COMERC | GEOPOLITICA: CAP A ON VA LA POLITICA
COMERCIAL DE LA UNIO EUROPEA?
|

Ignacio Garcia Bercero
Iciar Chavarri Ureta
Direccié General de Comerg, Comissio Europea

Introduccio

El comerg és part fonamental de I'economia de la Uni¢ Europea. Fidel
reflex d'aixd és que la Unié tingui entre els seus objectius, enumerats a
I'article 3 del Tractat de la UE, el de contribuir a un comerg lliure i just, i
també al desenvolupament sostenible europeu i global.

Durant les ultimes decades, la Unid Europea ha estat una de les princi-
pals beneficiaries d'una economia mundial interconnectada, en la qual
el comerc internacional de béns i serveis representa el 43% del nostre
producte interior brut (PIB), mentre que el valor de la inversid estrange-
ra directa a la Unid Europea correspon al 40% del PIB. Aixi mateix, el
comer¢ és fonamental per a I'ocupacié a la UE. Abans de la crisi de la
COVID-19, 36 milions de llocs de treball depenien directament o indi-
rectament de les exportacions a la resta de moén, i uns altres 16, de la
inversio estrangera.

La politica comercial és una de les competéncies exclusives de la Unié i es
troba en constant evolucié en funcié de les seves prioritats i, de manera
particular, dels principis i els objectius de la seva accié exterior, en el con-
text de la qual s’emmarca.

L'objectiu d'aquest article és analitzar les raons per les quals la Comis-
si6 Europea ha considerat que cal dur a terme una revisio estrategica
de la seva politica comercial. Abans de procedir a aquesta analisi, pero,
comencarem per repassar breument I'evolucié de la politica comercial de
la Unié Europea durant els darrers 15 anys.

1. Evolucio de la politica comercial de la UE

Des de la creacié de I'Organitzacié Mundial del Comer¢ (OMC) el 1995 i
fins a I'any 2006, la politica comercial de la Unié Europea estava centra-
da en gran mesura en les negociacions multilaterals. La UE va ser la prin-
cipal impulsora de I'anomenada Ronda de Doha, que tenia com a objec-
tiu concloure, mitjancant un acord global, les negociacions multilaterals

Les opinions expressades en
aquest article sén personals

i no representen la Comissio
Europea, on tots dos autors tre-
ballen.

MONOGRAFIAS CIDOB +79 2020

97



98

La politica comercial
europea es troba en un
punt d'inflexié.

iniciades el 2001. Tanmateix, i després que la celebracié de la reunio
ministerial de 'OMC a Hong Kong del desembre del 2005 aconseguis
Unicament uns resultats molt modestos, I'octubre del 2006 la Comu-
nicacié de la Comissid Europea «Una Europa global» va inaugurar una
nova fase en que es proposava combinar les negociacions de la Ronda
de Doha amb la promocié d’acords bilaterals més ambiciosos. En un
primer moment, la prioritat es va concentrar en les economies emergents
de I'Asia, i es van comencar negociacions amb Corea, paisos de I’ASEAN
i I'India.

L'objectiu d’aquest nou enfocament era reforcar la competitivitat euro-
pea i aprofitar les oportunitats creades per la transicié cap a una eco-
nomia més globalitzada, de manera particular mitjancant I'obertura i la
integracié amb els mercats més dinamics del mén. La nova estrategia
abordava també els nous temes de I'agenda comercial, més enlla dels
drets de duana: serveis i inversions, drets de propietat intel-lectual, obs-
tacles reglamentaris al comerg, accés a les matéries primeres, politiques
de competéncia i desenvolupament sostenible. Amb la crisi definitiva de
les negociacions multilaterals I'any 2008, la Unié Europea, com la gran
majoria de paisos, va concentrar el seu esfor¢ negociador de manera
prioritaria en els acords bilaterals de lliure comerg, incloent-hi el llanca-
ment de negociacions amb grans socis comercials com els Estats Units, el
Canada i el Japo.

L'abril del 2015, responent en gran manera al debat que es va generar a
I'entorn de la negociacié amb els Estats Units i, en concret, d'un questi-
onament social sobre els beneficis del comerc internacional, la Comissid
Europea va adoptar la Comunicacié «Comerc per a tots», on proposava
una politica comercial més eficac, més responsable, i més transparent,
en la qual s'abordessin no només questions que afecten I'economia,
sind també la utilitzacié dels acords comercials com a palanques per pro-
moure els valors europeus com ara el desenvolupament sostenible, els
drets humans o la promocié del comerg just i etic. L'arribada al poder de
Donald Trump va suposar la suspensié de les negociacions amb els Estats
Units —que ja havien entrat en crisi amb I'administraci6 Obama. Es van
concloure, pero, amb éxit les negociacions amb el Canada, el Japo, Sin-
gapur, el Vietnam, Mexic i el Mercosur (aquests dos Ultims encara pen-
dents de ratificacio).

Malgrat els seus exits indubtables, la politica comercial europea es troba
en un punt d'inflexié. El comerg esta cada vegada més exposat a la vola-
tilitat de les relacions internacionals, a les tensions entre les principals
economies mundials, a l'increment de I'unilateralisme i el nacionalisme
econdmic, a una major participacio de l'estat en I'economia o a I'Us de
la politica comercial com a instrument per assolir objectius econdmics o
geopolitics. Tal com s’argumenta posteriorment, es tracta de factors que
han donat lloc a I'afebliment de les estructures de la governanca mundial
en termes generals, i del sistema comercial multilateral basat en normes,
en particular.

En aquest context, la Uni6é Europea va iniciar, el 16 de juny de 2020,
un procés de revisid de la seva politica comercial i d’inversié per definir
noves orientacions estratégiques gque responguin al nou context econo-
mic i geopolitic.
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Aquesta revisio es regeix per dos objectius principals: el primer se cen-
tra a avaluar com pot contribuir la politica comercial a una recuperacié
socioeconomica rapida i sostenible, que reforci la competitivitat en el
context post-COVD-19, i abordi els desafiaments a que s’enfrontara la
Unié Europea. El segon objectiu és definir com pot contribuir la politi-
ca comercial a la construccié d'una UE més forta, basada en un model
«d'autonomia estrategica oberta», que es beneficii de I'obertura per a
les nostres empreses, treballadors i consumidors