo de ferro gris que está vixente 
na empresa Rassini Freos, utilizando para iso unha planta 
piloto automatizada de estibado de discos e tambores de 
freo que eleve a produtividade da produción, minimice os 
riscos de defectos no produto final, diminúa os riscos á 
saúde do traballador e reduza o tempo asociado ao proceso 
tradicional

Innovación 
incremental en 
procesos

Desenvolvemento e instalación 
dunha planta piloto para o 
acabado automatizado de pezas 
fundidas de ferro nodular (2013)

Elevar a competitividade de Rassini Freos ao incrementar a 
produtividade do proceso de acabado dos produtos de ferro 
nodular mediante a automatización da operación.

Innovación 
incremental en 
procesos

Sistema piloto para triturar 
retornos, optimizar a fusión 
en fornos de indución en 
manufactura de pezas de 
automóbil e reducir as emisións 
CO2 equivalente (2014)

Elevar a competitividade de Rassini Freos ao incrementar 
a produtividade do proceso de fusión da carga metálica e a 
proposta de valor no plano ecolóxico.

Innovación 
incremental en 
procesos

Sistema piloto para medir 
factor de amortiguamiento e 
frecuencia natural de discos de 
freo automotores (2016)

Desenvolver o concepto, simulación e manufactura 
dunha nova tecnoloxía de caliper electro-hidráulico a nivel 
laboratorio, que permita realizar experimentación en probas 
de banco así como un diagnóstico da súa posibilidade para 
producir prototipos industriais en planta piloto.

Innovación en 
deseño
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Deseño e implementación 
dunha planta piloto experimental 
para manufactura rápida de 
corazóns prototipo (2017)

Instrumentar unha planta piloto experimental para a 
fabricación rápida de corazóns prototipo, que diminúa o 
tempo actual requirido a 6 semanas, permita o aforro de 
polo menos $9,599,142.8 m.n anuais, reduza a cero o 
número de ferramental usados para corazóns prototipo 
e aumente as nosas capacidades de deseñar corazóns 
prototipo de alta complexidade

Innovación 
incremental en 
procesos

Fonte: Elaboración propia con datos proporcionados polo Dr. Mario López López e con datos de CONACyT (2020)

O Dr. Mario López menciona que ao elaborar o proxecto do Sistema piloto para medir 
factor de amortiguamento e frecuencia natural de discos de freo automotores mantívose a in-
teracción co centro tecnolóxico situado en Plymouth, Estados Unidos. Sinalou que se utilizou 
unha patente desenvolvida nese centro de investigación de Rassini que se tomou como base para 
o proxecto. A patente utilizada fai referencia a un sistema de medición de frecuencias de reso-
nancia dos freos. Utilizouse por tanto un coñecemento desenvolvido noutro centro tecnolóxico 
por persoal especializado estadounidense. 

Este proxecto realizouse nas instalacións do centro técnico de Rassinin Freos situado en 
san Martín Texmelucan, estado de Puebla en México. O persoal ocupado no proxecto tanto na 
parte operativa como de enxeñaría é de nacionalidade mexicana. 

Unha das dificultades que se presenta en termos do persoal ocupado no desempeño do 
desenvolvemento tecnolóxico da empresa de acordo ao Dr. Mario López é o manexo do idioma 
inglés, pois existe unha tendencia a contratar persoal especializado que domine o idioma.

Ademais, o Dr. Mario López indicou que a visión xeral en termos das liñas de inves-
tigación tecnolóxica ten a tendencia a explorar, promover e mellorar insumos para os autos 
electrónicos e autónomos. 

Por outra banda, menciona que o novo coñecemento que se xera nos proxectos perten-
cen a Rassini Freos, pois en cada un deles asínanse cláusulas de privacidade do coñecemento. 
Tamén fai mención de que ningún proxecto de investigación no que interveu en colaboración 
con outros colegas da Facultade de Ciencias da Electrónica da BUAP xunto coa empresa Ras-
sini Freos patentouse, máis ben buscouse unha vantaxe competitiva, que se basea en manter 
segredos industriais que lles axude a elevar os seus niveis de eficiencia e dar aos seus clientes 
produtos de calidade e a mellores prezos. 

O Dr. Mario López sinalou que unha das razóns que desincentiva á empresa a patentar 
as melloras de procesos de produción son que poden reproducirse noutras empresas sen custo 
algún, pois mentres non sexan suxeito de comercialización ninguén pode reclamar. 

Adicionalmente, menciona que Rassini realizou desenvolvementos tecnolóxicos conxun-
tos cos seus provedores co fin de cubrir cos requirimentos dos seus clientes, e que existe unha 
relación de cooperación entre a empresa e os seus provedores onde o fluxo de información é 
simétrica. E destacou o feito de que o poder de negociación que exercen os clientes de Rassini 
sobre as características dos insumos e sobre o prezo dos mesmos xera unha relación de poder 
asimétrica como consecuencia do poder oligopolista que teñen as armadoras no mercado de 
pezas de automóbil. 
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8. Conclusións 

A empresa da industria automotriz para manterse no mercado xera capacidades tecnoló-
xicas requiridas polos seus clientes e desenvolve procesos de mellora e reinxeñería para aumen-
tar a eficiencia na produción e ofrecer calidade e mellores prezos nos seus produtos. Ademais, 
vese incentivada a colaborar cos seus provedores en termos de desenvolver melloras nos seus 
insumos dado que contribúe a xerar unha vantaxe competitiva no mercado. 

En México operan arredor de vinte e oito centros de investigación e desenvolvemento, 
dos cales trece son centros privados asociados aos grandes fabricantes e provedores da industria 
automotriz; sete están vinculados a centros académicos; e outros sete funcionan como públicos, 
e un máis é de capital mixto. Con todo, a maioría da tecnoloxía aplicada nas plantas de produ-
ción en México foi desenvolvida en centros de investigación e desenvolvemento nos países de 
orixe das automotrices. Un dos obxectivos e desafíos que presentan os equipos de enxeñaría 
nacional é xerar investigación que resulte en tecnoloxía patentable e exportable. 

Os centros de Investigación e Desenvolvemento de México son un sistema relativamen-
te articulado de axentes públicos federais e estatais, empresas privadas e centros académicos 
que lograron aliñar obxectivos comúns. No entanto, os centros seguen sendo heteroxéneos en 
termos de áreas de especialización, financiamento, recursos humanos, vínculos con redes inter-
nacionais, historia institucional e renovación das capacidades tecnolóxicas. Ademais, a maioría 
das capacidades destes centros foron desenvolvidas en áreas centrais da industria automotriz 
tradicional, polo que se require un maior investimento para orientar os seus obxectivos cara á 
incorporación das novas tendencias que están a transformar a industria no seu conxunto. 

Doutra banda, aínda que existen programas públicos para apoiar á empresa nacional a 
financiar os seus gastos de investigación e desenvolvemento para xerar e ampliar o desenvol-
vemento de capacidades tecnolóxicas e de innovación, como no seu momento foi o programa 
de estímulos á innovación (PEI) que financiaba os investimentos en innovación. No entanto, 
outorgábanse tamén a empresas estranxeiras que xeralmente non o necesitan, pois contan con 
recursos propios para dita actividade acentuando a fenda entre estas e as MIPEMES mexicanas, 
dado que estas últimas apenas logran recuperar o investido no proceso produtivo. Polo que debe 
haber unha reestruturación dos programas de apoio público en función de a quen se lle outorga 
e baixo que condicións impacta aos encadeamentos produtivos nas cadeas globais de valor. 
Promovendo por outra banda, o desenvolvemento de capacidades tecnolóxicas, pois unha con-
dicionante para permanecer nos elos da cadea de valor da industria automotriz, é precisamente 
posuír este tipo de capacidades ̶ elemento principal neste tipo de industria.

En México contamos con provedores Tier 1 como Nemak, Metalsa, Rassini e Condu-
mex, que lograron situarse a escala mundial, e que teñen patentes rexistradas no OMPI, sendo 
Nemak a que máis patenta, pero non ocupa nas invencións a persoal mexicano, mentres que 
tanto Metalsa como Condumex empregan a científicos mexicanos, o cal contribúe á xeración de 
coñecemento tecnolóxico nacional. No entanto, son poucos os casos de empresas de auto-partes 
mexicanas que amosen o desenvolvemento de capacidades tecnolóxicas ̶ elemento condicionan-
te ̶ para permanecer na cadea produtiva na industria automotriz e para poder captar spillovers 
tecnolóxicos. Como se sinalou no traballo as empresas de pezas de automóbiles mexicanas 
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(como exemplo Rassini) para manterse no mercado xeran capacidades tecnolóxicas requiridas 
polos seus clientes e desenvolven procesos de mellora e reinxeñería para aumentar a eficiencia 
na produción e ofrecer calidade e mellores prezos nos seus produtos. Ademais, vense incentiva-
das a colaborar cos seus provedores en termos de desenvolver melloras nos seus insumos dado 
que lles contribúe a xerar unha vantaxe competitiva no mercado

Aínda que as derramas tecnolóxicas poden incrementar a produtividade das empresas 
isto non sucede de maneira espontánea. No caso da industria automotriz é necesario que a 
empresa nacional posúa niveis de produtividade idóneos esixidos pola armadora en termos da 
súa capacidade produtiva e niveis de eficiencia para poder vincularse con ela, e poder inserirse 
á rede de coñecementos e con iso ampliar as súas capacidades tecnolóxicas e por tanto a súa 
produtividade. É dicir, a empresa ten que ter unha produtividade estándar e con posibilidades de 
incrementala para poder vincularse productivamente coa armadora e con iso ter a probabilidade 
de captar, asimilar e crear coñecemento novo que se derive da relación produtiva.

Ademais, a industria automotriz polo tipo de ben que produce require de persoal capa-
citado para o proceso produtivo e especializados na actividade, dado o nivel de complexidade 
da industria, por tanto, necesítase como un requisito ter capital humano con desenvolvemento 
de capacidades. Como se amosou a través de analizar a ENOE 2005 e 2018 a capacitación do 
persoal ocupado na industria automotriz é cada vez máis alta, con todo, aínda falta incentivar o 
traballo en investigación tecnolóxica para poder xerar coñecemento tecnolóxico orixinado por 
persoal ocupado nacional.

Por outra banda, tras a pandemia do Covid-19, xerouse un dobre efecto negativo na in-
dustria automotriz, por unha banda, a caída da demanda de Estados Unidos e por outro as de-
cepcións na cadea de subministros da industria, o cal dificulta a recuperación da mesma. Un dos 
insumos que propiciaron o baixo desempeño desta foi a escaseza dos semiconductores como a 
volatilidade dos prezos dalgúns compoñentes como o aceiro e o aluminio. Co que se albisca a 
gran dependencia de insumos importados que ten a industria. 

Adicionalmente, o novo tratado comercial entre Estados Unidos, Canadá e México, de-
nominado T-MEC, que entrou en vixencia o 1 de xullo de 2020, trouxo consigo cambios na in-
dustria automotriz nas regras de orixe, en canto que o requirimento de Valor de Contido Rexio-
nal (VCR) elevouse para todo tipo de vehículos, agregáronse condicións sobre Valor de Contido 
Laboral (VCL) – a cal require que entre 40% e 45% do valor dun vehículo sexa producido cun 
salario maior a $16 dólares por hora – e uso de aceiro e aluminio rexional – que esixe que polo 
menos 70% do aceiro e aluminio do vehículo sexa de orixe norteamericana –. 

Ao mesmo tempo, o alcance dos requirimentos de Valor de Contido Rexional (VCR) 
ampliouse: agora non só é necesario que un vehículo cumpra cun VCR xeral, senón que se 
establecen limiares específicos para os diferentes compoñentes individuais. No caso dos auto-
móbiles lixeiros, ademais de cumprir un VCR de 75%, cada unha das pezas de automóbil Esen-
ciais tamén debe cumprir individualmente cun VCR de 75% para ser considerada orixinaria. 
Co anteriormente sinalado, pódese xerar un nicho de oportunidade, dado que México podería 
aproveitar como instrumento de negociación o sector de pezas de automóbil altamente desen-
volvido e competitivo que ten, de tal maneira que as empresas nacionais provedoras se amplíen 
e medren na cadea produtiva. 
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O cambio de paradigma da América Latina cara 
a gobernos de esquerda e a conformación da nova 
xeoeconomía
Adolfo Federico Herrera García
Benemérita Universidad Autónoma de Puebla 

Resumo: Falar de esquerdas en Latinoamérica é falar dun longo proceso que comezou hai 
moitos anos, despois de loitar por implantar un modelo político de esquerdas en diferentes paí-
ses do mundo, sobre todo nos países latinoamericanos, non foi posible solucionar todos estes 
problemas.na rexión. Dado o anterior, dáse paso a unha nova forma de organización entre os 
países latinoamericanos, que busca dun xeito práctico e estratéxico, desenvolver os sectores 
estratéxicos da economía, xerando un vínculo entre sociedade, goberno e empresas, que per-
mitan o desenvolvemento dunha novo modelo económico e político en cada un destes países. O 
obxectivo fundamental desta nova xeopolítica latinoamericana consiste en dotar ao Estado das 
ferramentas económicas para promover e defender os intereses da rexión.
Palabras chave: gobernos de esquerda, xeoeconomía, desenvolvemento económico, crecemen-
to económico.

Resumen: Hablar de la izquierda en América Latina es hablar de un largo proceso que comen-
zó hace ya muchos años, después de luchar por implementar un modelo político de izquierda en 
los diferentes países del mundo especialmente en los países latinoamericanos, no se han podido 
solucionar todos estos problemas en la región. Dado lo anterior, se da paso a una nueva forma 
de organización entre los países latinoamericanos, lo cual busca de una manera práctica y es-
tratégica desarrollar los sectores estratégicos de la economía, generando una vinculación entre 
la sociedad, el gobierno y las empresas, lo que permita desarrollar un nuevo modelo económico 
y político en cada uno de estos países. El objetivo fundamental de esta nueva geopolítica lati-
noamericana consiste en proporcionar al Estado las herramientas de carácter económico para 
promover y defender los intereses de la región.
Palabras chave: gobiernos de izquierda, geoeconomía, desarrollo económico, crecimiento eco-
nómico.

Abstract: To speak of the left in Latin America is to speak of a long process that began many 
years ago, after so many years of struggle to implement a leftist political model in the different 
countries of the world, especially in Latin American countries, they have not been able to sol-
ve all these problems in the region. Given the above, a new form of organization is given way 
among Latin American countries, which seeks in a practical and strategic way to develop the 
strategic sectors of the economy, generating a link between society, the government and com-
panies, which allow the development of a new economic and political model in each of these 
countries. The fundamental objective of this new Latin American geopolitics is to provide the 
State with economic tools to promote and defend the interests of the region.
Keywords: leftist governments, geoeconomics, economic development, economic growth.
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1. Introdución

Falar da esquerda en América Latina é falar dun longo proceso que comezou hai xa moi-
tos anos. Para algúns autores empeza coa revolución cubana na década dos 50 ś con Fidel Ale-
jandro Castro Ruz (1959-2008) en Cuba, nos 70 ś con Salvador Allende Gossens (1970-1973) en 
Chile, nos 90 ś con Hugo Chávez Frías (1999-2013) en Venezuela, nos 2000 ś con Luiz Inácio 
Lula dá Silva (2003-2010) en Brasil, José Mújica e Tabaré Vásquez (2005-2015) en Uruguai, 
Juan Evo Morales Ayma (2006-2019) en Bolivia, Rafael Correa e Lenin Moreno (2007-2017) 
en Ecuador, Andrés Manuel López Obrador (2018-2024) en México e nas últimas eleccións do 
2022 para presidente en América Latina, Gustavo Petro gaña en Colombia.

Este cambio de paradigma dáse por diferentes causas, entre as que sobresaen, altos ni-
veis de pobreza, baixas taxas de crecemento económico, falta de oportunidades laborais, atraso 
educativo, inestabilidade política e social, altas taxas de violencia ou corrupción, entre outras. 
Todo isto impulsou aos diferentes países latinoamericanos a buscar novas solucións, que com-
baten o gran atraso social no que viven e poder así lograr alcanzar mellores niveis de benestar 
na súa poboación.

É por estas razóns que “nalgúns países de América Latina, particularmente do Cono Sur, 
a esquerda logrou construír un importante consenso social para enfrontar a hexemonía neoli-
beral” (Ornelas, 2011, 275), procurando con este cambio de paradigma dar solucións a estes 
problemas e así garantir mellores condicións de vida para a súa poboación.

2. A esquerda 

O concepto de esquerda a nivel mundial foi utilizado por primeira vez o 28 de agosto de 
1789 na Asemblea Nacional Constituínte que xorde da Revolución Francesa, esta mencionaba a 
defensa da igualdade social e “a diminución da desigualdade económica que permitise buscar 
mellores alternativas aos procesos sociais e de produción” (Gargarella, 2014, 448).

Non se pode definir como tal o concepto de esquerda xa que este presenta un desafío 
teórico, metodolóxico e político, que é cambiante no tempo, o cal dependendo da corrente ideo-
lóxica que se siga pode variar, dando paso así a diferentes conceptos de esquerda, como o son o 
centro-esquerda ou ultra-esquerda, como o menciona Rodríguez (2010), o concepto da esquer-
da tamén se pode definir “en función do do tipo de actor e do ámbito de acción dos mesmos: 
esquerda electoral, esquerda política, esquerda social, etc. E tamén pode ordenarse de acordo 
cos seus contidos programáticos: esquerda anticapitalista, esquerda socialdemócrata, esquerda 
revolucionaria” (Rodríguez, 2010, 1), é por tal razón que atreverse a dar unha definición nesga 
a análise das demais áreas que contemplan o concepto de esquerda.

Pero si podemos enmarcar características que identifican á esquerda como un actor po-
lítico, das cales podemos falar de “a correlación de forzas entre os actores e os seus efectos, 
a forma específica en que se enchen de contido histórico os valores abstractos de igualdade e 
liberdade, a actitude dos actores ante o cambio histórico e a capacidade crítica” (Rodríguez, 
2010, 2). Estas características non son as únicas, pero si as máis enmarcadas nos últimos anos 
polos actores políticos da América Latina.
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No caso dos partidos de esquerda, estes caracterízanse “pola defensa dos intereses das 
clases excluídas baixo a orde oligárquica” (Calvo, 2009, 57), é por tal razón que os obreiros, 
campesiños, entre outros vense representados por eles. 

O caso da revolución cubana “foi considerado como un proceso político que non preten-
día só derrocar a un ditador, senón, ademais, seguir unha liña revolucionaria de transformación 
da sociedade en beneficio das grandes maiorías” (Calvo, 2009, 58), co obxectivo de mellorar as 
súas condicións económicas.

Isto serviulles aos demais países de América Latina “como exemplo de firmeza e resis-
tencia ao mundo enteiro, non só ao mostrar a existencia dunha alternativa ao capitalismo, sobre 
todo, ao establecerse a si mesma como unha forza para promover e difundir o novo pensamento” 
(García, 2001), o que permitiu impulsar novos movementos nos diferentes países de América.

“Moitos grupos adoptaron o uso da loita armada para o alcance dos seus obxec-
tivos; xa que nesa altura, xurdiron unha serie de movementos de guerrillas, por 
exemplo: as Forzas Armadas de Liberación Nacional, en Venezuela; as Forzas 
Armadas Rebeldes, en Guatemala; o Exército de Liberación Nacional (ELN) 
en Perú; a Fronte Sandinista en Nicaragua; o Exército de Liberación Nacional, 
en Colombia; a Fronte Guerrilleira José Leonardo Chirinos e o Movemento de 
Esquerda Revolucionaria (MIR) de Moleiro, en Venezuela; a Asociación Cívica 
Nacional Revolucionaria, en México; ou a guerrilla do Che Guevara en Bolivia, 
entre outras” (Harnecker, 1999). 

Este cambio na orde política latinoamericana, xerou unha serie de conflitos cos Estados 
Unidos, xa que son os principais promotores do modelo capitalista actual, por esta razón imple-
mentaron un programa de intervencionismo político e económico nestes países, co obxectivo 
de desestabilizar aos gobernos con ideoloxías comunistas ou de esquerda, xerando con iso unha 
gran inestabilidade social, política e económica na zona. 

Figura 1: O intervencionismo de EEUU en Latinoamérica

Fonte: https://elordenmundial.com/mapas-e-graficos/intervencionismo-estadounidense-latinoamerica
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Esta política intervencionista dos Estados Unidos foi coñecida como a doutrina Mon-
roe, chamada así polo expresidente James Monroe (1816-1820), quen promulgou unha serie de 
principios que tiñan que ver co principio de panamericanismo, principio de non intervención e 
principio de non colonización. 

De acordo con Morales (1991), estes principios consistían en: 
“Principio de panamericanismo: Tanto Norteamérica como Latinoamérica 
formaban parte dunha zona, o hemisferio occidental, cun sistema político pro-
pio e sen ningunha relación coas potencias europeas.
Principio de non intervención: Norteamérica consideraba como unha ameaza 
para a súa paz e seguridade calquera intento por parte das potencias europeas 
de intervención na zona.
Principio de non colonización: Norteamérica, ademais, consideraba como unha 
ameaza para a súa seguridade calquera intento por parte das potencias europeas 
de colonización desta rexión do mundo” (Morales Duran, 1991, 331). 

Os principios da doutrina Monroe naceron como unha resposta a unha posible interven-
ción dos países europeos no continente americano, dado que moitos países latinoamericanos 
simpatizaban coas ideas políticas e económicas de que se difundían en Europa naqueles días. 

3. Crise da esquerda 

Despois de tantos anos de loita por implementar un modelo político de esquerda nos 
diferentes países do mundo, especialmente nos latinoamericanos, non se puideron solucionar 
todos estes problemas, en especial en América Latina. As figuras fortes de corrente ideolóxica 
de esquerda fóronse apagando co transcurso dos seus mandatos, enmarcando que non foron 
capaces de aplicar novas políticas económicas e sociais que diminuísen a desigualdade, o que 
limita o resultado dos seus gobernos.

Esta mala aplicación das políticas de esquerda nos diferentes países de América Latina 
pode ser explicada xa que a nivel mundial existe unha gran loita entre o modelo económico 
neoliberal actual, que rexe a todo o mercado e que non permitiu que as políticas de esquerda 
poidan concretarse. 

Michel Brie (2006), expón que:
“O capital financeiro non crea as bases sociais de apoio suficientes para a súa 
lexitimación no poder. Non xera empregos; ao contrario, tende a eliminar em-
pregos. Non distribúe renda; ao contrario, intensifica a concentración de renda. 
Non amplía os dereitos sociais; ao contrario, debilítaos. A financiarización fai 
vítimas a pequenos e medianos empresarios. As bases materiais do seu proceso 
de reprodución permiten, máximo, arrastrar a sectores do gran capital envor-
cado cara á exportación e cara a altas esferas do consumo” (Brie, 2006, 138).

O que limita aínda máis a implementación destas políticas, así como os seus resultados, 
sumando a isto a perda da autonomía do mercado financeiro, que impide ser a fonte de finan-
ciamento para promover o crecemento económico e non ser quen afoga aos diferentes sectores 
produtivos a través do cobro excesivo de intereses. 

O cambio de paradigma da América Latina cara a gobernos de esquerda e a conformación da nova xeoeconomía / Adolfo Federico Herrera García



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 67

Outra das causas que pode explicar os irregulares resultados das políticas da esquerda, 
ten que ver cos cambios sociais, xa que a existencia da loita de clases segue sendo moi marcada 
na sociedade, impedindo así unha maior penetración desta ideoloxía, o que xera grandes con-
flitos e movementos na sociedade que non está de acordo coa implementación destes cambios. 

“Producíronse cambios radicais na relación de forza entre as clases sociais, en 
favor do gran capital –en particular do gran capital internacionalizado e do 
capital financeiro e en contra do mundo do traballo. A dereita renovou os seus 
valores, as súas formulacións, as súas formas de acción, impondo unha hex-
emonía como nunca antes lograra” (Brie, 2006, 138).

Isto orixinou unha perda de confianza na esquerda a nivel mundial, pero especialmente 
en América Latina, que cada vez se ve máis fraccionada, buscando acordos comerciais e unións 
de mercados entre os diferentes países, para lograr diminuír os efectos políticos, sociais, cultu-
rais e económicos que se están dando na actualidade. 

4. A nova esquerda

Todo este tipo de circunstancias levou aos partidos latinoamericanos de ideoloxías de es-
querda a adaptarse ás expectativas e condicións políticas actuais, co obxectivo de buscar novas 
solucións aos conflitos que hoxe en día estamos a vivir.

A conxuntura dos avances da esquerda en América Latina pódense observar de acordo 
con Stolowics (2004) porque “expresan unha realidade social e política nova, definida primor-
dialmente polo ascenso das loitas populares, por unha crecente recomposición da capacidade de 
resistencia ao neoliberalismo” (Stolowicz, 2004, 3).

Para algúns autores as características da nova esquerda latinoamericana teñen que ver 
con “a toma do poder nacional, así como o da visión de concibila como unha rede internacional 
hiperdescentralizada” (Rodríguez, 2005), así mesmo débese destacar “o papel dos gobernos 
locais e o impulso da participación da sociedade civil como aspectos característicos de trans-
cendental importancia” (Harnecker, 1999) e por último a característica da “multiplicidade de 
bases sociais e axendas políticas propias” (Calvo, 2009, 62).

A primeira característica desta nova esquerda latinoamericana ten que ver cos aspectos 
globais que a rodean, xa que unha das principais problemáticas que presentaron os modelos 
políticos de esquerda é que foron cunha visión interna sen darse conta de que forman parte dun 
contexto global; e que empezaron a pechar as súas fronteiras a diferentes aspectos, tanto polí-
ticos, sociais e económicos, os cales os foron relegando, un claro exemplo disto é aínda Vene-
zuela. Algunhas destas decisións non só dependeron de cada un destes países, senón que tamén 
tiveron que ver entes externos, como o Fondo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial 
(BM), a Organización Mundial do Comercio (OMC), entre outros, o que estimulou aínda máis 
o peche destes países. A segunda característica ten que ver coa participación da sociedade civil 
na toma de decisións, xa que o modelo anterior non era nada democrático e si moi autoritario, o 
que impedía a participación social de todos os axentes, estivesen tanto a favor como en contra, 
sen poder expresar as súas ideas, o que eran mal visto polos gobernos, até os chegaban a chamar 
traidores da patria (como no caso de México). 
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O que busca a nova esquerda é estimular a participación da sociedade e así mesmo que as 
axendas dos gobernos locais procuren solucións ás necesidades desta, dado que un goberno que 
non dá resultados rapidamente perde lexitimidade, popularidade e prestixio ante os gobernados. 
O obxectivo non é chegar a un goberno populista e sen sentido, máis ben é chegar a un goberno 
próximo e que cumpra cos obxectivos expostos.

A última característica desta nova esquerda, que ten que ver coa multiplicidade de bases 
sociais e axenda política propia, fala de que debe estar formada con todos os sectores da socieda-
de, os cales deben de verse representados nos gobernos de esquerda, xa que a base obreiro-cam-
pesiña xa non é a única que se ve representada na axenda política, senón que, máis ben o comer-
ciante, o profesional, o empresario e todos os credos, tamén se vexan representados nesta nova 
visión das bases sociais e así lograr unir aos sectores da sociedade, xa que como vimos ao longo 
da historia tense unha sociedade moi fragmentada, desigual e inxusta entre cada un dos membros 
desta, e moitas veces esa fragmentación é xerada desde o goberno con etiquetas despectivas á 
poboación, un claro exemplo disto é o Goberno de México cos chamados fifís e chairos.

Todas estas características, e algunhas outras, puideron dar paso a esta nova conforma-
ción da esquerda latinoamericana, a cal busca seguir resolvendo os problemas que incumben de 
maneira histórica á rexión. Tomando en consideración a complexidade que isto representa dé-
bese buscar un consenso político, social e económico, onde todos os países involucrados xeren 
alternativas conxuntas, logrando así alcanzar o obxectivo de mellorar as condicións de vida da 
súa poboación e da rexión no seu conxunto.

Como se pode observar na figura 2, esta nova conformación de países latinoamericanos 
con gobernos de esquerda responde a diferentes necesidades entre as que sobresaen, as econó-
micas, sociais e políticas, as cales xeran inestabilidade en cada un dos países, pero tamén na 
rexión, enmarcando a necesidade de crear políticas conxuntas para atacar ditas necesidades e 
lograr así mellores condicións para a poboación de América Latina. 

Figura 2. Países Latinoamericanos onde goberna a esquerda 2022 

Fonte: https://expansion.mx/mundo/2022/06/20/paises-de-esquerda-america-latina
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5. A nova xeoeconomía en Latinoamérica 

Dado o anterior, dáse paso a unha nova forma de organización entre os países latinoa-
mericanos, os cales buscan dunha maneira práctica e estratéxica “un marco analítico, que com-
prende tanto factores de carácter xeopolítico, como de intelixencia estratéxica, análise macro-
económico, relacións internacionais e prospectiva” (Molina, 2021, 35), que contribúa a mellorar 
as condicións económicas e políticas do bloque.

Como se observa na gráfica 1, a taxa media de crecemento do PIB de 1961 ao 2021 dos 
países latinoamericanos con novos gobernos de esquerda tende ir á baixa, o que podería expli-
car este novo cambio de paradigma. Anteriormente os gobernos neoliberais utilizaron políticas 
económicas baseadas en altas taxas de débeda pública, baixo investimento público, baixo in-
vestimento estranxeiro directo, así como un aumento da oferta monetaria; o que trouxo consigo 
unha perda do valor da moeda destes países fronte ao dólar, causante de gran inestabilidade 
política e social, entre outras.

Gráfica 1. Taxa de crecemento do PIB dos países con gobernos de esquerda de 1961 a 2021

Fonte: Elaboración propia con datos de: https://datos.bancomundial.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG

Por tal razón, é importante que estes países xeren estratexias económicas que permitan 
desenvolver os sectores estratéxicos da economía, xerando unha vinculación entre a sociedade, 
o goberno e as empresas, que permitirá desenvolver un novo modelo económico e político en 
cada un destes países.

Pero isto non debe quedar no ámbito nacional, senón que deberán xerar unha nova estra-
texia de comercialización a nivel exterior, que permita crear novos lazos de cooperación, cre-
cemento e desenvolvemento das economías, cunha visión solidaria entre nacións, xa que como 
vimos ao longo dos últimos 60 anos, o traballar de forma individual non permitiu diminuír a 
desigualdade e a marxinación dos diferentes países, se non que máis ben, esta foi aumentando, 
xerando problemas de fluxos migratorios que afectan a todos estes países.
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Como o menciona Blackwill e Harris (2016), débense crear “instrumentos de carácter 
económicos para promover e defender os intereses nacionais e producir resultados xeopolíticos 
beneficiosos” (Blackwill, 2016) , por tal razón é importante que os gobernos de cada país bus-
quen fortalecer aos seus sectores produtivos, xerando na economía un modelo de investimento 
mixto, que xere emprego, mellores salarios, fortaleza ás pequenas e medianas empresas e logre 
que haxa máis emprendedores na economía.

Procúrase un círculo virtuoso na economía, xa que, de existir máis empresas, e de ter 
máis poboación cun ingreso formal, haberá un aumento na recadación de impostos no país, 
permitindo así a reinversión do goberno na economía, mais isto debe dirixirse como unha estra-
texia de bloque, que permita incrementar o mercado interno de cada país, así como o mercado 
externo de cada país membro deste bloque.

Todo isto sen perder a autonomía que cada país ten sobre a súa economía, xa que o 
obxectivo non é chegar a unha unión económica completa, como o exemplo da Unión Europea, 
no que é o Banco Europeo quen determina a política monetaria que deben seguir os países, ou 
o Parlamento Europeo, que é quen propón qué política impositiva deben de seguir os diferentes 
gobernos, senón máis ben, pensamos nun acordo económico, político e social integral, sen per-
der a identidade dos pobos, pero que si busque o mesmo obxectivo ,que é mellorar as condicións 
de vida da poboación.

Gráfica 2. Taxa de incidencia da pobreza, sobre a base da liña de pobreza nacional  

dos países con gobernos de esquerda de 1997 a 2020

Fonte: Elaboración propia con datos de: https://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.NAHC

No gráfico 2 pódese observar a situación que viven estes países en materia de incidencia 
da pobreza e podémonos dar conta que desde 1997 ao 2020 esta taxa foi á baixa, pero como se 
pode observar neste mesmo gráfico a partir do ano 2014 tense un repunte. A isto xúntase que 
algúns países deste bloque xa non publican desde ese ano os seus, o que fai máis difícil poder 
medir a taxa de incidencia da pobreza. Así mesmo cada un deles conta con metodoloxías dife-
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rentes para obter esta información, o que xera asimetría nos seus datos, ademais de que algúns 
países tamén realizan actualizacións nas metodoloxías que utilizan para medir certos indicado-
res, o que fai máis complexo esta análise.

Dado todo isto sería importante que os países membros deste bloque homologasen as 
metodoloxías implementadas para presentar información macroeconómica importante que per-
mitise realizar análises comparativas reais e poder observar de forma máis clara o impacto que 
toman as decisións económicas, políticas e sociais de cada un dos países.

O caso da gráfica 3 mostra o PIB per cápita dos países membros a este bloque político 
de esquerda, con poder de paridade de compra, este indicador é importante dado que podemos 
observar como foi evolucionando o nivel de ingresos destes países nos últimos 20 anos, dos 
cales podemos observar que a tendencia é á alza, o que amosa unha melloría nestes países. Así 
mesmo podemos observar que existen catro países dos nove nesta gráfica que sempre estiveron 
por baixo da media, dentro dos cales se atopan Honduras, Bolivia, Perú e apenas un pouco de-
baixo da media Colombia. 

Así mesmo, como se pode observar no presente gráfico, os nove países teñen comporta-
mentos moi parecidos ao longo destes 20 anos e isto pode ser explicado por diferentes factores 
tales como a apertura comercial dos anos 90 ś, que trouxo consigo a sinatura de acordos comer-
ciais entre estes países, xerando así dependencias económicas e comerciais entre eles.

Gráfica 3. PIB per cápita con Poder de Paridade de Compra en dólares a prezos internacionais actuais de 1990 a 2020.

Fonte: Elaboración propia con datos de: https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.PCAP.PP.CD

Como o menciona Pajovic (2010), o nacemento da nova xeoeconomía latinoamericana 
empeza nos anos 90 ś coa globalización dos mercados, un exemplo disto é “a fundación e con-
solidación do MERCOSUR, a conclusión de acordos de libre comercio con Bolivia e Chile, 
avances logrados no Sistema Andino de Integración que se transformou con dificultades na 
Comunidade Andina de Nacións (CAN)” (Pajovic, 2010, 443).

O Mercado Común do Sur (MERCOSUR) fúndase en 1991, como un “proceso de in-
tegración rexional instituído inicialmente por Arxentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, ao cal 
en fases posteriores incorporáronse Venezuela e Bolivia, esta última en proceso de adhesión” 
(MERCOSUR, 2020), este mercado común nace co obxectivo de xerar un espazo comercial 
entre os países membros e de atracción de investimento entre eles.

O cambio de paradigma da América Latina cara a gobernos de esquerda e a conformación da nova xeoeconomía / Adolfo Federico Herrera García



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 202272

Figura 3. Países membros do MERCOSUR 2018

Fonte: https://twitter.com/mercosur/status/1007003457692340224?lang=ca

A Comunidade Andina de Nacións (CAN), ten os seus inicios no 1969 co Acordo de Car-
taxena, esta comunidade está conformada por Bolivia, Colombia, Ecuador e Perú, o obxectivo 
desta comunidade “é alcanzar un desenvolvemento integral, equilibrado e autónomo, mediante 
a integración andina, con proxección cara a unha integración suramericana e latinoamericana” 
(Comunidade Andina, 2022)

Ademais deste mercado común de integración créase a ALADI, en 1980 co Tratado de 
Montevideo, que é un dos grupos latinoamericanos máis grandes dos cales participan como 
países membros Arxentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Ecuador, México, Panamá, 
Paraguai, Perú, Uruguai e Venezuela.

O obxectivo da ALADI do mesmo xeito que o MERCOSUR é crear un mercado común 
a través de tres mecanismos que son: Preferencia arancelaria rexional que se aplica a produtos 
orixinarios dos países membros. Acordos de alcance rexional (comúns á totalidade dos paí-
ses membros). Acordo de alcance parcial, coa participación de dúas ou máis países da área” 
(ALADI, 2022)
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Figura 4. Países membros da ALADI

Fonte: https://twitter.com/aduananews/status/1293888107062927360

Como se pode observar, esta nova xeoeconomía latinoamericana está intimamente liga-
da co proceso de industrialización dos países latinoamericanos, que é impulsado pola apertura 
comercial que se empezou a desenvolver coa década dos 70 ś, así como co proceso político de 
esquerda que actualmente vivimos na rexión.

Ademais disto é obvio que o crecemento económico de América Latina depende do 
incremento do ingreso medio por habitante, que é moi baixo na maior parte destes países, e do 
aumento da poboación (Prebisch, 2012, 45), polo cal o proceso de industrialización de América 
Latina tivo moito impulso, como política económica nacional.

Este proceso na rexión foi moi heteroxéneo dado as diferentes características dos países 
en stock de capital, infraestrutura e a produtividade dos factores, o que xerou un cambio na 
produción de materias primas na rexión por manufacturas, pasando dun modelo de substitución 
de importacións a un modelo de base exportador.

Agardábase que este proceso fose a solución para as economías latinoamericanas, pero 
isto non foi así, dado que entre o 2000 e o 2020 a taxa de crecemento media de exportación de 
mercadorías a nivel mundial foi de 5.86%, cunha forte tendencia á baixa, como pode observarse 
na gráfica 4.
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Gráfica 4. Taxa de crecemento da exportación de mercadorías a nivel mundial 

Fonte: Elaboración propia con datos de https://stats.wto.org

Para o caso da exportación en produtos agrícolas a nivel mundial, tense o mesmo com-
portamento decrecente, deixando atrás as taxas de crecemento da primeira década dos 2000 ś, 
onde se observaban taxas medias anuais do 9.86%, cunha diminución da taxa de crecemento 
media anual para o período do 2010 ao 2020 de 4.2%, maior que a exportación de mercadorías, 
pero cunha forte tendencia cara á baixa, sendo os últimos 5 anos onde se observa a menor taxa 
de crecemento media rexistrada nos últimos 20 anos de 0.66% media anual.

Gráfica 5. Taxa de crecemento da exportación de produtos agrícolas a nivel mundial 

Fonte: Elaboración propia con datos de https://stats.wto.org
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6. A crise do COVID19 na xeoeconomía latinoamericana

O impacto da crise sanitaria do SARS COV II Covid19 na xeoeconomía latinoamericana 
tivo diferentes efectos, xa que, ao ser unha crise inducida de oferta e demanda, que diminuíu a 
produción, distribución e comercialización de mercadorías, co obxectivo de diminuír os conta-
xios entre a poboación, xerou diferentes problemas en cada un dos diferentes países.

Así as cousas, sabemos que a rexión de América Latina foi unha das máis danadas polos 
impactos negativos, xa que para o 2021, a Comisión Económica para América Latina e o Caribe 
(CEPAL), informou que a rexión de América Latina contaba con “32.1% do total de defuncións 
por Covid-19 reportadas no mundo, sendo que a súa poboación representa apenas 8.4% da 
poboación mundial” (Cruz, 2021), o que enmarca a alta taxa de mortalidade da rexión, isto ex-
plicado polas complexas interrelacións sociais, condicións económicas, o deficiente acceso aos 
servizos de saúde e os malos niveis de nutrición da poboación, que permitiron as altas taxas de 
mortalidade na rexión.

Xunto a isto, a baixa taxa de crecemento media do PIB real na rexión entre o 2014 e o 
2019, que foi de 0.4%, explica as altas taxas de desemprego, o aumento da débeda pública bruta 
dos gobernos, que chegou a unha media de 44.8% do PIB para o 2019. Así mesmo, a grande 
heteroxeneidade dos países da rexión, por exemplo, “Paraguai e o Perú tiñan niveis de ende-
bedamento inferiores ao 25% do PIB a finais de 2019, mentres que outros países presentaban 
niveis moito maiores, que alcanzaban o 89,4% na Arxentina, o 75,8% no Brasil e o 61,3% en 
Costa Rica” (Comisión Económica para América Latina e o Caribe, 2020, 8), xerou unha carga 
adicional ás finanzas públicas dos países, buscando así ter aforros na asignación dos recursos 
para buscar diminuír o déficit. 

Para os países da rexión que teñen unha forte dependencia da participación do Estado na 
economía a través do gasto público, presentaron unha alza no desemprego xa que segundo datos 
da CEPAL, para o 2020 os países de América Latina terán unha taxa media de desemprego do 
11.5%, o que representa máis de 37.7 millóns de persoas en desempregadas, ademais o número 
de persoas ocupadas caerá preto de 2.4%. Pero esta cifra pode variar, xa que, de acordo coa 
estrutura de emprego de cada un dos países da rexión e o nivel de emprego formal e informal 
co que conten, a cifra poderá aumentar ou diminuír, debido á vulnerabilidade dos traballadores 
na rexión.

Isto xerou un efecto negativo no ingreso dos fogares, diminuíndo a súa capacidade de 
compra para satisfacer as súas necesidades básicas, aumentando a taxa de pobreza da rexión 
en 4.4%, pasando de 30.3% a 34.7%, o que significa un aumento de 28.7 millóns de persoas en 
situación de pobreza.

7. Conclusións

A xeoeconomía latinoamericana é unha área que comprende factores de carácter xeopo-
lítico (o cambio á nova esquerda), a crecente intelixencia estratéxica nos sectores prioritarios da 
rexión, cambios nas políticas macroeconómicas, unha nova relación internacional. O obxectivo 
fundamental desta nova xeopolítica latinoamericana consiste en proporcionar ao Estado as fe-

O cambio de paradigma da América Latina cara a gobernos de esquerda e a conformación da nova xeoeconomía / Adolfo Federico Herrera García



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 202276

rramentas de carácter económico para promover e defender os intereses da rexión, fortalecer 
a cohesión territorial e identitaria como países e sociedades no seu conxunto. Esta nova xeo-
economía latinoamericana busca deseñar novas políticas públicas, que combatan os principais 
problemas económicos e sociais da rexión.

Un dos principais problemas que nos atopamos nesta nova xeoeconomía latinoamericana 
é a gran asimetría destas economías, xa que a precaria condición da estrutura económica dos 
países latinoamericanos impide que este proceso sexa máis homoxéneo na rexión.

Ademais disto, como observamos, gran parte do crecemento económico da rexión de-
pende de factores externos, como o investimento estranxeiro directo, o crecemento das expor-
tacións e a dependencia cara os mercados de Estados Unidos e China, o que explica o lento 
crecemento da economía.

Por último, para sacar vantaxes positivas a esta nova xeoeconomía latinoamericana e mi-
nimizar os efectos negativos, os países da rexión dependerán da súa capacidade de adaptación, 
así como da formulación de estratexias adecuadas e da instrumentación de políticas enfocadas 
a fortalecer os sectores estratéxicos da economía, o que permitiría aumentar a competitividade 
da rexión.
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Estratéxico, profesor - investigador na Facultade de Economía da Benemérita Universidade 

Autónoma de Puebla. Especialista en desenvolvemento social, económico e rexional.  
adolfo.herrera@correo.buap.mx

Bibliografía

CALVO SALAZAR, C. (2009). La nueva izquierda latinoamericana: características y retos 
futuros . Reflexiones , 88(1), 55-65. [fecha de Consulta 31 de Julio de 2022]. ISSN: 1021-
1209. Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=72912559004
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Imaxe de China no exterior e diplomacia  
das máscaras en América Latina:  
o papel das asociacións chinesas  
durante a pandemia da Covid-19
Nifta Sugey Lau Ibarias
Universidad del Pacífico

Resumo: Os países buscan influír na forma en que son percibidos no exterior para acadar unha 
variedade de obxectivos políticos e diplomáticos. Ante unha crise de imaxe de dimensións mun-
diais derivada da pandemia de Covid-19, o goberno chinés adoptou unha estratexia múltiple que 
lle permitiu contrarrestar as acusacións e proxectar unha imaxe como membro responsable do 
sistema internacional. Este documento expón certos patróns na opinión pública sobre China 
antes e durante a pandemia, así como na “diplomacia de máscaras faciais” en América Latina. 
Conclúese que as alianzas estratéxicas de carácter político e económico, e a política “Unha Chi-
na”, son os factores preditivos máis destacados en canto á orixe, cantidade e destino das doa-
zóns. Non obstante, tamén se observa un enfoque descentralizado que vai dirixido a obxectivos 
como a transmisión de valores e o aumento da lexitimidade externa a nivel local. Especialmente 
no que se refire á relación entre os actores subnacionais chineses e os actores locais non estatais.
Palabras clave: China, América Latina, opinión pública, diplomacia de máscaras, asociacións.

Resumen: Los países buscan influir en cómo son percibidos en el extranjero para lograr una 
variedad de objetivos políticos y diplomáticos. Frente a una crisis de imagen de proporciones 
globales derivada de la pandemia de Covid-19, el gobierno chino ha adoptado una estrategia 
múltiple que le ha permitido contrarrestar las acusaciones y proyectar una imagen como miem-
bro responsable del sistema internacional. Este documento expone ciertos patrones en la opinión 
pública sobre China antes y durante la pandemia, así como en la “diplomacia de los cubrebocas” 
en América Latina. Se concluye que las alianzas estratégicas de carácter político y económico, 
y la política de “Una China”, son los factores predictivos más destacados en cuanto al origen, 
monto y destino de las donaciones. Sin embargo, también se observa un enfoque descentraliza-
do y se dirige a objetivos como la transmisión de valores y el aumento de la legitimidad externa 
a nivel local. Especialmente con respecto a la relación entre los actores subnacionales chinos y 
los actores locales no estatales.
Palabras clave: China, América Latina, opinión pública, diplomacia de cubrebocas, asocia-
cións.

Abstract: States seek to influence how they are perceived abroad in order to achieve a series 
of political and diplomatic goals. Facing a serious crise on its international image derived from 
the COVID-19 pandemic, the Chinese government adopted a multi-pronged, multi-level strate-
gy to counter negative claims and project an image of responsible power. This document reveals 
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certain patterns related to public opinion on China before and during the pandemic, as well as 
concerning the “mask diplomacy” in Latin America. It concludes that strategic partnerships of 
political and economic character, and the “One China Policy,” are the most salient factors pre-
dicting the assistance in terms of origin, amount and destination. Nonetheless, the mask diplo-
macy also displays an improvised approach attending to other aims such as the transmission of 
values and to obtain external legitimacy at the local level. The latter mainly concerning Chinese 
subnational actors’ engagement with non-state local actors in the region.
Keywords: China, Latin America, public opinion, mask diplomacy, associations.

1. Introdución

Desde comezos da pandemia do Covid-19 que se orixinou en Wuhan, China, en decem-
bro de 2019, a orixe do virus e os temas relacionados co mal manexo da situación, sobresaíron 
no discurso internacional e medios de comunicación (Lin, 2021). Historicamente, as pandemias 
foron atribuídas a “outros,” en especial en termos de procesos de racialización (Dionne e Turk-
men, 2020; Blumer, 1958).1 De maneira que, un shock externo ou crise transnacional deste tipo 
pode non só converterse nun risco para a reputación dun estado, senón tamén aturdir as súas 
habilidades para corrixir representacións negativas ou distorsionadas da súa imaxe nacional 
(Wilson, 2015) ou para lidar coa estigmatización da súa poboación (Adler, 2014), en especial se 
o debate circula ao longo do espectro de culpabilidade.

De maneira paralela, a pesar de ser diversos os temas específicos de enfoque, gran par-
te da literatura sobre o poder brando (Nye, 1990; 2008), status internacional (Szondi, 2009), 
marca-país e diplomacia pública (Van Ham, 2011; Evans e Steven, 2008) converxen nun punto 
esencial: os estados buscan influír como son percibidos no exterior —isto tanto entre as elites 
como entre a poboación en xeral— (Allan et al., 2018). Así, ao tempo en que a imaxe se con-
verteu nun aspecto importante na diplomacia pública como canle para avanzar os intereses, xa 
sexan económicos, políticos ou sociais, os estados puxeron unha gran cantidade de recursos, 
salientado unha variedade de estratexias para amosar unha imaxe non só positiva, senón unha 
máis guiada e presentada estratexicamente (Nye, 2004). 

No contexto da pandemia, ao tempo que China se enfrontou a unha seria crise na súa 
imaxe internacional, o goberno chinés puxo en marcha un programa de asistencia que os me-
dios de comunicación denominaron “diplomacia das máscaras” e que ultimamente pode verse 
como un tipo de cooperación que busca presentar a China como membro responsable do siste-
ma internacional e contrarrestar percepcións negativas. Simultaneamente, xa desde finais da 
década do 2000, o goberno chinés recoñeceu aos chineses da diáspora como medios clave na 
promoción da súa imaxe no exterior e a xeración de pontes sociais (Liu e Van Dongen, 2016; 
Thuno, 2018), promovendo a creación de mecanismos institucionais de relacionamento coa 
diáspora e a súa integración nos países destino. Isto co obxectivo de fortalecer tanto o seu 

1 	 A teimosía do expresidente estadounidense Donald Trump en referirse á Covid-19 como “o virus chinés” é unha manifestación 
desa tendencia.
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interese como a súa capacidade para “servir a China desde o exterior” (weiguo fuwu) (Portes 
e Armony, 2016).

Neste sentido, o presente documento converxe nestas tres liñas de investigación e enfó-
case en contestar as seguintes preguntas: viuse afectada a imaxe de China no exterior derivada 
da pandemia do Covid-19?; e, considerando que China debeu priorizar a quen dar asistencia no 
marco da “diplomacia das máscaras,” que tipo de factores ou intereses guiaron a axuda pandé-
mica ofrecida por China?. A investigación enfócase na rexión de América Latina, permitindo 
centrar o noso interese no último tema mencionado e así: a) discernir en maior grao entre a 
variedade de actores chineses involucrados como “doantes” e b) explorar a dinámica bottom up 
que nalgúns casos xorde entre actores subnacionais chineses e a diáspora chinesa —mediante 
as asociacións chinesas locais— na aplicación de políticas do goberno central chinés. 

Atopamos que ademais de guiarse por alianzas estratéxicas políticas e económicas e a 
adherencia á política de “Unha Soa China,” a “diplomacia das máscaras” tamén presenta un en-
foque descentralizado ao moverse máis abaixo na escala subnacional e improvisada ao respecto 
de actores non estatais. É dicir, con gobernos provinciais, municipais e asociacións chinesas ac-
tuando onde e cando as oportunidades xorden —en moitas ocasións cooperando entre elas para 
xestionar as doazóns— e sendo guiados por un armazón da política do goberno central chinés e 
os seus propios intereses. Isto co obxectivo non só de minimizar os rumbos representativos en 
detrimento de China e da súa poboación dentro e fóra do país como parte dunha política do go-
berno central (Ceccagno e Thuno, 2022); senón tamén buscando obter un maior recoñecemento 
por parte do goberno chinés e a nivel local no país destino. Ambas as consideracións finalmente 
habilitan o seu acceso a recursos e oportunidades (OuI M, 2012; Jordan, 2015).

O documento está integrado por cinco apartados. A seguinte sección analiza a percep-
ción sobre China previa, durante e despois da primeira onda pandémica, isto cun enfoque es-
pecial en América Latina. O terceiro apartado dá unha breve referencia sobre a “diplomacia 
das máscaras” posta en marcha polo goberno chinés na rexión e desentrama certos patróns con 
relación ás fontes da axuda pandémica e principais destinos. Despois descríbese o fenómeno da 
inserción de actores locais non estatais na diplomacia das máscaras, seguido dunha discusión 
sobre como algunhas asociacións chinesas en México funcionaron como fonte ou canles para a 
asistencia chinesa. Finalmente, enuméranse as conclusións.

2. Imaxe de China no exterior e a pandemia COVID-19

Construír unha boa reputación no exterior beneficia aos estados de moitas maneiras. En 
termos prácticos, pode promover a un país como un destino atractivo para o investimento, asis-
tencia, mobilidade profesional ou turismo (Bush and Zetterberg, 2021), reflectindo o impacto 
da globalización sobre a maneira na que os países interactúan. Así mesmo, pode axudar a incre-
mentar a lexitimidade ao interior ao demostrar á poboación que o estado representa un modelo 
atractivo para audiencias estranxeiras (Hoffmann, 2015; Kowalski, 2021). Por extensión, para 
as grandes potencias, ter unha imaxe positiva no exterior permítelles amplificar a súa voz en 
preferencias normativas no sistema internacional e, por tanto, asegurar maior consideración en 
temas de importancia para eles (Ambrosio, 2010).
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China non é estraña ao entendemento e esforzos por construír unha boa imaxe interna-
cional e contrarrestar narrativas negativas (Tsai, 2017; Brady, 2015; Sayama, 2016). Desde o 
período post-Mao, un dos motivos para moldear unha imaxe externa positiva tiña como base 
impulsar o seu crecemento e acumular poder sen ser percibido como unha ameaza para outros 
países (Brady, 2015). No entanto, nas últimas décadas, a política exterior chinesa converteuse 
en máis ambiciosa, buscando ter unha postura máis proactiva e impulsar a China como modelo 
e líder. Así, o presidente Xi Jinping puxo gran importancia no “poder brando” de China, en 
especial en fortalecer o seu poder discursivo e capacidade de comunicación, co obxectivo de 
transmitir unha imaxe pacífica, benevolente, e así minimizar a impresión de que China consti-
túe unha ameaza para os demais países (Zhao, 2015; 2016).

2.1 Percepción sobre China antes da pandemia COVID-19 en América Latina
Co obxectivo de obter unha visión máis matizada en canto á opinión pública sobre China 

en América Latina, faise referencia ás enquisas do: 1) BBC World Service/GlobeScan, 2) Pew 
Research Center; e 3) Latinobarómetro, todas aplicadas arredor de 1000 participantes por país. 
Para a enquisa GlobeScan/BBC, o tema que destaca é: a influencia de China no mundo. Para a 
do Pew Research Center, os temas son: opinión xeral sobre China, como a economía chinesa 
afecta ao país, e a confianza no presidente Xi Jinping. Finalmente, o Latinobarómetro reflicte: a 
opinión xeral sobre China e a capacidade de China para resolver problemas na rexión.

En canto ás percepcións sobre China previas á Covid-19, as primeiras dúas enquisas re-
fírense a 2014 e 2017 xa que foron aplicadas ao maior número de países na rexión. Por motivos 
similares, os anos referidos polo Latinobarómetro son 2013 e 2015. En canto ás opinións post-
Covid-19, tómase ao Latinobarómetro 2021, que baixo as limitantes impostas pola pandemia, 
concluíu un estudo de 10 países en América Latina —equivalentes ao 87% de representativida-
de—. Así mesmo, faise mención ás enquisas Globescan de 2020 e do Pew Research Center de 
2020 e 2022, que aínda que non entrevisten a países da rexión, permite distinguir o impacto de 
choques externos na opinión pública, como no caso da pandemia.

Táboa 1. Opinión pública favorable sobre China en América Latina, 2014-2021

País

Enquisas Media opinión

GlobeScan Pew Research Latinobarómetro

2014 2017 2014 2017 2013 2015 2021* Previo COVID-19

Arxentina 45% - 40% 41% 51% 49% 12% 45.2%

Bolivia - - 58% - 48% 46% 20% 50.6%

Brasil 52% 45% 44% 52% 57% 48% 10% 49.6%

Chile - - 60% 51% 46% 52% 14% 52.2%

Colombia - - 38% 43% 43% 41% 17% 41.2%

Costa Rica - - - - 57% 63% 21% 60.0%

Imaxe de China no exterior e diplomacia das máscaras en América Latina: o papel das asociacións chinesas durante a pandemia da Covid-19 / 
Nifta Sugey Lau Ibarias



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 83

Ecuador - - - - 60% 53% - 56.5%

O Salvador - - 48% - 50% 44% - 47.3%

Guatemala - - - - 52% 58% 28% 55.0%

Honduras - - - - 64% 56% - 60.0%

México 33% 55% 43% 43% 48% 48% 28% 45.0%

Nicaragua - - 58% - 50% 49% - 52.3%

Panamá - - - - 45% 39% - 42.0%

Paraguai - - - - 57% 25% - 41.0%

Perú 54% 49% 56% 61% 55% 57% - 55.3%

Uruguai - - - - 51% 43% 17% 47.0%

Venezuela - - 67% 52% 68% 60% 19% 61.7%

Fonte: Elaboración propia, baseado en BBC World Service (2014; 2017); Pew Research Center (2014; 2017);  
Latinobarómetro (2014; 2021); e BID (2016). 

Nota s:. * Relativo ao 100% dividido entre a opinión sobre Estados Unidos, Alemaña, Rusia e China.

As enquisas indican que con anterioridade á pandemia da Covid-19, a media de opinión 
favorable sobre China na rexión era máis alta en Venezuela (61.7%), Costa Rica (60%), Hondu-
ras (60%), Ecuador (56.5%), Perú (53.5%), Guatemala (55%), Nicaragua (52.3%), Chile (52.2%) 
e Bolivia (50.6%). Non é o propósito deste documento investigar os distintos determinantes a 
nivel país da opinión pública sobre China, baseándonos no postulado da “hipótese de contacto” 
(Oliver e Wong, 2003; Yamagashi, 2001),2 o baixo nivel de interacción entre ambas as comuni-
dades, e tomando en conta que para entón recoñecían diplomaticamente a Taiwan, considérase 
que nos casos de Honduras, Guatemala e Nicaragua, é máis probable que a poboación se basee 
en heurísticas, estereotipos e os medios de comunicación para formar as súas preferencias (Ba-
labanis et al., 2001; Kostova e Zaheer, 1999). 

Así mesmo, debe mencionarse que outras explicacións para a opinión favorable sobre 
China no resto dos países mencionados pode ser que Perú, Costa Rica e Chile son socios co-
merciais importantes de China e asinaron un Tratado de Libre Comercio (TLC) con este, men-
tres que Venezuela, Brasil, Ecuador e Bolivia fortaleceron considerablemente os seus lazos de 
comercio e investimento con China en relación ao resto dos países de América Latina (IADB, 
2016; Maggiorelli, 2017) —estes tamén son os principais destinos para o financiamento chinés 
na rexión—. Xia (2017) tamén sinala que estes países —fóra de Ecuador—, presentan un alto 
índice de dependencia de exportación con respecto de China.3 

De maneira similar, despois dos primeiros gromos da pandemia Covid-19 en xaneiro 
de 2020, o ton máis positivo nos medios de comunicación reflectiuse no continente asiático  

2 	 Esta hipótese observa a presenza de poboacións estranxeiras como unha oportunidade para que os membros do grupo dominante 
teñan experiencias de primeira man con diferentes persoas, que en determinadas condicións poden diminuír os prexuízos 
raciais.

3 	 Porén, Arxentina, Colombia, Uruguai e Panamá, que tamén presentan un alto índice de dependencia en materia de exportacións, 
presentan as opinións medias máis desfavorables.
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—excluíndo a China—, seguido de África, moi probablemente porque moitos dos países nestas 
rexións ostentan relativamente boas relacións con China (Muller et al., 2021)4 tamén sinalan 
que o ton mediático negativo con respecto de China coincide cos índices máis altos en mortes 
relacionadas coa Covid-19, reafirmando que China sufríu un golpe na súa reputación deriva-
do da pandemia. No entanto, cabe destacar que para xuño e agosto de 2020, o ton mediático 
comezouse a tornar máis positivo —en especial en África, Asia e Oceanía—, coincidindo cos 
esforzos da “diplomacia das máscaras” que se analizará máis adiante. 

2.2 Percepción sobre China durante a pandemia COVID-19 en América Latina
En canto á opinión pública, esta pódese observar menos matizada, coincidindo o brote do 

virus cos índices máis altos de percepcións negativas sobre China ao longo de varios países en 
máis dunha década, reflectidas en enquisas á poboación aplicadas entre 2020 e 2021. En 2020, 
cando se comparaban 16 diferentes problemáticas que abarcaban temas socio-económicos, po-
líticos e medioambientais, case o 70% dos participantes dunha mostra de 27 países5 sinalaban á 
pandemia Covid-19 como o máis serio de todos (Globescan, 2020) —arredor de 10 puntos por 
riba da pobreza extrema e o cambio climático—. Nesta mesma enquisa, arredor do 80% dos 
entrevistados aseguraba ser afectados de maneira persoal polo coronavirus. 

A enquisa do Pew Research Center de 2020 (Silver et al., 2020) indicaba un máximo 
histórico en percepción negativa sobre China entre as economías avanzadas —todas por riba 
do 70% con opinións desfavorables—.6 Arredor do 60% do público opinaba que China desem-
peñara un mal traballo para lidar co coronavirus; xunto a que entre 2019 e 2020 a confianza no 
liderado do Presidente Xi Jinping en asuntos globais caeu en media 13 puntos —con todos os 
países entrevistados presentando arriba do 70% de opinión desfavorable—.7 Para a enquisa de 
2022 (Silver et al., 2022) obsérvanse secuelas da pandemia na opinión de 18 países —ningún 
pertencente a África ou América Latina—,8 aínda que os temas máis saíntes foron as políticas 
sobre dereitos humanos —por riba do poder militar e competencia económica—.9 O interesante 
é que a pesar da percepción negativa sobre China case xeneralizada —excepcións son Singapur 
e Malaisia—, poucos opinan que as relacións entre os seus países e China son negativas.

En América Latina, o Latinobarómetro 2021 sinala que, entre o total de respostas nos 
10 países entrevistados, só o 19% presenta unha opinión favorable sobre China —contra o 47% 
sobre Estados Unidos e o 43% sobre Alemaña—. Recoñécese a China por: a) o seu poder econó-
mico e militar, b) ciencia e educación, e c) desenvolvemento tecnolóxico, moi por riba da Unión 

4 	 En América e Europa, o ton mediático foi máis negativo, especialmente entre xaneiro e abril de 2020.
5 	 Estados Unidos, Canadá, México, Brasil, Arxentina, Reino Unido, Alemaña, Francia, España, Italia, Suecia, China, Xapón, 

Corea do Sur, Singapur, India, Turquía, Arabia Saudita, Indonesia, Tailandia, Vietnam, Rusia, Kenia, Sudáfrica, Nixeria e 
Australia.

6 	 A enquisa realizouse en: Estados Unidos, Canadá, Suecia, Dinamarca, Reino Unido, Países Baixos, Bélxica, Italia, Alemaña, 
Francia, España, Xapón, Corea do Sur e Australia.

7 	 As opinións estaban divididas en Italia e España. Os prexuízos máis destacados contra China observáronse en Xapón, Corea do 
Sur, Australia, Dinamarca, Estados Unidos e Canadá.

8 	 Estados Unidos, Canadá, Suecia, Países Baixos, Alemaña, Reino Unido, Francia, Italia, España, Polonia, Hungría, Grecia, 
Xapón, Corea do Sur, Israel, Malaisia, Singapur e Australia.

9 	 Isto ocorre no contexto das crecentes tensións entre China e Taiwán, as medidas estritas da política “Cero COVID” en China e 
a atención dos medios aos uigures.
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Europea —e nos dous últimos temas, tamén por riba de Estados Unidos—; con todo, en :d) 
asistencia humanitaria e e) promoción da paz, a puntuación foi moi baixa —6% e 3% respecti-
vamente, contra o 49% e 57% sobre a Unión Europea—. Así mesmo, só o 18% dos entrevistados 
opinou que China representaba o mellor socio en canto a saúde e vacinas —relativo á Unión 
Europea co 33% e Estados Unidos co 43%—. Aínda así, non se identifica unha opción única 
para o relacionamento nin se revelan grandes polarizacions intrarexionais. Máis aló, preséntase 
unha postura pragmática sobre o que cada xogador pode achegar. 

En canto a percepcións a nivel país, México, Guatemala, Costa Rica e Bolivia son os que 
mellor cualifican a China, aínda que ningún excede o 30% de opinión pública favorable. Ob-
sérvase tamén unha caída drástica na opinión pública sobre China en Venezuela e Chile. Sobre 
estes casos é conciso notar que a alza en percepción negativa en Venezuela dáse nun contexto 
no que xunto á inestabilidade política e social en país, ao redor de 100,000 chineses fuxiron 
debido á discriminación derivada do aumento de inmigración chinesa (Hei, 2017). Con respecto 
a Chile, o país tamén experimentou un aumento considerable en inmigración chinesa (Logan, 
2009) e de residentes chineses doutros países na rexión —ex. Ecuador—, xerando notables 
tensións sociais.

3. A diplomacia chinesa multi-nivel das máscaras en América Latina

A tres meses de identificar o virus Covid-19 en Wuhan, China, en decembro de 2019, 
a Organización Mundial da Saúde declarou o virus como pandemia (OMS, 2020). Neste con-
texto, China despregou un programa de asistencia internacional denominado polos medios de 
comunicación como “diplomacia das máscaras” na cal a provisión de materiais, equipos, ades-
tramento e expertos desempeñou un papel chave, aínda que a asistencia tomou moitas formas. 
Estes esforzos poden ser vistos como unha forma de “diplomacia en saúde global” ou un tipo 
de cooperación posta en marcha para promover a saúde ao mesmo tempo que ten obxectivos de 
política exterior non relacionados con esta (Fazal, 2020; Morgan e Zheng, 2019), dándolle así 
a China a oportunidade non só de contrarrestar as acusacións relacionadas coa orixe e propa-
gación do virus, senón tamén de fortalecer o seu “poder brando” e proxectar unha imaxe como 
“membro responsable” do sistema internacional (Pu, 2019). 

Relacionado co anterior, identificando unha mellora no ton mediático positivo global so-
bre China no verán de 2020, Muller et al. (2021) analizan os eventos individuais da diplomacia 
das máscaras a nivel país-semana até finais de xullo de 2020 reportados por medios de comu-
nicación. Desta forma, rexistraron 592 eventos reportados nos medios ao longo de 158 países, 
atopando que a diplomacia das máscaras semella darlle un impulso a China sobre a súa imaxe 
no país receptor, aínda que o efecto non é permanente. En especial, os autores atopan grandes 
diferenzas entre os efectos do tipo de asistencia “material” e “non-material,” co primeiro tendo 
un maior efecto positivo nos países receptores en termos de persuasión. 

Neste punto, faise referencia á base de datos sobre doazóns efectivamente realizadas 
—en equipo e materiais médicos— por parte de actores chineses a países de América Latina 
e o Caribe elaborada por Telias e Urdínez (2020). Devandito estudo toma en conta o período 
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entre o 13 de febreiro e o 20 de xuño do 2020, correspondente á primeira onda da pandemia.10 
De especial interese é que a base de datos clasifica aos doantes chineses en oito categorías: 

a) goberno central, 
b) gobernos provinciais, 
c) gobernos municipais, 
d) universidades chinesas, 
e) compañías chinesas (tanto públicas como privadas), 
f) fundacións privadas, e 
g) membros de asociacións da diáspora chinesa residindo no país receptor.

3.1 Destinos
Con respecto dos principais destinos na rexión para a asistencia chinesa relacionada 

coa pandemia, sobresaen Venezuela e Brasil, captando entre os diferentes tipos de doazóns 
o 37.4% e 19% respectivo do total de asistencia chinesa a eses 15 países. Nun segundo punto 
sobresaen Chile (8.2%), Perú (5.6%) e Arxentina (4.6%). Tomando en conta esta mostra, o va-
lor en millóns de dólares da asistencia recibida por cada país relaciónase de maneira positiva 
cos índices de mortalidade derivadas do Covid-19 durante o período de marzo e xuño de 2020 
(CEPAL, 2020). O anterior, en especial con respecto da relación valor de doazóns/índice de 
mortalidade por Covid-19 en Perú, Arxentina, Brasil e Chile.

Figura 1. Principais destinos para doazóns chinesas en América Latina

Fonte: Elaboración propia, baseado en Telias e Urdínez (2020).

No entanto, distínguense algunhas discrepancias entre os destinos para a asistencia 
pandémica. Entre as máis notorias, Paraguai e Venezuela sufriron niveis similares de morta-
lidade debido ao Covid-19; con todo, a asistencia chinesa a Paraguai foi mínima mentres que 
aquela dirixida cara a Venezuela foi a máis alta da rexión. A explicación máis directa sobre 

10 	 A base de datos inclúe información referenciada a nivel de cidade, sobre doadores, datos, destinatarios e contido da axuda. Para 
comparar os prezos, estandarizaron os valores de cada tipo de axuda ao seu equivalente en dólares estadounidenses en función 
da súa compra en Alibaba.
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este resultado é que mentres Venezuela desenvolveu lazos políticos fortes con China e é un dos 
principais destinos para o financiamento e investimento chinés na rexión, Paraguai é un dos 
países que aínda recoñece diplomaticamente a Taiwan —os outros na rexión son Guatemala, 
Belice e Honduras; mentres que Panamá, Nicaragua e O Salvador romperon recentemente as 
súas relacións diplomáticas con Taiwan—. 

Outras discrepancias na relación mortalidade/doazóns preséntanse nos casos de Cuba e 
Costa Rica. Por exemplo, mentres que entre marzo e xuño de 2020 Chile presentou un índice 
de mortalidade moito máis alto que Cuba e Costa Rica, este tres países recibiron niveis simi-
lares de asistencia chinesa —aínda que foi relativamente menor en Costa Rica—. De novo, 
a afinidade política parece desempeñar un papel importante na localización de asistencia. O 
anterior xa que Cuba ten relacións políticas ben afianzadas con China e foi o primeiro país na 
rexión en outorgarlle o recoñecemento diplomático. Polo seu lado, nos últimos anos Costa Rica 
incrementou substancialmente as súas exportacións a China e o seu índice de dependencia 
debido á concentración de ítems, ademais de que é un do tres países na rexión que asinaron un 
TLC con China.

Paralelamente, o estudo de Muller et al. (2021) a nivel global sinala que, na maioría das 
instancias, a diplomacia das máscaras non se presenta como unha reposta en directa relación 
coa alza en índices de mortalidade relacionados coa Covid-19 nos países receptores. Sobre o 
anterior, a pesar de que non se atopan diferenzas de acordo ao índice democrático, a aliñación 
de votos na Asemblea Xeral de Nacións Unidas (UNGA) preséntase como o predictor máis 
significativo. No entanto, máis alá de interpretar a diplomacia das máscaras como unha estra-
texia unificada e orquestrada de arriba cara abaixo polo goberno central, esta parécese máis a 
un enfoque multi-nivel e instintivo onde conflúen diversos actores chineses como se expón na 
seguinte sección.

3.2 Doantes
A pesar de que China estableceu en 2018 a súa propia axencia oficial para a asistencia, a 

Axencia de Cooperación Internacional China (CIDCA), este foi só un dos moitos actores invo-
lucrados na diplomacia das máscaras (ver Figura 2). A revisión da base de datos, en especial en 
termos da relación entre lugar/entidade de orixe en China e lugar/entidade de destino en Amé-
rica Latina, permite observar que a clave na aplicación da política posta en marcha polo gober-
no chinés e o seu alcance na rexión foi a gran adaptabilidade de China para tomar vantaxe de 
canles establecidas por diversos actores —tanto en China como nos países da rexión— para a 
vinculación e doazóns, permitindo formalizar a axuda pandémica en diferentes localizacións 
e a diferentes niveis na rexión.
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Figura 2. Orixes das doazóns chinesas a América Latina (% do total)

Fonte: Elaboración propia, baseado en Telias e Urdínez (2020).

Por exemplo, con respecto dos principais destinos de acordo ao tipo de doante, Venezue-
la recibiu o 65% das doazóns do goberno central chinés á rexión, seguido de Cuba (10%). Cuba 
obtivo o 38% das doazóns provinciais, seguido de Costa Rica (25%) e Arxentina (13%). Costa 
Rica, Arxentina, Brasil e Chile en conxunto atraeron o 60% de doazóns de municipalidades en 
China. Brasil e Chile en conxunto recibiron o 75% do total de doazóns por parte de empresas. 
México obtivo o 20% das doazóns de fundacións, seguido por Arxentina (13%). Finalmente, 
Chile obtivo o 86% e Brasil o 11% de doazóns da diáspora chinesa. Así, en canto ás doazóns 
por parte do goberno chinés central e provinciais distínguese unha predisposición pola reafir-
mación de alianzas estratéxicas primordialmente de carácter político; mentres que, ao moverse 
máis abaixo no nivel subnacional, sobresaen intereses económicos e culturais.

En canto ao valor das doazóns a nivel rexional, o goberno central de China —incluíndo 
as respectivas embaixadas— preséntase como a principal fonte de asistencia pandémica na 
rexión cubrindo máis do 45% do total. O conxunto de empresas estatais Chery, Sinopec, China 
Three Gorges (CTG), China National Offshore Oil Corporation (CNOOC), Baosteel, China 
Molybdenum (CMOC) e ME HECO, que contribuíron con máis do 25% do total de investi-
mento chinés na rexión desde 2000 (Dussel, 2021), representaron ao redor do 21% do total de 
asistencia pandémica. Polo seu lado, as empresas privadas Yutong e Huawei representaron o 
2.5%. A Fundación Jack Ma —creada polo fundador de Alibaba en 2015— achegou arriba do 
12% do total. Finalmente, destacan as achegas do goberno provincial de Henan e a Asociación 
Chinesa Benevolente —coas súas ramas en distintos países—, representando o 0.6% do total 
de asistencia cada un.11

Mentres é evidente que as empresas chinesas asistiron a aquelas localidades onde se for-
taleceu o comercio bilateral, concentran investimentos ou construíron as súas propias plantas 

11 	 Telias e Urdínez (2020) rexistraron doazóns de 85 empresas chinesas, tanto públicas como privadas.
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—ex. Bolivia, Brasil, Ecuador, Perú e Uruguai—, a participación de actores subnacionales —. 
gobernos provinciais e municipais—, e non estatais —fundacións, universidades, diáspora—, na 
diplomacia das máscaras presenta dinámicas interesantes para observar cambios nas relacións 
de China con América Latina. O anterior é de gran importancia porque este novo modelo de 
diplomacia de varias capas e multinivel, ao tempo que permitiu que actores subnacionais obte-
ñan maior presenza en asuntos externos (Araya, 2020; Jian et al., 2010), logrou avanzar simul-
taneamente os obxectivos de China para: a) relacionarse máis extensivamente cos mercados, b) 
moldear a opinión externa sobre China, e c) obter respaldo na súa política de “Unha Soa China.”

Xa desde a década de 2010 pode observarse como debido á natureza complexa e fragmen-
tada da política interna e a contorna de gobernanza dos países da rexión, o goberno central, acto-
res comerciais e institucións cuasi-gobernamentais chinesas confluíron no desenvolvemento dun 
enfoque por varias frontes e niveis para expandir as canles por medio das cales actores chineses 
poden relacionarse con América Latina a nivel rexional, nacional e local (Myers, 2020). Desta 
forma, algúns gobernos locais e empresas multinacionais chinesas, estiveron relacionándose con 
actores locais en América Latina, xerando unha gran variedade de acordos comerciais exitosos 
e outras formas de cooperación (Lau, 2022). Nesta dinámica, distínguese que o relacionamento 
tanto en temas políticos como económicos a nivel nacional guiado pola política do goberno cen-
tral chinés priorízase en países de América Latina con autoridade consolidada.

No entanto, moitos outros acordos institucionais para o relacionamento a nivel local 
xurdiron nos últimos anos, tales como a Asociación de Empresas Chinesas en Perú ou a Aso-
ciación de Empresarios Zhonghua en México, o Foro de Cooperación entre Gobernos Locais 
China-América Latina e o Caribe12 ou os acordos de irmandamento entre cidades e provincias, 
os cales xeraron numerosas colaboracións produtivas.13 Así mesmo, debido ao seu peso eco-
nómico, algunhas provincias e municipalidades tamén desenvolveron lazos con gobernos de 
América Latina.14 No contexto da pandemia, a demais de Henan, outras provincias moi activas 
en América Latina foron Fujian, Jiangsu, Sichuan, Shanxi e Hangzhou. A nivel de municipa-
lidades, destacan Shanghái —en Panamá, Ecuador, Arxentina e Brasil—, e Chongqing —en 
Costa Rica, Ecuador, Arxentina e Uruguai—. 

Analogamente, a nivel subnacional, o relacionamento destes actores no marco da di-
plomacia das máscaras é relativamente improvisado, con institucións cuasi-gobernamentais, 
provincias e municipalidades relacionándose con localidades na rexión onde e cando as opor-
tunidades xorden. Nisto, son dotados de certo grao de autonomía —aínda que guiados por un 
armazón dos seus propios intereses e a política do goberno central—.15 De maneira que, ao 
observar a relación entre doantes subnacionais e o destino da axuda pandémica, conclúense 
dous factores sobresaíntes: a) o establecemento de acordos de irmandamento, e b) a presenza 

12 	 A Asociación do Pobo Chinés para a Amizade con Países Estranxeiros (CPAFFC) é responsable de eventos rexionais a gran 
escala como este.

13 	 A nivel comercial e cultural, son exemplos as asociacións entre Nanjing e Concepción, Chile; Qingdao e Puerto Mont, Chile; e 
Tongling e Antofogasta, Chile.

14 	 É o caso do goberno de Shanghai, que recibiu delegacións de Latinoamérica para debater sobre a cooperación en tecnoloxía, 
comercio, educación e cultura.

15 	 Unha excepción é o desenvolvemento de acordos de irmandamento de cidades xa que o goberno central chinés, a través da 
CPAFFC, mantén un control considerable sobre este tipo de relacións.
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de consulados en provincias de China Continental. Con todo, neste mesmo escenario, non só as 
embaixadas chinesas ou gobernos locais en América Latina foron instrumentais para distribuír 
a axuda pandémica ou conectar a doantess en China con localidades na rexión, senón tamén 
debe destacarse o papel das asociacións chinesas locais.

4. Inserción de actores locais non estatais como canles para doazóns chinesas  
durante a pandemia COVID-19

Na condución da diplomacia das máscaras, China tomou vantaxe do coñecemento, expe-
riencia e lazos que provincias, municipalidades, empresas, fundacións, universidades e comu-
nidades da diáspora forxaron en cada país para alcanzar un maior fluxo e visibilidade na entrega 
de doazóns. Centrándonos nas doazóns por parte de fundacións e a diáspora chinesa, destacan 
como principais destinos: Perú, Panamá, México, O Salvador, Ecuador, Costa Rica, Chile, Bra-
sil e Arxentina. Destes países, Perú, Brasil, Panamá, Arxentina, México e Costa Rica, nesa 
orde, sobresaen polo tamaño da súa poboación chinesa relativo á rexión. En canto ao número 
de asociacións chinesas, Brasil presenta o maior número con aproximadamente 83 de diversa 
índole, seguido por Arxentina (80), México (63), Perú (36), Panamá (35), Costa Rica (32), Chile 
(27) e Ecuador (25) (Lau, 2022).

Por unha banda, algúns líderes da diáspora e asociacións lograron tecer unha rede de 
nodos de influencia apuntando en diferentes direccións que os converteron en actores chave na 
sociedade —política e negocios— de certos países de América Latina. Existen asociacións que 
inicialmente parecen responder a intereses étnicos —como as asociacións Kaiping ou Fujian— 
ou a propósitos de difusión cultural e integración social —como a Asociación China-Perú—; 
con todo, foron moi activas na persecución dunha variedade de obxectivos e en empregar como 
canles para o goberno e institucións cuasi-gobernamentais chinesas co propósito de fortalecer 
as relacións bilaterais. Así, nalgúns países e baixo certas condicións, a diáspora, a través das 
súas asociacións, actuaron como pontes para o desenvolvemento de negocios bilaterais (Myers, 
2020; Lau, 2022). Isto a través do apoio loxístico e de vinculación á actividade empresarial chi-
nesa no seu país, avogando pola expansión de relacións comerciais e de cooperación con China.

Doutra banda, a diáspora foi un comunicador da imaxe de China no exterior. Por exem-
plo, investigando o caso de Brasil, Cheng (2012) destaca que a diáspora amosouse como dili-
xente, benevolente, nobre, traballadora e económica, conferíndolle gran importancia á familia, 
a educación e á harmonía. De acordo con isto, mentres o status económico desempeña un papel 
importante no relacionamento e construción de pontes sociais, a diáspora chinesa logrou non só 
expandir o seu posicionamento e diminuír os elementos de discriminación, senón tamén promo-
veu a confianza entre ambas as comunidades e a noción de “desenvolvemento en común.” Más 
alá da organización de eventos culturais, os chineses en Brasil de maneira regular contribúen 
con doazóns para caridade nas cales veciñanzas pobres, casas fogar e hospitais referendaron a 
súa simpatía e apoio.16 

16 	 Por exemplo, en 2011, cando Río de Xaneiro, Sao Paulo e outras cidades sufriron inundacións, a Asociación Benevolente China 
en Brasil, a Asociación de Brasileiros chineses e a Asociación para a Prounificación Pacífica, entre outras, fixeron importantes 
doazóns.
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No contexto da pandemia, as asociacións chinesas en Brasil doaron en conxunto $460 
mil dólares —catro veces máis que aquelas por o goberno central—. Sobre este punto, tamén se 
observa unha relación próxima entre o status económico da comunidade chinesa respectiva en 
cada país e a mobilización de asociacións chinesas na diplomacia das máscaras. Se tomáramos 
en conta como referencia o volume de remesas a China e a poboación chinesa no país ademais 
da cantidade de asociacións chinesas locais de negocios, as comunidades chinesas en Brasil, 
Panamá, Arxentina, Chile, Costa Rica e México sobresaen en relación a aqueles outros países 
da rexión (Lau, 2022). Así, outros exemplos notorios da actividade de asociacións chinesas de 
carácter de negocios na rexión son as doazóns da Asociación Fujian en Arxentina (ArgenChina, 
2020) e a Asociación Zhongshan en Costa Rica (Xinhua, 2020).17 

En Panamá, a pesar de que as doazóns feitas ou xestionadas por asociacións están ta-
buladas como “provinciais” na base de datos, destacan aquelas por parte da Asociación Fujian 
—preto de $12 mil dólares— e de diversas Comunidades Chinesas no país —máis de $165 
mil dólares—. En Chile, ademais da doazón de empresarios chineses de máis de $5 millóns 
de dólares, sendo o mesmo caso, destacan as doazóns da Asociación de Mercantes Lishui en 
Santiago —$24 mil dólares—, e das Cámaras de Comercio Wenzhou e Zhejiang —$48 mil 
dólares—. Pola súa banda, en México, ademais da cuantiosa doazón por parte da Asociación de 
Empresarios Zhonghua —ao redor de $235 mil dólares—, a Cámara de Comercio de Jiangsu 
—catalogada como provincial—, integrada por empresarios chineses residentes en México, 
doou $4 mil dólares.

Outra característica interesante no envolvemento das asociacións chinesas na rexión du-
rante a pandemia é o papel que poden chegar a desempeñar na competencia diplomática con 
Taiwan. Aquí destácanse os casos de Paraguai e Panamá. En Paraguai, un dos países nos que a 
asistencia chinesa foi case nula, a gran maioría de asociacións chinesas son taiwanesas. Sobre 
isto, por unha banda, a competencia diplomática entre China e Taiwan dividiu á comunidade 
chinesa no país, con cada grupo sendo particularmente activo en promover un discurso nega-
tivo do outro por medio das súas asociacións —en especial durante a pandemia— (A Nación, 
2020; 2021; Hoxe, 2019). Polo outro, isto ocasionou friccións entre a elite paraguaia debido á 
preferencia dun segmento por desenvolver unha relación política máis próxima con China para 
mellorar as súas oportunidades económicas (Romeu e Dalbosco, 2020; Ultima Hora, 2021) así 
tamén como para obter asistencia debido á crise das vacinas (Knecht, 2021).

Esta situación é similar en Panamá, onde a opinión pública sobre China foi en xeral 
desfavorable, a pesar de presentar unha variedade de asociacións e unha poboación de orixe 
chinesa que podería chegar a 3.5% do seu total. Sobre isto, cabe destacar que Panamá cambiou o 
seu recoñecemento diplomático a China en 2017. Así, ademais do recente aumento descomunal 
en inmigración chinesa que incrementou as tensións ao interior, a gran maioría das asociacións 
máis antigas e consolidadas son taiwanesas e os chineses neste país foron por décadas o branco 
de esforzos tanto de China como Taiwán na súa competencia diplomática. Neste sentido, é inte-
resante observar como as doazóns da diáspora chinesa —e de municipalidades—, sobresaen en 

17 	 En Ecuador e Perú, a situación económica da comunidade chinesa correspóndese coa media entre a mostra de 18 países. Así, 
seguindo unha lóxica similar, en Ecuador destaca a doazón da Asociación Benevolente China (Soria, 2020); e no Perú, o do 
municipio de Zhongshan —xestionado pola Asociación Zhongshan— e a Cámara Xeral de Comercio de Zhegian.
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termos da relación entre o valor económico e a configuración de asistencia por tipo de doantes 
que existe noutros países, moi probablemente co obxectivo de redirixir o discurso sobre China 
ao interior non só no contexto da pandemia.

4.1 O papel das asociacións chinesas en México

A pesar de que as contribucións das asociacións chinesas en México foron considerable-
mente menores que a realizada pola Fundación Jack Ma ou daquelas por asociacións chinesas 
noutros países —ex. Panamá, Brasil, Chile—, a diplomacia das máscaras reflicte a gradual 
diversificación na vinculación entre China e México, ao mesmo tempo que pon en evidencia 
o aumento do activismo cívico da comunidade chinesa no país durante a última década. En 
México rexistráronse pouco máis de $242 mil dólares en doazóns provenientes da Asociación 
para a Promoción de Amizade China-México en Tijuana, B.C.N.; e da Comunidade Chinesa 
en México, a Asociación de Empresarios Zhonghua, a Asociación de Xornalistas Chineses e a 
Fundación Dragón na Cidade de México, ambas as entidades as que presentan o maior número 
de asociacións chinesas e poboación chinesa no país (Lau, 2022). 

No entanto, tamén deben considerarse na discusión as doazóns da provincia de Fujian a 
Jalisco e da municipalidade de Dujiangyan, Sichuan a Iucatán, ambos produto de irmandamen-
tos e que en conxunto corresponden a $24 mil dólares —moi por riba das doazóns do goberno 
central—. A continuación descríbese a participación de asociacións chinesas nestes estados 
previo e durante a pandemia Covid-19. O primeiro é un exemplo da dinámica de reciprocidade 
que xorde entre a comunidade chinesa local e os gobernos municipais, apoiada polo fortalece-
mento do capital social de vínculo entre a mesma comunidade chinesa e o desenvolvemento de 
pontes coa poboación local; mentres que o segundo constitúe un relacionamento apoiado na 
expansión de lazos comerciais a nivel local e o desenvolvemento de vínculos máis directos con 
institucións e actores políticos en China.

4.2 A Confederación de Asociacións Chinesas de Guadalaxara
En termos de vinculación coa comunidade chinesa, esta asociación ostenta dous obxec-

tivos principais: a) o rescate e difusión de memoria histórica; e b) a procura de oportunidades 
de emprego. Sobre o último, un labor importante da asociación é promover a asistencia mutua 
entre os membros da comunidade chinesa para integrarse dentro doutras esferas máis aló da 
industria hostelera. Estes obxectivos vincúlanse co propósito de integración dos chineses, fa-
cilitar o seu escalamento social e promover unha imaxe positiva por medio do traballo arduo 
e autosuficiencia económica. Así mesmo, no proceso de consolidación da comunidade, a aso-
ciación puxo en marcha un programa de “Semana de Saúde/Día de Saúde” no cal levan unida-
des médicas móbiles fóra de restaurantes chineses en Guadalaxara para dar servizo médico e 
proporcionar probas de laboratorio gratuitas aos chineses,18 sendo ademais peza chave na súa 
mobilización durante a pandemia Covid-19.

18 	 Estímase que a través deste programa realizáronse máis de 2.000 probas de laboratorio.
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Con respecto da construción de pontes coa poboación local, máis alá da organización e 
participación en eventos culturais en varios niveis, a CACG fixo doazóns para diversas causas. 
Durante a pandemia, doou máscaras e termómetros aos municipios de Guadalaxara e Zapopan, 
a departamentos de policía e oficinas de migración, a un hospital do IMSS e a Casa fogar María 
Teresa. Tal como Jeanett Woong, conselleira política da asociación comenta, esta “boa vontade 
xorde da gratitude e simpatía que ten a comunidade chinesa por estas institucións.” Como res-
posta, en agradecemento polos seus servizos á comunidade, son regularmente convidados ás 
cerimonias de inauguración de escolas e hospitais ou a eventos de gobernos locais. Así, ao mes-
mo tempo, este labor evolucionou na aprobación e relacionamento próximo con gobernos muni-
cipais e deputados, así tamén como con delegados en saúde, seguridade, migración e xudiciais. 

No entanto, faise notar que na súa vinculación con institucións do goberno chinés ou 
cuasi-gobernamentais, o contacto directo é mínimo —incluíndo aquel con a embaixada chinesa 
en México—. O anterior pode ser debido ao seu establecemento relativamente recente e a que 
a pesar de contar cunha boa reputación na sociedade e gobernos de Zapopan e Guadalaxara, 
esta sinerxía vertical non está presente con respecto do goberno estatal e federal mexicanos. 
O seguinte caso, pola contra, representa un exemplo de activismo diplomático e comercial da 
comunidade chinesa a nivel local que como resultado pode chegar a xerar maiores rutas e pun-
tos de encontro para fortalecer lazos colaborativos con actores políticos subnacionais chineses. 
Baixo estas condicións, a seguinte asociación puido habilitar e xestionar a doazón por parte de 
devanditos actores en China.

4.3 A Asociación Chinesa Península de Iucatán 
Debido á súa localización xeográfica, Iucatán é un punto estratéxico para a redistri-

bución de bens á costa este de Estados Unidos, o Caribe e Europa.19 Ademias, de acordo con 
Bai Yi, representante desta asociación, nos últimos anos incrementouse a migración chinesa á 
península, chegando por motivos comerciais. Neste contexto, el foi un nodo clave para vincular 
actores comerciais e políticos de ambos os lados. Destacando o establecemento de relacións 
próximas con gobernos locais e diversas industrias da península, por unha banda; e con acto-
res provinciais e municipais en China, pola outra. O anterior en gran parte débese a que esta 
asociación integraron un corpo de tradutores; conselleiros culturais, sociais, políticos, legais e 
económicos; xestores de comunicación, entre outras ben delineadas áreas de traballo que per-
mitiron fortalecer as relacións bilaterais subnacionais. 

Desta maneira, debido á súa ampla experiencia de vinculación, durante a pandemia a 
asociación xestionou a doazón de 10,000 máscaras para Dzidzantún, Iucatán da súa cidade irmá 
en China: Dujiangyan, Sichuan. Meses antes, Bai Yi promovera o irmandamento de ambas as 
cidades co obxectivo de xerar intercambios culturais, económicos e diplomáticos. Outros ir-
mandamentos que xurdiron polo acompañamento da ACPY son: a) Mérida, Iucatán e Chengdu, 
Sichuan; b) Mérida, Iucatán e Shangrao, Jiangxi; c) o Distrito Chenghua en Chengdu, Sichuan 
e Progreso, Iucatán —para o cal o primeiro doou ao redor de 12,000 máscaras—; e d) entre 

19 	 A primeira empresa chinesa instalada en Iucatán, Dong Fang Apparel, comezou a funcionar en 1997 como unha fábrica téxtil 
orientada á exportación. En 2020 xa había unhas 30 empresas chinesas, aínda que tendo en conta aquelas con participación de 
investidores mexicanos ou creadas por chineses mexicanos, podería chegar ás 200.
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Iucatán e a Provincia de Sichuan. Ademais do fluxo de asistencia pandémica, os irmandamen-
tos xeraron unha promoción extensiva de Iucatán en Sichuan, o cal atraeu un gran número de 
turistas e empresarios.

5. Conclusión

A asociación de China coa pandemia do COVID-19 causoulle un dano reputacional du-
rante os primeiros meses de 2020 tomando en conta o ton mediático e enquisas de opinión 
pública a nivel global. Mentres o ton mediático negativo exacerbouse poucas semanas despois 
de que o número de mortes derivado da Covid-19 aumentase nalgúns países, a opinión pública 
tornouse especialmente desfavorable en países con índices altos de mortalidade. En América 
Latina, no entanto, a opinión sobre China foi menos matizada. 

Neste contexto Beijing puxo en marcha a diplomacia das máscaras, a cal non só lle deu 
a oportunidade de contrarrestar as acusacións relacionadas coa orixe do virus, senón tamén de 
fortalecer o seu poder brando e proxectar unha imaxe como membro responsable do sistema 
internacional. No entanto, tomando en conta o aumento drástico en infeccións por Covid-19 ao 
redor do mundo a principios de 2020 e o desabastecemento de materiais e equipo médico para 
combater a pandemia nalgúns países, China tivo que priorizar a quen achegar asistencia. Por 
tanto, ao mesmo tempo, unha análise de preto á diplomacia das máscaras suxire que se presenta 
como unha oportunidade para reafirmar algúns obxectivos políticos e diplomáticos na rexión.

Ademais do fortalecemento de afinidades políticas con algúns países —ex. Venezuela, 
Cuba—, é evidente que a diplomacia das máscaras guiouse por tres intereses estratéxicos de 
China na rexión: a) como área de competencia diplomática con Taiwan —cunha gran porcenta-
xe de doazóns por parte do goberno central ao Salvador despois do cambio en recoñecemento 
diplomático; e o case nulo apoio que recibiu Paraguai, Honduras, Nicaragua e Guatemala—, b) 
como fonte de materias primas —ex. Ecuador, Bolivia—, e c) como mercado de exportación e 
para a internacionalización das súas empresas —ex. Arxentina, Brasil—, todos estes elementos 
sostendo as prioridades do goberno chinés de manter o crecemento económico e lexitimar o seu 
réxime ao interior (Lau, forthcoming). 

Deste xeito, a categorización como aliados estratéxicos tanto política como economi-
camente e a adherencia á política de “Unha Soa China” son importantes determinantes para a 
asistencia por parte non só do goberno central, senón tamén de empresas, provincias e munici-
palidades. No entanto, nestes esforzos, obsérvase tamén un enfoque bottom up circunstancial 
e atendendo a outros obxectivos, tales como: d) a transmisión de valores e reciprocidade, e 
aumentar a lexitimidade externa a nivel local. Isto en especial en canto ás doazóns por parte de 
fundacións, asociacións e mesmo de provincias e municipalidades, quen incrementaron a súa 
presenza en asuntos externos e son dotadas de certo grao de autonomía nas súas relacións ex-
teriores —aínda que guiados por un armazón dos seus propios intereses e a política do goberno 
central—. 

Nesta dinámica a nivel subnacional, debe destacarse tamén o papel de actores locais e 
de membros da diáspora chinesa no país para aproveitar a súa experiencia e vínculos forxados 
co obxectivo de facer eles mesmos, habilitar ou xestionar doazóns por parte de actores en Chi-
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na —e.g. provincias, municipalidades e outras asociacións—. Analizando o caso de México, 
unha avenida identificada para devanditos obxectivos xorde dunha dinámica de reciprocidade 
entre a comunidade chinesa local e os gobernos municipais, apoiada no fortalecemento de 
vínculos entre a mesma comunidade chinesa e o desenvolvemento de pontes coa poboación 
local. Outra avenida constitúe o relacionamento apoiado nos lazos comerciais a nivel local e 
con respecto de institucións e actores políticos en China.

Este documento expón temas sobre o manexo da imaxe internacional. Por unha banda, 
sobre iso, pon en evidencia o nivel de de descentralización que pode chegar a ter a aplicación 
de políticas impulsadas polo goberno central e o relacionamento chinés coa rexión, mesmo en 
asuntos chave para a lexitimidade externa —e interna— do réxime. 

Doutra banda, nestes esforzos, resulta interesante observar como a diáspora chinesa, a 
través das súas asociacións, actuou como un conduto para a diplomacia pública, e no contexto 
da pandemia, en saúde. Desta forma, demóstrase como vínculos desenvolvidos por actores 
locais para certos fins prácticos poden evolucionar e tomar outros propósitos na area interna-
cional. 
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Resumo: O obxectivo deste artigo é identificar novas prácticas nos procesos de internacionali-
zación das pemes latinoamericanas, a partir da asistencia técnica que poden recibir mediante a 
colaboración entre actores públicos e privados estranxeiros. Tal é o caso do programa entre Pro-
Colombia e a empresa chinesa Alibaba. Esta investigación busca diagnosticar as áreas de opor-
tunidade que conducen a este tipo de alianzas. Isto baséase en comprender os retos das pemes 
latinoamericanas no proceso de internacionalización, a diversificación do modelo de negocio 
da empresa Alibaba e as limitacións das axencias de promoción, como actores gobernamentais, 
ante os retos da hiperdixitalización dos modelos de negocio desde a pandemia.. 
Palabras clave: PYMEs, E-business, internacionalización, ProColombia, Alibaba.

Resumen: El presente artículo tiene como finalidad identificar nuevas prácticas en los procesos 
de internacionalización de PYMEs latinoamericanas, a partir de la asistencia técnica que pue-
dan recibir a través de la colaboración entre actores gubernamentales y privados extranjeros. 
Tal es el caso del programa entre ProColombia y la empresa china Alibaba. Esta investigación 
busca diagnosticar las áreas de oportunidad que llevan a este tipo de alianzas. Esto a partir de 
entender los retos de las PYMES latinoamericanas en el proceso de internacionalización, la 
diversificación del modelo de negocios de la empresa Alibaba y las limitantes de las agencias 
de promoción, como actores gubernamentales, frente a los retos de la hiperdigitalización de los 
modelos de negocio a partir de la pandemia. 
Palabras clave: PEMEs, E-business, internacionalización, ProColombia, Alibaba.

Abstract: The purpose of this article is to identify new practices in the internationalization 
processes of Latin American SMEs, based on the technical assistance they may receive through 
collaboration between foreign government and private actors. Such is the case of the program 
between ProColombia and the Chinese company Alibaba. This research seeks to diagnose the 
areas of opportunity that lead to this type of alliance. This based on understanding the cha-
llenges of Latin American SMEs in the internationalization process, the diversification of the 
business model of the Alibaba company and the limitations of promotion axencies, as gover-
nment actors, in the face of the challenges of hyper-digitalization of business models with the 
pandemic.
Keywords: SME’s, E-business, internacionalización, ProColombia, Alibaba.
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1. Introdución

Un dos retos máis importantes para as PEMES latinoamericanas é a inserción en proce-
sos de internacionalización. Diante disto, xurdiron algunhas estratexias de asistencia a través 
de cooperación entre organismos de promoción comercial e empresas globais. Tal é o caso da 
empresa chinesa Alibaba e ProColombia. Neste sentido, é importante estudar e analizar a forma 
en como isto se logra e, entender como unha empresa das características de Alibaba chega a ser 
un socio estratéxico para as PEMES latinoamericanas.

Para isto, preséntase nunha primeira parte un panorama xeral das PEMES na rexión, 
isto para poder identificar cales son as realidades e os desafíos que afrontan ante a acelera-
ción da dixitalización dos procesos de comercialización. Nun segundo momento, introdúcese o 
concepto de e-business para dar paso a recoñecer o proceso e a estrutura do holding que hoxe 
en día é Alibaba. Neste último punto, saliéntase na maneira en que a empresa opera e se sitúa 
arredor do mundo a partir da súa vinculación co goberno chinés. O seguinte apartado céntrase 
en describir a maneira en como a través de cabildeo ou lobbying entre esta empresa e o goberno 
colombiano lógrase crear un esquema de asistencia e formación para a clase empresarial das 
PEMES en modelos de e-business. Ademais disto, descríbese a forma en como colabora e se 
ofrece a capacitación a empresas colombianas a través de Alibaba e ProColombia. Por último, 
danse as conclusións da investigación.

2. Conceptos básicos cara á construción da análise: internacionalización, e-business, 
asistencia técnica empresarial e lobbying

A fin de definir o contexto e retos que enfrontan as PEMES latinoamericanas no seu 
proceso de internacionalización, farase un estudo bibliográfico na materia, definindo así as 
causas precisas que contribúen á xeración de fendas entre o empresariado e a súa inserción ou 
penetración aos mercados internacionais. 

O primeiro concepto refire a internacionalización da empresa, que de maneira sinxela re-
fire a “a decisión desta de dirixirse a mercados xeográficos externos á súa localización orixinal” 
(Larrinaga, 2005, 56). Neste sentido, a globalización, como proceso económico onde a tecno-
loxía xoga un punto importante, permitiu que a empresa, sen importar tamaño, logre este labor.

Baixo esta perspectiva, a vinculación internacionalización e tecnoloxía arroxa unha das 
tendencias en termos de negocios a partir da evolución do uso de plataformas virtuais de comer-
cialización e negociación. A cuarta revolución industrial e o seu impacto na dinámica económica 
levaron á xestación da dixitalización dos negocios. Parte deste proceso é o e-business, que dunha 
maneira sinxela facilita a inserción de tecnoloxías da información (Tics) no proceso de modelado 
de negocios. Desde Xu e Mohammed, e-business é: 

…un termo que se usa moito, pero significa cousas diferentes (é dicir, catálo-
go en liña, compra e venda en liña, atención a clientes en liña, aprendizaxe 
electrónica, goberno electrónico, investigación electrónica, cadeas de submini-
stración electrónicas, entre moitos outros) a diferentes persoas na súa relativa-
mente curta historia (2010, 8).
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Diante isto, a súa definición é xeralmente confundida ou usada como sinónimo de e-
commerce. No entanto, o e-business inclúe elementos que impactan no modelado de negocio, 
como son: a proposta de valor, a relación cos clientes, a infraestrutura e os aspectos financeiros 
(Dubosson-Torbay et al., 2002). De igual maneira, a súa categorización determínase a partir de: 
mercado electrónico, sistemas interorganizacionais, sistemas intra-organizacionais e sistemas 
de servizo de distribución (Xu et al., 2010). Outra das formas de clasificalo é a partir do tipo de 
transacción que se realiza, para Turban, King, McKay, Marshall, Le e Viehland (2008) funciona 
da seguinte maneira:

	» B2B: empresa a empresa
	» B2C: empresa a consumidor
	» Intra-empresa: B2E, empresa a empregado e B2I, empresa a inversionista.
	» C2C: consumidor a consumidor
De maneira máis recente inclúense:

	» B2G /B2A: empresa a goberno
	» C2B: consumidor a empresa
	» A2B: goberno a empresa
	» A2C: goberno a consumidor
A partir destes modelos, inxírese recentemente outro concepto que é o comercio electró-

nico transfronteirizo (CET), o cal rescata as dinámicas: B2B, B2C e/ou C2C, que son promovidas 
desde sitios ou aplicacións orientadas ao e-commerce para colocar estes produtos no estranxeiro.

Por tanto, o CET permite reducir fendas en termos burocráticos con respecto á exporta-
ción de maneira tradicional. A táboa 1 presenta esta comparativa entre os elementos e a funcio-
nalidade dunha exportación tradicional e o CET. Como se observa, o CET sinala vantaxes en 
función de custos e tempo en cada un dos requisitos cara á exportación, neste sentido, converte 
á exportación nunha dinámica máis democratizada cara a aquelas empresas que non contan 
cunha gran experiencia ou infraestrutura para unha exportación tradicional.

Táboa 1. Funcionalidade da exportación tradicional e o CET.

Requisitos Exportación tradicional CET

Localización da empresa Entidade legal en mercado meta Empresa no país de orixe

Rexistro de marca En mercado meta En país de orixe

Rexistro de produto Trámite longo e custoso
Trámite curto e en ocasións 
gratuíto (segundo a plataforma)

Empaquetado e rótulo
Tradución e adaptación a mercado 
meta

Orixinal

Impostos Importación+ arancel Imposto variable

Almacenamento En mercado meta con nacionalización
En mercado meta sen 
nacionalización

Pagos SWIFT Banco de país de orixe

Fonte: Barriga, 2022.
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Aínda que se mencionou esta relación benéfica entre o e-commerce/e-business coa inter-
nacionalización da empresa, é certo que, para moitas das realidades, entre elas a latinoamerica-
na, segue sendo un tema complexo debido á fenda dixital e a falta de coñecemento con respecto 
a estas tendencias dentro dos negocios. 

Previo a este proceso acelerado de dixitalización dos negocios, de maneira tradicional 
o goberno xogou un papel importante en dotar de asistencia ao sector privado, principalmente 
ás PEMES e a emprendedores, como unidades de negocios que non posúen un know how alta-
mente profesionalizado como no caso de empresas con maiores capacidades organizacionales, 
comerciais e de internacionalización.

Na asistencia que outorga o goberno, identifícanse as institucións de apoio comercial 
(IAC). Neste punto, as IAC encárganse de dotar, principalmente ás PEMES, de:

asistencia directa no desenvolvemento das súas estratexias e plans exportado-
res, no melloramento da súa capacidade exportadora, a participar máis activa-
mente nas cadeas de valor mundiais e a lograr un crecemento sustentable das 
súas exportacións (Prunello, 2014, 7).

Dentro deste tipo de institucións enuméranse:
	» Oficinas de Promoción Comercial (OPC)
	» Ministerios de Comercio
	» Cámaras de comercio
	» Axencias de desenvolvemento económico 
	» Asociacións económicas rexionais

Para os fins desta investigación, rescátase ás primeiras, que son organizacións que bus-
can coadxuvar á implementación de estratexias orientadas á exportación, por parte de empresas 
do seu país de orixe. Neste sentido, as OPC xogan un punto vital ao momento do lobbying ou 
cabildeo. A figura 1 mostra como as OPC son un nodo central na maneira en que interactúan 
os diversos actores cara á promoción das estratexias de exportación. No papel central das OPC, 
obsérvase como permite a interacción entre todos e, sobre todo, como potencian a experiencia 
para a empresa local a partir da súa función cos demais grupos.

Esta rede de vínculos inxire o último concepto. Lobbying é influír desde unha simetría 
no acceso e desde a transparencia, baseado na capacidade para trasladar as mensaxes correctas 
e convencer (Navarro Joan, 2016). O lobbying, que en español chamamos cabildeo, é un proceso 
estratéxico cuxo insumo é a información usada como canle de acceso e comunicación, co firme 
propósito de influír nun sentido case diplomático.

Esta práctica tamén está vinculada coa dinámica empresa-goberno, neste sentido o lobby:
unha forma de negociar e influír nos centros das decisións políticas e económi-
cas, tanto do país como daqueloutros nos cales actúa unha empresa, co propósi-
to de superar unha barreira ao comercio, consolidar un investimento, protexer 
unha patente ou xerar simpatías cara a unha causa ou proxecto (Sierralata, 357). 
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Figura 1. Roles e grupos de interese das OPC

Fonte: Prunello, 2014.

Como se observa na definición anterior, o cabildeo ou lobby é empregado tamén a nivel 
empresarial, financeiro e comercial, para levar a cabo negociacións a gran escala. Hoxe en día o 
cabildeo constituíuse como grupos de influencia, profesionais de alto nivel que exercen o poder 
da información en favor dos seus intereses.

A partir da correlación que este apartado sinalou respecto deste catro conceptos, os se-
guintes apartados céntranse en rescatar as principais características das PEMES colombianas, 
a empresa Alibaba e PROCOLOMBIA. Isto para describir a maneira en como interactúan cara 
á implementación desta nova tendencia de asistencia para os negocios, e así dar paso ás conclu-
sións baseadas na observación desta correlación.

3. PEMES colombianas e o reto da internacionalización

A internacionalización, vista como un fenómeno de diversificación extraterritorial das 
empresas, é o proceso polo cal unha organización decide introducirse nun mercado internacio-
nal co fin de penetralo e xerar vendas. A pesar das excepcións, as empresas percorren un longo 
camiño polo mercado doméstico antes de internacionalizarse, cuxo avance no mercado destino 
dependerá do desempeño da empresa e a estratexia de internacionalización empregada.

Cando unha empresa non conta con experiencia no comercio internacional o primeiro 
paso a dar é converterse nunha empresa exportadora, en moitos casos facéndoo a través dun 
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bróker, non de forma directa, neste punto o correcto aproveitamento dos recursos e xestión dos 
clientes e socios estratéxicos é importante para que a empresa decida deixar de facer uso de 
intermediarios para dar o seguinte paso no seu proceso de internacionalización. Así, a empresa 
debe preocuparse por contar cunha presenza física no mercado internacional que xestione di-
rectamente os seus clientes, sendo necesario adquirir un representante de vendas. Na seguinte 
fase, a empresa traslada a súa produción nacional ao mercado internacional, fenómeno comun-
mente coñecido como off shoring1, diminuíndo custos na cadea de valor. Finalmente, cando a 
empresa opera en distintos mercados adquire un carácter global derivando nunha multinacional 
ou transnacional, segundo o seu tipo de administración. 

En especial, as PEMES pola súa condición e tamaño, afrontan retos maiores no seu 
proceso de internacionalización que aquelas outras organizacións que contan cos medios para 
facilitar devandito proceso, ou ben as que son creadas especificamente para funcionar como 
empresas internacionais desde o primeiro día. A falta de recursos, habilidades e experiencia 
xogan un factor crucial no intre de dirixir a estratexia de internacionalización dunha organiza-
ción, obviar estes factores pode conducir a resultados non desexados, como aumentar a tardan-
za en obter vendas no mercado exterior. 

A falta de recursos é un limitante para os plans de expansión e internacionalización 
das PEMES, a carencia de recursos económicos afecta a contratación de capital humano e a 
adquisición de insumos e maquinaria para o aumento da capacidade de produción, entre outros. 
Situación que se agudizou tras a pandemia pola Covid-19, onde Colombia como outros países 
da rexión latinoamericana tiveron que facer fronte ás consecuencias negativas que sufriu a 
economía global, cun carente acceso a créditos empresariais e incentivos económicos dirixidos 
a aliviar ditas doenzas.

Baixo esta liña, o acceso a créditos con entidades bancarias comerciais está suxeito ao 
estrito cumprimento de requisitos expostos para preservar a seguridade financeira das insti-
tucións trala emerxencia sanitaria e non a do empresariado, tendo presente a imposibilidade 
para unha PEME de ser catalogada como apta fronte aos requisitos mínimos de montos de 
facturación anuais requiridos, anos mínimos de operación, ou industria especifica de pertenza. 
Cabe acoutar que as liñas de crédito ofrecidas polo Banco de Comercio Exterior de Colombia 
Bancóldex, cuxa función é precisamente a de contribuír ao proceso de internacionalización da 
PEMES, están supeditadas á preaprobación dun banco comercial ou denominado de primeiro 
piso, sendo imposible para as PEMES acceder ás medidas dispostas polo Goberno Nacional 
para a súa recuperación. 

Neste momento apóstase pola capacitación do capital humano, non só polo fortalecemen-
to do coñecemento técnico, senón que cobra importancia desenvolver habilidades transversais e 
interdisciplinarias en todos os niveis da organización, en especial cando se refire a procesos de 
dirección e innovación, posto que, o seu desempeño require un alto nivel de cualificación para 
a formulación e execución de estratexias satisfactorias. Cando estase por emprender un proceso 
de internacionalización, a mala dirección ou a formulación errónea dunha estratexia por falta de 
coñecemento ou preparación causaría danos e perdas significativas para a empresa.

1	 Deslocalización xeográfica dos procesos produtivos dunha empresa
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Cando o equipo directivo non conta cun nivel de capacitación e despregamento de ca-
pacidades optimo, é probable que tome unha dirección equivocada debido á ignorancia dos 
múltiples actores que interveñen dentro das operacións de comercio internacional, atrasando ou 
freando o proceso de internacionalización da organización. 

A pesar de que a tecnoloxía facilitou os procesos de capacitación de forma eficiente ao 
interior das organizacións, non todas a PEMES teñen os recursos necesarios para fomentar a 
tecnificación de equipo de capital humano, isto porque o investimento pode ser percibido en 
principio como un gasto innecesario fronte ás prioridades da empresa, ademais de diminuír o 
tempo de capacidade produtiva da forza laboral e consigo os niveis de produción. 

Así, na práctica moitos equipos directivos estudan pola súa conta a teoría, lexislación, e 
normatividade para emprender a súa etapa como exportadores, asesorándose directamente con 
clientes e provedores relacionados ao proceso de internacionalización, sen contar en moitos 
casos cun profesional acreditado en comercio exterior dentro do seu equipo. É aquí onde as 
OPC prestan servizos informativos, formativos e de orientación xeral á PEMES para facilitar 
a súa internacionalización, sendo conscientes do nivel de tecnificación requirido para operar 
actividades de comercio internacional, do que carecen os equipos directivos. 

Agora ben, o grao de experiencia no comercio internacional das empresas é importante 
para o proceso de dirección e execución do proceso de internacionalización, xa que enténdese 
que a maior experiencia a empresa terá unha mellor previsión dos cambios constantes no co-
mercio global, para así tomar as decisións axeitadas que representen un avance na penetración 
dun novo mercado. Non é doado adquirir experiencia nun mercado internacional, na maioría 
dos casos as PEMES se incursionan neste reto sen contar coa experiencia suficiente que leve a 
conclusión dun proceso satisfactorio.

Estas barreiras que arrodean e dificultan a decisión de internacionalización da PEMES 
son unha preocupación tamén para o Estado, pois, en moitos casos, existe un interese nacional 
en que unha empresa ou sector de empresas forneza este proceso. Isto responde a obxectivos 
directos da política económica e comercial do Estado, quen, a través do seu OPC encárga-
se de apoiar e promover a internacionalización das empresas. Tal é o caso de ProColombia, 
axencia gobernamental encargada da promoción das exportacións, o turismo e o investimento 
estranxeiro en Colombia, que, en colaboración con empresas aliadas, consolidaron unha estra-
texia de promoción comercial para apoiar á PEMES colombianas no seu proceso de internacio-
nalización no mercado global. 

Procederase no seguinte punto a unha revisión da lexislación colombiana en materia de 
PEMES, a fin de establecer un marco normativo que permita entender o desenvolvemento da 
lexislación, ademais de comprender o marco institucional, e os tipos de asistencia que promove 
o Goberno Nacional a través destes para a promoción das exportacións, especificamente, a 
investigación centrarase no estudo da iniciativa Fábricas de Internacionalización proposta polo 
Ministerio de Comercio, Industria e Turismo (MINCIT), operada por PROCOLOMBIA e a 
empresa chinesa Alibaba.

Facendo fincapé no caso colombiano, é prudente facer unha breve revisión do desen-
volvemento do marco normativo da lexislación nacional en materia das PEMES presentando a 
Liña de Tempo 1., cuxo referente máis cedo se atopa contido na Lei 67 (1979), a cal confire ao 
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Goberno a facultade de outorgar incentivos especiais ás sociedades nacionais ou mixtas para, 
un, a comercialización de produtos colombianos no exterior; e, dous, a importación de bens ou 
insumos para abastecer ao mercado nacional ou a fabricación de produtos exportables. Dando 
lugar a beneficios fiscais e aduaneiros, entre outros. Aínda que é certo, non se fai unha mención 
específica ás PEMES, a lei citada é o precedente que consolidará a intención do Goberno Na-
cional na promoción do comercio exterior a través das exportacións e importacións por medio 
de incentivos. 

É a Lei 590 (2000) a que establece disposicións claras e específicas para a promoción 
do desenvolvemento integral das micro, pequenas e medianas empresas, en materia de acceso 
a mercados de bens e servizos, desenvolvemento tecnolóxico e talento humano, acceso a mer-
cados financeiros, e creación de empresas, modificada pola Lei 905 (2004). Establece no seu 
obxecto alcanzar como meta, a ). A xeración de emprego, b). O desenvolvemento rexional, c). A 
integración entre sectores económicos, e, d). O aproveitamento produtivo de pequenos capitais. 
Despréndese desta lei, a definición de micro, pequena e mediana empresa a partir dun sistema 
que considera en primeiro lugar, o número de traballadores que integran a súa plantilla de per-
soal, e en segundo, o valor dos activos totais. Tamén se establece un marco institucional, cuxo 
órgano maior é o Consello Superior de Pequena e Mediana Empresa, asociado inicialmente ao 
Ministerio de Desenvolvemento económico, fusionado ao Ministerio de Comercio, Industria e 
Turismo MINCIT en 2002, pasando a integrar o Sistema Nacional de PEMES, incluíndo tamén 
aos Consellos Rexionais.

O transfondo da Lei 1429 (2010) consiste na xeración de incentivos de microcrédito ou 
crédito, a favor de empresas rurais ou urbanas na súa etapa de creación inicial, para así, formali-
zar o emprego dentro do territorio nacional. É requisito ser menor de 28 anos ademais de posuír 
un título como técnico en competencias laborais, técnico profesional, tecnólogo ou profesional 
durante o proceso de constitución da empresa. Entre os incentivos inclúese o desconto ao im-
posto sobre a renda, complementarios de achegas parafiscais e outras contribucións de nómina. 
Posteriormente a Lei 1780 (2016), que salientou a xeración de emprego para mozos entre os 18 e 
28 anos, outorgando beneficios ás empresas que participen da súa contratación, para así superar 
as barreiras no mercado laboral.

Pola súa banda, a Lei 1753 (2015) Plan Nacional de Desenvolvemento 2014-2018 “Todos 
por un novo País” establece o trato igualitario entre as empresas cooperativas e da economía 
solidaria catalogadas como PEMES, e as demais, ante as autoridades estatais. A Lei 955 (2019) 
Plan Nacional de Desenvolvemento 2019-2022 “Pacto por Colombia, Pacto pola Equidad”, 
enfócase en apoiar o incentivo dos investimentos dedicados ás PEMES para a investigación, 
desenvolvemento e innovación (I+D+i) en proxectos de desenvolvemento tecnolóxico ou vincu-
lación de capital humano de alto nivel. 

Finalmente, a Lei 2069 (2020) consolida o Sistema de Impulso ao Emprendemento en 
Colombia. Dita Lei simplifica, procesos, tramites e tarifas, regula a participación das PEMES 
na compra pública, mellora as condicións de acceso a financiamento a través do Fondo Nacional 
de Garantías, e fomenta a formación educativa para o emprendimiento e innovación.
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Figura 2. Desenvolvemento do Marco Lexislativo das PEMES en Colombia

 

Fonte: Elaboración propia con información do Ministerio de Comercio, Industria e Turismo (2022)

Continuando co desenvolvemento do marco institucional provisto polo lexislador, un fito 
importante en materia de asistencia a PEMES é a creación do Banco de Comercio Exterior de 
Colombia BANCOLDEX en 1991, encargado do desenvolvemento para o crecemento empre-
sarial en Colombia (BANCOLDEX, 2022), e posteriormente, PROCOLOMBIA en 1992, OPC 
encargada da promoción e fomento das exportacións, o turismo e a atracción de investimento 
estranxeiro (PROCOLOMBIA, 2022). O primeiro enfocado a asistencia de carácter financeiro, 
e o segundo coa intención de prestar servizos non financeiros ás exportacións. 

Despois deste breve repaso, queda claro o contexto xurídico transcorrido polas PEMES 
colombianas, en materia de asistencia para a promoción das exportacións e importacións. Du-
rante a revisión documental identifícanse os lineamientos xerais e específicos que lle son apli-
cables ás PEMES, dirixidos a promocionar e facilitar o seu proceso de internacionalización, 
buscando eliminar as fendas existentes entre o empresariado colombiano e o acceso a mercados 
internacionais, especialmente as xa mencionadas ao comezo deste apartado, a falta de recursos, 
habilidades e experiencia.

A través da iniciativa Fábricas de Internacionalización proposta polo MINCIT, quérense 
incrementar as exportacións non mineiro enerxéticas, fomentar a cultura exportadora e así am-
pliar o tecido empresarial exportador (ProColombia, 2022). Baixo este programa abríronse tres 
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convocatorias cunha próxima a inaugurarse no transcurso do 2022, a cal abarcará as categorías 
de bens e servizos. 

Expóñense 5 estratexias ou liñas de servizo a través das cales ProColombia con apoio 
dos seus aliados estratéxicos, empresas con experiencia internacional tanto no mercado nacio-
nal como internacional, buscan apoiar á PEMES no seu proceso de internacionalización a partir 
das necesidades ou retos que afronte na etapa na que se atope. As liñas de servizo son:

	» Empresa de Excelencia Exportadora 3E, creada para o deseño e estructuración de novos 
modelos de negocio;

	» Comex 360, orientada ás consultorías e financiamento de proxectos en comercio exte-
rior;

	» Consorcios de Exportación, promove a creación de alianzas estratéxicas para compartir 
riscos no proceso de internacionalización;

	» Mentor, emparella a PEME a unha empresa líder no mercado para xerar transferencia de 
coñecemento e boas prácticas;

	» Expansión Internacional, deseñada para facilitar a expansión das empresas nun mercado 
internacional.

As liñas presentadas buscan atender ás necesidades reais da PEMES, asistindo durante 
todo o proceso aos equipos directivos. Esta iniciativa vén acompañada dun orzamento cofinan-
ciado establecido por MINCIT para cada liña de servizo, o cal pode ser empregado pola PEME 
para executar os proxectos desenvolvidos baixo a liña da súa elección. 

Táboa 2. Porcentaxe e Montos Máximos de Cofinanciación por Liña de Servizo – Fabricas de Internacionalización

Liña de Servizo MIPEME Empresa Grande Monto Máximo de Cofinanciación COP/MXN

Empresa de Excelencia 
Exportadora 3E 90% 50% $22,140,000/ $105,028 para as A miñaPEME e

$12,300,000/ $58,350 para as Grandes Empresas

Comex 360 90% 50% $9,000,000/ $42,694

Consorcios de 
Exportación 90% 50% $9,500,000/ $45,066

Mentor 90% 50% $8,500,000/ $40,322

Expansión Internacional 90% 50% $9,500,000/ $45,066

Fonte: Elaborado a partir de MINCIT, 2021.

Dentro do servizo Comex 360, ProColombia ofrece á PEMES a posibilidade de empren-
der unha estratexia de internacionalización dixital facendo uso dun marketplace2 pertencente a 
unha empresa con experiencia internacional, orientado a satisfacer as necesidades da PEMES, 
en consideración da súa oferta exportable e mercados meta. Do catálogo de aliados estratéxicos 
cos que se conta dispoñible destaca a presenza de Alibaba, a plataforma comercial máis impor-
tante do continente asiático.

2	  Mercado de comercio electrónico.
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A estratexia exposta entre ProColombia e Alibaba busca facilitar o acceso a novos mer-
cados e negocios internacionais para a PEMES a partir da constitución dun equipo de dirección 
con experiencia internacional, cuxo valor por se é a experiencia internacional na dirección do 
proceso de internacionalización. 

No Diagrama 1. represéntase a relación entre as PEMES, a empresa internacional ex-
perimentada e a axencia de promoción, baixo un compoñente tripartito, que pode ser estudado 
desde dous estadios distintos, por unha banda, a dinámica que se desenvolve ao interior do 
equipo de dirección con experiencia internacional, que se xera entre a PEME e a empresa aliada 
da Axencia Estatal de Promoción, e á súa vez, a relación existente entre estas dúas últimas. 

Figura 3. Proceso de Internacionalización da PEMES a partir do Equipo de Dirección con Experiencia Internacional

	 Elaboración propia con información de Reuber & Fisher 1997.

A continuación, preséntase á empresa Alibaba e o proceso que a levou a dar solucións 
para as PEMES do mundo.

4. Alibaba, de líder a dotador de coñecemento e infraestrutura para PEMES

Resultado desta tendencia de dixitalización apareceron varias plataformas de e-commer-
ce arredor do mundo, sendo Alibaba (阿里巴巴集团) unha destas. Esta empresa forma parte da 
primeira onda de campións tecnolóxicos chineses. Alibaba nace en Hangzhou en 1999, baixo 
a dirección de Jack Ma, quen se convertería en ícono do éxito empresarial chinés no mundo. O 
caso desta empresa é interesante, xa que ante os ollos occidentais moitas veces o seu modelo de 
negocios revísase de maneira simplista sinalándoa como “O Amazon chinés”, cando dentro do 
modelo deste negocio existe unha complexidade e unha proposta de valor que recae no suxeito 
de estudo deste artigo.

O modelo de negocio de Alibaba recae en: 
… ser un operador de mercados en liña e móbiles no comercio minorista e 
maiorista. A compañía está involucrada en negocios de servizos de loxística, 
negocios de comercio polo miúdo e almacenista e negocios de servizos ao con-
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sumidor local. Tamén proporciona servizos na nube, que inclúen computación 
elástica, base de datos, servizos de virtualización de rede, rede de almacena-
mento e entrega de contido, computación a gran escala, servizos de seguridade, 
administración e aplicacións, Internet das cousas (IoT), análises de big data 
e unha plataforma de aprendizaxe automática. Tamén opera iniciativas de in-
novación e medios dixitais e negocios de entretemento (MarketLine Company 
Profile, 2021, 3).

Isto deu lugar a que Alibaba non se limite a ser considerada unha plataforma de co-
mercio electrónico comerciante polo miúdo. Así mesmo, o resultado é un holding conformado 
por 14 empresas: Alibaba.com, Aliexpress, Alimama, Ant Group, Taobao, Tmall, Freshippo, 
Lazada, 1688.com, ele.me, Youku, DingTalk, Alibaba Cloud e Cai Niao. O proceso evolutivo da 
empresa, baseado na diversificación, permite que hoxe en día sexa un referente en e-business. 
Tal é o resultado que a oferta pública inicial (OPI) do conglomerado foi de 25 mil millóns de 
dólares na Bolsa de Valores de Nova York en 2014, até agora a máis grande do mundo até a data 
(Australian Strategic Policy Institute, 2022).

En parágrafos anteriores sinálase a Alibaba como parte da primeira camada de campións 
chineses tecnolóxicos internacionalizados. Neste aspecto é necesario sinalar que parte desta 
dinámica está vinculada co cabildeo co goberno. É dicir, a construción chinesa do concepto de 
empresa privada non necesariamente recae na cosmovisión occidental do que é o sector priva-
do. Ante isto, as empresas privadas chinesa crecen ou caen a través da observancia do goberno e 
os seus intereses. Por tanto, Alibaba e a figura de Jack Ma non son produto innato da globaliza-
ción, senón parte do proceso xeoeconómico de internacionalización das empresas e os capitais 
chineses arredor do mundo. Parte deste proceso de posicionamento levou á empresa á inclusión 
de capitais estranxeiros, como o son Softbank Group de Xapón con case o 25% das accións, 
e as empresas estadounidenses T Rowe Price Associates Inc. e BlackRock Fund Advisors, con 
2.3 e 2% respectivamente (Australian Strategic Policy Institute, 2022). En canto á súa presenza 
internacional, a zona do sudeste asiático constitúe o seu principal mercado. Isto non limitou a 
súa presenza noutras partes do mundo, como o é América Latina. Actualmente, conta con 260 
proxectos arredor do mundo. A táboa 3 mostra a distribución destes.

Táboa 3. Proxectos Alibaba fóra de China a 2022.

Tipo Lugar Propiedade

Intelixencia artificial Israel, Italia, Xapón, Australia, Rusia, Arabia Saudita, Singapura, 
Emiratos Árabes, Estados Unidos, Francia, Alemaña, Reino Unido, 
Hong Kong

Pública

Nube India, Xapón, Letonia, Corea do Sur, Australia, Mongolia, Macao, 
Polonia, Filipinas, Malaisia, Arabia Saudita, Singapura, Emiratos Árabes 
Unidos, Taiwan, Estados Unidos, Sudáfrica, Brasil, Canadá, Alemaña, 
Suíza, Finlandia, Francia, Reino Unido, Hong Kong, Indonesia. 

Pública

ePagos India e Australia Pública

Smart cities Arabia Saudita e Malaisia Non determinado
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COVID Israel, India, Irán, Italia, Arxentina, Xapón, Kirguizistán, Corea do Sur, 
Cambodia, Kazajistán, Laos, Sri Lanka, Liberia, Montenegro, Australia, 
Myanmar, Mongolia, Maldivas, Malaisia, Acerbaixán, Nepal, Perú, 
Filipinas, Paquistán, Rusia, Bangladesh, Eslovenia, Bélxica, Burkina 
Faso, Estados Unidos, Tailandia, Usbequistán, Vietnam, Zimbabue, 
Sudán do Sur, Brasil, Bután, Afganistán, Suíza, Canadá, Costa do Marfil, 
Chile, Cuba, República Dominicana, España, Ecuador, Etiopia, Francia, 
Gambia, Guinea Bissau, Indonesia.

Na súa maioría 
doazóns

Varias (joint 
ventures, lobbying, 
inversion, socios 
comerciais)

Israel, India, Italia, Xapón, Australia, Malaisia, Paquistán, Rusia, Ruanda, 
Arabia Saudita, Singapura, Suecia, Emiratos Árabes Unidos, Bélxica, 
Tailandia, Turquía, Taiwan, Estados Unidos, Vietnam, Brasil, Suíza, 
Chile, Alemaña, Etiopia, Francia, Reino Unido, Hong Kong, Grecia, 
Indonesia.

Privados e 
públicos

Fonte: Elaboración propia baseada en Australian Strategic Policy Institute, 2022.

A táboa permite identificar as áreas de innovación tecnolóxica nas que Alibaba logrou 
establecerse en distintas partes do mundo. Ao mesmo tempo, identificar ás vinculacións con 
actores públicos como un punto de entrada a novos mercados e alianzas. Sen deixar de lado o 
tema das doazóns Covid, como unha forma de poder brando do goberno chinés.

A través da súa empresa Ant Group, dedicada a pagos dixitais e plataformas de tecno-
loxía financeira e anteriormente coñecida como Alipay, á data de hoxe conta con 134 proxectos 
fóra de China: 13 en África, 69 en Asia, 25 en Europa e 19 en Norteamérica.

Nesta narrativa, non todo foi harmonía na construción do cabildeo empresa-goberno, 
que para o caso chinés pode entenderse mellor como empresa-partido, xa que, desde o xur-
dimento de Alibaba, dentro da súa organización estableceuse unha ramificación co partido, 
situación que levou á formalización da relación en 2008 ao converterse en parte do comité do 
partido. Isto provocou a inminente inxerencia dos intereses do partido dentro dos proxectos de 
investigación e desenvolvemento da empresa, así como das súas directrices de internaciona-
lización. Nese sentido, cuestiónanse as razóns polas cales Jack Ma xubilouse da empresa no 
2019, despois de realizar algunhas declaracións criticando as limitacións gobernamentais ás 
empresas chinesas. Desde entón, fíxose visible a man do partido dentro de Alibaba, exemplo 
disto é a apertura da sede en Beijing en marzo de 2021. A inauguración estivo enmarcada por 
un discurso do político Wang Hao onde sinalou: “Alibaba debe adherirse ás direccións políticas 
correctas e manter a integridade política” (Global Times, 2021). Entre os proxectos desta rela-
ción destácanse a aplicación móbil Xuexi Qiangguo, proxectos de smart-cities e cooperación 
estratéxica con empresas estatais.

A partir deste panorama de posicionamento e vinculación gubernamental, a empresa 
Alibaba comezou o seu proceso de achegamento coas PEMES latinoamericanas en 2008, isto 
durante o Cumio PEME APEC 2008, realizado en Lima, Perú. Ante a realidade das PEMES 
da rexión e os seus desafíos na internacionalización, este evento serviu como marco para esta-
blecer unha axenda onde neste momento Alibaba é un actor estratéxico, pois os temas eixos de 
devandito cumio centráronse en (Observatorio Parlamentario BCN, 2008): 

	» Asistencia para inserción de tecnoloxía comercio electrónico e e-business
	» Círculos virtuosos de transferencia de know how
	» Mellorar políticas de financiamiento
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	» Incremento de competitividade a través de clústeres 
	» Investigación vía universidades

Neste sentido, parte desta axenda asentada en 2008 empátase coa misión de Alibaba, xa 
que se basea en “que sexa fácil facer negocios en calquera lugar” e, ao mesmo tempo, converterse 
nun socio estratéxico para as persoas de negocios (MarketLine Company Profile, 2021). Baixo 
esta directriz, dentro de Grupo Alibaba en 2016 xorde o proxecto de Taobao University, que é:

O brazo educativo principal do Grupo Alibaba, ofrece un conxunto de pro-
grama e cursos que satisfán as necesidades de aprendizaxe dixital de gobernos, 
emprendedores, PEMES, start-ups, persoas involucradas no e-commerce e es-
tudantes (Feliciano, 2020).

Este proxecto comezouse a difundir en distintas partes do mundo a través de socios 
comerciais en mercados potenciais, ditando os cursos a través dunha plataforma propia cha-
mada Dingtalk. Con todo, Taobao University é un servizo de formación que non é gratuíto, o 
seu custo por curso é de 48 mil dólares, polo que resulta complexo para as características da 
PEMES da rexión.

No entanto, é até o ano 2017 que este achegamento comezou a formalizarse a través da 
xira que Jack Ma daría pola rexión onde se asinaron algúns acordos de cooperación entre Grupo 
Alibaba e os ministerios de Economía ou reunións con países como: México, Arxentina e Bra-
sil. Dentro dos acordos asentouse priorizar a capacitación da PEMES de devanditos países. No 
seguinte apartado profundarase sobre este proceso.

5. Lobbying Alibaba en Colombia

Debido á interacción entre empresas e goberno, proponse este apartado para profundar 
na maneira en como este caso de estudo se desenvolveu, a partir do concepto de lobbying ou ca-
bildeo. No contexto desta vinculación, é importante sinalar que para o caso desta investigación 
referímonos á construción da relación entre a República Popular China e Colombia, países que 
estableceron relacións diplomáticas o sete de febreiro de 1980. Na historia recente da relación, 
o século XXI foi activo respecto das visitas de Estado, nas que o posicionamento chinés na 
rexión deixou ver o encontro económico e de cooperación entre ambos os países. Isto levou a 
que China se convertese no segundo socio comercial de Colombia para a segunda década deste 
século (Ministerio de Relacións Exteriores, 2010). 

Colombia tivo unha importante participación en materia de cabildeo na emisión 2022 do 
Foro Económico de DAVOS, o hoxe expresidente Iván Duque tivo unha serie de reunións bila-
terais con xefes de Estado e con líderes empresariais, ademais dunha participación en paneis 
de discusión sobre a rexión; o obxectivo é abrir o comercio e o investimento de acordo co Plan 
Nacional de Desenvolvemento.

O Plan Nacional de Desenvolvemento colombiano (PND) ten como obxectivo marcar os 
lineamientos para o crecemento e melloramento do país e determina os procesos que se deben 
levar a cabo para cumprir con estas metas. O PND é executado polo Goberno Nacional e o 
Departamento Nacional de Planeación nos sectores de seguridade e defensa, economía, xestión 
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ambiental e participación cidadá (Colombia D. N., 2018-2022). Colombia na escena Global é 
o eixo do PND dentro do que se atopa ProColombia, como órgano encargado de promover o 
turismo, o investimento estranxeiro, as exportacións non mineiro enerxéticas e a imaxe do país. 
Ofrece asesoría mediante servizos de deseño e posta en marcha de estratexias de internaciona-
lización e toda clase de oportunidades de negocios.

Para explicar a maneira en como esta estratexia se materializa, é importante rescatar as 
figuras 1 e 3, onde se insere as OPC e os ministerios como actores chave dentro desta acción. 
Esta actividade vincula aos gobernos e as súas empresas. No caso colombiano, os actores son: 
o ministerio, a embaixada, PROCOLOMBIA e as empresas colombianas. Mencionado que, 
neste caso polo tipo de goberno e política, delimítase perfectamente o público do privado. 
Mentres que, no caso chinés, actualmente o goberno aparece como eixo reitor do sector pri-
vado. Polo que, durante os últimos anos, para Beijing a internacionalización e consolidación 
das súas empresas vinculadas á tecnoloxía é unha estratexia xeoeconómica derivada do Next 
Generation Artificial Intelligence Development Plan de 2017, onde China busca consolidarse 
como potencia mundial neste sector. Ante isto non é sorpresivo que unha empresa líder como 
Alibaba Group atope nichos de mercado arredor do mundo a partir das facilidades que lle 
xera o cabildeo gobernamental, principalmente nos países do Sur-Global, onde este tipo de 
innovación tecnolóxica convértese en solución ante a fenda dixital que os países desta parte 
do mundo sofren.

Un dos froitos que deu o cabildeo colombiano en materia de investimento estranxeiro 
directo é a participación empresas dedicadas a intelixencia de negocio a través de análise de 
datos, intelixencia artificial, internet das cousas, etc.; aproveitando o crecente uso do comercio 
electrónico a partir da pandemia polo SARSCOV2, o tamaño do mercado colombiano, o po-
tencial de crecemento do sector de tecnoloxías de información e as facilidades que proporciona 
ProColombia para investir foron determinantes para que a empresa chinesa Whale Cloud insta-
lásese en Colombia en 2020.

Whale Cloud, unha empresa de Alibaba, é parte do grupo de Internet máis grande do 
mundo, coa capacidade de proporcionar solucións de telecomunicacións, comercio electrónico 
e servizos de consultoría por mencionar algúns. Whale Cloud ademais dá asistencia técnica á 
banca, a empresas de telecomunicacións e empresas emerxentes a innovar, modernizar e trans-
formar os negocios para permitir un acceso máis fácil a servizos financeiros. Neste sentido, este 
foi o primeiro pé da empresa chinesa en territorio colombiano.

A partir desta primeira inmersión, cara a 2021 expúxose unha instalación máis formal. 
Para este momento, expúxose a sinatura dun convenio entre Alibaba e o centro de emprendi-
miento Ruta N en Medellín, Colombia. Este memorando de entendemento estivo cabildeado a 
través das IAC, principalmente na embaixada colombiana en territorio chinés. Este achegamen-
to centrouse en establecer como obxectivo da vinculación “a formación de creación de negocios 
abertos e intelixentes para fomentar a economía dixital en Colombia a través de proxectos e 
programas de difusión, adestramento e networking” (Forbes, 2021), isto mediante a inserción 
de 200 persoas no programa Global eCommerce Talent de Alibaba Business School.

Neste sentido, obsérvase que as condicións de cabildeo en Colombia xunto coas tenden-
cias xeradas a partir da pandemia dan como resultado unha xanela de oportunidade para que 
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empresas como Alibaba Group abran o paso dentro de países onde existen espazos que non 
poden ser enchidos polo propio goberno, polo que se require de maior inxerencia empresarial.

6. Colaboración ProColombia e Alibaba

Dentro das funcións internas dun organismo de promoción comercial, como o é ProCo-
lombia, atópanse fortalecer o potencial das empresas do seu país para a exportación (on-shore), 
así como a capacitación e a asistencia para acceder a mercados estranxeiros. Neste sentido, 
pódense identificar catro etapas das actividades on-shore: 1. Diagnose, 2. Capacitación, 3. In-
formación e 4. Asesoramento estratéxico (Olmos, 2019). Por tanto, a formación de persoas to-
madoras de decisións dentro da PEMES a través de Alibaba corresponde ao momento 2, e ao 
mesmo tempo, ao 4, xa que agárdase que coa implementación da capacitación se logre o desen-
volvemento dun modelo de e-business exitoso. 

A formación céntrase en compartir know how, a través dunha membresía, un modelo 
B2B orientado cara aos aspectos sinalados na figura 4.

Figura 4. Modelo B2B Alibaba para PEMES

Fonte: Elaboración propia baseada en Alibaba América Latina, 2022.

Ademais disto, a segunda fase ten como obxectivo poder xerar CET, onde Alibaba aper-
tura ás súas empresas, en especial a T mall Global, que é:

a plataforma B2C máis importante de China, cunha cota de mercado de ao 
redor do 50%... concretamente está deseñada para a venda de produtos estranx-
eiros de calidade en China, constituíndo unha porta de entrada a China moi 
atractiva para as empresas…a maior parte delas relacionadas coa cosmética, a 
moda e o benestar (ICEX, 2021).

Neste sentido, Alibaba promove o CET, onde PEMES poidan acceder ao mercado chi-
nés, a partir das vantaxes que este tipo de modelo reflicte con respecto a un modelo tradicional 
de inmersión ao mercado chinés, como se sinalou na táboa 1. Na figura 5, amósase o proceso 
que seguen as empresas a través deste modelo.
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Figura 5. Operación de CET en China 

Fonte: Barriga, 2022.

Este modelo de CET promovido por Alibaba, axuda a reducir as dificultades expresadas 
na primeira parte do texto. Por tanto, baixo o cabildeo global que realizou a empresa, preséntan-
se os esquemas de colaboración coas OPCs de varios países, entre eles Colombia.

Neste sentido, son dous os obxectivos que se perseguen a través desta colaboración (Ali-
baba América Latina, 2022):

	» Preparar, promocionar e situar ás empresas colombianas e os seus produtos dentro da 
plataforma.

	» Que os produtos colombianos teñan maior visibilidade dentro do mercado internacional 
permitíndolles aumentar as súas vendas e contribuír a mellorar os seus ingresos.

Para lograr isto, proponse o sinalado nas figuras 4 e 5 a través de dúas opcións para as 
PEMES (Alibaba América Latina, 2022):

	» 1. Modelo de tenda propia: 
   a. Membresía- 6499 USD 
   b. Pago mensual, por xestión e manexo de conta- 500 USD 
   c. Comisión por transacción- do 3 ao 10 %

	» 2. Tenda multi-tenda (5 empresas/ 10 produtos): 
   a. Membresía- 6499 USD 
   b. Pago mensal, por xestión e manexo de conta- 200 USD por empresa 
   c. Comisión por transacción- do 3 ao 10 %
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Segundo información de ProColombia, China é o segundo maior inversor de Asia en 
Colombia. Na última década segundo a balanza de pagos do Banco da República, entre 2019 e 
2020 chegaron 29 proxectos que representan $1.191 millóns de USD, inicialmente os proxectos 
chegaron como o mencionado Whale Cloud unicamente a Bogotá, con todo, outros se estable-
ceron en rexións como Antioquia, Atlántico, Bolívar, Meta, Val do Cauca entre outros.

A nivel rexional, China enfocouse en tres economías durante a pandemia: Chile, Colom-
bia e México. Estes concentran preto do 77 % do seu investimento, enfocada nos sectores loxís-
ticos, de servizos, telecomunicacións e transporte, con todo, a tendencia indica un incremento 
no investimento asiático debido á guerra comercial entre China e Estados Unidos.

Neste sentido, o alcance desta investigación permite describir o proceso no cal xorde 
este modelo de colaboración- asistencia entre as empresas e a OPC. Ao ser tan recente este 
achegamento, non se pode avaliar o impacto nas PEMES colombianas. Con todo, se podemos 
mencionar algunhas observacións cara a este proceso.

Como se observa, este tipo de vinculación e know how chinés convértese en alternativas 
para as carencias dentro das PEMES, sinaladas na primeira parte do texto. Ao mesmo tempo, 
convértese nunha oportunidade de posicionamento para a propia Alibaba, asegurando unha 
carteira de clientes potenciais antes estes programas de cooperación e colaboración vía OPC.

7. Conclusións

Ao longo deste traballo revisouse o caso de estudo da colaboración entre Alibaba e Pro-
Colombia. Previamente a sinalar as conclusións particulares do caso, é importante rescatar que 
este caso de estudo é un exemplo da estratexia que se está implementando en varios países da 
rexión e do resto do mundo. Este tipo de colaboración debe ser vista como unha innovación en 
varios sentidos:

	» A internacionalización representa un reto para as PEMES latinoamericanas, a falta de 
recursos, habilidades e experiencia son as principais barreiras que enfrontar, con todo, 
se distingue unha relación tripartita entre a PEMES, OPC e as empresas estratéxicas 
aliadas para facer fronte aos desafíos antes mencionados en orde de dinamizar devandito 
proceso. 

	» Como resultado da hiperdixitalización e a aceleración da inserción das empresas ao co-
mercio electrónico e ao e-business, como efecto e necesidade nun contexto de negocios 
a partir da pandemia.

	» A partir disto, o modelo de CET proposto por Alibaba é sumamente atractivo para as PE-
MES dos países, non só por contar o respaldo que dá a OPC, senón pola solución integral 
que dá para empresas que non contan con capacitación e infraestrutura. 

	» Corresponde a un proceso de maduración da diversificación dunha empresa consolida-
da no comercio electrónico, pero cuxa proposta de valor está asentada en proporcionar 
solucións de negocios, principalmente a PEMES. Xerar unha alianza de cooperación e 
colaboración coas OPC permite redondear modelo de negocios de Grupo Alibaba, onde 
o seu mercado se volve máis asertivo ante a idea de ser un provedor cunha solución inte-
gral de alta tecnoloxía, que é apoiado polo goberno local.
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	» Ao mesmo tempo, isto é unha estratexia xeoeconómica pola próxima vinculación e lo-
bbying co goberno chinés, axudando á percepción da cooperación chinesa e o seu lugar 
como líder tecnolóxico a través de proxectos puntuais como se menciona no segundo 
apartado.

	» Este tipo de colaboración, cooperación e/ou asistencia é un precedente nas actividades 
on-shore das OPC e de novas formas de internacionalizar desde a alta dixitalización. 
Mesmo como unha alternativa ante a limitada infraestrutura e orzamentos dos gobernos 
latinoamericanos ou de rexións similares, con respecto a programas de apoio á PEMES.

	» MINTIC soubo construír unha correcta caracterización das liñas de servizos dos seus 
OPC a PEMES no escenario da postpandemia, modelo que baixo estudo pode ser repli-
cable noutras economías da rexión latinoamericana. 

Por todo o sinalado anteriormente, a conxunción da triada para a asistencia técnica e 
colaboración: PEME-OPC-Empresa global/multinacional/transnacional, é un resultado do pro-
ceso catalizador que foi a pandemia nos negocios. Ao mesmo tempo, xera un punto de inflexión 
na forma en como as OPC botan man doutros actores en temas que son urxentes para xerar 
competitividade, pero que non conta co know how e/ou a infraestrutura necesaria para cubrilo 
por si sós.
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Resumo: A pandemia tivo múltiples consecuencias en todos os países do mundo. Non obstante, 
un dos efectos máis notorios do inicio da pandemia recaeu no mercado laboral, en particular, na 
taxa de paro. Este estudo examina os cambios sufridos pola poboación ocupada entre o primeiro 
trimestre e o mes de abril de 2020. Os modelos Logit utilízanse para examinar o que influíu 
nestes cambios na poboación ocupada. Os resultados indican que os colectivos máis afectados 
foron as mulleres e a poboación ocupada que estaba no sector informal.
Palabras clave: poboación ocupada, Covid-19, mercado laboral, modelos logit, economía in-
formal.

Resumen: La pandemia ha tenido múltiples consecuencias en todos los países del mundo. Sin 
embargo, uno de los efectos más notorios al principio de la pandemia recayó sobre el mercado 
laboral, en particular, sobre la tasa de desempleo. En este estudio se examina los cambios que 
sufrió la población ocupada entre el primer trimestre y el mes de abril del 2020. Se hace uso 
de modelos logit para examinar qué influyó en estos cambios sobre la población ocupada. Los 
resultados indican que los grupos que tuvieron una mayor afectación fueron el de las mujeres y 
la población ocupada que se encontraba en el sector informal.
Palabras clave: poboación ocupada, Covid-19, mercado laboral, modelos logit, economía in-
formal.

Abstract: The pandemic has had multiple consequences in every country in the world. Howe-
ver, one of the most noticeable effects at the beginning of the pandemic was on the labor market 
on the unemployment rate. This study examines the changes suffered by the employed popu-
lation between the first quarter and the month of April 2020. Logit models are used to exami-
ne what influenced these changes that the employed population had. The results indicate that 
women had one of the worst parts, as well as the employed population that was in the informal 
sector.
Keywords: employed population, Covid-19, labor market, logit models, informal economy.
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1. Introdución

A pandemia da Covid-19 é un feito sen precedentes nas últimas décadas para o mundo. 
As consecuencias están aínda avaliándose nos diferentes ámbitos aos que afectou, así como 
os diferentes graos para cada país. Unha das consecuencias inmediatas e notorias foi o efecto 
que tivo sobre o mercado laboral, en particular, sobre a taxa de desemprego, que foi á alza ao 
comezo da pandemia principalmente.

As consecuencias sobre o mercado laboral foron nunha mesma sintonía no mundo, pero 
non así o grao dos impactos, por exemplo, a taxa de desemprego foi afectada de diferente ma-
neira para cada país. Estes efectos diferenciados poden explicarse en grande parte polas propias 
estruturas de mercado que posúen; é sabido que, nos países desenvolvidos con esquemas de pro-
tección ao emprego e maior seguridade laboral, tívose un efecto diferente ao dos países en des-
envolvemento onde gran parte da poboación traballadora carece do respaldo á protección laboral.

Vólvese esencial ter a maior información posible sobre os efectos e as consecuencias 
que tivo a pandemia para ter un mellor deseño das políticas públicas que permitan mellorar as 
condicións da poboación. É por iso, que este estudo se propón examinar os cambios que sufriu 
a Poboación Oucupada (PO) en México durante o inicio da pandemia, en particular, examínase 
o primeiro trimestre e o mes de abril do 2020, xusto cando o goberno decretou o peche de múl-
tiples actividades económicas.

Este estudo enfócase en analizar que características da poboación influíron nos cambios 
de status laboral, é dicir, quérese explicar como as persoas pasaron de estar dentro da poboación 
ocupada ao dunha situación de desemprego, ou ben que, a persoa sexa clasificada como dispo-
ñible nos termos definidos polos organismos oficiais en México. Para facer a análise faise uso 
dun modelo loxístico que arroxa a importancia de variables como o de ser muller ou traballador 
informal para explicar a probabilidade de conservar o emprego ou telo perdido.

Para o desenvolvemento deste traballo, o artigo estrutúrase da seguinte maneira: pri-
meiro, preséntase a revisión da literatura existente enfocándose principalmente no país de es-
tudo que é México. Segundo, explícase a metodoloxía coa que levou a cabo a análise. Terceiro, 
preséntanse os resultados dos modelos propostos e a súa análise. Por último, expóñense as 
conclusións deste traballo.

2. Revisión da literatura

A pandemia causada polo virus Covid-19 tivo múltiples repercusións no mundo como 
non se viu en moitas décadas. Os efectos que ten a pandemia están por examinarse aínda. Con 
todo, houbo efectos que se deixaron sentir de inmediato, por exemplo, no mercado laboral das 
distintas economías do mundo. Isto pódese explicar polas accións para conter a propagación 
do virus principalmente, tales como o peche de actividades que conlevaban aglomeracións de 
persoas ou a restrición do contacto directo de persoa a persoa.

O maior efecto que tivo a pandemia no mercado laboral foi o abrupto incremento do 
desemprego. Tratar de explicar as causas do desemprego nun contexto tan adverso como o dun-
ha pandemia é un tema interesante en termos de políticas públicas. Desde o punto de vista da 
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literatura económica podemos atopar explicacións a estes cambios no status do emprego. Para 
comprendelo, primeiro temos que entender a concepción do traballo, por exemplo, para a escola 
clásica representada con Adam Smith, no que consideraban ao traballo como unha mercadoría 
que está suxeita ás leis da oferta e a demanda, pódese autoregular polo mercado. Con todo, ou-
tro sentido foi exposto por John Maynard Keynes, que consideraba que o mercado de traballo 
non se autoregulaba, senón que había que estimular o gasto para a reactivación da economía e 
a xeración do emprego (Yanez & Cano, 2011); neste sentido o desemprego pode ser explicado 
pola falta do dinamismo da economía.

Por outra banda, a teoría neoclásica, desde a teoría do capital humano, pon o acento no 
papel do investimento. En particular, Gary Becker (2002), estableceu que o desemprego ten 
unha relación negativa coa cualificación dos individuos, así como que os traballadores máis 
novos cambian máis de traballo. Isto último, pode ter unha maior importancia en contextos de 
shock como o ocorrido coa pandemia xa que os individuos menos cualificados e máis novos 
poderían ser máis susceptibles ao desemprego.

Outra parte da literatura económica que explica o desemprego apunta máis cara un as-
pecto social e institucional, é dicir, o desemprego pode ter unha explicación por medio da 
organización industrial, as condicións do mercado de traballo e as regulacións, factores que 
desempeñarán un papel fundamental para explicar este fenómeno (Torres & Montero, 2005). 
Neste marco, exponse que o mercado de traballo ten unha estrutura fragmentada principal-
mente en dúas partes: unha que está integrada por postos de traballo ben remunerados, boas 
condicións de traballo, contratos colectivos e estabilidade; e por outra banda, outro segmento 
onde hai postos de traballo de baixa cualificación, salarios baixos e con moita inestabilidade 
(Torres & Montero, 2005). Este último segmento é onde os efectos da pandemia puideron ter 
un maior impacto, como no caso dos países latinoamericanos, xa que se compón de persoas que 
traballan o sector informal.

Aínda que o anterior pódenos dar unha idea das causas do desemprego, e quen poden 
ser máis susceptibles de padecela, de forma máis concreta, os efectos sobre o mercado laboral 
causados polas medidas tomadas para conter a propagación do virus déronse principalmente 
durante o primeiro semestre do ano 2020 en todo o mundo. Dentro das principais accións toma-
das polos gobernos dos diferentes países estivo desde a prohibición da mobilidade das persoas 
na vía pública, o peche de actividades económicas, até só promover recomendacións de levar a 
cabo o distanciamento das persoas, feitos sen precedentes en tempos recentes.

Cada goberno tomou as mellores accións que considerou mellor para evitar a propaga-
ción do virus. Isto último, en gran medida, foi baseado na pouca información que da que se 
dispoñía, xa que non se tiña claro a maneira en como o virus actuaba na súa propagación e as 
formas de frealo. A medida de contención máis clara foi evitar que as persoas tivesen contacto 
cara a cara por medio de diferentes accións, tales como o peche de actividades económicas non 
esenciais, peche das escolas, cancelación de voos, entre outros.

As medidas que se aplicaron no mundo foron diversas de acordo co contexto de cada 
país. No caso de México, o goberno tomou accións a finais de marzo do 2020, publicadas 
no Diario Oficial da Federación (DOF), o trinta e un de marzo do 2020; decidíndose deixar 
só en funcionamento as actividades que consideraron esenciais, tales como as que atendían a 
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emerxencia sanitaria, as involucradas na seguridade pública e protección cidadá, sectores fun-
damentais da económica, as relacionadas coa operación de programas sociais do goberno e as 
necesarias para a conservación, mantemento e reparación de infraestrutura crítica que asegura 
a produción e os servizos indispensables (DOF, 2020).

Este tipo de accións tiveron un efecto inmediato no mercado laboral, afectando en maior 
medida á Poboación Economicamente Activa (PEA). Con todo, estas causas tiveron efectos 
diferenciados de acordo co sector económico ou a actividade das persoas con características 
socioeconómicas particulares. O cambio inmediato e evidente foi o de conservar ou perder o 
emprego.

Cabe aclarar que o resultado das medidas tomadas por cada país tiveron efectos simila-
res, pero en diferente grao. Por exemplo, estímase que en 2020 o 8.8% das horas traballadas no 
mundo perdéronse respecto ao cuarto trimestre de 2019, o que equivale a 25 millóns de traballos 
a tempo completo; as horas perdidas de traballo foron particularmente altas en países de Lati-
noamérica e o Caribe, Europa do sur, e o sueste de Asia (ILO, 2021). 

Isto último, pode entenderse en gran medida xa que, por exemplo, os países desenvol-
vidos caracterízanse por ter mellores sistemas de protección para os traballadores diante de 
shocks económicos, tales como, o seguro de desemprego. Posto que, os países en desenvolve-
mento diferéncianse por ter gran parte da súa forza de traballo sen ningún grao de protección ao 
traballo, o que se traduce nos países de Latinoamérica no desenvolvemento do sector informal.

No caso dos países desenvolvidos, como o describe Blundell e Machin (2020), podemos 
ver algúns datos que nos brindan o panorama do efecto no mercado laboral, por exemplo, no 
Reino Unido a maio do 2020, as persoas que se desenvolvían no autoemprego foran especial-
mente afectadas, tres cuartas partes dos autoempleados reportaban menor traballo en abril de 
2020 respecto ao mes anterior; ademais, as maiores reducións foron principalmente en relación 
ás horas e ingresos entre os estratos máis baixos da poboación traballadora.

De maneira moi similar, Lemiux et al. (2020) analizan o caso do mercado laboral en 
Canadá; estes atopan que a metade das perdidas no emprego están concentradas no cuartil máis 
baixo da poboación. Ademais, as perdas no emprego atribúense en gran parte a industrias e 
ocupacións que foron especialmente afectadas ao peche de actividades para mitigar os efectos 
da pandemia. Destácase tamén que a poboación máis afectada foron os mozos e traballadores 
por hora.

No estudo proposto neste capítulo, México é o país por examinar, é por iso que se presen-
ta unha breve contextualización de como o país enfrentou a pandemia. Neste sentido, o país en 
grandes liñas, durante o 2018 e o 2019, respecto do seu mercado laboral, presentaba mellorías, 
é dicir, a poboación ocupada sen prestacións tiña o seu nivel máis baixo en 15 anos, o desem-
prego diminuíra ao mes de marzo ao 3.3%, así como a informalidade ao 55.8% e o salario real 
tivo unha das súas maiores recuperacións (Jímenez-Bandala et al., 2020). Con todo, o Produto 
Interno Bruto (PIB) tivo unha contracción de 0.1%. A inflación de 2.83% en 2019 estaba dentro 
dos obxectivos do goberno. De acordo co Instituto Nacional de Xeografía e Estatística (INEGI) 
presentábase unha taxa de desocupación de 3.2% a marzo de 2020 (INEGI, 2020). 

Vale a pena lembrar unha característica transcendental do mercado laboral mexicano, 
aproximadamente o sesenta por cento da Poboación Económicamente Activa desenvólvese no 
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sector informal, sector que se caracteriza pola precariedade laboral en termos da falta de acceso 
a servizo de saúde, plans de retiro e baixos salarios. 

Os cambios no país respecto ao mercado laboral durante a pandemia, atopáronse relacio-
nados en gran parte co perfil sociodemográfico da poboación de estudo. En particular, Méndez 
et al. (2021) mencionan que os cambios danse a partir de catro categorías, principalmente, as 
ocupacións esenciais, as encadeadas ás esenciais, as de fronteira indefinida e as non esenciais. 
Os autores atopan que entre as persoas máis vulnerables estiveron as persoas maiores e as per-
soas máis novas.

Dado que ao momento de escribir o artigo aínda se segue baixo certas restricións deriva-
das da pandemia, os resultados que se pode ter nos diferentes puntos de análises aínda seguen 
en avaliación. Con todo, sí hai información preliminar e interesante do que pasou en México. 
Por exemplo, un resultado relevante é o da taxa de desemprego, a cal en marzo de 2020 era de 
3.32%, pasando ao 4.75% en abril do mesmo ano, é dicir, o peche inmediato das actividades 
non esenciais, apenas se reflexou nas taxas de desemprego, e tomando en conta a magnitude das 
consecuencias da pandemia, pódese considerar moi baixo o seu impacto. 

Pero este impacto na taxa de desemprego en México hai que tomalo con moito coidado, 
xa que esta non reflexa a situación de tensión do mercado laboral do país no inicio da pandemia. 
Isto toma sentido cando se nota que a taxa de desemprego non toma en conta ás persoas que 
queren traballar, pero desistiron de buscar activamente traballo, quizais, desanimados polas 
condicións prevalecentes; a estes últimos considéraselles persoas dispoñibles nas estatísticas 
oficiais. Neste sentido, Heath (2020) explica que estas cifras do mercado laboral mexicano du-
rante a pandemia non reflicten a realidade, xa que, se tomáramos en conta a taxa de desemprego 
extendida, que é a suma da poboación desocupada máis a dispoñible, esta situouse en 32.8% a 
maio de 2020. 

Estes cambios no mercado laboral mexicano durante a pandemia trouxeron interrogan-
tes de como afectarán á demanda de traballo no futuro. Nestes sentido Campos-Vazquez et 
al. (2021) indagan sobre os posibles cambios na demanda, con todo, aínda que é cedo para ter 
conclusións inapelables, o seu estudo atopa que até agora non hai cambios significativos ou 
permanentes na demanda de traballo en México baixo as novas condicións que impuxeron as 
restricións da pandemia. Con todo, nun estudo máis recente, Hoehn-Velasco et al. (2020) atopan 
que, ao segundo trimestre do 2021, hai recuperación do mercado laboral principalmente para os 
homes máis que para as mulleres e a maior recuperación foi no sector informal.

3. Metodoloxía

Para levar a cabo a investigación, en particular para examinar os cambios no status da 
Poboación Ocupada (PO) do primeiro trimestre de 2020 ao mes de abril do mesmo ano, fíxose 
uso de dúas enquisas realizadas polo Instituto Nacional de Estatística e Xeografía (INEGI). A 
primeira, a Enquisa Nacional de Ocupación e Emprego (ENOE) realizada para obter informa-
ción no primeiro trimestre de 2020, esta foi a última realizada da maneira habitual como se viña 
facendo; ten unha periodicidade trimestral, representatividade a nivel nacional, por entidades 
federativas e trinta e nove cidades ao primeiro trimestre de 2020. 

Cambios na poboación ocupada durante o inicio da pandemia en México / Antonio Baez Morales, Karina Galván Zavala,Artemio Jiménez Rico



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022126

Derivado da pandemia e das medidas tomadas polo goberno, a realización da ENOE foi 
suspendida en abril do 2020. Co fin de seguir obtendo información do mercado laboral mexi-
cano, o INEGI fixo entrevistas telefónicas, o que foi publicado como a Enquisa Telefónica de 
Ocupación e Emprego (ETOE) durante os meses de abril, maio e xuño de 2020. A súa cobertura 
foi mensal durante a etapa da continxencia. Un aspecto importante é que a súa representativi-
dade só atinxe ao nivel nacional, polo que para unha maior desagregación hai que tomar con 
prudencia a súa información.

Cabe mencionar que o INEGI aclarou nos seus comunicados que, aínda que se fixeron 
os axustes necesarios para que a representatividade fose o máis próxima posible á enquisa ori-
xinal, poden existir discrepancias polas diferenzas na realización (INEGI, 2020). Para os fins 
do presente traballo só se usou a información correspondente ao mes de abril de 2020. A ETOE 
tomou como referencia unha submostra de vivendas da mostra da ENOE do primeiro trimestre 
do 2020. Esta submostra compúxose das vivendas que contaban con número de contacto telefó-
nico que, baixo as restricións de mobilidade prevalecientes neste momento, eran as persoas que 
se podían contactar. Tomando en conta o anterior, acabouse entrevistando a 14,294 vivendas 
no mes de abril. E dado que a ETOE é unha submosta da ENOE, axustáronse os factores de 
expansión para ter os datos nacionais na sección de estatísticas descritivas.

Que a ETOE sexa unha submostra do ENOE tamén nos permitiu seguir o desprazamento 
da poboación ocupada do primeiro trimestre ao mes de abril de 2020. Desta maneira, pódense 
examinar os cambios que tivo a poboación ocupada e cara onde se dirixiu, de acordo coa clasi-
ficación de INEGI, durante o peche masivo de actividades e se houbo cambio no seu status de 
emprego.

A PO ocupada no primeiro trimestre de 2020 puido cambiar o seu status laboral no mes 
de abril ás seguintes opcións: poboación desempregada, dispoñible e non dispoñible. En caso de 
non ter cambio no status laboral, a PO seguiu conservando o seu emprego. 

A ETOE do mes de abril ao ser unha submostra da ENOE do primeiro trimestre de 
2020, entrevistou ás mesmas persoas, o que nos permite saber se as persoas cambiaran de status 
laboral ou non, e ter acceso ás características sociodemográficas destas. Con esta información 
créase a variable dependente binaria onde o -0 representa que non houbo cambios no status 
laboral, ou que conservou o seu emprego, e o -1 representa que cambiou o seu status laboral ás 
opcións mencionadas.

Con esta información exponse un modelo loxístico onde a variable dependente toma tres 
versións, que na sección de resultados serán os Modelos 1, 2 e 3. Cabe aclara que a poboación 
ocupada son persoas que están contratadas para desempeñar unha actividade económica. A pri-
meira versión dos modelos propostos dase cando a variable toma o valor de -1 se a PO cambiou 
a poboación desempregada e -0 o resto das opcións; a segunda versión dase cando a variable 
toma o valor de -1 cando a PO pasou a ser poboación dispoñible e -0 o resto das opcións; e a 
terceira versión, a variable toma o valor de -1 se a PO pasou a ser desempregada ou dispoñible 
e -0 cando conservou o seu emprego. Desta maneira, o modelo é o seguinte:

Cambios na poboación ocupada durante o inicio da pandemia en México / Antonio Baez Morales, Karina Galván Zavala,Artemio Jiménez Rico



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 127

1) 
2) 
3) 

Onde a variable Idade é a idade do entrevistado; a variable Idade2 é a idade ao cadrado; a 
variable Muller é unha variable binaria que toma o valor de -1 se é muller a persoa entrevistada 
e -0 do contrario; a variable Solteiro toma o valor de -1 se a persoa é solteira e -0 pola contra; a 
variable Anosesc son os anos de escolaridade da persoa; a variable Ingresoumen é o ingreso men-
sual das persoas deflactado á base da segunda quincena de 2018; a variable Emplinf toma o valor 
de -1 se a persoa ten un traballo informal e -0 pola contra; e a variable Rural toma o valor de -1 
se a persoa vive nesta zona e -0 se vive na cidade.

Unha vez que se expuxeron os modelos básicos procedeuse a extender os modelos con 
variables de control como son os sectores da economía. E noutra extensión máis agregáronse 
variables de acordo co tamaño do negocio onde se traballaba. Por último, no modelo final ex-
ponse un modelo conxunto, é dicir, o modelo básico máis todas as variables de control mencio-
nadas anteriormente.

4. Resultados

Sen dúbida o cambio na situación laboral durante o inicio da pandemia foi drástico para 
moitos traballadores. Mostra deste cambio tan abrupto podémolo ver nos estatísticos descritivos 
onde a Poboación Economicamente Activa (PEA) pasou de 57,404,866 no primeiro trimestre de 
2020 a 45,051,163 persoas a mes de abril do mesmo ano, é dicir, unha redución de aproximada-
mente 12,353,703 persoas. Isto é equivalente a unha caída aproximada do 21.52% por cento da 
poboación que declarou ter un traballo a principios do ano 2020.

No Cadro 1 podemos observar con maior detalle como foi a mobilidade da poboación 
que tiña un traballo no primeiro trimestre e pasou a outra da categorías no mes de abril 2020.

Cadro 1. Desagregación da poboación en categorías ao primeiro trimestre a abril de 2020

Concepto 1T-2020 Abril -2020 Diferenza Variación porcentual

P. ocupada 55,442,198 42,946,899 - 12,495,299 -22.54

P. desocupada 1,962,668 2,104,264 141,596 7.21

P. dispoñible 6,103,273 20,815,125 14,711,852 241.05

Non dispoñible 38,322,779 35,954,148 - 2,368,631 -6.18

Fonte: elaboración propia con datos da ENOE e a ETOE

Como se observa, a PO tivo unha diminución de máis de doce millóns de persoas. A 
partir desta cifra pódese cuestionar cara onde foron esas máis de doce millóns de persoas. No 
Cadro 1 podemos observar que a poboación desocupada apenas tivo un aumento de 141,596 
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persoas, aumentando un 7.21% respecto ao primeiro trimestre de 2020, situando a taxa de des-
emprego en abril en 4.9% cando a media no primeiro trimestre fora de 3.5%, é dicir, os estragos 
do shock da pandemia non se viron reflectidos nun indicador clave da economía.

Baixo os datos do Cadro 1, pódese supor que a maioría da poboación que cambiou o 
seu status laboral de poboación ocupada foise ao que oficialmente chamamos poboación dis-
poñible. E é esta precisamente a clasificación máis interesante, xa que a poboación dispoñible 
son as persoas que non traballan nin buscan traballo porque pensan que non teñen ningunha 
oportunidade respecto diso, é dicir, non é unha negativa a traballar, pero o seu comportamento 
de búsqueda é pasivo.

No primeiro trimestre de 2020 a poboación dispoñible era de aproximadamente de 
6,103,273 e para abril 2020 aumentara a 20,815,125 persoas, isto é un incremento de 241%. 
Houbo un aumento de arredor de catorce millóns de persoas que, aínda que non están clasifica-
das dentro da taxa de desemprego, estaban desempregadas e non vían as condicións para atopar 
traballo. 

A continuación, no Cadro 2 amósanse as estatísticas descritivas do cambio no status 
laboral por idade dos traballadores para a clasificación da poboación ocupada que pasou a ser 
persoal desempregado (PO_PD) ou persoal dispoñible (PO_PDis), só da mostra dispoñible de 
traballadores que se puido seguir na ENOE e a ETOE. Nas dúas clasificacións o persoal ocupa-
do que mantivo o emprego era máis novo que o persoal que perdeu o emprego; en particular, a 
media das persoas que conservaron o seu emprego foi de 32 e 31 anos respectivamente. Mentres 
que as persoas que non retiveron o seu emprego tiveron unha idade media de 37 e 40 anos. 

Cadro 2: descritivos do cambio do status laboral por idade

Status por idade Media Desv. estándar

PO_PD==0 32.31112 20.57875

PO_PD==1 37.11504 19.53369

PO_PDis==0 31.56873 20.88579

PO_PDis==1 40.84864 14.9524

Fonte: elaboración propia con datos da ENOE e a ETOE

No Cadro 3 temos a descrición do cambio de status laboral por anos de escolaridade. 
Neste cadro vemos que, en ambas as clasificacións mencionadas, as persoas que mantiveron o 
seu emprego tiñan de media oito anos de escolaridade e as persoas que o perderon tiñan 10 anos 
de escolaridade de media.

Cadro 3: descritivos do cambio do status laboral por anos de escolaridad

Status por anos de escolaridad Media Desv. Estandar Min. Max.

PO_PD==0 8.45 20.57875 0 97

PO_PD==1 10.05 19.53369 5 92
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PO_PDis==0 8.30 20.88579 0 97

PO_PDis==1 10.39 14.9524 12 89

Fonte: elaboración propia con datos da ENOE e a ETOE

No Cadro 4 temos a composición do cambio no status laboral por xénero para a clasifi-
cación das persoas que se declararon como desempregadas (PO_DEAS). A variable é -1 para o 
grupo de mulleres e -0 para o dos homes. Baixo esta clasificación obsérvanse diferenzas entre 
grupos, e o grupo de mulleres perde en maior medida o emprego. De feito, esta diferenciación 
séguese mantendo no Cadro 5 que é a clasificación cando as personas se declararon como dis-
poñibles.

	 Cadro 4: Composición do esta tus laboral de PO_PD por xénero

  muller  

PO_PD 0 1 Total

0 13,483 14,196 27,679

1 536 569 1,105

Total 14,019 14,765 28,784

Fonte: elaboración propia con datos da ENOE e a ETOE

Cadro 5: Composición do status laboral de PO_PDis por xénero

  muller  

PO_PDis 0 1 Total

0 12,506 13,404 25,910

1 1,513 1,361 2,874

Total 14,019 14,765 28,784

Fonte: elaboración propia con datos da ENOE e a ETOE

Con este panorama do mercado laboral mexicano durante o inicio da pandemia, pasamos 
a analizar os resultados da análise de regresión, explicando a través dun modelo logit, onde a 
variable dependente, como se explicou na sección anterior, é unha variable que toma o valor de 
-0 se a persoa non cambiou a súa situación laboral e toma o valor de -1 se cambiou a súa situa-
ción laboral. Na Táboa 1, temos tres modelos básicos; no primeiro, temos a poboación ocupada 
que cambiou a súa situación laboral a poboación desempregada; no segundo, temos a poboación 
ocupada que pasou a poboación dispoñible; e no terceiro, a poboación ocupada que cambiou de 
categoría, xa sexa a poboación desempregada ou dispoñible. 

Como se mencionou, a poboación desempregada non pode reflectir da mellor maneira a 
situación do mercado laboral mexicano; isto é debido ás definicións en que se basea a enquisa 
para publicar os datos oficiais. É por isto polo que se decidiu incluír no terceiro modelo a suma 
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das dúas definicións que poden reflectir o desemprego no mercado laboral durante o inicio da 
pandemia.

Cadro 6. Resultados con tres tipos de modelos.

(1) (2) (3)

VARIABLES PO_PD PO_PDis PO_PDyDis

Idade -0.127*** -0.0910*** -0.0817***

(0.0141) (0.00521) (0.00502)

Idade2 0.00113*** 0.00111*** 0.000986***

(0.000181) (6.86e-05) (6.62e-05)

Muller -0.760*** 0.265*** 0.179***

(0.149) (0.0462) (0.0446)

Solteiro 0.223 0.0452 0.0404

(0.159) (0.0567) (0.0549)

Anosesc -0.0601*** -0.0208*** -0.0207***

(0.0169) (0.00595) (0.00573)

Ingresomen 2.22e-06 -2.34e-05*** -2.05e-05***

(9.73e-06) (5.13e-06) (4.70e-06)

Empinformal 0.615*** 1.212*** 1.188***

(0.126) (0.0476) (0.0457)

Rural -0.546*** -0.108** -0.128**

(0.154) (0.0522) (0.0505)

Observacións 9,974 12,462 12,722

N 9974 12462 12722

Erros estándar en paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

No Modelo 1 do Cadro 6, a variable Muller ten o maior coeficiente das variables contem-
pladas e é estatisticamente significativa ao un por cento. O seu coeficiente negativo indicaríanos 
que é menos probable que se pasase de situación laboral de ocupada a desempregada sendo mu-
ller. Noutras palabras, o ser muller é apenas 0.46 veces máis propenso a ter cambio de situación 
laboral a desempregada que os homes. Ou que as posibilidades de cambiar de situación laboral 
a desempregada son 53% menores para as mulleres. Con todo, esta situación pode resultar unha 
ilusión, o cal se verá no seguinte modelo.

Neste mesmo Modelo 1, a variable Rural que nos indica se a persoa ten a súa residencia 
nas cidades ou nun espazo rural, ten un coeficiente negativo, que de igual maneira indicaríanos 
que foi menos probable que se pasará ao desemprego se as persoas se desenvolvían nun ambien-
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te rural. Isto podería explicarse por que os grandes cambios e peches provocados pola pandemia 
déronse principalmente nas cidades.

De igual maneira, a variable Idade presenta un coeficiente negativo de 0.127, o que está 
a indicar que foi menos probable caer no desemprego a medida que se incrementaba a idade 
dos entrevistados. Con todo, o coeficiente positivo, e estatisticamente significativo, da variable 
Idade^2 indicaríanos que o aumento da idade ten un limiar onde se volve máis probable que caia 
no desemprego no período analizado.

Outra variable que destaca polo seu coeficiente positivo é o Emprego Informal, é dicir, 
se a persoa se desempeñaba no emprego informal foi moito máis probable que pasase ao desem-
prego. Noutras palabras,estar empregado no sector informal fai 1.84 veces máis probable caer 
no desemprego que os que non estaban na informalidade.

No mesmo Cadro 6, pero no Modelo 2, resulta interesante ver os resultados, xa que esta 
ten como variable dependente aos que cambiaron de situación laboral de persoal ocupado a 
persoal dispoñible. Cabe mencionar que o persoal dispoñible son persoas que desexan traba-
llar, pero desistiron de buscar activamente. E é precisamente nesta categoría onde se dá o gran 
cambio, como se viu nas estatísticas descritivas, é dicir, son persoas desempregadas, pero baixo 
outra definición. O primeiro resultado que resalta é o da variable Muller que cambia o signo do 
coeficiente, é dicir, cando se contempla ao groso da poboación que se foi ao desemprego, pero 
coa definición de persoal dispoñible, o feito de ser muller aumenta as probabilidades de ser 
persoal dispoñible en 1.30 veces máis que o feito de ser home ou un 30% máis probable de caer 
na categoría de dispoñible.

A outra variable que destaca no Modelo 2 é o emprego Informal xa que aumenta conside-
rablemente o tamaño do coeficiente pasando de 0.615 a 1.212, o que nos indicaría que, ao consi-
derar ao groso da poboación dispoñible, o feito de estar a se desempeñar no emprego informal 
aumenta considerablemente as probabilidades de cambiar a situación laboral. En particular, o 
feito de ser empregado informal aumentou a probabilidade en 3.36 veces máis de atoparse como 
persoal dispoñible que os que estaban na formalidade.

No Modelo 3, contémplase ás persoas que cambiaron a súa situación laboral de ocupa-
dos, xa sexa desempregados ou dispoñibles. Neste caso, mantense o sentido dos resultados do 
Modelo 2. Con todo, cabe mencionar á variable anos de educación, xa que, aínda que ten un 
signo negativo, indicándonos que é menos probable que se caese no desemprego ou en persoal 
dispoñible, ao ter máis anos escolares, o seu efecto é moi pequeno.

No Cadro 7, temos os mesmos tres modelos explicados anteriormente, pero agréganse os 
sectores da economía. Nestes modelos corrobórase o visto na sección descritiva, que o sector 
da construción foi dos máis afectados. En particular, ten un coeficiente positivo indicándonos 
que o estar empregado neste sector ao comezo da pandemia aumentou as probabilidades de 
estar desempregado, dispoñible ou calquera das dúas. De feito, como se pode ver no Modelo 2, 
o coeficiente é de 0.292 cun nivel de significancia do un por cento. É dicir, foi máis probable, 
1.33 veces máis o de cambiar a situación laboral a dispoñible. Doutra banda , sectores como 
o agropecuario cun coeficiente negativo, foron moito menos probable caer no desemprego, ou 
persoal dispoñible.
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Cadro 7. Resultados con variables base controlando por sectores da economía.

(1) (2) (3)

VARIABLES PO_PD PO_PDis PO_PDyDis

Idade -0.127*** -0.0868*** -0.0785***

(0.0148) (0.00546) (0.00527)

Idade2 0.00114*** 0.00108*** 0.000962***

(0.000191) (7.11e-05) (6.88e-05)

Muller -0.735*** 0.242*** 0.161***

(0.154) (0.0488) (0.0470)

Solteiro 0.181 0.0312 0.0257

(0.160) (0.0570) (0.0551)

Anosesc -0.0577*** -0.0230*** -0.0223***

(0.0170) (0.00606) (0.00585)

Ingresomen -2.50e-06 -2.71e-05*** -2.42e-05***

(1.07e-05) (5.38e-06) (4.93e-06)

empinformal 0.562*** 1.194*** 1.170***

(0.131) (0.0487) (0.0468)

s_construción 0.354* 0.292*** 0.316***

(0.197) (0.0873) (0.0837)

s_manufactureira -0.342* -0.261*** -0.238***

(0.196) (0.0743) (0.0712)

s_comercio -0.371** -0.0184 -0.0244

(0.181) (0.0595) (0.0576)

s_outros -0.125 -2.342*** -1.556***

(0.586) (0.719) (0.461)

s_agropecuario -1.421*** -0.995*** -1.007***

(0.394) (0.126) (0.121)

s_non_especficado 0.0981 -0.121 -0.0759

(0.613) (0.264) (0.253)

Observacións 9,974 12,462 12,722

Erros estándar en parénteses. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Cando se está controlando o noso modelo polos sectores da economía, as nosas variables 
con maior impacto en explicar o cambio na situación laboral das persoas seguen mantendo os 

Cambios na poboación ocupada durante o inicio da pandemia en México / Antonio Baez Morales, Karina Galván Zavala,Artemio Jiménez Rico



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 133

resultados xa explicados. En particular o feito de ser muller ten un coeficiente negativo se só 
se consideran ás persoas ocupada que cambiaron a súa situación a desempregados, pero cam-
biando o signo do coeficiente cando se contempla ás persoas que caeron no persoal dispoñible. 
De igual maneira, a variable emprego informal segue tendo a maior relevancia en termos de 
probabilidades para cambiar a situación laboral a dispoñible.

No Cadro 8, temos os nosos modelos base, pero agora controlamos o tamaño do estable-
cemento en que traballaba o persoal ocupado. O tamaño do establecemento vai desde ter unha 
persoa, denominado autoemprego, até establecementos con 51 persoas ou máis. Para o Modelo 
1, como podemos observar que cada un do tamaño contemplado ten un coeficiente negativo, 
con todo, cando maior sexa o establecemento maior o coeficiente, indicándonos que canto máis 
grande sexa o establecemento é menos probable que as persoas ocupadas ao primeiro trimestre 
de 2020 pasen ao desemprego no mes de abril do mesmo ano.

No Modelo 2 onde a variable dependente é cero se as persoas ocupadas seguiron ocupa-
das e un o seu pasaron a ser persoas dispoñibles, o tamaño do establecemento entre máis peque-
no non ten relevancia en significancia estatística, con todo, entre maior sexa o establecemento 
menos probable faise que se pasou a ser persoa dispoñible. O Modelo 3 reflicte basicamente os 
mesmos resultados descritos

Cadro 8. Resultados variables base máis tamaño do establecemento.

(1) (2) (3)

VARIABLES PO_PD PO_PDis PO_PDyDis

Idade 0.00246 -0.0602*** -0.0598***

(0.0306) (0.00995) (0.00966)

Idade2 -0.000390 0.000737*** 0.000702***

(0.000367) (0.000113) (0.000110)

Muller -0.790*** 0.224*** 0.136***

(0.150) (0.0472) (0.0455)

Solteiro 0.0566 -0.0243 -0.0135

(0.163) (0.0578) (0.0560)

Anosesc -0.0292 -0.00477 -0.00786

(0.0183) (0.00648) (0.00623)

Ingresomen 4.17e-06 -1.64e-05*** -1.43e-05***

(8.74e-06) (4.73e-06) (4.35e-06)

empinformal 0.666*** 0.724*** 0.712***

(0.173) (0.0629) (0.0600)

rural -0.417*** -0.0713 -0.0987*

(0.156) (0.0531) (0.0514)
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tamaño_1 -2.333*** 0.237 0.436**

(0.649) (0.223) (0.216)

tamaño _2_5 -2.824*** -0.221 -0.0363

(0.615) (0.211) (0.205)

tamaño _6_10 -2.753*** -0.585*** -0.362*

(0.633) (0.219) (0.212)

tamaño _11_15 -3.212*** -0.717*** -0.526**

(0.746) (0.241) (0.233)

tamaño _16_50 -2.589*** -0.671*** -0.421**

(0.634) (0.220) (0.213)

tamaño _51_mais -3.074*** -1.309*** -1.032***

(0.626) (0.224) (0.215)

tamaño _non_esp -2.855*** -0.796*** -0.559**

(0.677) (0.230) (0.223)

Observacións 9,974 12,462 12,722

Erros estándar en parénteses. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Para completar a análise, no Cadro 9, temos os modelos base xa examinados, pero con-
trolados tanto polo sector económico como polo tamaño do establecemento. As variables como 
muller ou estar no emprego informal manteñen os seus signos correspondentes, denotando a 
importancia que teñen estas variables a pesar de estar controladas por diferentes variables, 
como neste caso o tamaño do establecemento onde se traballou. No Modelo 1, onde a variable 
dependente é -0 se as persoas ocupadas mantiveron esa situación laboral e -1 se cambiaron a ser 
desempregados, pódese notar que a variable muller ten un coeficiente negativo como xa vimos 
nas táboas anteriores.

A variable emprego informal mantén o seu signo e significancia estatística confirmando 
que o feito de que ser traballador informal daba maiores probabilidades de ter cambio cara per-
soa desempregada. Neste mesmo sentido, o resultado mantense tanto no Modelo 2 e o Modelo 3.

A variable sector de construción mantén o seu signo positivo con significancia estatís-
tica ao un por cento. É dicir, o terse empregado no sector da construción daba unha alta posi-
bilidade de ter cambio na situación laboral a desempregado, dispoñible ou calquera das dúas 
anteriores como se pode notar nos Modelos 1, 2 e 3.

Vale a pena facer notar que no Modelo 3, a variable tamaño do establecemento dun tra-
ballador (tamaño_1) é significativa estatisticamente con signo positivo, é dicir, o traballar neste 
tamaño de establecemento daba unha maior posibilidade de ser desempregado ou persoa dis-
poñible. Este tamaño de establecemento está altamente relacionado coa informalidade laboral, 
xa que engloba establecementos de autoemprego que non adoitan ter as mellores condicións de 
desenvolvemento económico.
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Cadro 9. Resultados de variables base máis sectores da economía e tamaño do negocio

(1) (2) (3)

VARIABLES PO_PD PO_PDis PO_PDyDis

Idade -0.00719 -0.0652*** -0.0652***

(0.0311) (0.0101) (0.00978)

Idade2 -0.000268 0.000803*** 0.000774***

(0.000372) (0.000115) (0.000112)

Muller -0.751*** 0.216*** 0.132***

(0.155) (0.0500) (0.0481)

Solteiro 0.0481 -0.0267 -0.0171

(0.163) (0.0580) (0.0562)

Anosesc -0.0292 -0.00703 -0.00983

(0.0187) (0.00663) (0.00640)

ingresomen 3.35e-07 -2.04e-05*** -1.83e-05***

(9.42e-06) (5.01e-06) (4.61e-06)

empinformal 0.631*** 0.713*** 0.701***

(0.179) (0.0643) (0.0614)

Rural -0.278* 0.0510 0.0250

(0.159) (0.0552) (0.0534)

s_construción 0.413** 0.303*** 0.321***

(0.200) (0.0892) (0.0856)

s_manufactureira -0.104 -0.133* -0.122*

(0.201) (0.0773) (0.0741)

s_comercio -0.238 -0.0890 -0.0976

(0.190) (0.0614) (0.0594)

s_outros 0.126 -1.948*** -1.199***

(0.593) (0.722) (0.461)

s_agropecuario -0.991** -0.894*** -0.913***
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(0.409) (0.134) (0.129)

s_non_especficado 0.387 0.0890 0.123

(0.604) (0.264) (0.254)

tamaño_1 -2.129*** 0.377 0.580***

(0.676) (0.229) (0.222)

tamaño_2_5 -2.612*** -0.0720 0.116

(0.643) (0.218) (0.212)

tamaño_6_10 -2.521*** -0.426* -0.201

(0.661) (0.226) (0.219)

tamaño_11_15 -2.981*** -0.556** -0.364

(0.775) (0.246) (0.238)

tamaño_16_50 -2.371*** -0.523** -0.272

(0.658) (0.225) (0.218)

tamaño_51_mais -2.845*** -1.110*** -0.837***

(0.650) (0.229) (0.221)

tamaño_noesp -2.667*** -0.668*** -0.430*

(0.700) (0.236) (0.228)

Observacións 9,974 12,462 12,722

N 9974 12462 12722

Erros estándar en parénteses. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Desta maneira podemos observar que as persoas que cambian a súa situación laboral, xa 
sexa a desempregadas ou dispoñibles, que ambas son perda do emprego, tíñase maior posibili-
dade de pertencer ao sector da construción e estar empregado informalmente. 

5. Conclusións

A pandemia tivo múltiples repercusións nos países de todo o mundo. Un dos efectos máis 
visibles foi sobre o mercado laboral. En particular, no caso de México, o efecto no mercado 
laboral foi a finais do primeiro trimestre do 2020. Esta investigación centrouse en explicar os 
cambios no status laboral das persoas ocupadas de acordo coas características sociodemográ-
ficas das persoas durante o inicio das medidas de contención do virus no 2020. Os principais 
resultados podémolos resumir da seguinte maneira:
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Os cambios na taxa de desemprego durante o inicio da pandemia non reflicten a situa-
ción real do mercado laboral mexicano, mostra diso é a baixa taxa de desemprego comparada 
con outros países. Isto cambia cando se observa a taxa de persoas dispoñibles, a cal tivo un 
aumento drástico reflectindo de mellor maneira a tensión severa que tivo o mercado laboral.

Dentro das variables que destacan en explicar a probabilidade de ser desempregado ou 
persoal dispoñible, está a de ser muller que reflicte que este sector da poboación viuse máis 
afectada as condicións que propiciou a pandemia. Outra variable clave foi o sector informal, os 
traballadores que traballaban neste sector foron gravemente afectadas. Dentro das variables que 
capturaban os sectores, o da construción foi o peor parado. Finalmente, como se viu na revisión 
da literatura, e do mesmo xeito que outros países, os negocios de menor tamaño foron os máis 
vulnerables para explicar que as persoas perdan o seu emprego.
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Así nos vemos: novos tempos na (des)integración 
latinoamericana
Andrea del Carmen Mila Maldonado 

Paulo Carlos López-López
Universidade de Santiago de Compostela

Resumo: Este artigo analiza o estado actual dos tres principais esquemas de integración rexional 
latinoamericanos creados desde inicios do século XXI: a Alianza Bolivariana para los Pueblos 
de Nuestra América-Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), a Unión de Naciones 
Suramericanas (Unasur) e a Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC), 
partindo dos criterios de relevancia e novidade dentro da onda de rexionalismo pos-liberal e o 
rexionalismo pos-hexemónico da rexión. A nivel metodolóxico, o estudo ten un alcance descri-
tivo, non experimental, baseado nunha revisión crítica da bibliografía mediante estruturación 
de eixos. Como principais conclusións determínase que, a integración latinoamericana, logo 
de atravesar etapas de cohesión (2000-2015) e disgregación (2015-2021), actualmente presenta 
perspectivas esperanzadoras en canto á recuperación ou redeseño dos mecanismos revisados, 
a condición de que se consideren as leccións aprendidas e as ideoloxías, así como a diplomacia 
presidencial, non volvan ser o paradoxo da súa integración. 
Palabras chave: integración, América Latina, ALBA, CELAC, Unasur

Resumen: Este artículo analiza el estado actual de los tres principales esquemas de integración 
regional latinoamericanos creados desde inicios del siglo XXI: La Alianza Bolivariana para los 
Pueblos de Nuestra América-Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), la Unión de 
Naciones Suramericanas (Unasur) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños 
(CELAC), partiendo de los criterios de relevancia y novedad dentro de la ola de regionalismo 
posliberal y el regionalismo poshegemónico de la región. A nivel metodológico, el estudio tiene 
un alcance descriptivo, no experimental, basado en una revisión crítica de la bibliografía me-
diante estructuración de ejes. Como principales conclusiones se determina que, la integración 
latinoamericana, luego de atravesar etapas de cohesión (2000-2015) y disgregación (2015-2021), 
actualmente presenta perspectivas esperanzadoras en cuanto a la recuperación o rediseño de los 
mecanismos revisados, siempre y cuando se consideren las lecciones aprendidas y las ideolo-
gías, así como la diplomacia presidencial, no vuelvan a ser la paradoja de su integración. 
Palabras Claves: integración, América Latina, ALBA, CELAC, Unasur

Abstract: : This article analyzes the current state of the three main Latin American regional 
integration schemes created since the beginning of the 21st century: The Bolivarian Alliance for 
the Peoples of Our America-Peoples’ Trade Treaty (ALBA-TCP), the Union of South American 
Nations (Unasur) and the Community of Latin American and Caribbean States (CELAC), based 
on the criteria of relevance and novelty within the wave of post-liberal regionalism and post-
hegemonic regionalism in the region. At a methodological level, the study has a descriptive, 
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non-experimental scope, based on a critical review of the bibliography by structuring axes. As 
main conclusions, it is determined that Latin American integration, after going through stages 
of cohesion (2000-2015) and disintegration (2015-2021), currently presents hopeful prospects 
regarding the recovery or redesign of the revised mechanisms, as long as consider the lessons 
learned, and the ideologies as well as the presidential diplomacy do not return to be the paradox 
of their integration.
Keywords: integration, Latin America, ALBA, CELAC, Unasur

1. Introdución

Dende a perspectiva da Teoría Crítica das Relacións Internacionais, as institucións re-
flicten as relacións de poder existentes na súa orixe e adoitan concentrar imaxes colectivas e 
congruentes coa configuración das relacións de poder vixente (Cox, 1994). Esta premisa coxia-
na cobra forza en América Latina, rexión caracterizada polas flutuantes relacións multilaterais 
intra-rexionais que dende o seu propio nacemento como repúblicas independentes formou parte 
dos episodios máis complexos na conformación da súa inacabada identidade colectiva, con 
exemplos incipientes e infrutuosos de integración durante o século XIX –baixo a idea de con-
federación– tales como a Gran Colombia (1819/23-1830), a Confederación Centroamericana 
(1824-1829) ou a Confederación Peruano-Boliviana (1836-1989) (Birle, 2018). Así mesmo, o sui 
generis “efecto péndulo” latinoamericano que bascula delineando ciclos electorais que confi-
guran un claro patrón cara á dereita e/ou esquerda ideolóxica –liberalismo/conservadorismo, 
apertura/centralización (Cantamuto, 2019)–, paraugas baixo os cales os líderes priorizan un tipo 
de integración rexional máis política ou comercial (liberal), ademais de extra rexional.

Seguindo esta liña, a configuración do poder que reflectiron as institucións de integra-
ción rexional latinoamericanas dende inicios do século XXI permite identificar dúas etapas 
claramente diferenciables: a) a primeira, de integración política-institucional e incipiente inte-
gración comercial que podería situarse na primeira década do século XXI; e a segunda, b) de 
des-integración rexional iniciada desde mediados da segunda década do mesmo século, na que 
os Estados latinoamericanos inician unha evidente retirada dos espazos novos e en proceso de 
consolidación e comezan a fortalecen outros mecanismos– non sempre coa mirada intra rexio-
nal–, así como aos habituais espazos bilaterais de relación en función de identidades de índole 
ideolóxico.

De acordo co mencionado, este artigo ten como obxectivo realizar unha discusión dos 
principais patróns de cambio e continuidade dos Estados latinoamericanos no marco da integra-
ción rexional durante o período 2000-2012 e 2010-2022. A primeira sección revisa as principais 
propostas institucionais de integración rexional latinoamericanas. A segunda sección resume 
a actual conxuntura latinoamericana e as tensións xeradas a partir do cambio de ciclo político 
na rexión. É importante indicar que se fai alusión a América Latina, pero saliéntase América 
do Sur, dado que non se analizan de forma cabal outros procesos rexionais de Centroamérica, o 
Caribe ou América do Norte, partindo do criterio de relevancia e importancia de tres propostas 
concretas: ALBA, UNASUR e CELAC. A nivel metodolóxico, o estudo ten un alcance descriti-
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vo, non experimental, baseado nunha revisión crítica da bibliografía mediante estruturación de 
eixos. Esta revisión fíxose en cinco fases: busca en Google Scholar por criterios de relevancia e 
impacto, é dicir, identificación do universo; criterios de inclusión e estruturación de ditos eixos 
(institucionalidade, conxuntura e literatura sobre integración/desintegración); modelamento da 
mostra; revisión da calidade e da organización; e relación coa bibliografía xeral (Arnau-Sabatés 
y Sala-Roca, 2020; Codina, 2018; Xiao y Watson, 2019; Barredo et. al, 2021).

Finalmente, esta investigación propón responder tres preguntas de investigación. Como 
foi a evolución da integración latinoamericana dende inicios do século XXI ata a actualidade? 
Cales foron os principais aspectos que determinaron a (des)integración latinoamericana dende 
mediados da segunda década? Que perspectivas futuras existen para a integración?

2. Rexionalismo e rexionalización en América Latina

As palabras “rexionalismo” e “rexionalización” aluden a procesos distintos que adoi-
tan ser confundidos. Mentres o rexionalismo fai referencia aos procesos que son impulsados 
dende e polos Estados e os seus gobernos co fin de constituír, construír e dar mantemento a 
institucións rexionais de carácter formal, a rexionalización ten que ver con aqueles procesos 
que buscan incrementar as interaccións económicas, sociais, políticas ou culturais, non só entre 
Estados, senón tamén entre outros actores estatais e non estatais, tales como empresas, orga-
nizacións e movementos sociais. A combinación de ambas categorías denomínase “orde rexio-
nal” (Birle, 2018); é así que, segundo a categorización de ordes rexionais proposta por Börzel 
& Rizze (2016), América Latina introdúcese, xunto con África, dentro daqueles espazos que 
evidencian un grao de rexionalización “baixo a medio” e un rexionalismo máis forte. 

Unha das principais deficiencias en América Latina foi a dificultade de analizar e teori-
zar o rexionalismo e a integración latinoamericana, o que fixo complexo como tratar aos novos 
proxectos de construción de rexión, –sobre todo a partir de 2008– derivando no que Perrotta & 
Porcelli (2019) denominan “rexionalismo adxectivado” coma unha especie de marca distintiva 
dentro da produción de coñecemento, destacando tres propostas1: o rexionalismo pos-liberal, o 
rexionalismo pos-hexemónico e o rexionalismo estratéxico (Riggirozzi y Tussie, 2012; Briceño-
Ruiz & Hoffman, 2015, Sanahuja, 2008; 2012; 2016). 

O rexionalismo posliberal é unha redefinición do rexionalismo que coincide coa chegada 
de novas propostas de integración latinoamericanas. Para unha mellor comprensión, Sanahuja 
(2008) sistematiza oito características das que seleccionamos seis: o deseño de axendas polí-
ticas por riba das comerciais ou económicas, o fortalecemento do rol do Estado, o retorno dos 
gobernos ás axendas de desenvolvemento, o distanciamento do rexionalismo aberto, a prioriza-
ción da axenda social e a énfase na seguirdad enerxetica. Débese acoutar que parte da base da 
narrativa asociada a esta proposta é o rexeitamento ao neoliberalismo e ass políticas consolida-
das no Consenso de Washington, asociadas co rexionalismo aberto.

Pola súa banda, o rexionalismo pos-hexemónico foi descrito baixo características simi-
lares ao rexionalismo pos-liberal pola súa base antagónica e de resposta ao neoliberalismo, pero 

1 	 Outros “rexionalismos con adxectivos” son: rexionalismo inclusivo e rexionalismo social (Perrotta, 2018).
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cunha diferenza substancial, que é a procura expresa dun enfraquecemento da hexemonía de 
Estados Unidos. Adicionalmente, expón a interacción con movementos sociais e líderes estatais 
no deseño de novos espazos de relación (Riggirozzi; Tussie, 2012). Finalmente, o rexionalismo 
estratéxico “enténdese a partir da continuidade da prioridade nas políticas exteriores de me-
llorar a posición internacional de Arxentina e Brasil, a pesar da importancia que comezan a 
adquirir por entón as axendas políticas e sociais de integración” (Bizzozero, 2011, p. 32). 

Aínda que estas achegas conceptuais significaron un avance na xeración de coñece-
mento na área ao posuír un alto nivel de especificidade e adaptación á realidade latinoamerica-
na, para autores que se dedicaron especialmente ao seu desenvolvemento, tales como Perrotta 
(2018), xeraron unha “confusión conceptual”, á vez que recorreu ao problema de caso único. 
Adicionalmente, o desenvolvemento detívose a partir de 2012 dado o inicio de cambio de ciclo 
político na rexión.

3. Dos inicios da integración suramericana ao ocaso da (das)integración.

A historia de América Latina dende a independencia das repúblicas que a conforman 
demostra a súa clara incapacidade de contar cunha experiencia de éxito de integración rexional 
(Pico, 2020). Non é senón ata o período posterior á Segunda Guerra Mundial que América La-
tina xesta unha serie de proxectos de integración con maior alcance (Bermúdez, 2011). Acosta 
(2013) identifica polo menos catro ondas de integración coas seus respectivos paradigmas e 
institucións promotoras. A primeira onda data de 1960 a 1969 baixo o paradigma de desenvol-
vemento e estruturalismo, cunha axenda común baseada na substitución de importacións e pro-
movida polo Grupo Andino e pola Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), a 
través da cal se buscaba reducir as barreiras comerciais –arancelarias e non arancelarias– entre 
os países que conforman a rexión. A segunda onda sitúase entre 1975 e 1989, cuxo paradigma é 
o cambio do desenvolvemento e o fin do consenso, promovido pola Asociación Latinoamericana 
de Integración (ALADI). A terceira onda sitúase entre os anos 1999-2000 e o paradigma co que 
se corresponde é o do neoliberalismo e o rexionalismo aberto, baixo a axenda de liberalización 
comercial, impulsada por medio de institucións como o Mercado Común do Sur (MERCOSUR) 
e a Comunidade Andina (CAN) no ámbito rexional, e outras internacionais como o Fondo Mo-
netario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, mediante os preceptos delineados no marco do 
“Consenso de Washington”. Finalmente, a última onda 2000-2013 correspóndese co paradigma 
neo-desarrollista e a súa principal promotora é a Unión de Nacións Suramericanas (UNASUR). 
Para Sanahuja (2016) esta última onda tamén pode denominarse “rexionalismo disperso” pola 
multiplicidade de negociacións, compromisos e instancias a modo de “forzas centrífugas”.

Para algúns autores, a chegada de Hugo Chávez ao poder en 1999 marcou un cambio de 
ciclo político na rexión ou o inicio de procesos de transformación evidenciados polas propostas 
de integración de carácter alternativo e a súa ampla acollida polo resto de países latinoameri-
canos (Bermúdez, 2011; Fermín, 2012; Hernández, 2019; Garrido, et al., 2009). A el súmanse 
os triunfos do Partido dos Traballadores en Brasil (PT) en 2002, con Luiz Inácio Lula á fronte; 
do Partido Justicialista en 2004 en Arxentina con Néstor Kirchner; da Fronte Ampla en Uru-
guai en 2004 con Tabaré Vázquez; do Movemento ao Socialismo en 2005 en Bolivia con Evo 

Así nos vemos: novos tempos na (des)integración latinoamericana / Andrea del Carmen Mila Maldonado, Paulo Carlos López-López



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 143

Morales; do Partido Socialista en Chile 2006 con Michelle Bachelet; do Movemento Alianza 
PAÍS en 2007 en Ecuador con Rafael Correa; e da coalición Alianza Patriótica para o Cambio 
en Paraguai en 2008 con Fernando Lugo. Estas vitorias selaron o xurdimento dun novo grupo 
de líderes cunha marcada vontade política e con confluencias ideolóxicas -en maior ou menor 
intensidade según o líder ou lideresa2- para impulsar esta nova amálgama de ideas integracio-
nistas e rexionalistas en clave discursiva anti-neoliberal e con perspectivas económicas de orde 
pos-neoliberal (Sader, 2008; Acosta, 2012; Deutschmann & Minkus, 2018). Do mesmo xeito, a 
procura dunha maior autonomía con relación á potencia hexemónica rexional e a posta en mar-
cha de políticas domésticas cun sinal social albiscou unha clara viraxe á esquerda ideolóxica 
que diluíu as fronteiras internacionais e domésticas en canto ao deseño e posta en marcha de 
axendas en ambas as esferas.

Remitíndonos novamente á perspectiva da Teoría Crítica das Relacións Internacionais, 
dada a natureza sui generis do caso latinoamericano (a pesar de que o liderado de varios man-
datarios latinoamericanos será determinante para impulsar a integración nos anos sucesivos), 
neste contexto rexional non é posible falar de integración sen facer referencia á acción das 
forzas sociais –locais e transnacionais–. Forzas que desde finais do século XX canalizaron o 
seu descontento baixo a forma de movementos, grupos sociais e sociedade civil organizada 
que confronta abertamente –grosso modo– a retórica do neoliberalismo e o libre comercio, así 
como as súas consecuencias tendentes a ampliar a fenda social, as desigualdades e os índices 
de pobreza e pobreza extrema, así como a pouca xustiza distributiva. Seguindo na perspectiva 
coxiana, no plano das ideas ou na dimensión ideolóxica-programática, esa retórica foi incorpo-
rada nos programas de índole político-partidista de líderes chegados de “sectores subalternos” 
como indíxenas, obreiros, mestizos ou mulleres (Hernández, 2019), que logo se medirían en 
contendas electorais e lograrían o triunfo con amplo respaldo popular, re-fundando as cartas 
constitucionais, ampliando o apoio no seo de parlamentos, senados ou asembleas nacionais, e 
culminando os seus mandatos.

Trala chegada de tales liderados que, ademais de todo o mencionado, incentivaron unha 
maior participación do Estado, América Latina iniciou un período marcado por unha integra-
ción rexional máis horizontal que colocou como centro aos países da rexión e a igualdade xurí-
dica dos Estados, e propuxo iniciativas propias e inéditas tales como a Alianza Bolivariana para 
os Pobos da nosa América (ALBA), a Unión de Nacións Suramericanas (UNASUR) e a Comu-
nidade de Estados Latinoamericanos e Caribeños (CELAC), todas as que comezaron a coexistir 
coa Comunidade Andina (CAN) ou o Mercado Común do Sur (MERCOSUR) –aínda que non 
sempre de forma harmónica–. Estes mecanismos teñen como característica común máis rele-
vante a exclusión de Estados Unidos como país membro baixo unha idea de recuperación de 
soberanía nacional e do seu posicionamento contra-hexemónico; por iso é polo que algúns o 
denominan como “rexionalismo pos-hexemónico” (Riggirozzi & Tussie, 2012) ou “pos-liberal” 
(Birle, 2019; Sanahuja, 2016). En segunda orde, a priorización dunha axenda común baseada na 

2 	 Luís Reygadas e Fernando Filgueiras (2011) identifican tres grupos de gobernos dentro da onda pos-neoliberal da primeira 
década do século XX en América Latina: a) populistas radicais, con medidas como estatalizacións, subsidios e control 
de prezos; b) os socialdemócratas, que adiantaron reformas tributarias, garantía dos dereitos universais e a promoción do 
desenvolvemento; e, c) liberais, os cales se mostran a favor dos mercados. 
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cooperación en espazos non comerciais e a creación de políticas comúns en diversos ámbitos. 
Así mesmo, a función de servir como instancias de concertación de políticas propias. 

3.1. Da alba da ALBA-TCP ao seu ¿ocaso? 
A Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de Comercio de los 

Pueblos (ALBA-TCP) nace no marco do I Cimeira da ALBA celebrada en decembro de 2004. 
Aínda que adquire entidade xurídica a partir desa data, é no ano 2001 que o ex presidente de 
Venezuela, Hugo Chávez, propono:

… propoñemos dende Venezuela, aos caribeños e aos latinoamericanos, que 
vaiamos pensando dunha boa vez noutra alternativa porque esa cremos que non 
é posible. E é cando se nos ocorreu lanzar unha proposta que puidese chamarse 
a ALBA, Alternativa Bolivariana para as Américas (III Cimeira de Xefes de 
Estado e de Goberno da Asociación de Estados do Caribe).

Dentro dos seus países membros atópanse Cuba e Venezuela (2004), Bolivia (2006), Ni-
caragua (2007), Dominica e Honduras (2008), San Vicente e as Granadinas, Antigua e Barbuda 
e Ecuador (2009). A súa orixe sitúaa como un espazo de integración entre países de América 
Latina e o Caribe, como alternativa á Alianza para o Libre Comercio das Américas (ALCA) e 
“antítese do Consenso de Washington” (Vermellas, 2008, p. 49-50). Dada a súa natureza xu-
rídica, este mecanismo rompe coa lóxica tradicional de cooperación e integración dende a súa 
conformación, polo que é considerada como carente de rigor en canto á iniciativa de integración 
nun sentido estrito, sendo catro as críticas máis fortes: que non evidencie a existencia dun trata-
do constitutivo nin de órganos institucionalizados (Sanahuja, 2016), a marcada diplomacia pre-
sidencialista (Malamud, 2015), ou o manifesto liderado presidencial que a sitúa nunha posición 
de vulnerabilidade fronte aos cambios xerados por ciclos políticos –e do mencionado péndulo–, 
ademais da patente carga ideolóxica.

A ALBA atópase dentro do rexionalismo pos-liberal (Sanahuja, 2016; Motta & Ríos, 
2007; Perrotta & Porcelli, 2019), e expón unha crítica expresa ao rexionalismo aberto. A súa 
retórica está baseada na contraposición Norte/Sur en clave antagónica, as ideas independentis-
tas latinoamericanas –parte do pensamento de Simón Bolívar, Sucre, Ou´Higgins, San Martin, 
Hidalgo, Petión, Morazán, Sandino e outros– co obxectivo de construír a “Patria Grande” de 
América Latina, desde unha idea de contra-hexemonía desde o Sur global, fronte á influencia 
dos Estados Unidos na rexión.

Como sucedeu con outros mecanismos de integración desta nova onda, a cohesión que 
en outrora caracterizaba á ALBA experimentou modificacións substanciais. É así que, despois 
do golpe de Estado e durante o goberno de facto en Bolivia, o 15 de novembro de 2019, anun-
ciouse o retiro unilateral do país andino da ALBA. Con todo, tras a celebración de eleccións 
en outubro de 2020 e logo do triunfo de Luís Arce polo Movemento ao Socialismo (MAIS), o 
país andino renovou a súa participación plena como país membro da ALBA en novembro de 
20203. Por outra parte, durante a presidencia de Lenín Moreno, o goberno de Ecuador decide 

3 	 Comunicado do Ministerio de Relaciones Exteriores de Bolivia, 13 de decembro de 2020. O retorno de Bolivia fíxose efectivo 
o 14 de decembro dese mesmo ano no marco da XVIII Cimeira da Alianza Bolivariana para los Pueblos-Tratado de Comercio 
de los Pueblos (ALBA-TCP).
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retirarse da ALBA o 23 de agosto de 20184; non obstante, a diferencia de Bolivia, e durante a 
actual presidencia de Guillermo Lasso, Ecuador non retornou como membro de pleno dereito. 

No contexto rexional latinoamericano do último lustro, esta nova etapa da ALBA denota 
un “repregamento”; con todo, algúns autores recoñecen a súa capacidade de seguir na defensa 
dos seus valores fundacionais (Pérez, 2020) e algúns dos seus avances no terreo social (Benzi, 
2016). Así, deu continuidade a “algúns dos seus proxectos e non deixou de celebrar as súas 
cimeiras nin de pronunciarse nos escenarios internacionais. Eses elementos suxiren unha situa-
ción de resistencia que non é pasiva nin se acha desarticulada do contido contra-hexemónico 
orixinario do ALBA-TCP” (Pérez, 2020, p. 234). Aínda que a ALBA xuntou os vencellos dos 
seus membros e demostrou a capacidade de acordar sobre diversos temas nalgúns foros rexio-
nais e fronte a Estados Unidos, o seu alcance rexional acaba sendo escaso pola elevada carga 
ideolóxica da “retórica bolivarianista”, a cal é vista por algúns países da propia esquerda lati-
noamericana como “fonte de inestabilidade e desconfianza” (Hernández, 2019, p. 37).

3.2. A experiencia da Unasur: ¿un pasado que se existe?
Un segundo mecanismo de integración de recente data é a Unión de Naciones Sura-

mericanas (UNASUR), a cal xorde como entidade dotada de personalidade xurídica interna-
cional en maio de 2008, logo da firma do seu Tratado Constitutivo. O seu obxectivo é o de 
“construír de maneira participativa e acordada un espazo de integración e unión no cultural, 
social, económico e político”5 e o seu propósito inicial era o de congregar dous subsistemas: 
o atlántico-conosureño e o andino-pacífico (Long & Suné, 2022). En canto á súa estrutura, a 
Unasur confórmase de catro consellos: a) o Consello de Xefas e Xefes de Estado e de Goberno, 
b) o Consello de Ministras e Ministros de Relacións Exteriores, c) o Consello de Delegadas 
e Delegados e d) a Secretaría Xeral; así como de doce Consellos6 sectoriais. Xunto á ALBA, 
forma parte das instancias que xorden como crítica ao rexionalismo aberto (Sanahuja, 2016) e 
dentro do rexionalismo pos-liberal (Sanahuja, 2016; Motta & Ríos, 2007; Perrotta & Porcelli, 
2019; Briceño-Ruiz & Hoffman, 2015) que prescinden da participación de Estados Unidos.

A institucionalidade da Unasur desenvolveuse principalmente por medio da Secretaría 
Xeral e os seus doce Consellos sectoriais, a través dos cales se artellarían as políticas das diver-
sas esferas de cooperación. Na súa primeira etapa destacan as axendas do Consejo de Defensa 
Suramericano e o Consejo de Salud Suramericano, que iniciaron un traballo intensivo no desen-
volvemento de plans e proxectos (Long & Suné, 2022). Particularmente, o Consello de Defensa 
é o que recibiu máis atención desde a academia e dende política, representando un espazo in-
édito de diálogo con temas asociados á defensa, os cales non foran abordados previamente polos 
países membros noutros espazos multilaterais rexionais (Ugarte, 2010). Así mesmo, o Consejo 

4 	 Anuncio realizado polo ex Ministro de Relaciones Exteriores de Ecuador, José Valencia. 
5 	 Artigo 2 do Tratado Constitutivo da Unión de Naciones Suramericanas, Artículo 2.- Objetivo. 
6 	 Os doce Consellos son os siguientes: 1. Consejo Energético Suramericano; 2. Consejo de Defensa Suramericano; 3. Consejo 

de Salud Suramericano; 4. Consejo Suramericano de Desarrollo Social; 5. Consejo Suramericano de Infraestructura y 
Planeamiento; 6. Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas; 7. Consejo Suramericano de Economía y 
Finanzas; 8. Consejo Electoral de Unasur; 9. Consejo Suramericano de Educación; 10. Consejo Suramericano de Cultura; 11. 
Consejo Suramericano de Ciencia, Tecnología e Información; y, 12. Consejo Suramericano de Seguridad Ciudadana, Justicia y 
Coordinación de Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional.
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de Salud Suramericano logrou consolidar avances no deseño dunha axenda rexional en saúde 
-por exemplo, a creación do Instituto Suramericano de Gobierno en Salud (ISAG)- (Benzi & 
Narea, 2019). 

A Unasur non logrou transcender máis aló da súa primeira etapa de consolidación e o 
seu balance foi de “incipiente” e algúns autores refírense ao seu momento actual como de “pa-
rálise xeralizada” (Benzi & Narea, 2019). Long e Suné (2022) identifican como evento-cisma 
ou “elemento catalizador” a ausencia de consenso ao redor da designación dun secretario xeral 
durante o período 2017 e 2019, o cal atribúen ao cambio de signo político en América Latina 
-ou o xiro do péndulo cara á dereita-. É así que, para 2018, cinco países membros suspenderon a 
participación e no período 2018-2020 sete países membros denunciaron o Tratado Constitutivo 
e retiráronse do organismo7, que segundo dito Tratado, a denuncia se realiza por medio da “no-
tificación ao Estado Depositario que comunicará dita renuncia aos demais Estados Membros”8. 
Dicha renuncia se hará efectiva seis meses después de la notificación recibida por el Deposi-
tario. Á data só catro países mantéñense como membros plenos: Guyana, Surinam, Bolivia e 
Venezuela, e segundo o seu Tratado Constitutivo, o organismo segue existindo xuridicamente 
mentres dous dos seus membros se manteñan (Long y Suné, 2022).

Como ocorre coa ALBA, a Unasur tamén foi obxecto de críticas desde a perspectiva dos 
mecanismos de integración tradicionais. Unha delas é que, a pesar de ter unha orixe máis ampla 
e ambiciosa -contemplada nos seus doce consellos sectoriais-, as súas funcións trasladáronse ás 
dun mecanismo de concertación política no que se discutiron e presentaron posturas conxuntas 
dos seus membros arredor de conflitos conxunturais que afectaron aos sistemas democráticos 
e o estado de dereito de varios países da rexión9, chegando a desprazar varias das funcións da 
Organización de Estados Americanos (OEA). Baixo o criterio político e o dalgúns autores, a 

7 	 Tales denuncias presentan algunhas irregularidades xa que a maioría delas non considerou ao lexislativo no proceso, tal e 
como fixan as constitucións dos países denunciantes, nin os mecanismos multilaterais. Os autores Guillaume Long e Natasha 
Suné realizaron unha investigación exhaustiva titulada: Cara a unha nova Unasur: Vías de reactivación para unha integración 
suramericana permanente (2022), que inclúe unha análise da situación xurídica da Unasur e os procesos legais -e algúns 
ilegais- que se iniciaron ao redor das denuncias do Tratado Constitutivo, os cales sintetízanse a continuación. Así, Colombia 
foi o primeiro país en iniciar o proceso de denuncia do Tratado Constitutivo en agosto de 2018, durante a presidencia de Iván 
Duque. En marzo de 2019 o líder do goberno do Perú, Martín Vizcarra denunciou o Tratado Constitutivo ante o Congreso 
do seu país, e aínda que contou cun ditame favorable da Comisión de Relaciones Exteriores, o trámite parlamentario quedou 
pendente da votación do pleno. Á data non foi aprobado por tal instancia. Un mes máis tarde, en abril de 2019 o goberno de Jair 
Bolsonaro de Brasil, realizou a denuncia do Tratado Constitutivo por medio do decreto presidencial 10.086; tras iso o Partido 
Socialista Brasileiro (PSB) presentou unha acción para a declaración de inconstitucionalidade ante os tribunais de xustiza, a 
cal aínda non foi resolta. Tamén en abril de 2019 o presidente Mauricio Macri realizou a denuncia do Tratado Constitutivo sen 
contar coa maioría absoluta dos membros das Cámara do Congreso. Na mesma data, Sebastián Piñera de Chile denunciou o 
Tratado Constitutivo, aínda que a Cámara de Deputados dese país rexeitase tal renuncia. De forma simultánea, o goberno de 
Mario Abdo de Paraguai realizou a denuncia do Tratado Constitutivo por medio dun comunicado presentado ante o Estado 
depositario (Ecuador). Posteriormente, en maio de 2019, o presidente de Ecuador, Lenín Moreno, remitiu a denuncia do Tratado 
Constitutivo ao lexislativo ecuatoriano, o que xerou un pronunciamento da Corte Constitucional a cal sinalou que os dereitos 
humanos contemplados e emanados dos acordos da Unasur no ámbito migratorio non poderían ser regresivos, resolvendo 
que o Estado ecuatoriano debe garantir os dereitos das persoas en mobilidade. Para novembro de 2019, o goberno de facto de 
Bolivia logo dun golpe de Estado conducido por Janine Añez anunciou a intención de retirarse da Unasur, pero foi desestimado 
pola Cámara de Deputados que rexeitou o proxecto de lei estipulado como requisito para concretar tal intención. Finalmente, 
en marzo de 2020 o presidente de Uruguai, Luís Lacalle Pou, anunciou a súa denuncia ao Tratado, pero a documentación de 
respaldo de tal decisión non é de acceso público. 

8 	 Artigo 4 do Tratado Constitutivo da Unión de Naciones Suramericanas.
9 	 Algúns eventos de referencia foron: a crise de Bolivia en 2008, instalación de bases militares en Colombia de 2009, o golpe de 

Estado en Honduras en 2009, o intento de golpe de Estado en Ecuador en 2010 e a crise en Paraguay en 2012. 
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Unasur foi considerada como un “elefante branco” (Nathanson, 2017), cunha marcada diploma-
cia presidencial (Malamud, 2015; Long y Suné, 2022) que se expresa no exceso de protagonismo 
dos presidentes en política exterior e na xestión directa dos mandatarios. Con todo, curiosamen-
te, unha das críticas actuais é a falta de liderado rexional no bloque (Benzi & Narea, 2019) e o 
baixo compromiso en relación á integración da rexión por parte dos gobernos que seguiron á 
onda progresista da rexión. 

Cabe acoutar que, o 14 de novembro de 2022, os expresidentes suramericanos Miche-
lle Bachelet e Ricardo Lagos (Chile), Dilma Rouseff (Brasil), José Mujica (Uruguay), Rafael 
Correa (Ecuador), Ernesto Samper (Colombia) e Eduardo Duhalde (Arxentina), ademais de 
varios ex ministros10, parlamentarios e un grupo de intelectuais de América do Sur, enviaron 
unha carta aos actuais presidentes dos países da rexión que noutro momento conformaran a 
Unasur: Alberto Fernández (Arxentina), Luis Arce (Bolivia), Luiz Inacio “Lula” da Silva (Bra-
sil), Guillermo Lasso (Ecuador), Gabriel Boric (Chile), Gustavo Petro (Colombia), Irfaan Ali 
(Guyana), Mario Abdo Benítez (Paraguay), Pedro Castillo (Perú), Luis Lacalle Pou (Uruguay), 
Chan Santokhi (Surinam) e Nicolás Maduro (Venezuela). Na devandita misiva manifestan que 
“Unasur aínda existe e é a mellor plataforma para reconstituír un espazo de integración en 
América do Sur”, e que “urxe, en consecuencia, a reconstrución dun espazo eficaz de concer-
tación suramericana”. En concreto, sinalan catro elementos principais como necesidades para 
refundar este espazo:

	» 1. Garantir o pluralismo e a súa proxección máis aló das afinidades ideolóxicas políticas 
dos gobernos de quenda (…).

	» 2. Substituír a regra do consenso (…). En particular a elección do Secretario Xeral non 
pode estar suxeita ao dereito a veto dun país.

	» 3. Incorporar novos actores que complementen o esforzo dos gobernos e dos parlamentos 
(…) 

	» 4. Privilexiar a posta en práctica dunha axenda de temas prioritarios. A institucionalida-
de debe construírse a partir da axenda (…)

Estes mandatarios, ex ministros de relacións exteriores, parlamentarios e intelectuais 
suramericanos recoñecen “unha oportunidade que non se pode deixar pasar” para o pulo da in-
tegración rexional, e a modo de mea culpa reflexionan que “unha Nova UNASUR debe facerse 
cargo auto-criticamente das deficiencias do proceso anterior”11, deixando aberta unha posibili-
dade e un chamado urxente a recuperar este importante espazo de integración latinoamericana 
no que os países membros investiron tantos recursos, esforzos e proxectos comúns.

10 	 Ex ministros de Relaciones Exteriores que asinaron a carta: Celso Amorin (Brasil), Rafael Bielsa (Arxentina), Belela Herrera 
(Uruguay), José Miguel Insulza (Chile), Jorge Lara (Paraguay), Guillaume Long (Ecuador), Heraldo Muñoz (Chile), Rodolfo 
Nin (Uruguay), Aloizio Nunez (Brasil) e Felipe Solá (Arxentina).

11 	 Carta de presidentes, ministros, parlamentarios e intelectuais suramericanos a actuais presidentes de países membros 
fundadores da Unasur, 14 de novembro de 2022.
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3.3. Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC):  
o Congreso Anfictiónico dos nosos días
A Comunidad de Estados Latinoamericanos (CELAC) é o terceiro organismo rexional 

de importancia creado en decembro de 2011 por medio da Declaración de Caracas, no marco 
da III Cimeira de América Latina y el Caribe sobre Integración y Desarrollo (CALC), e a XXII 
Cimeira de Grupo de Río, celebradas en Caracas, Venezuela, o 2 e 3 de decembro dese ano12. 
Xa en 2010 na II Cimeira do Grupo de Río en México, decidiuse conformar unha organización 
rexional que concentrase a todos os Estados de América Latina e o Caribe. Como antecedente 
remoto e histórico sitúase o Congreso Anfictiónico de Panamá de 182613 que congregaba ás 
Repúblicas de Colombia, Centroamérica, Perú e Estados Unidos Mexicanos, similar a esta nova 
proposta.

Na súa fundación, a CELAC contou coa incorporación de 33 países da rexión14, excluín-
do de forma expresa a Estados Unidos e a Canadá, e incluíndo a participación de Cuba. A súa fi-
nalidade é a de servir de mecanismo de diálogo e acordo político, e baixo o lema de “unidade na 
diversidade” (Sanahuja, 2014) busca o consenso baixo visións plurais e estratexias dos membros 
de distintas ideoloxías políticas. Así mesmo, tomando como base a complementariedade, non 
se propón substituír a outros mecanismos rexionais xa existentes; con todo, varios dos líderes 
dos países membros referíronse a ela como un mecanismo que nun futuro podería substituír á 
OEA. Adicionalmente, a CELAC foi pensada como unha plataforma que, como “vantaxe com-
parativa”, permitiría a América Latina proxectarse con outros países e bloques extra-rexionais, 
para o que precisou diálogos con Rusia, República de Corea ou Turquía (Saltalamacchia, 2020), 
pero, de forma máis estreita, con China –Foro CELAC-China (FCC) a través do Plan de Acción 
Conjunto de Cooperación en Áreas Prioritarias CELAC-Chinesa 2019-2021– e coa Unión Eu-
ropea –CELAC-UE–, cos cales realizou varios plans, foros e reunións conxuntas.

Segundo o procedemento para o funcionamento orgánico da CELAC, os órganos que a 
conforman son seis: 1) a Cimeira de Xefas e Xefes de Estado e de goberno –instancia supre-
ma–; 2) a Reunión de Ministras e Ministros de Relacións Exteriores –que entre outras cousas, 
adopta e executa as resolucións e decisións da instancia superior–; 3) a Presidencia Pro Tém-
pore –órgano de apoio, técnico e administrativo–; 4) a Reunión de Coordinadores Nacionais, 
–responsables de coordinación e seguimento directo dos temas en discusión–; 5) as Reunións 
especializadas –que atenden áreas de interese e outras prioridades–; e a 6) Troika –que asiste 
á Presidencia Pro Témpore, constituída polo Estado que preside, o Estado que lle precedeu, e 
o que sucederá dita Presidencia–. Tras unha etapa inicial de intensa actividade por medio da 
celebración de polo menos seis cimeiras case consecutivas e anuais, nas que houbo intereses 

12 	 A Declaración da Cimeira da Unidad de América Latina y el Caribe, aprobada na Riviera Maya, México, o 22 e 23 de febreiro 
de 2010 é tamén o documento constitutivo da CELAC.

13 	 Declaración de Santiago da I Cimeira da CELAC, 27 e 28 de xaneiro de 2013.
14 	 Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, República 

Dominicana, Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Haití, Honduras, Jamaica, Estados Unidos 
Mexicanos, Nicaragua, Panamá, Paraguay, Perú, San Santa Lucía, San Cristóbal y Nieves, San Vicente y las Granadinas, 
Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay e Venezuela. 
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comúns e consenso15, como sucedera coa UNASUR, a CELAC experimentou a súa propia etapa 
de tensións polo xiro cara á dereita de varios gobernos da rexión. Para 2020, falábase dunha 
“parálise política” do organismo (Saltalamacchia, 2020), caracterizada pola inmobilidade e as 
diferenzas políticas entre os países membros, ademais dunha ampla distancia temporal de catro 
anos entre a realización da V Cimeira (2017) e a VI Cimeira (2021), sendo un dos aspectos máis 
controvertidos entre os seus membros, así como cun dos seus socios extra-rexionais (Unión Eu-
ropea), a postura fronte a Venezuela. Tras o cambio de signo político na rexión, algúns gobernos 
como o de Brasil cuestionaron a participación de Cuba e Venezuela e nese mesmo ano o gober-
no de Itamaraty decidiu retirarse16. A isto súmase o atasco interno e os graos de compromiso 
entre os Estados en dar seguimento aos compromisos pactados.

Considerando que, desde a súa fundación, México tivo unha forte influencia na CELAC 
e foi parte da súa política exterior a interlocución cos países da rexión, a última cimeira -VI Ci-
meira- celebrada en setembro de 2021, demostrou os esforzos do presidente de México, Andres 
Manuel López Obrador, de reforzar o seu rol de anfitrión á vez que líder rexional. Este esforzo 
foi considerado como un relanzamento da integración latinoamericana logo da decadencia do 
lustro anterior. Tales esforzos concentran posicións atopadas. Mentres que algúns os consideran 
insuficientes e “negativos” (Malamud & Núñez, 2021), outros sosteñen que, particularmente, 
durante a pandemia de Covid-19, a Presidencia Pro Témpore mexicana levou adiante varias 
accións para reducir a dependencia externa no contexto pandémico17 o que, para Saltalamac-
chia (2021), desde a perspectiva funcionalista permitiría afirmar que reviviu ao organismo polo 
fortalecemento da cooperación técnica (Ruano & Saltalamacchia, 2021).

Dentro do “rexionalismo pos-hexemónico” (Crivelli & O Bruto, 2021), e como sucece 
coa ALBA-TCP e a Unasur, na CELAC tamén é característica a “diplomacia de Cimeiras” 
(Sanahuja, 2014), polo alto sinal presidencial que a determina. Con todo, a diferenza das dúas 
primeiras e tras o espazo deixado polo repregamento de ambas, e máis aló do previsto, a CE-
LAC logrou manter o diálogo con organismos internacionais especializados, con países e blo-
ques extra-rexionais de importancia. Así, a dimensión técnica e de cooperación logrou amplos 
consensos no marco da pandemia de COVID-19, o que podería significar a despolitización da 
CELAC e o fortalecemento da dimensión técnica e de cooperación (Saltalamacchia, 2020), 
sendo aspectos importantes que permitirían aproveitar a institucionalidade, infraestrutura e 
vencellos xa construídos e con iso, seguir garantindo a súa propia subsistencia no longo prazo, 
transformando así a súa natureza inicial de mecanismo de concertación política.

15 	 As Cimeiras que forman parte desta primeira etapa son: a Cimeira fundacional do 2 e 3 de decembro de 2011. A I Cimeira da 
CELAC, 27 e 28 de xaneiro de 2013, a I Cimeira CELAC-UE do 26 e 27 de xaneiro de 2013. A II Cimeira realizouse o 28 e 29 
de xaneiro de 2014. A II Cimeira CELAC-UE o 10 e 11 de xuño de 2015. A III Cimeira realizouse o 28 e 29 de xaneiro de 2015, 
a IV Cimeira o 26 e 27 de xaneiro de 2016 e a V Cimeira 24 e 25 de xaneiro de 2017.

16 	 O 16 de xaneiro de 2020, o entón Ministro das Relações Exteriores do Brasil, Ernesto Araujo, anunciou a través da súa conta de 
twitter @ernestofaraujo que: “Brasil decidiu suspender sua participação na CELAC (Comunidade de Estados Latinoamericanos 
e Caribenhos). A CELAC não vinha tendo resultados na defesa da democracia ou em qualquer área. Ao contrário, dava palco p/
regimes não-democráticos como os da Venezuela, Cuba, Nicarágua”.

17 	 Varias das accións foron: desde a CELAC instouse á CEPAL a elaborar o Plan Integral de Autosuficiencia Sanitaria cuxos 
avances foron presentados pola Secretaria Executiva da CEPAL, Alicia Bárcena, na Reunión de Ministros e Ministras de 
Relacións Exteriores de xullo de 2021; o encontro “Desarrollo Tecnológico de vacunas CELAC contra COVID-19”; e o Primeiro 
Foro CELAC-China sobre Reducción de la Pobreza y Fomento del Desarrollo (31 de agosto de 2021).
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4.  Olladas ao futuro: novas aires da integración latinoamericana

Xa desde 2015, autores como Malamud (2015) advertían dunha severa crise da integra-
ción latinoamericana, e referíanse a unha rexión “separada en múltiples anacos, dificilmente 
coordinables entre si” (p. 6). Nese sentido, son varios os eventos que caracterizaron o final da 
onda de esquerda en América Latina a partir do momento sinalado: a fin da presidencia de Luiz 
Inácio Lula dá Silva en 2011, o falecemento do ex presidente venezolano Hugo Chávez en marzo 
de 2013, o fin do goberno de Cristina Kirchner en 2015 e a viraxe dos novos gobernos de Arxen-
tina, Brasil, Ecuador e Uruguai, aínda que non todos cara á dereita ideolóxica, moitos deles si 
con elementos conservadores e con “tendencia disgregadora” (Saltalamacchia, 2020) a respecto 
da integración. Para Sanahuja (2016) son os anos 2015 e 2016 os que marcan o “fin de ciclo” da 
“marea roxa esquerdista” e o retorno do neoliberalismo da man dunha Alianza do Pacífico que 
se alzaría como modelo de integración exitoso, o que tamén foi denominado como “xiro cara 
ao Pacífico” (Bizzorero & Pose, 2019) ou o retorno ao rexionalismo aberto (Sanahuja, 2014).

A abundancia de esquemas de integración (Malamud, 2015; Ruano & Saltalamacchia, 
2021), o exceso de nacionalismo, a diplomacia presidencial, a fraxilidade institucional, a rela-
ción de dependencia, a debilidade estrutural (Pico, 2020), o exceso de retórica e nacionalismo 
(Malamud & Núñez, 2021), a incapacidade de xerar identificación co relato por parte de todos 
os actores rexionais e a incapacidade de forxar consensos a longo prazo (Hernández, 2019), son 
algúns dos aspectos que afectaron negativamente á integración latinoamericana. Con todo, a 
pesar das súas limitacións, non se pode desmerecer a súa orixinalidade discursiva alternativa e 
de ruptura do histórico panamericanismo, ademais –e dende a lóxica coxiana– da capacidade 
dos gobernos que lideraron tales procesos en identificar as institucións como espazos de poder 
necesarios nun marco de disputa da hexemonía con Estados Unidos na rexión.

O rexionalismo latinoamericano do último lustro denotou trazos dunha nova reconfigu-
ración que recupera a relación con Estados Unidos, un retorno aos acordos de libre comercio, 
un retroceso nas políticas sociais e o desmonte da intervención pública. Con todo, como era 
previsible, o péndulo político latinoamericano volve a vascular, esta vez cara á esquerda ou o 
progresismo político. Isto é algo que recoñecen como oportunidade ex mandatarios da rexión18. 
Varias das perspectivas futuras da integración latinoamericana céntranse no cambio político 
que experimenta Colombia logo do triunfo de Gustavo Petro en segunda volta en xuño de 2022, 
en canto ao liderado que podería asumir o líder colombiano no pulo da integración latinoame-
ricana, tomando como base o seu discurso contra-hexemónico e de autonomía latinoamericana. 
De igual maneira, o recente triunfo electoral de Luiz Inácio Lula dá Silva en Brasil en segunda 
volta o 30 de outubro de 2022, recolle moitas expectativas favorables á integración latinoame-
ricana, tendo en conta a súa experiencia e liderado na participación na fase inicial da Unasur.

Por outra banda, Chile é un dos países que impulsou a creación da Unasur na primeira 
década do século XXI, baixo a presidencia de Michel Bachelet. Aínda que é claro o cambio polí-
tico desde marzo de 2022 co ascenso de Gabriel Bóric á presidencia -quen se manifestou a favor 
da integración latinoamericana-, non é o é tanto á hora de crear organizacións baixo a afinidade 

18 	 Ver Apartado 3.2. A experiencia da Unasur
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ideolóxica. Non se observan dentro do seu discurso, nin en pasos concretos da súa axenda de 
política exterior unha tendencia cara á integración rexional ou o pulo ou redeseño dos órganos 
de integración aquí revisados. A súa permanencia na Alianza do Pacífico e a recente aprobación 
do ingreso de Chile ao Acordo Transpacífico -CPTPP ou TPP-11- por parte do Senado en outu-
bro de 2022, concentrou a atención da axenda nacional e de política exterior deste país que se 
mantén á espera da promulgación e depósito do Tratado por parte do Executivo. Isto é relevante 
por varias cuestións, das que se destacan tres principais: a primeira a súa natureza xurídico-
política de tratado de libre comercio entre 11 países de Asia-Pacífico; en segundo termo, a 
postura do goberno de negociar baixo a figura de side letters condicións favorables a Chile –ata 
decembro de 2022–; finalmente, a postura persoal de Gabriel Bóric que se opón a dito tratado. 

Dado que o xiro á esquerda é de recente data, e o escenario pos-pandemia non é alen-
tador no que se refire aos indicadores na rexión, estas aproximacións poderían ser prematuras 
para determinar o rumbo dos acontecementos que en canto a integración terán lugar nos próxi-
mos anos en América Latina. En calquera caso, representan unha aproximación e un alento á 
recuperación dos mecanismos xa existentes na rexión sempre que se consideren as leccións 
aprendidas. 
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O dilema e o problema político do  
envellecemento en Europa
Salam AL Rabadi
Universidade de Santiago de Compostela 

Resumo: Os patróns demográficos asociados ao aumento do envellecemento teñen serias im-
plicacións para as sociedades europeas, onde haberá cambios estratéxicos con un efecto polari-
zador. Polo tanto, aínda que as proxeccións se fan baixo o suposto de “todo segundo a ecuación 
económica pura está baixo control”, no noso artigo sinalaremos que estas proxeccións deben 
ir acompañadas de compromisos nun ámbito político e cultural máis amplo. Non ten sentido 
tratar os dilemas do envellecemento coma se fosen unha cuestión económica allea ao futuro 
político de Europa, se non ao seu propio destino. En consecuencia, hai que cuestionarse como 
recrear a cultura, a economía e a política, especialmente se os líderes e as elites políticas seguen 
centrándose só na enxeñaría financeira mentres descoidan os dilemas políticos e de seguridade 
do envellecemento.
Palabras chave: Europa, Demografía, Envellecemento, A UE, Política, Economía, Seguridade.

Resumen: Los patrones demográficos asociados al creciente envejecimiento tienen serias im-
plicaciones para las sociedades europeas, donde se producirán cambios estratégicos con un 
efecto polarizador. Por lo tanto, si bien las proyecciones se realizan bajo el supuesto de que 
“todo está bajo control de acuerdo con la ecuación económica pura”, señalaremos en nuestro 
artículo que estas proyecciones deben ir acompañadas de compromisos en el ámbito político 
y cultural más amplio. Donde, no tiene sentido tratar los dilemas del envejecimiento como si 
fueran una cuestión económica ajena al futuro político de Europa, si no a su propio destino. En 
consecuencia, uno debe preguntarse cómo recrear la cultura, la economía y la política, especial-
mente si los líderes y las élites políticas continúan enfocándose solo en la ingeniería financiera 
mientras descuidan los dilemas políticos y de seguridad del envejecimiento.
Palabras clave: Europa, Demografía, Envejecimiento, UE, Política, Economía, Seguridad.

Abstract: Demographic patterns associated with increasing aging have serious implications 
for European societies, where there will be strategic changes with a polarizing effect. Therefore, 
while the projections are made under the “Everything according to pure economic equation is 
under control” assumption, we will point out in our article that these projections must be ac-
companied by compromises within the broader political and cultural. Where, it does not make 
sense to deal with the dilemmas of aging as if they were an economic issue unrelated to the 
political future of Europe, if not its own destiny. Consequently, one must question how to re-
create culture, economy, and politics, especially if leaders and political elites continue to focus 
only on financial engineering while neglecting the political and security dilemmas of aging.
Keywords: Europe, Demography, Aging, The EU, Politic, Economy, Security.
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1. Introdución

O fenómeno do envellecemento é unha das tendencias máis destacadas da realidade de-
mográfica mundial, que nos proporciona moitos indicadores sobre o futuro dos países no século 
XXI. Neste contexto, espérase que Europa sufra máis estes cambios estratéxicos (Repetti & 
Calasanti, 2021; Walker, 2019).

Sen comprender a realidade asociada ao envellecemento é imposible comprender a rea-
lidade actual de Europa, e resulta difícil ler as súas futuras complexidades, que terán reper-
cusións que se traducirán nun sistema integrado de cambios radicais no nivel das sociedades 
europeas (Fauve). -Chamoux, Bolovan & Sogner, 2016).

En consecuencia, sen dúbida, as gravísimas implicacións dos problemas do envellece-
mento requiren novas formas de pensar. Onde, moitas das ameazas en Europa quedaron claras 
que non se poden entender sen un novo tipo de análise política. Polo tanto, é lóxico facer as 
seguintes preguntas:

	» Cales son os efectos da alta taxa de envellecemento nos países europeos? Como pode Eu-
ropa construír o seu futuro cunha taxa de envellecemento superior ao 30% da poboación 
total do continente (Aurambout, 2021)?

	» Existe unha estratéxica multidimensional para afrontar estes cambios e retos? Existe 
unha visión europea clara para tratar o dilema do envellecemento no contexto da esfera 
máis ampla da seguridade, da política e do eido cultural en lugar de centrarse só na di-
mensión económica?

2. Retos europeos relación co envellecemento poboacional

A pesar de que a vida prolongada é un sinal da prosperidade de Europa, co descenso da 
taxa de fecundidade, está a xerar unha serie de desafíos. A proporción de persoas en idade de 
traballar diminúe mentres aumenta o número de xubilados. Isto, á súa vez, aumentará a carga 
sobre o grupo en idade de traballar co fin de asegurar ou cubrir os custos e gastos sociais deri-
vados do aumento da taxa de envellecemento (Kiss, et al., 2020). Quizais o máis crítico son os 
feitos que se poden relacionar coas seguintes evidencias:

	» 1. A taxa de dependencia da terceira idade case duplicarase: a taxa de dependencia da 
terceira idade na UE prevese do 29,6% en 2016 ao 51,2% en 2070. Isto implica que a UE 
pasaría de ter 3,3 persoas en idade de traballar por cada persoa maior de 65 anos a só 
dúas persoas en idade de traballar (DG ECFIN, 2021; 2020).

	» 2. Implicacións significativas para a forza de traballo: espérase que a oferta total de 
traballo na UE entre os de 20 a 64 anos recunque nun 9,6 % entre 2016 e 2070 “9,7 % na 
zona do euro” (Lutz et al, 2019; DG ECFIN ,2018).

	» 3. A poboación en idade de traballar (15-64) caerá de forma moi dramática: para todos os 
países da UE (excepto o Reino Unido), a poboación en idade de traballar (15-64) prevese 
que poida caer nas próximas décadas de 291 millóns en 2016 a 246 millóns en 2070 (DG 
ECFIN,2021a).
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	» 4. Efectos negativos na taxa de aforro nacional: o aumento da taxa de envellecemento 
supón un aumento da taxa de consumo, o que ten efectos negativos na taxa de aforro 
nacional (Wise, 2017).

	» 5. Mentres os plans de financiamento están sometidos a unha presión cada vez maior, 
a problemática de como soster sistemas de pensións de enorme dimensión social e fi-
nanceira e ligados ao envellecemento da poboación considérase un dos retos máis serios 
para o futuro. A adecuación das pensións é de suma importancia para os xubilados, que 
constitúen aproximadamente 124 millóns de persoas (é dicir, preto dunha cuarta parte 
da poboación total da UE). O gasto en pensións na Unión Europea representa ata o 12% 
do PIB dos estados membros (SPC, 2020).

	» 6. Aumento da presión sobre o gasto público (finanzas públicas): por exemplo, os sis-
temas de coidados a longo prazo (LTC) enfrontaranse a unha demanda crecente. Polo 
tanto, prevese que o gasto público na UE aumente do 1,6% do PIB ao 2,7%, é dicir, un 
aumento do 73% ata 2070. Así, o custo total do envellecemento (gasto público en pen-
sións, sanidade, coidados de longa duración, educación e prestacións por desemprego), 
espérase que aumente ata o 26,7% do PIB ata 2070 (DG ECFIN, 2021b).

	» 7. Ameaza para a sustentabilidade do financiamento da atención sanitaria: no futuro, 
moita menos xente contribuirá a financiar a atención sanitaria pública, mentres que unha 
proporción crecente de persoas maiores pode necesitar bens e servizos de atención sa-
nitaria adicionais. Esta realidade pode supor unha problemática política en canto a prio-
ridades no gasto público, sempre hai demandas de recursos públicos en competencia. 
Por exemplo, en Europa occidental, con estruturas de benestar social xa amplas, os seus 
custos prohibitivos farán inevitablemente difíciles de soportar nas próximas décadas, xa 
que a proporción e o tamaño da poboación necesitada segue aumentando. Por outra ban-
da, os países de Europa do Leste enfróntanse a un dilema político diferente: a prestación 
de coidados a familiares de idade avanzada loxicamente provocará grandes perdas para 
as familias, xa que as capacidades e recursos xerais nestes países aínda son escasos para 
establecer asilos de anciáns ou residencias para maiores (DG ECFIN, 2021c).

	» 8. Desafíos relacionados cos coidados informais: aínda que os países buscan desenvolver 
as taxas de provedores de coidados médicos profesionais, buscan que a atención familiar 
informal sexa máis significativa. Isto tamén suscitará moitos problemas sobre como con-
trolar a calidade. Entón, hai que preguntarse: como poden os gobernos saber ou garantir 
que o grupo de idade relacionado co envellecemento reciba unha atención sanitaria e so-
cial axeitada? Ademais, quen é o responsable de vixiar o benestar das persoas maiores? 
(Pavlova, 2017).

	» 9. Un cambio social de carácter estrutural: o envellecemento repercute en todas as idades 
porque xera grandes cambios nas estruturas familiares e un crecente desequilibrio entre 
as cohortes novas e maiores, na que os mozos se converten nunha minoría que convi-
ven con varias xeracións maiores. En tales circunstancias, as interdependencias entre as 
normas culturais que rodean a convivencia interxeracional, deberían ser tratadas como 
críticas (Castrén, 2021).
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En base a estes desafíos, debe recoñecerse que os patróns demográficos asociados ao 
envellecemento terán serias implicacións na estrutura básica do país europeo, xa que haberá 
cambios estratéxicos que terán un efecto polarizador na competencia política dentro de Europa. 
Uns culparán aos gobernos e outros aos inmigrantes. Sexa cal sexa o resultado, inevitablemente 
haberá unha crise política, social e cultural máis polarizante e volátil (Ertürk & Karaçizmeli, 
2022).

Polo tanto, os factores demográficos xogan un papel fundamental na avaliación do futuro 
dos países e da cohesión das sociedades, o que pode esixir que a UE reconsidere moitas das es-
tratexias e políticas asociadas aos problemas de envellecemento, migración, cidadanía e estado 
de benestar (Repetti, 2021a).

O crecente envellecemento demográfico, o aumento dos niveis de débeda e a desigual-
dade social reforzaron a percepción de que o Estado de benestar europeo (a longo prazo) está 
en risco. Onde, o libre mercado e os principios do estado do benestar esixen o crecemento da 
poboación e o compromiso coa prestación de axudas sociais, pero tendo en conta a relación 
dialéctica entre demografía e estado do benestar debemos preguntarnos:

	» Pode persistir o ritmo de crecemento económico baixo o peso dunha baixa taxa de fecun-
didade e unha alta taxa de envellecemento? Hai algún modelo que o confirme?

	» En que medida poden traballar xuntos os países da UE para facer fronte á problemática 
do envellecemento, dentro dunha visión estratéxica que vaia acompañada de compro-
misos no ámbito político e cultural máis amplo, non centranda só no lado económico?.

3. El modelo de abordaje del fenómeno del envejecimiento.

Tendo en conta a problemática do envellecemento, resulta natural cuestionar as tenden-
cias futuras asociadas á posibilidade da emerxencia de crises que poidan derivar na redución 
das axudas sociais e sanitarias, sen esquecer as repercusións das políticas de axuste fiscal que 
afectarán á mocidade, e todo o que resulte de todos eses desenvolvementos, como o aumento do 
ritmo da inestabilidade política e social.

3.1. O conflito social e o risco da propia lóxica do mercado
Os dilemas do envellecemento perturbarán inevitablemente o equilibrio dos sistemas de 

pensións, requirindo un novo equilibrio. Parece que o proceso de reforma dos sistemas de pen-
sións non foi nin será nada doado. Moitas destas reformas enfrontáronse a obxeccións e rexeita-
mentos, xa sexa a nivel político ou social, na medida en que foron paliadas ou mesmo revertidas. 
Sen esquecer que esas reformas foron impugnadas con base constitucional (Branco et al, 2019).

Para evitar conflitos sociais e políticos, as reformas deben prepararse coidadosamente e 
facer unha valoración integral dos posibles impactos no ámbito político. Polo tanto, cómpre ter 
en conta as características nacionais de cada país, e esforzarse por acadar a maior aceptación 
política e social.

Para confirmar esa lóxica, pódense citar moitos casos nos que os gobernos que adopta-
ron as reformas propostas asociadas aos sistemas de pensións foron derrubados (como acon-
teceu en Francia e Italia nos anos noventa). Así o demostra a evolución da crise grega en 2015, 
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onde os requisitos máis importantes da Unión Europea (para axudar a Grecia) tiñan que ver 
coa redución das prestacións de xubilación e co aumento da idade de xubilación. En nome de 
preservar o “proxecto europeo” e a “solidariedade” europea, este acordo sobre a crise da débeda 
grega revelou as fisuras que afondan en Europa (Börsch-Supan & Coile, 2018).

No mesmo contexto, o goberno francés renunciou en 2020 á plena aplicación do proxecto 
de lei de reforma das pensións e viuse obrigado a modificalo, nun contexto de turbulencia políti-
ca consecuencia das folgas xerais convocadas por sindicatos e xubilados (BBC, 2020).

No futuro, ademais, parece que non se pode escapar á posibilidade de reducir substan-
cialmente os programas de axudas sociais. E a nivel político é natural que os cidadáns de máis 
idade voten en contra das posibles reducións dos servizos que se lles conceden, e no futuro o 
seu peso político será moito maior que agora.

En base a estes feitos, teremos moitos problemas que se preguntarán:
	» Como afrontará politicamente a xeración europea de envellecemento ante a diminución 
do apoio que se lles presta?

	» Cal é o impacto desta realidade futura na calidade da seguridade e da estabilidade das 
sociedades europeas?
En todo caso, non é posible determinar definitivamente a dirección destes conflitos, pero 

son moitos os feitos que hai que ter en conta, que confirman a lóxica da existencia dunha pro-
blemática real. Por exemplo, para evitar o aumento das interrupcións interxeracionais da comu-
nidade debido á alta taxa de envellecemento e o seu impacto na realidade económica, moitos 
Estados están a facer esforzos para promulgar lexislacións antidiscriminatorias en función da 
idade (Ertürk & Karaçizmeli). ,2022a). Actualmente, en moitos Estados existe unha forma de 
lexislación antidiscriminación que se opón á discriminación por razón de idade (ONU, 2017).

Ademais, no plano político, non hai que pasar por alto a importancia do dilema do enve-
llecemento que afecta á estabilidade dos programas de atención sanitaria e social, sen esquecer 
as pensións, os mercados de traballo, os servizos e investimentos e todas as condicións de vida. 
Polo tanto, se non hai plans e proxectos claros (a nivel de políticas sociais, económicas, demo-
gráficas e culturais), moitos retos poden ter que afrontarse a longo prazo (Eurostat, 2018; Lutz 
et al., 2018).

En consecuencia, a realidade do futuro europeo será moi difícil se os líderes e as elites 
políticas seguen centrándose só na enxeñaría financeira pública sen deixar de lado eses proble-
mas, que poden estar baseados na mesma lóxica e principios do libre mercado que defende a 
clase burocrática dominante. 

Por exemplo, se os investidores deciden nalgún momento que os países non poidan contro-
lar a preocupante situación financeira e económica como consecuencia das consecuencias econó-
micas do aumento da taxa de envellecemento. Por iso decidiu retirarse deses mercados e absterse 
de calquera actividade económica ou investimento. En consecuencia, parece que nese momento 
moitos destes países entrarán realmente na trampa da débeda pública. Así, esa realidade tamén 
terá graves repercusións no principio de equidade na distribución da renda (Hager, 2016).

Pode ser difícil prever a inevitabilidade dunha futura crise económica, pero segue sendo 
un problema moi posible xa que as expectativas positivas para o estado do benestar en socieda-
des que están a envellecer rapidamente seguen sendo incertas no mellor dos casos.
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Por iso, sen axustes ou reformas adecuados (como: intervencións adecuadas das políticas 
sociais, económicas e demográficas, sen esquecer os cambios necesarios nos comportamentos 
comunitarios, etc.), as repercusións do dilema do envellecemento poden levar a moitas conse-
cuencias negativas a longo prazo. Sobre todo, se van acompañada da aparición de problemas no 
contrato social e político dentro dos países europeos (Repetti, 2021b).

Por iso é necesario promover a harmonía entre o desenvolvemento sostible e o cambio 
demográfico e tratar de aumentar as fontes económicas para garantir a estabilidade política e 
manter a cohesión comunitaria.

3.2. Andar ao azar e ecuación económica pura
A maioría das estratexias e escenarios para abordar os riscos do envellecemento baséan-

se nas seguintes expectativas e supostos:
	» 1. Aumento do crecemento económico.
	» 2. Aumento da taxa de inmigración.
	» 3. Aumentar a idade de xubilación.
	» 4. Aumento da participación laboral.
Pero, como facer fronte aos problemas e construír o futuro segundo estratexias e esce-

narios cuxa credibilidade e consecuencias son cuestionables, sen esquecer as súas implicacións 
culturais e políticas. A realidade do envellecemento en Europa é un proceso multidimensional 
que marca un novo contexto político para as próximas décadas. En consecuencia, algunhas 
áreas políticas relacionadas coa demografía requiren agora unha atención estratéxica, especial-
mente coa complexidade dos datos e os diferentes resultados entre os países europeos.

Polo tanto, hai que ter en conta os seguintes feitos ou datos:
	» 1. O aumento do crecemento económico como consecuencia das opcións baseadas no 
aumento da inmigración e o aumento da idade de xubilación pode non ser suficiente 
para compensar o descenso do crecemento da poboación no futuro (OCDE, 2017). Por 
exemplo, segundo os informes do Instituto Internacional de Análise de Sistemas Apli-
cados é un instituto de investigación científica situado en Austria (IIASA), e baseado na 
investigación do Centro de Expertos sobre Poboación e Migración (CEPAM), incluso os 
escenarios mais optimistas que se basean en aumentos elevados e irracionais da fecun-
didade (ata preto do 50%), así como expectativas positivas relacionadas co incremento 
expoñencial da inmigración (case 20 millóns de persoas cada 5 anos), non acertan a 
ofrecer un cambio fundamental na estrutura de idade da poboación europea envellecida 
( Lutz et al, 2019a).

	» 2. A redución da forza de traballo aumenta as presións para manter a conciliación da 
vida laboral e familiar no futuro, na medida en que é probable que aumente a demanda 
de forza laboral feminina. Se non se alcanza o equilibrio, este feito pode acentuar aín-
da máis o envellecemento da poboación. Ademais, os cambios no tamaño da forza de 
traballo será un dos principais desafíos derivados do envellecemento na UE, xa que os 
efectos negativos do envellecemento demográfico poden ser ás veces máis fortes que os 
resultados da redución dos custos derivados do aumento da idade media de xubilación 
(DG ECFIN, 2020a).
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	» 3. Hai incerteza sobre os fluxos migratorios futuros. Polo tanto, é moi importante que 
se analice adecuadamente o impacto dunha maior ou menor migración neta tendo en 
conta a incerteza que rodea as prediccións. Calquera intento de incorporar calquera re-
gularidade pasada nos fluxos migratorios na análise orientada ao futuro foi un ‘Random 
Walk’. Así, e considerando a prolongación das últimas tendencias migratorias moi lonxe 
no futuro, as predicións poden manter suposicións inverosímiles (Marois et al., 2020).

	» 4. O aumento da inmigración non impedirá que a poboación envellece. Existen algunhas 
previsións de que unha maior taxa de aumento da poboación de Europa (maiores de 65 
anos) é certa ou inevitable, independentemente do aumento da inmigración ou da fe-
cundidade. Neste contexto, aínda que as familias europeas tivesen máis fillos no futuro, 
podería eventualmente estabilizar o tamaño da forza de traballo e frear o envellecemento 
da poboación, pero con máis fillos, o número de persoas dependentes tamén aumentaría 
significativamente en 2060 (Lutz et al, 2019b).

	» 5. É improbable que a migración sexa unha resposta política eficaz ao envellecemento 
da poboación. Pola contra, prevese que as tendencias migratorias (traballadores novos) 
levarán inevitablemente a unha aceleración do envellecemento da poboación en Europa 
do Leste. Ademais, existe a preocupación por acelerar o cambio á alza na distribución 
por idades dos países que envían un gran número de migrantes ao estranxeiro, o que 
aumentará a carga dos sistemas de seguridade social. En resposta, algúns destes países 
promulgaron políticas para diminuír as taxas de emigración ou fomentar o retorno dos 
seus cidadáns (ONU, 2017a)

	» 6. A mobilidade dentro da Unión Europea repercutirá na futura demografía da UE (es-
pecialmente a tendencia dos países de Europa do Leste a países de Europa Occidental). 
Isto é o que xa están a vivir algúns países do leste e do sur da Unión Europea, onde están 
a experimentar un claro descenso poboacional. Así, se esta tendencia continúa ao seu 
ritmo actual, a poboación destes países reducirase a un ritmo adicional en 2060 (Lutz et 
al, 2019c).

	» 7. Son moitos os interrogantes sobre aquelas expectativas que baseadas no aumento da 
forza de traballo (sobre todo das mulleres) e na elevación do nivel e calidade da educa-
ción (xa sexa para cidadáns ou inmigrantes) teñen o poder de anular as preocupacións 
polo envellecemento. Por iso, debemos ser moi cautos con estas solucións propostas, a 
partir dos datos actuais sobre as fendas de xénero laboral ou a problemática do nivel 
educativo. Por exemplo, pero non limitado a:

	» A. Fenda de xénero: as mulleres seguen sendo desfavorecidas polo tipo de traballo e 
ocupación que ocupan (Eurostat, 2022).

	» B. Mocidade pouco cualificada que está desconectada tanto do emprego como da 
aprendizaxe, e que representan o 17% dos mozos de entre 15 e 29 anos na UE que co-
rren o risco de quedarse permanentemente atrás no mercado laboral (OCDE, 2017a).

	» C. Hai unha fenda nos resultados educativos entre individuos con diferentes orixes 
socioeconómicas dos pais. Por exemplo: un neno dun entorno socioeconómico favo-
recido terá de media un 20 % máis en matemáticas que un neno dun entorno desfavo-
recido (OCDE, 2017b).
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	» 8. Moitas proxeccións parecen optimistas (como as proxeccións de poboación de Euros-
tat) en comparación coas proxeccións das autoridades nacionais dos países europeos ou 
da ONU (Nerlich, 2018).

	» 9. É moi improbable que sexa posible acadar unha produtividade significativamente 
maior e unhas taxas de desemprego estruturais máis baixas sen grandes reformas estru-
turais (Hinrichs, 2021). Aínda que as proxeccións se fan baixo o suposto “todo segundo a 
ecuación económica pura está baixo control”, sen embargo na actualidade non é posible 
sabelo. Ademais, cales son as implicacións políticas das grandes reformas estruturais 
radicais?

	» 10. A maior atención céntrase nos enfoques económicos, máis que nos profundos cam-
bios culturais ou dilemas políticos estratéxicos. Se unha Europa de baixa fecundidade 
non é viable, as tendencias sociais tamén poden ser inviables, o que require un equilibrio 
cultural. En caso contrario, a taxa de fecundidade estará en camiño de diminuír cada 
vez máis rápido. Hai que recoñecer aquí que as cuestións demográficas son o resultado 
de actos de forzas culturais e políticas máis amplos e completos que meras decisións 
financeiras ou tecnocráticas tomadas por funcionarios dos países europeos ou da UE. 
Ademais, o impacto negativo da taxa de envellecemento non se limita só á economía. 
Hai signos de interrogación sobre o aspecto da seguridade.

Ademais de todos os feitos anteriores, tamén hai que chamar a atención sobre unha 
cuestión moi importante. Aínda que os cambios estratéxicos resultantes dos dilemas do enve-
llecemento europeo son irreversibles, unha cuestión a destacar é que as persoas maiores foron 
sinaladas predominantemente como un grupo vulnerable e os problemas relacionados co enve-
llecemento foron retratados como un desafío. O que menos se entende é que o envellecemento 
da poboación non debe ser enmarcado só como un desafío, ou un risco ou unha carga. Tales 
caracterizacións son o resultado dunha cultura do envellecemento, que é, sen dúbida, un obs-
táculo para o desenvolvemento de políticas sostibles sobre o envellecemento, sen esquecer a de 
estratexias políticas capaces de facer fronte aos dilemas do envellecemento (Aronson, 2019). 
Polo tanto, a verdadeira problemática é máis ben: como aproveitar as oportunidades que ofrece 
a comunidade de envellecemento activo?

3.3. Envellecemento activo: o que é máis complicado
Os medios para enfrontar e promover o envellecemento da sociedade son politicamente 

posibles e moralmente aceptables, baseados no valor humano de todos os membros da socie-
dade. Así, para facer o axeitado para adaptarse aos retos do envellecemento en Europa, as 
institucións deberían centrarse nas políticas requiridas en moitos ámbitos: igualdade social e 
cidadanía, sustentabilidade económica e prolongación da vida laboral, envellecemento saudable 
e coidados de longa duración, innovacións tecnolóxicas..etc (Walker ,2019a).

Polo tanto, é hora de revisar o enfoque para abordar os problemas do envellecemento, co 
fin de crear un cambio de paradigma para permitir o envellecemento como unha oportunidade 
para construír. Crecentemente haberá unha nova economía do envellecemento. Isto é debido a 
que as persoas maiores terán un poder adquisitivo que non se pode subestimar, e ademáis hai 
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unha urxente necesidade para satisfacer as súas necesidades para poder beneficiarse das súas 
capacidades activas (Fengler ,2021). A adopción das estratexias debería centrarse nos seguintes 
puntos:

	» 1. Redefinir a xubilación e axustar as políticas laborais.
	» 2. Mellorar a capacidade funcional e aumentar a produtividade.
	» 3. Investir no sector do envellecemento sanitario.
Isto esixe, en primeiro lugar, o recoñecemento da franxa de idade da terceira idade 

como un dos factores activos que xa contribuíron e seguirán contribuíndo significativamente 
ao desenvolvemento de Europa (Verdugo ,2021). As persoas deben manter o dereito a vivir con 
dignidade a medida que envellecen. Isto require desafiar as normas e estereotipos culturais que 
sustentan a discriminación por idade e outras formas de discriminación (Ertürk e Karaçizmeli, 
2022b).

Inevitablemente, tal visión esixe políticas públicas baseadas na prestación de apoio e 
protección social a todos os segmentos da sociedade sen excluír nin marxinar ningún deles.

Por exemplo, a medida que a idade media das poboacións segue aumentando, os gober-
nos deberían implementar políticas para abordar as necesidades e intereses do envellecemento, 
como forma de solidariedade interxeracional. Ademais, anticipándose a este cambio demo-
gráfico, os países poden activar políticas de adaptación ao envellecemento da poboación, que 
inevitablemente serán necesarias para cumprir as perspectivas estratéxicas asociadas ao Libro 
Branco sobre o futuro de Europa (Reflexións e escenarios para a UE27 para 2025) e a Axenda 
2030 para o Desenvolvemento Sostible (ODS) na que se sinala que “ninguén quedará atrás” 
(Comisión Europea, 2017; ODS, 2015).

De feito, son necesarias con urxencia accións de adaptación audaces en moitas áreas 
políticas para apoiar o envellecemento activo, saudable e produtivo. E aquí vale a pena sinalar 
que moitos dos cambios de comportamento que axudan a reducir a dependencia e manter a pro-
dutividade non necesariamente ocorren automaticamente (DESA, 2020). Así, debemos saber 
que a forma de buscar solucións ao dilema do envellecemento en Europa debe verse como unha 
cuestión máis que unha mera reforma burocrática e financeira dos sistemas sanitarios e das 
pensións interxeracionais. A busca de solucións inclúe, entre outras cousas:

	» 1. Como poder transformar os sistemas sanitarios e de atención social cara a atención 
preventiva e a atención primaria. A pandemia de Covid-19 e as súas repercusións poden 
ser un exemplo da importancia desta orientación (Kiss, et al., 2021).

	» 2. Reformar as políticas e sistemas académicos e educativos para mellorar as habilidades 
cognitivas capaces de seguir o ritmo das esixencias do mercado laboral durante o maior 
tempo posible (Bussolo, et al., 2015).
Neste contexto, cómpre sinalar que moitos dos esforzos da Unión Europea para impulsar 

a innovación, con efectos directos sobre os niveis de emprego e as taxas de actividade xa en 
marcha, non serán suficientes a non ser que vaian acompañados dunha estratexia cultural basea-
da no fomento do envellecemento como oportunidade. Sen esquecer o plan estratéxico baseado 
en fundamentos e dimensións políticas (Walker ,2019b).

En resumo, á luz dos feitos e datos antes mencionados, é lóxico dicir que neste contexto 
de incerteza e de extraordinarias penurias non podemos entender a forma en que se está a tratar 
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as pautas de cambios demográficos como se fosen unha economía puramente tecnocrática (The 
European Commission, 2020).

4. Mapas de influencia global e axenda política

De feito, a propia demografía é maleable. Por este motivo, a relación entre política, demo-
grafía, crecemento económico e distribución do benestar é bastante complexa. Polo tanto, se se 
produce un aumento do nivel de conciencia europea sobre os cambios demográficos, incluídos os 
problemas do envellecemento, hai que recoñecer que afrontar estes cambios require unha visión 
realista cunha perspectiva integral e a longo prazo, que se basee non só en preocupación pola 
formulación de políticas públicas técnicas e financeiras. O tema do envellecemento debe ser pos-
to sobre a mesa para unha discusión política profunda, partindo da importancia de cada un de:

	» 1. Adoptar estratexias non só económicas, senón tamén políticas, culturais e de seguri-
dade.

	» 2. Inclusión do dilema do envellecemento na axenda política global. Espérase que as 
tendencias demográficas asociadas ao envellecemento provoquen moitos problemas glo-
bais, non menos importante a nivel da economía global xa endebedada (Goodhart e 
Pradhan, 2020).

4.1. A visión realista e a axenda política profunda
É evidente que os esforzos realizados orientados a afrontar os dilemas do envellecemento 

e da sustentabilidade da xustiza entre xeracións están incompletos e están viciados por moitos 
defectos a nivel das discusións políticas, especialmente a nivel das súas implicacións estratéxicas.

Así, a realidade política europea ten que traballar arduamente sobre como abordar a cues-
tión demográfica partindo de recoñecer a importancia das políticas demográficas e económicas 
son opcións e decisións políticas que están totalmente vinculadas ao futuro de Europa. Deste 
xeito, un enfoque vencellado aos dilemas do envellecemento pode axudar a arroxar luz sobre os 
futuros retos políticos aos que se enfrontan os gobernos e a UE como resultado das tendencias 
demográficas. Ademáis, pode alimentar unha serie de debates e procesos políticos a nivel euro-
peo. En particular, as discusións relacionadas coa avaliación do crecemento económico poten-
cial, coa sustentabilidade das finanzas públicas. Tamén co interese na coordinación da política 
económica e coa análise do impacto do envellecemento da poboación no mercado laboral.

Á vista do anterior, tamén é necesario a nivel europeo (e en concreto da Comisión 
Europea) darlle a máxima importancia á inclusión do dilema do envellecemento na axenda 
global (Walker ,2019c). Polo tanto, hai que formular as seguintes cuestións dialécticas:

	» 1. Como pode Europa construír o seu futuro cunha taxa de envellecemento superior ao 
30% da poboación total do continente (Aurambout,2018a)?

	» 2. Se agora os países en vías de desenvolvemento envellecen máis rápido que os países 
desenvolvidos, e o envellecemento é un dos problemas máis importantes aos que se en-
frontará no futuro, como pode Europa desenvolver moitas estratexias que dependan de 
aumentar o número de migrantes cando eses países en vías de desenvolvemento sufrirán 
a mesma problemática (Berganza, et al, 2020)?
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En consecuencia, cómpre unha política exterior europea unificada e baseada na coordi-
nación con todos os países. Isto é así na medida en que os dilemas do envellecemento son locais 
nalgúns países pero as súas repercusións económicas, de seguridade e políticas levarán a un 
cambio importante no equilibrio de poder a nivel internacional.

Neste contexto, a discusión do G20 por primeira vez, a respecto dos desafíos demográ-
ficos, pode ser só un primeiro paso para confirmar a gravidade dos dilemas do envellecemento 
(en termos de aumento dos custos sanitarios, escaseza de man de obra, etc.). Non a nivel de 
países desenvolvidos, senón tamén de países en vías de desenvolvemento. Onde se subliñou a 
necesidade e importancia de avanzar rapidamente cara a busca de solucións antes de que sexa 
demasiado tarde. Se continúa esta tendencia crecente da taxa de envellecemento, non será doa-
do parala de súpeto. Así, haberá efectos xeoestratéxicos, e tamén moi retos moi importantes nos 
eidos económicos e políticos (G20, 2019).

4.2. Efectos xeoestratéxicos moi perigosos
O envellecemento é un problema multifactorial e multifacético, xa que ten implicacións 

en un amplo abano de áreas. Haberá unha forte aceleración na taxa de aumento das persoas 
maiores que necesitan apoio (SPC, 2020a).

Así que, certamente, Europa enfrontarase, a nivel da súa influencia económica, política 
e de seguridade, a crises que se agudizan día tras día debido aos dilemas da elevada taxa de 
envellecemento. Cando os maiores constitúan máis dun terzo das sociedades europeas no ano 
2050, esta realidade terá implicacións moi importantes. Por iso, cómpre contemplar con certa 
preocupación e cautela os cambios radicais da estrutura demográfica, e para iso esixe a adop-
ción de estratexias non só económicas, tamén políticas, culturais e de seguridade para afrontar 
estes profundos dilemas, que inevitablemente levará a efectos xeoestratéxicos moi perigosos. 
Incluíndo, por exemplo, pero non limitado a:

	» 1. Descenso do poder económico: Co descenso da vida útil, e o aumento constante dos 
custos dos sistemas sanitarios e de atención social, producirase un desequilibrio no ren-
demento económico tanto nos países ricos como en vías de desenvolvemento. O aumento 
da proporción de persoas maiores supón necesariamente unha diminución da forza de 
traballo e unha transformación radical da forza de traballo global. Así, o tamaño da forza 
de traballo afectará inevitablemente á fortaleza económica do país.

	» 2. Cambios culturais profundos: o patrón de desafíos demográficos asociados ao enve-
llecemento levará loxicamente a cambios culturais que poderían poñer patas arriba as 
sociedades (SPC, 2020b).

	» 3. Diminuír a influencia política e ampliar a fenda entre zonas xeográficas: como afrontar 
o dilema do envellecemento afondará a brecha entre Europa occidental e Europa central 
e oriental. Por exemplo, os países de Europa occidental que son máis capaces de afrontar 
os cambios demográficos e de atraer man de obra. En cambio, os países europeos máis 
pobres non teñen moito potencial para atraer man de obra (EPRS, 2020).

	»  4. Un cambio na dinámica do poder europeo: os retos ou os cambios demográficos aso-
ciados ao envellecemento da poboación europea afectarán á dinámica do poder europeo 
entre as potencias centrais dentro dela e tamén a escala global. Por exemplo, o envelle-
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cemento da sociedade alemá ameazará a supremacía económica e industrial alemá. O 
declive da influencia política de Alemaña pode proxectarse dentro do continente pero 
tamén a nivel global.

	» 5. Riscos militares e de seguridade: A pesar do desenvolvemento da tecnoloxía militar, 
o número do exército seguirá sendo un factor estratéxico para medir o poder militar 
dos países. Neste contexto, Europa enfróntase a serios desafíos de seguridade, especial-
mente coa diminución do número de mozos aptos para o servizo militar (The Heritage 
Foundation, 2020).

Polo tanto, poden albiscarse complexidades sen precedentes. Europa tamén está a cam-
biar cada vez máis rápido. Aquí, hai que poñer signos de interrogación sobre a medida en que 
as institucións da UE e os líderes políticos dos gobernos europeos son e serán capaces de facer 
fronte a estes desafíos e dilemas. Un exemplo sinxelo, o recrutamento militar seguramente se 
fará máis complexo baixo o peso dun grupo demográfico envellecido. En consecuencia, cabe 
preguntarse se o cambio demográfico limitará a capacidade dos países europeos para controlar 
e xestionar a política exterior e perseguir os seus intereses de seguridade nacional. Así, esta 
realidade require facerse moitas das seguintes preguntas estratéxicas de futuro:

	» 1. Quen se incorporará ao servizo militar en Europa?
	» 2. Existe en Europa a convicción de confiar nos inmigrantes para incorporarse ao servi-
zo militar nos exércitos europeos?

	» 3. Hai unha conciencia estratéxica entre os líderes políticos europeos do perigoso que é 
tal convicción?

De forma realista, esixe a dispoñibilidade dunha visión perspicaz capaz de atopar op-
cións realistas e proactivas para reducir a sensibilidade dos exércitos europeos ante os riscos 
dos cambios demográficos estruturais, sen esquecer as súas repercusións no nivel de influencia 
de Europa. Partindo da metodoloxía baseada no estudo dos retos da demografía e as migracións 
segundo un enfoque multidimensional, pódese dicir que as repercusións do envellecemento 
europeo foron abordadas (ata o momento) de forma incompleta a nivel da política estratéxica e 
das relacións internacionais (EPRS). ,2017).

Neste contexto, é evidente que, segundo as proxeccións de capital humano, haberá unha 
interacción entre o descenso do número de mozos, as tendencias do rendemento académico e a 
estrutura sanitaria dos adolescentes, o que levará a un aumento dos temores a nivel de recruta-
mento militar, no futuro. Ademais, as medidas adoptadas por algúns países de Europa parecen 
insuficientes. Tales como: elevar a idade de xubilación en xeral, desenvolver tecnoloxías mili-
tares ou ofrecer incentivos para fomentar o servizo militar, etc.(Apt,2014). Todos estes intentos 
non poden ser unha resposta precisa á problemática pregunta: quen se incorporará no futuro 
ao servizo militar no continente europeo? Máis problemática resulta a pregunta e a resposta 
dalgúns países europeos (concretamente de Alemaña) que asume como única vía de superación 
de este dilema a inmigración (Apt, 2014a).

Independentemente do desenvolvemento de armas automáticas ou do que aporte os des-
envolvementos tecnolóxicos, é lóxico ter en conta o impacto do envellecemento nas capacidades 
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dos exércitos europeos, xa que o descenso da natalidade afectará negativamente ao fortalece-
mento dos recursos humanos dos exércitos (Kepe ,2018). Por exemplo, a metade dos membros 
do servizo activo existentes xubilaranse no exército alemán en 2030, polo que será difícil subs-
tituír estes xubilados por novos reclutas da poboación alemá que envellece rapidamente. As 
complexidades da realidade demográfica alemá levaron a reconsiderar moitos dos postulados 
do servizo militar, ata o punto de que o Ministerio de Defensa alemán adoptou en 2016 propos-
tas para que o exército alemán comezase a aceptar e recrutar cidadáns doutros países da Unión 
Europea. Tamén se debe dar a cidadanía aos novos soldados para evitar o risco de que se con-
verta nun exército mercenario (Goberno Federal Alemán, 2016; DW, 2018). 

Inevitablemente, esta lóxica suscita grandes interrogantes sobre as posibilidades de re-
crutamento no futuro, na medida en que o exército alemán xa declarou abertamente que depen-
derá moito dos inmigrantes (Winnick, 2017).

5. Conclusión

Se o dilema do envellecemento se combina coa problemática da inmigración, teremos só 
un modelo simple destes perigosos dilemas (Aurambout, 2021b). En Europa quedou claro que 
a maioría dos países se enfrontan agora á problemática relacionada aos aspectos demográficos, 
especialmente aqueles con implicacións en cuestións migratorias no ámbito cultural e de segu-
ridade (Peri,2020; Ocampo & Stiglitz,2018).

Por iso, non ten sentido tratar os dilemas do envellecemento coma se fosen unha cuestión 
económica allea ao futuro político de Europa. Está claro que esta fenda ten repercusións pro-
blemáticas. En consecuencia, as estratexias e políticas deben desenvolverse a todos os niveis, 
incluído o político, o cultural e de seguridade. A problemática do envellecemento no está so re-
lacionado co ámbito económico. Polo tanto, hai unha necesidade urxente de atopar un enfoque 
multidimensional sobre como tratar os problemas do envellecemento e o seu impacto futuro en 
Europa (Mounk, 2022). Esta é quizais a menor das leccións que se poden extraer de como Euro-
pa afronta as repercusións da guerra ucraína-rusa, cando menos a nivel militar e de seguridade.
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A diplomacia cultural:  
unha perspectiva no século XXI
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Resumo: O estudo da diplomacia cultural xoga un papel importante nas relacións internacio-
nais actuáis, caracterizadas pola presenza de novos actores e obxectivos, que utilizan a cultura 
como parte da súa política exterior para obter prestixio e difundir unha imaxe positiva, fomen-
tando a través de estratexias de promoción cultural a súa influencia no actual entorno interna-
cional. Neste sentido, o artigo pretende esbozar e clarificar o que se entende por diplomacia 
cultural no século XXI.
Palabras chave: Diplomacia Cultural, Paradiplomacia, Cultura, Relacións internacionais.

Resumen: El estudio de la diplomacia cultural desempeña un papel importante en las relacio-
nes internacionales actuales, caracterizadas por la presencia de nuevos actores y objetivos, que 
utilizan a la cultura como parte de su política exterior con el propósito de obtener prestigio y 
difundir una imagen positiva, incentivando por medio de estrategias de promoción cultural su 
influencia en el actual entorno internacional. En ese sentido, el artículo tiene como finalidad 
delinear y clarificar qué se entiende por diplomacia cultural en el siglo XXI. 
Palabras Clave: Diplomacia Cultural, Paradiplomacia, Cultura, relaciones internacionales. 

Abstract: The study of cultural diplomacy plays an important role in current international 
relations, characterized by the presence of new actors and objectives, that use culture as part of 
their foreign policy with the purpose of gaining prestige and promote a positive image, encou-
raging their influence in the current international environment through strategies of cultural 
promotion. In this regard, the article has as intended to delineate and clarify, what is meant by 
cultural diplomacy in the 21st century. 
Keywords: Cultural Diplomacy, Paradiplomacy, Culture, international relations. 

1. Introdución

Actualmente, o termo de diplomacia cultural desempeña un papel relevante dentro das 
relacións internacionais, sitúase como un concepto novo que debe ser entendido e comprendido 
para relacionar a estratexia cultural coa diplomacia tradicional. A cultura contribúe a facilitar 
un maior achegamento entre os Estados, onde se fai susceptible a creación dun cartón de pre-
sentación no seu esforzo por promocionar unha identidade característica e propia, recoñecida 
de maneira internacional. 

Más alá disto, a diplomacia cultural é un fundamento chave para o século XXI, xoga un 
rol importante na promoción dunha imaxe de prestixio dunha nación. Ademais, xera un clima 
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de entendemento mutuo e cooperación, motivado pola integración de intercambios culturais 
que permiten coñecer e cimentar a identidade nacional, é dicir, as nacións consideran á cultura 
como un compoñente relevante dentro da súa política exterior. 

Pode ser definida como un conxunto de estratexias que son levadas a cabo polo Estado, 
os seus representantes e outros novos actores no exterior a través de mecanismos multilaterais 
coa finalidade de destacar os valores, a identidade e costumes da nación, promover unha imaxe 
de prestixio e xerar un clima de entendemento mutuo e cooperación, motivado pola integración 
de intercambios culturais con outras nacións. Ademais, a diplomacia cultural utilízase dentro 
dunha pluralidade de Estados con fins políticos onde os Estados, e actualmente entidades au-
tónomas ou Estados que non son recoñecidos pola comunidade internacional como Estados de 
pleno dereito, toman á cultura como unha maneira de difundir unha imaxe positiva e incentivar 
por medio de estratexias de promoción cultural, a súa influencia na contorna internacional.

Este artigo ten como finalidade delinear e clarificar que se entende por diplomacia cul-
tural no século XXI, ademais de recoñecer cal é a participación dentro das accións exterio-
res dalgúns Estados non recoñecidos e entidades autónomas como Galicia. Ante a ausencia e 
as controversias, este propósito xorde da relevancia deste concepto dentro das novas políticas 
exteriores de distintas nacións, en relación coa aparición de novos actores e retos dentro da 
conxuntura internacional actual. Esta contribución divídese en tres partes. En primeira ins-
tancia responde en profundidade a unha ringleira de preguntas: que antecedentes forxaron o 
seu marco de referencia?, que é a diplomacia cultural?, cales son os seus obxectivos e quen son 
os seus principais actores? Por outra banda, analiza a presenza ou participación da diplomacia 
cultural na acción exterior de entidades subestatais. E, finalmente, examina de xeito breve a 
paradiplomacia cultural de Galicia. 

2. Antecedentes 

O concepto de diplomacia cultural non pode ser visto nin entendido como un concepto 
actual do século XXI. Posúe unha longa historia na estratexia política exterior de varios países 
que durante a Guerra Fría comezaron a xerar poder por medio da cultura para amosarse ao 
exterior, é dicir, era vista como unha ferramenta poderosa ao servizo da práctica diplomática 
a cal trataba de asegurar a identidade cultural e incentivar un ambiente de paz tras os conflitos 
emprendidos durante ese período.

Ao longo do século XX varias nacións valéronse do factor cultural para crear unha tradi-
ción de achegamento, cooperación e intercambio como alicerce das súas políticas exteriores, é 
dicir, en maior ou menor medida e dunha maneira ou doutra, comezaron a considerar á cultura 
como un compoñente importante da súa política exterior (Rodríguez, 2015). Con todo, non foi 
até hai poucos anos cando o termo de diplomacia cultural foi cobrando aínda maior importancia 
dentro das relacións internacionais e a medida dunha realidade máis complexa, a diplomacia 
cultural adquiriu maior presenza noutros asuntos internacionais.

Un dos antecedentes máis claros que axudaron a introducir este termo, atópase na noción 
de “soft power” formulada por Joseph Nye. Este autor relaciona os conceptos de diplomacia 
pública e diplomacia cultural, definíndoos como unha parte do soft power que representa a 

A diplomacia cultural: unha perspectiva no século XXI / Martha Tatiana Angeles Rivas



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 175

habilidade para conseguir o que un pretende a través da sedución e non por medio da coerción. 
Ademais, afirma que o poder brando dunha nación baséase principalmente en tres recursos: 
cultura (aquelas partes que resultan atractivas a outros), valores políticos (cando a nación está á 
altura dentro e fóra) e a política exterior (establece que é lexítima e conta con autoridade moral 
recoñecida) (Saddiki, 2009). Este tres factores axudan a comprender a relación que se estable-
ce entre a diplomacia cultural e o soft power. Neste sentido, fálase da importancia que posúe 
a cultura ao ser considerada unha ferramenta con poderío e persuasión para os Estados que, 
ao unir a promoción cultural e a cooperación internacional pouco a pouco, aspiran a exercer 
maior influencia de alcance internacional, recorrendo a estratexias de soft power plasmadas na 
diplomacia cultural.

Tras o aumento da importancia deste concepto, a contorna internacional é influenciada e 
toma consciencia da emerxencia das dimensións culturais, onde os Estados perciben as nocións 
étnicas, culturais e relixiosas, para adaptalas dentro das súas estratexias de política exterior. Por 
tanto, a cultura pasou a considerarse como unívoca e o seu impacto na condución da diplomacia 
é incuestionable.

Actualmente, a cultura está cada vez máis presente dentro das relacións internacionais 
dos países, xa que pode identificarse como unha das dimensións dentro da vida social que xera 
maior identidade, recoñecemento, intercambio e dispón maior relevancia dentro de novas mani-
festacións culturais, relacionándoa con aspectos económicos, políticos e sociais. Neste contex-
to, a cultura cobrou significación en asuntos vitais como a globalización, os fluxos migratorios e 
a afirmación dos dereitos culturais e, á súa vez, actúa como unha ferramenta indispensable para 
asegurar a presenza cultural nacional, que cada vez máis gobernos consideran unha prioridade 
(Rodríguez, 2014).

3. Que é a diplomacia cultural?

A diplomacia cultural refírese ao papel que desempeñan os factores culturais nas re-
lacións internacionais, así mesmo é considerada un dos fundamentos chave do século XXI 
encargada de construír confianza e comprensión mutua entre as nacións. Unha das definicións 
de diplomacia cultural máis coñecidas e amplamente utilizadas é a formulada por Milton 
Cummings, quen a define como “o intercambio de ideas, información, arte e outros aspectos 
da cultura entre as nacións e os seus pobos para fomentar o entendemento mutuo” (Saddiki, 
2009).

De igual xeito, pode entenderse como un conxunto de relacións e accións levadas a cabo 
no exterior a través da cooperación cultural, a promoción de valores e recursos culturais, coa 
finalidade de difundir e establecer, por medio destes elementos centrais, unha carta de pre-
sentación que eleve o poder da nación nun contexto internacional. En consecuencia, optouse 
pola construción de vínculos culturais en múltiples escenarios, onde son partícipes diversos 
actores baixo a premisa de difundir a súa identidade e intereses, así como xerar relacións máis 
duradeiras, demostrando que a diplomacia cultural fortifica o poder de negociación do Estado, 
dá apertura a estratexias multilaterais para alcanzar recoñecemento e facilitar comprensión e 
percepción dunha imaxe internacional. 
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A consecuencia da emerxencia da diplomacia cultural, asociáronse e desenvolvéronse 
outros conceptos que forman parte do seu entendemento. Por exemplo, a paradiplomacia ou a 
gobernanza multinivel son dous conceptos asociados á contorna actual. O primeiro defínese 
como o conxunto de accións que desenvolven as administracións non estatais no ámbito da 
diplomacia, mentres o segundo atribúese a distintos niveis de goberno, desde a administración 
local até os distintos ministerios ou departamentos, os cales interveñen en menor ou maior me-
dida no exterior (Estudo Diplomacia Cultural, 2010). 

En consecuencia, a diplomacia cultural caracterízase pola multiplicidade de actores que 
interveñen, a diversa escala e desde todos os niveis de goberno, coa fin de promover o entende-
mento mutuo ou favorecer o interese nacional. Á súa vez, pasou de ser unha actividade de in-
tercambios artísticos e intelectuais dirixida polos gobernos centrais a unha que asume un rol na 
representación do conxunto dunha nación, Estados non recoñecidos ou entidades autónomas, 
onde se considera un elemento útil dentro dos aspectos políticos para lograr un recoñecemento 
e facer máis presente a aquelas culturas de dimensións máis pequenas (Martínez e Rius, 2016). 

4. Obxectivos e actores principais 

Os obxectivos dentro da política exterior de varios Estados defínense en función do inte-
rese nacional e deben ser apoiados por medio das accións diplomáticas, é dicir, a diplomacia debe 
ser considera dentro da escena política desde un punto de vista onde a nación se comprometa a 
crear visibilidade e obter valor cara á contorna internacional. Por tal motivo, a cultura fai presen-
za como un elemento integrante do interese nacional e é ligado á construción da referida política 
exterior. Isto posúe implicación na creación dos obxectivos da diplomacia cultural, que presenta 
un profundo potencial e expande o seu alcance en integración do soft power (Montoya, 2012).

	 A pesar da diversidade de estruturas e compoñentes da política exterior dos países, 
estes sempre procuran unha mesma finalidade a través da diplomacia cultural, a cal presenta 
diversos obxectivos. Ente eles os máis relevantes son: a) destacar os valores e costumes, estilos 
de vida, manifestacións artísticas e culturais do país, b) promover unha imaxe positiva do país 
no exterior, c) situar ao país no exterior, d) xerar un clima de cooperación propicio aos negocios, 
status e investimentos, e) construción de vínculos culturais en múltiples escenarios, coa parti-
cipación de diversos actores coa premisa de xerar percepción da diversidade e asociala a unha 
lexitimidade e respecto (Rodríguez, 2014). 

Os devanditos obxectivos xorden coa esperanza de crear coñecemento, confianza e com-
prensión entre os países, así como de xerar relacións máis estables e duradeiras. Do mesmo 
xeito, a diplomacia cultural desenvólvese en aras de promover os valores e cultura do país, co 
propósito de crear pontes que leven ao entendemento mutuo a través da expresión da súa cultu-
ra, lingua, tradicións e valores. 

Da mesma maneira, estes obxectivos procúranse través dun amplo número de actores 
e principalmente de institucións gobernamentais, que varían de país a país e profésanse por 
medio da coordinación dos seus representantes diplomáticos e consulares mediante convenios, 
actividades e programas de cooperación cultural (Rodríguez, 2014). Ademais, o Estado actúa 
como o principal actor a hora de realizar a política exterior e, polo tanto, as accións de diplo-
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macia cultural responden aos obxectivos e ás axendas diplomáticas dos países, onde se funda-
mentan e integran en ministerios, institutos e/ou secretarías, como o Ministerio de Asuntos 
Exteriores en Francia, o British Council en Reino Unido, a Secretaría de Relacións Exteriores 
en México ou o Instituto Cervantes en España, entre outros. 

Porén, nos últimos anos a diplomacia cultural que tradicionalmente estivo centrada na 
acción dos Estados observa un gran despregamento na internacionalización doutros actores, 
que se ocupan das relacións culturais para fomentar a súa importancia no exterior. Estes actores 
abracan desde as cidades, gobernos rexionais e locais até Estados non recoñecidos, quen non 
soamente se consolidaron como actores culturais de primeira orde a nivel territorial, senón que 
asumiron un papel estratéxico na acción cultural internacional, creando amplas competencias 
en cultura e unha gradual apertura (Martínez, 2020). 

Neste escenario desenvolvéronse instrumentos institucionais e programas específicos 
en materia de política cultural internacional, encabezados pola existencia de gran diversidade 
propiciada por múltiples experiencias, visións, identidades e intereses nacionais e transnacio-
nais no mundo. Noutras palabras, o aumento de novos actores dentro da diplomacia cultural 
permite evidenciar que a dimensión cultural do soft power nas políticas exteriores vai máis aló 
do establecido e convida a xerar aínda maior importancia ao longo do século XXI, fomentando 
o entendemento non só de nacións senón dos diversos actores en múltiples niveis.

5. Diplomacia cultural na acción exterior de entidades subestatais

Calquera territorio onde se exerce poder político está obrigado a crear un sentido de per-
tenza na súa cidadanía. Este sentido de pertenza chamado identidade permite que a orde políti-
ca do devandito territorio adquira lexitimidade e así asegure a súa propia existencia, aceptando 
a creación dunha identidade baseada na cultura e accións diplomáticas culturais para a súa 
promoción. Como se sinalou, a diplomacia cultural adoita ser definida como unha integración 
de intercambios, entendemento mutuo e formación de relacións culturais entre os países, onde 
se acrecentou o seu nivel de actuar, os seus medios de acción e á súa vez, foise descentralizando. 
En consecuencia, produciuse a proliferación de diversas estruturas de política cultural exterior 
de tipo subestatal en todo o mundo, de xeito que a relación entre a diplomacia cultural e as cul-
turas que integran un Estado resulta complexa. 

Evidentemente, o contexto internacional e o contexto interno inciden na diplomacia cul-
tural, posto que esta complexidade xorde particularmente naqueles Estados plurinacionais, nos 
que a política cultural exterior pode converterse nun instrumento ao servizo do nacionalismo 
tanto central como subestatal, orientado a hexemonizar poder en diversos ámbitos sociais e po-
líticos. Con todo, entidades autónomas e Estados non recoñecidos, reclaman os seus dereitos de 
autonomía e identidade, ao mesmo tempo esta reclamación está ligada á descentralización dos 
Estados, a cal pode variar dun país a outro (Martínez e Rius, 2016). 	 En efecto, a diplomacia 
cultural céntrase no desafío de articular o carácter multicultural e plurinacional do Estado nun-
ha mesma estratexia exterior, ademais de encarar os obstáculos ocasionados pola cimentación 
dunha coordinación multinivel co obxectivo de mostrar unha imaxe non conflitiva e homoxénea 
da cultura e, en certos casos, enfrontar a restrición da actividade subestatal. 
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Desde hai tempo, a intervención de administracións locais e rexionais en asuntos in-
ternacionais de índole cultural tense situado como un fenómeno crecente, que cada vez posúe 
máis recoñecemento ou trata de visibilizar que a diplomacia cultural tamén sexa un tema da súa 
incumbencia. En conexión con isto, xurdiron diferentes esquemas gobernamentais descentra-
lizados, os cales incorporan actividades culturais subestatais e programas onde se recoñece a 
participación destas entidades; en si fálase de accións exteriores culturais denominadas paradi-
plomacias culturais (Martínez e Rius, 2016).

As actividades que desenvolve a paradiplomacia cultural son simultáneas ao sistema 
legal e administrativo do Estado, pero tamén existen casos nos que o seu desenvolvemento é 
comparable coa diplomacia cultural, ocasionando diversas complexidades coa axenda exterior 
de gobernos centrais. Para isto, necesítase empregar unha política exterior e participar en defen-
sa dos seus intereses específicos e necesidades.

Hoxe en día existen entidades subestatais que pola súa complexidade necesitan a 
súa propia política exterior. Fronte a esta necesidade son motivadas a actuar en pro da súa 
autonomía nun escenario internacional. Algunhas causas derivan de: 1) causa de orixe externa, 
cando enfrontan a polarización subtraída da globalización e os gobernos centrais cada vez máis 
actúan con maior interdependencia, 2) diversificación da axenda internacional e a desaparición 
absoluta entre política exterior e interior, 3) proxectar recoñecemento internacional co fin de 
alcanzar os seus obxectivos e competencias internas (García, 1996). 

Cada vez é máis frecuente a intervención de entidades subestatais na contorna das rela-
cións internacionais. Existen diversos esquemas que perseguen estruturarse en torno ao carác-
ter multicultural e plurinacional do Estado. As provincias de Canadá (Quebec), o caso belga, os 
estados dos Estados Unidos, as comunidades autónomas de España, os Länder de Alemaña, as 
óblast de Rusia, ademais da paradiplomacia cultural de Flandes, aparecen como algunhas das 
principais experiencias dentro desta contorna de paradiplomacia cultural (Arenas, 2018). 

A continuación, para entender mellor a sincronía entre o concepto de diplomacia cultural 
e a paradiplomacia, imos analizar o caso de Canadá (Quebec), un Estado onde existen provincias 
que esixen un recoñecemento diferenciado e procesos de descentralización por parte das políti-
cas exteriores dos gobernos centrais. As actuacións de Canadá foron cada vez máis acentuadas 
na presenza exterior subestatal, xerando maior proxección exterior das competencias internas, 
ademais de lograr que as entidades subestatais tomen a iniciativa de reclamar calquera área de 
competencia non acordada co goberno central e, á súa vez, reaccionen fronte ás pretensións de 
extensión da autoridade central, todo isto mediado polo apoio do goberno central. A pesar das 
súas dificultades ante a súa pluriculturalidade, Canadá estableceu distintos modelos de acción 
cultural exterior desde os ámbitos subestatais que establecen mecanismos efectivos de coordi-
nación intergobernamental e sistematización de accións conxuntas entre as institucións centrais 
e subnacionais. Tales mecanismos foron necesarios para soster un equilibrio entre delegación e 
coordinación central da diplomacia cultural e así poder realizar, desde distintos modelos e siste-
mas de goberno, a proxección das culturas subnacionais (Martínez e Rius, 2016). 

A súa actuación vese verificada dentro dun bo grao de coordinación e autonomía entre o 
goberno central quen é o responsable de encabezar a diplomacia cultural e a variedade de cen-
tros, actividades, programas e institutos culturais que apoian dita coordinación. Estes factores 
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mostran a eficiencia da coordinación nas actividades da diplomacia cultural, ante un sistema 
ou configuración desorganizada, que dispersa esforzos e duplica funcións que axudan a xerar 
maior capacidade e forza dentro das accións culturais exteriores (Rodríguez, 2015). Un claro 
exemplo disto foi a apertura da casa de Quebec en París. Isto significou un paso máis cara á 
apertura do recoñecemento de Quebec que, a través do tempo e o uso das súas relacións co ex-
terior, serviuse de manobras de diplomacia cultural para difundir e florecer a súa nación cana-
dense, franco-canadense e quebequense. A cultura foi un compoñente substancial nas relacións 
internacionais do goberno de Quebec que, á súa vez, é considerado un medio de penetración na 
identidade nacional que o proxecta como un Estado representante dunha nación. 

Por tal motivo, a actividade internacional de Quebec si se compón da xestión dunha 
eficiente diplomacia cultural, xa que permitiu lograr maiores niveis de consenso e cooperación 
tanto a niveis internos e externos, a súa necesidade de salientar a cultura viuse suxeita ao dina-
mismo de Quebec, o cal sustenta unha vasta rede de representacións no exterior, así como un 
gran número de programas e acordos asinados con outros países, cheos de activismo internacio-
nal (Rodríguez, 2015). A súa demanda polo recoñecemento dunha sociedade distinta dentro da 
sociedade canadense e as estratexias despregadas para defender a súa identidade quebequense, 
trouxeron grandes froitos dentro dun contexto internacional actual. 

6. A paradiplomacia cultural en España

No entanto, a descentralización dos gobernos centrais continúa sendo un gran reto para 
as entidades autónomas, sobre todo, cando existen discordancias referentes ao manexo da po-
lítica exterior e se perseguen diferentes propósitos dentro das súas políticas, á par dunha mala 
coordinación e administración. En España, particularmente, o goberno central negouse a xes-
tionar a diplomacia cultural en sintonía coas Comunidades Autónomas, xerando dificultades na 
creación e incentivación da paradiplomacia. De aí que un dos maiores desafíos institucionais 
consista en unir os principios de política interior e exterior dentro dun contexto que non permite 
vincular aos distintos niveis de goberno a través dunha serie de accións culturais de coope-
ración e intercambio. As Comunidades Autónomas non contan cunha garantía constitucional 
plena para participar na concreción e proxección da política exterior española; desta maneira 
negóuselles o seu dereito a ser escoitadas en procesos de sinatura e negociación de tratados e 
tampouco son claras as actividades que son permisibles, nin cal debe ser o réxime competencial 
dentro da internacionalización (Areas, 2018). 

Ante iso, as Comunidades Autónomas tratan de desenvolver unha intensa e relevante 
actividade exterior cultural propia no sistema internacional nun restritivo marco estatal, que 
subliña as consideracións e criterios xerais sen incidir no núcleo das relacións internacionais. 
Posto que, as únicas medidas alternativas tomadas ante os devanditos desafíos foron, no seu 
momento, a creación desde finais do oitenta dunha serie de organismos como a Conferencia de 
Asuntos relaciones coa Comunidade Europea (CARCE), denominada desde 2010 Conferencia 
para Asuntos Relacionados coa Unión Europea (CARUE), e a Conferencia Sectorial de Cultura, 
onde ambos posuían entre os seus obxectivos, coordinar diversos aspectos da acción cultural 
exterior entre a Administración Xeral do Estado e as Comunidades Autónomas, ademais de 
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contribuír coa apertura á contribución autonómica e desenvolver o intercambio de información 
relacionada coa xestión da cultura e as políticas culturais (Martínez e Rius, 2016). 

Desde ese intre, estiveron centrados na comunidade institucional e permitiron una certa 
coordinación de actividades exteriores, pero simultaneamente evidenciaron distintas tensións 
intergobernamentais entre a Administración Xeral do Estado e as Comunidades Autonónomas 
en canto á acción cultural exterior, xerando a reformación e incentivación de maiores orga-
nismos, polas reclamacións derivadas da ausencia de participación de distintas Comunidades 
Autónomas dentro da incentivación e contribución das súas accións culturais, para motivar a 
entrada dunha paradiplomacia cultural de valor. 

En 2010, coa recente consolidación da Acción Cultural Española (ACE), permitiuse in-
cluír na súa estrutura un Consello e unha Secretaría con presenza das institucións subestatais 
con competencias no sector, a pesar diso a súa estrutura brindou un papel máis protagónico ás 
institucións centrais do goberno (MECD, así como o Instituto Cervantes e a creación da Marca 
España), as cales restan peso ao carácter plurinacional de España (Martínez e Rius, 2016). Aín-
da que se maximicen os esforzos a través da consolidación de novas estratexias e programas, 
se non existe unha verdadeira sincronía na xestión da diplomacia cultural, o desenvolvemento 
de España carecerá dun equilibrio e tanto os avances como as accións non serán coherentes nin 
proporcionarán ningún valor favorable na promoción cultural e a cooperación. 

Como xa é sabido, a política cultural institucional é un elemento central na proxec-
ción exterior dun país e en España séguese unha liña, no esencial, que conta con importantes 
institucións centrais e subestatais, que aínda que para a Comunidade Autónoma de Galicia e, 
outras Comunidades Autónomas, utilizan estes instrumentos para proxectar e fomentar a súa 
cultura e identidade nacional histórica. Esa proxección fundaméntase nos xenuínos trazos da 
súa identidade, cun idioma, un dereito civil e unha cultura propia. A paradiplomacia cultural 
galega céntrase baixo a participación do Consello da Cultura Galega, a Federación Galega de 
Municipios e Provincias (FEGAMP) e a Xunta de Galicia, onde ditas institucións teñen como 
obxectivo fortalecer os mecanismos de coordinación, cooperación e colaboración. Ademais, 
Galicia, a pesar de ser ameazada pola unificación, hoxe en día aposta máis por unha sociedade 
por unha unión integrada, que impulse a integración dun modelo de convivencia pacífica, soli-
daria, próspera e en igualdade, é dicir unha sociedade plural e sen as desigualdades actuais, sen 
renunciar ás raíces que integran a comunidade galega (Xunta de Galicia, 2018). 

Galicia pola súa localización xeográfica posúe un abundante patrimonio cultural cons-
tituído por bens materiais e inmateriais, reflexo da súa identidade propia, así mesmo, sostén un 
valor turístico e cultural outorgado polo Camiño de Santiago, o feito Xacobeo á vez, da riqueza 
natural, gastronómica e a súa lingua (galego). Estes símbolos son emblemáticos e as principais 
atraccións de Galicia, que orixinan un valor central na súa cultura e un aspecto esencial ao 
momento de actuar ao exterior, isto quere dicir, que ao posúen unha identidade propia, lingua 
e unha cultura lusa e hispánica existe un gran potencial na cohesión de relacións con Portugal, 
Brasil, as restantes nacións iberoamericanas e as nacións da comunidade lusófonas, permitindo 
expandir a proxección de Galicia (Xunta de Galicia, 2018).

Dita proxección debe ser nutrida e integrada dentro da acción exterior. Para o caso de 
Galicia ese valor debe ser tomado fundamentalmente da súa cultura, posto que dela dependen 
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algúns dos símbolos máis representativos da imaxe galega no exterior. A paradiplomacia galega 
reflicte unha imaxe multicultural de España, promociona a súa cultura e patrimonio mediante o 
turismo que fan realmente recoñecer a Galicia como un compoñente central da integración de 
máis países, ao ser unha comunidade que de igual forma é integrada por unha diáspora de emi-
grantes. Resulta necesaria a coordinación da diplomacia cultural e a paradiplomacia de Galicia 
e, doutras Comunidades Autónomas, para crear e cimentar boas estratexias de política exterior 
e dar a España un verdadeiro recoñecemento de ser unha nación pluricultural e diversa. Por 
tal motivo, a relación entre a estratexia española e a estratexia galega de acción exterior debe 
buscar unha adecuación desde unha perspectiva integradora, onde, unha vez coñecido o seu 
panorama global e as súas características concretas, ambas poidan someterse a unha rigorosa 
reflexión da cultura e o significado que posúe Galicia para España e para outros países.

7. Consideracións finais

Para concluír, a diplomacia cultural debe ser conceptualizada de maneira máis ampla, 
atendendo ao que aconteceu no mundo das relacións internacionais e a inxerencia da cultura 
global no século XXI. A súa vez, ao momento de esclarecer máis este concepto, afírmase que 
resulta complexo e continúa sendo unha categoría de análise fundamental no amplo campo da 
nosa conxuntura internacional e política exterior dos países. Por iso, dita diplomacia cultural 
cada vez comprende máis a estratexia de política exterior dos países, onde resulta necesario 
o fortalecemento de nacións pluriculturales, co obxectivo de non limitar o alcance das súas 
actuacións que promovan a súa propia identidade. Ademais, de coordinar tanto políticas inter-
nas como externas, impulsando a internacionalización e demostrando, que realmente outras 
culturas poden actuar como un obxecto prioritario dentro das accións exteriores culturais. 

	 Evidentemente, a integración de novos actores (cidades, gobernos rexionais e locais até 
Estados non recoñecidos), escenarios e cambios estruturais impactaron dentro de as actividades 
e nos distintos obxectivos propios da diplomacia cultural. Como resultado, apareceron novos 
conceptos para describir e atender os cambios realizados polos devanditos novos actores en 
canto á xestión da diplomacia cultural, é dicir, fálase da integración de actividades exteriores 
culturais realizadas por entidades subestatais que se interpreta como a paradiplomacia cultural.

Tanto a diplomacia cultural e a paradiplomacia cultural amosan a importancia da crea-
ción dunha proxección cara ao exterior, incentivada polos valores dunha nación, a súa historia, 
as manifestacións artísticas e culturais; noutras palabras, aspectos que expresa na identidade 
dunha nación, coa finalidade de crear un entendemento mutuo, relacións máis estables e unha 
“mellor imaxe”. 

Finalmente, a visibilidade e o activismo internacional de Estados e entidades subestatais 
como Canadá (Quebec), España (Galicia), por mencionar algunhas, foi posible grazas á cultura, 
un concepto que pode ser comprendido dentro da cooperación e promoción que segue os prin-
cipios de política exterior dos países. Á súa vez, intégrase dentro das estratexias do soft power, 
o cal é participe do entendemento da diplomacia cultural. 
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Libros

Coord: Uxío-Breogán Diéguez Cequiel, Dolores Vilavedra Fernández “A identidade 
galega no mundo da globalización: sociedade, lingua e cultura” 2021, 300 p, ISBN 
9788488508744, págs. 19-21

H ai uns meses conseguín un exemplar do libro “A identidade de Galicia na globali-
zación: Sociedade, Lingua e Cultura” coordinado por Uxío-Breogán Diéguez e Do-
lores Vilavedra, froito da sexta edición dos Foros do Instituto de Estudo das Identi-

dades do Museo do Pobo Galego. As distintas sesións sucedéronse entre novembro e decembro 
do 2020, ano primeiro da pandemia, o que lle confire un aura especial as gravacións en youtube 
nas que agora se poden ver as intervencións.

O volume é compacto e un documento moi interesante para a galeguidade no século 
XXI pola pluralidade das aproximacións á identidade galega na globalización, tanto de persoas 
consolidadas como de novas investigadoras dos estudos galegos. O libro divídese nas cinco 
sesións nas que se organizaron os temas e avanza na actualización do coñecemento e da imaxe 
da Galicia actual, encapsulada na publicación desde distintas dimensións: dos significados da 
identidade no mundo global, a xestión do patrimonio, o impacto das migracións de ida e volta, 
a comunicación dixital ou a a creación cultural en galego no mundo da internet, sen fronteiras 
nen distancias.

Cando vin o programa alegroume ver a tantas investigadoras do IGADI entre as persoas 
participantes, así que aproveito esta breve reseña para poñer o acento nos seus textos, aínda que 
realmente o libro de arriba a abaixo, é unha ferramenta de autoestima colectiva. Por exemplo, 
destaco e fanse necesarias as intervencións da Luzía Oca e Antía Caramés. Se Luzía achega a 
experiencia e o exemplo real das Afrogalegas, o seu exercicio de galeguidade no S.XXI e a súa 
relación con outras identidades, Antía chama a atención sobre elementos novidosos que con-
tornan a galeguidade de agora, nesa imaxe da identidade construída que por tanto é dinámica, 
estratéxica e posicional.

Non menos importante o apuntado desde a razón cartográfica, a achega de Rubén Lois 
e a súa moi suxerente -Necesidade do territorio para explicar á identidade galega, implica 
tamén o adscrito e o material na galeguidade de onte e de hoxe. Tamén o Paulo Carlos López 
que aparece nun texto breve sintetizando a primeira sesión, pregúntase polo cerne da cuestión, 
o artefacto da identidade e a porosidade das palabras -falamos da vella alma das comunidades 
políticas? Finalmente Uxío Novo traza unha intervención arredor da evolución e dimensión 
internacional da riquísima creación (e xestión) cultural en galego, das que abriron as portas 
ás máis novas, da poesía á narrativa, do audiovisual ao teatro ou a música, que deleitará aos 
nostáxicos de Santiago de finais dos 90 na súa gravación en youtube, con reminiscencias daquel 
primeiro rap gravado en cinta de casete.
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O libro coordinado por Dolores Vilavedra e Uxío-Breogán Diéguez (que tamén é mem-
bro do Consello de Redacción da revista do IGADI Tempo Exterior) avanza que o rebranding 
da Galicia global do presente e do futuro está en marcha, acollendo en primeiro lugar un mellor 
coñecemento de nós mesmos.

A identidade galega avanza tamén co mellor legado da man, nun planeta con riscos 
globais, no que as ideas de colapso e desabastecementos gañaron impacto na cotidianeidade, 
da man de fenómenos como o confinamento global de marzo e abril do 2020, a inflación en 
marcha, a desigualdade e a polarización, a ameaza climática e enerxética, ou mesmo a caída do 
tabú nuclear. Todos eles procesos que seguena implicar un proceso de diálogo e interacción co 
escenario global, acompañando e transformando a nosa identidade...

Agardamos neste mundo en erupción poñer o mellor de nós mesmos como célula de 
universalidade, construír solucións e futuros compartidos. Parabéns oceánicos ao xigantesco e 
imprescindible Museo do Pobo Galego, así como ao Consello da Cultura, que colaborou activa-
mente na realización do devandito Foro.

Daniel González Palau

Libros 



Tempo Exterior / 45 (terceira etapa) - xullo/decembro 2022 185

Kai-Fu Lee, Superpotencias de la inteligencia artificial. China, Silicon Valley y el nuevo 
orden mundial. Ediciones Deusto, 2020 302 págs. ISBN 9788423431311

D ende mediados do pasado decenio, vense falando dunha suposta “carreira da inte-
lixencia artificial”. Existe tal competencia tecnolóxica ou é unha mera metáfora da 
Guerra Fría ou da “carreira espacial”? En caso afirmativo, quen son os participantes 

privilexiados? É posible establecer algún marco normativo global para disciplinala? Será a in-
telixencia artificial a base dunha nova orde mundial? O traballo revisado aborda parcialmente 
estas cuestións en varias seccións. O seu autor, Kai-Fu Lee, é un verdadeiro referente mundial 
en IA, aínda que goza dunha enorme popularidade, especialmente en China. Nacido en Taiwán, 
doutorouse nos Estados Unidos. Traballou, a medio camiño entre Estados Unidos e China, para 
empresas como Apple, Microsoft ou Google. Desde 2009, dirixe o fondo de capital risco vincu-
lado á IA Sinovation Ventures. Estes antecedentes danlle unha ampla comprensión tanto da IA 
como da industria tecnolóxica global.

A tese central do traballo é: China será a primeira potencia mundial en solucións e ser-
vizos de IA, superando a Estados Unidos para liderar este campo tecnolóxico en todo o mundo. 
Esta predición constitúe o eixo do traballo. En concreto, segundo Kai-fu Lee, “las empresas y 
los investigadores chinos especializados en IA ya han ganado mucho terreno frente a sus homó-
logos estadounidenses, experimentando con algoritmos y modelos de negocio innovadores que 
prometen revolucionar la economía del país. Juntos, estas empresas y eruditos han convertido 
a China en una auténtica superpotencia de la IA, el único verdadero contrapeso nacional a Es-
tados Unidos en esta tecnología emergente. La forma en que estos dos países decidan competir 
y cooperar en la IA tendrá consecuencias dramáticas para la economía y la gobernabilidad 
mundial”.

A estrutura do libro baséase en nove seccións principais. Comeza na súa primeira sec-
ción cunha referencia ao inicio da “febre da intelixencia artificial” en China en 2017. Tamén 
examina o desenvolvemento histórico da IA desde os anos 50 e a aprendizaxe automática. A 
segunda sección expón as diferenzas entre o ámbito empresarial chinés e o estadounidense. Isto 
permítelle argumentar que, na actualidade, mediante a aplicación da IA, as empresas chinesas 
están mellor preparadas para utilizar as súas aplicacións prácticas e xerar oportunidades de 
negocio en mercados de todo o mundo. Destaca o papel relevante que xoga a cultura na obten-
ción desta vantaxe chinesa. A construción das bases da economía impulsada pola IA en China 
e as transformacións operadas no ecosistema empresarial e, especialmente, en Internet son o 
tema do terceiro apartado. No cuarto apartado, repasa a recente traxectoria de Estados Unidos 
e China en relación ao desenvolvemento da IA, en particular, as iniciativas apoiadas polos seus 
respectivos gobernos. A quinta sección examina as catro ondas que permitirán completar a 
revolución da IA. Estas son a onda de intelixencia artificial de Internet, a onda de intelixencia 
artificial empresarial, a onda de intelixencia artificial perceptiva e a onda de intelixencia artifi-
cial autónoma. Durante o desenvolvemento destas ondas, o equilibrio de capacidades entre Es-
tados Unidos e China foi cambiando ata acadar unha posición de igualdade. No sexto apartado, 
despois de referirse aos enfoques utópicos e distópicos sobre a IA, aborda a “auténtica crise da 
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IA”: xeración de desemprego tecnolóxico xeneralizado e desigualdade económica global. Inter-
namente, a IA destruirá os chanzos inferiores da escaleira de desenvolvemento e ascenso social, 
en particular, nos países máis pobres que se estancarán, mentres que os máis prósperos despe-
garán. As desigualdades socioeconómicas derivadas da IA alimentarán os trastornos políticos. 
O sétimo apartado relata a experiencia persoal de diagnóstico e superación do cancro. Na oitava 
defende un enfoque da IA que garanta a simbiose entre humanos e máquinas, ao tempo que 
expón cuestións como a automatización, a reciclaxe laboral, a renda básica universal ou futuras 
profesións como o “coidador compasivo”. Predí que a IA xerará desemprego e desigualdade. A 
última e breve sección número nove é un convite a dar forma á IA mediante accións humanas 
deliberadas apoiadas en valores centrados no ser humano.

A IA rompeu as paredes dos laboratorios e os platós de cine para establecerse na nosa 
vida diaria. Xa son numerosas as aplicacións prácticas baseadas na IA que utiliza un cidadán 
común no seu día a día. O seu número seguirá aumentando. Desde 2018, hai un verdadeiro fer-
vor arredor da IA. As axendas gobernamentais inclúen o desenvolvemento de plans ou iniciati-
vas de IA. O discurso político tamén incorporou esta cuestión. As universidades están lanzando 
programas de estudo relacionados coa IA. Publicacións de todo tipo prestan atención á IA con 
relativa frecuencia.

O libro en si non ofrece unha perspectiva sobre as relacións internacionais. De forma 
fundamentada, analiza unha innovación tecnolóxica, a IA, e as súas implicacións económicas, 
sociais e culturais. Está claro que tamén presenta derivadas políticas como o papel que deben 
desenvolver os gobernos (“Orquestar un cambio fundamental en las estructuras económicas 
suele requerir toda la fuerza del poder gubernamental. Se aspiramos a escribir un nuevo contra-
to social para la era de la IA, tendremos que tirar de las palancas de las políticas públicas “), a 
configuración dunha nova orde mundial (“China y Estados Unidos ya han dado un gran salto y 
llevan una enorme ventaja en inteligencia artificial sobre todos los demás Estados, al establecer 
el escenario de un nuevo tipo de orden mundial bipolar”) o la “carrera de la IA”. Xustamente, o 
autor subliña que é posible un futuro e un desenvolvemento global da IA sen esta “carreira da 
IA”. Así, escribe: “es fácil volver a las metáforas militares y a la mentalidad de suma cero” […] 
“Si no tenemos cuidado, esta obtusa retórica en torno a una «carrera de la IA» socavará la plani-
ficación y configuración de nuestra futura IA compartida” […]. “Pero ésta no es una nueva Gue-
rra fría”. En suma, parece rexeitar a lóxica de competición en materia de intelixencia artificial. 

Porén, a realidade política parece levar esa deriva. Hoxe xa comezou unha auténtica 
competición entre actores estatais e corporacións que queren liderar a IA. En 2016, a Admi-
nistración Obama lanzou un plan a longo prazo para aproveitar a IA. En 2017, o presidente 
ruso, Vladimir Putin, declarou: “quen lidere a carreira pola intelixencia artificial gobernará o 
mundo”. Pola súa banda, o goberno chinés lanzou, a mediados de 2017, o seu plan de IA cha-
mado a converter a China no líder mundial en IA para 2030. Hai un ano, o Senado dos Estados 
Unidos aprobou a Lei de Innovación e Competencia. Está dirixida a promover a tecnoloxía e a 
investigación no campo da IA no contexto de loita ou competencia con China para preservar o 
liderado norteamericano (tamén para protexer a propiedade intelectual). Nesta liña, no outono 
de 2021, o antigo xefe de software do Pentágono, Nicolas Chaillan, declarou ao Financial Times 
que “non temos ningunha posibilidade de competir con China dentro de 15 ou 20 anos. Neste 
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punto, xa é un feito logrado; [a carreira entre China e os Estados Unidos] rematou na miña opi-
nión”. Engadiu: “Pequín vai cara ao dominio mundial debido aos seus avances en intelixencia 
artificial, aprendizaxe automática e capacidades cibernéticas”. Chaillan sinalou máis tarde nas 
súas redes que EE.UU. aínda non perdeu a batalla da intelixencia artificial, pero que isto oco-
rrerá se non reacciona a tempo Así, tanto a práctica política como o discurso político das elites 
responden a esta lóxica competitiva a escala global que implica aos centros de investigación. e 
universidades, empresas privadas e estados. Hai conciencia da importancia e valor da IA como 
instrumento de competencia xeoeconómica e xeopolítica global e do seu potencial de transfor-
mación interna e internacional.

A exposición de Kai-fu Lee parece subestimar o papel da UE; de feito, as páxinas deste 
libro apenas conteñen mencións á UE. Pasa por alto o feito de que, aínda que con certo atraso en 
comparación con EE. UU. ou China e seguindo un enfoque principalmente reactivo (medidas 
sobre a garantía da privacidade ou a ciberseguridade e a evitación dunha concentración exce-
siva no mercado dixital), a UE foi configurando o seu propio horario. En concreto, desde 2014, 
a Comisión Europea, tras asumir a importancia estratéxica da IA (e do big data) tanto a nivel 
económico como estratéxico, adoptou varias iniciativas para a súa promoción e regulación. 
Ademais da protección dos dereitos civís, busca promover a soberanía dixital e tecnolóxica 
europea de forma que redunde nun aumento da competitividade global da economía da UE. En 
particular, o marco normativo está orientado a xestionar e controlar a recollida e tratamento de 
datos (evitar o colonialismo de datos). Esta liña, outros estados ou agrupacións de estados que 
non lideren a competición poderán, polo menos, regular o acceso e uso dos datos. Non esque-
zamos que a IA conleva perigos políticos como a posible manipulación da opinión pública que 
compromete as nosas democracias.

Finalmente, a pesar da referencia á nova orde mundial, apenas se fai referencia ás fór-
mulas institucionais para a súa gobernanza. En cambio, existe unha dependencia excesiva e 
inxenua dos valores que deberían axudar a moldear o futuro da IA e preservar o control sobre 
o noso propio destino.

Celso Cancela Outeda
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•	 Publicacións periódicas con DOI: Apelido, A. A., Apelido, B. B. e Apelido, C. C. (Ano). Título do artigo. Nome da 

revista en cursiva, volume (número), pp. inicial-final. doi: xxxxx
•	 Publicacións periódicas online: Apelido, A. A. (Ano). Título do artigo. Nome da revista en cursiva, volume (núme-

ro), pp. inicial-final. Recuperado de http://www…
•	 Artigo de xornal impreso: Apelido A. A. (Data). Título do artigo/editorial. Nome do xornal en cursiva, pp.
•	 Artigo de xornal online: Apelido, A. A. (Data). Título do artigo. Nome do xornal en cursiva. Recuperado de http://

www…
•	 Referencia a páxinas webs: Apelido, A. A. (Data). Título do texto en cursiva. Nome da web. Recuperado de http://

www…
•	 Podcast: Apelido, A. (Produtor). (Data). Título do podcast en cursiva [Audio podcast]. Recuperado de htpp://

www….
•	 As abreviacións e acrónimos irán acompañadas do nome completo a primeira vez que se citen no texto e entre 

paréntesis.



NORMAS PARA LOS AUTORES/AS
Los trabajos enviados para su publicación en Tempo Exterior deberán tener en cuenta las normas que se enumeran a 
continuación:
1. Los trabajos deben ser enviados en versión electrónica a través del e-mail tempoexterior@igadi.gal El plazo de 

recepción de originales finaliza tres meses antes de la previsión de salida (junio-diciembre) del correspondiente 
número. La aceptación o no del texto propuesto se comunicará al autor/a en el plazo máximo de un mes contado a 
partir de su recepción.

2. Todos los trabajos serán evaluados por dos expertos/as independientes y anónimos, que podrán aconsejar la acepta-
ción sin cambios, formular sugerencias al autor/a o autores/as, o bien desaconsejar su publicación.

3. Los trabajos deberán ser originales e inéditos, y no debe estar comprometida su publicación en otro medio.
4. Los originales pueden ser enviados en cualquier idioma, preferiblemente en gallego. Serán idiomas de publicación 

directa en la revista, además del gallego, el portugués, el español y el inglés. De existir traducción y revisión correrá 
a cargo de Tempo Exterior, salvo acuerdo mutuo en sentido contrario. Se respetarán las palabras y expresiones 
extranjeras, que serán distinguidas por el autor en letra cursiva. 

5. La extensión mínima del trabajo será de seis mil palabras y la máxima de ocho mil palabras, tamaño DIN A4, a un 
espacio y con inclusión de gráficos, cuadros y bibliografía.

6. En la primera página se indicará: título del trabajo, nombre y apellidos del autor/a, teléfono de contacto y correo elec-
trónico, así como la filiación institucional del autor/a y la forma en que desea que aparezca. Se debe incluir también 
un breve curriculum vitae, no superior a cinco líneas, que aparecerá publicado conjuntamente con el trabajo.

7. Todos los trabajos incluirán un resumen del contenido, en gallego, portugués, español e inglés, de entre 5-10 líneas, 
así como 5-8 palabras clave en estos mismos idiomas.

8. Cuando resulte necesario reproducir gráficos, cuadros o tablas, estos deberán estar numerados correlativamente, 
llevar título y la fuente correspondiente. En el texto deberá indicarse la referencia concreta sobre el lugar exacto en 
que debe incluirse el gráfico, cuadro o tabla.

9. Las notas irán siempre a pie de página.
10. La citación y referencias de los trabajos seguirán la normativa APA 2019. Esta emplea un sistema de citación de 

Autor-Fecha y privilegia siempre la señalización del número de página, para las citas textuales o directas y para 
las paráfrasis. El listado de referencias debe estar ordenado alfabéticamente y colocarse al final del texto según el 
siguiente formato:
•	 Libro: Apellido, A. A. (Año). Título en cursiva. Editorial.
•	 Libro electrónico: Apellido, A. A. (Año). Título en cursiva. Obtenido de http: //www…
•	 Libro electrónico con DOI: Apellido, A. A. (Año). Título en cursiva. doi: xxxxx
•	 Capítulo de libro: Apellido, A. A., y Apellido, B. B. (Año). Título o entrada del capítulo. En A. A. Apellido. (Ed.), 

Título del libro en cursiva (págs. inicial-final). Editorial.
•	 Formato impreso de publicaciones periódicas: Apellido, A. A., Apellido, B. B, y Apellido, C. C. (Año). Título del 

artículo. Nombre de la revista en cursiva, volumen (número), págs. inicial-final.
•	 Publicaciones periódicas con DOI: Apellido, A. A., Apellido, B. B. y Apellido, C. C. (Año). Título del artículo. Nom-

bre de la revista en cursiva, volumen (número), págs. inicial-final. doi: xxxxx
•	 Publicaciones periódicas en línea: Apellido, A. A. (Año). Título del artículo. Nombre de la revista en cursiva, volu-

men (número), págs. inicial-final. Obtenido de http: // www…
•	 Artículo de periódico impreso: Apellido A. A. (Fecha). Título del artículo / editorial. Nombre del periódico en 

cursiva, págs.
•	 Artículo de periódico en línea: Apellido, A. A. (Fecha). Título del artículo. Nombre del periódico en cursiva. Obteni-

do de http: // www…
•	 Referencia a páginas web: Apellido, A. A. (Fecha). Título del texto en cursiva. Nombre web. Obtenido de http: //

www…
•	 Podcast: Apellido, A. (Productor). (Fecha). Título del podcast en cursiva [Podcast de audio]. Obtenido de htpp: //

www….
•	 Las abreviaturas y acrónimos irán acompañadas del nombre completo la primera vez que se citen en el texto, y 

entre paréntesis.



GUIDELINES FOR AUTHORS
Any paper submitted for publication in Tempo Exterior should conform to the following:
1. All submissions should be made electronically through the e-mail: tempoexterior@igadi.gal Acceptance of original 

submissions will end three months prior to the scheduled publication of the following issue (the end of June and of 
December). The author(s) will be informed of the acceptance or rejection of any proposed text within one month from 
the date of submission.

2. All papers will be evaluated by two independent and anonymous experts who may advise the acceptance of papers 
without changes, make suggestions to the author(s), or advise against publication.

3. All submissions should be original, not previously published, nor should be under consideration by any other pub-
lisher.

4. Submissions may be in any language, but Galician is preferred. In addition to Galician, the languages of direct 
publication in Tempo Exterior include Portuguese, Spanish, and English. The translation of articles accepted for pub-
lication in any language other than these four will be done by Tempo Exterior, save mutual consent to the contrary. 
Foreign words and expressions will be respected, but must be designated as such in italics by the author(s). 

5. The minimum word count for any submission is six thousand, with a maximum of eight thousand. Proposed articles 
should be single-spaced and formatted to DIN A4. Including graphs, tables, and bibliography, submissions should 
not exceed 20 pages.

6. On the first page of any submission, the author(s) should indicate: the title of the article; name(s) and surname(s) of 
the author(s); telephone, email and institutional affiliation of the author(s), as well as the how the latter should appear 
in print. The author(s) should include a short narrative biography, not longer than five lines, which will appear along 
with the article.

7. All submissions should include an abstract of the article, in Galician, Spanish and English, each of which should be 
between 5-10 lines, with 5-8 keywords in the different languages.

8. Where graphs, charts and tables are used, they should be correlatively numbered, titled, and sourced. The author(s) 
should indicate the exact placement of the graph, chart, or table in the text.

9. Notes will always be placed at the end of the page (end notes).
10. All citations and references should follow APA 2019 formatting. This employs a system of Author-Date citations and 

always prefers the inclusion of page numbers for both direct quotations and paraphrased references.
•	 The list of references should be arranged alphabetically, placed at the end of the text according to the following 

format:
•	 Book: Surname, A. A. (Year). Title in italics. Publisher.
•	 Electronic book: Last Name, A. A. (Year). Title in italics. Retrieved from https://www…
•	 Electronic book with DOI: Surname, A. A. (Year). Title in italics. doi: xxxxx
•	 Book Chapter: Surname, A. A., & Surname, B. B. (Year). Chapter title or entry. In A. A. Surname (Ed.), Title of the 

book in italics (pp. first-last). Publisher.
•	 Periodicals in printed format: Surname, A. A., Surname, B. B. & Surname, C. C. (Year). Article title. Name of the 

journal in italics, volume (number), pp. first-last.
•	 Periodicals with DOI: Surname, A. A., Last Name, B. B. & Last Name, C. C. (Year). Article title. Name of the jour-

nal in italics, volume (number), pp. first-last. doi: xxxxx
•	 Online periodicals: Surname, A. A. (Year). Article title. Name of the journal in italics, volume (number), pp. first-

last. Retrieved from https://www…
•	 Printed newspaper article: Surname A. A. (Date). Article / editorial title. Newspaper name in italics, pp. first-last.
•	 Online newspaper article: Surname, A. A. (Date). Article / editorial title. Newspaper name in italics. Retrieved from 

https://www…
•	 Reference to web pages: Surname, A. A. (Date). Title of the text in italics. Web name. Retrieved from https://

www…
•	 Podcast: Surname, A. A. (Producer). (Date). Podcast title in italics [Audio podcast]. Retrieved from https://www…
•	 Abbreviations and acronyms will be accompanied by the complete name or reference (in parenthesis) the first time 

they are cited in the text.





Tempo Exterior é unha publicación semestral que aborda problemas, conflitos e tendencias 

internacionais do momento, e presta atención á vertebración dun pensamento exterior propio 

en Galicia. De interese para investigadores, analistas, profesores, empresarios ou dirixentes 

sociais, ambiciona atraer a todo tipo de persoas preocupadas polo acontecer mundial.

O Instituto Galego de Análise e Documentación Internacional, fundado en 1991, é un centro 

independente de investigación, documentación, información e debate para comprender o 

mundo desde aquí e proxectar a Galicia no contexto internacional. 

Visita Tempo Exterior on-line en: http://www.igadi.gal

Para comprender o mundo desde aquí, para proxectar a Galicia no contexto internacional
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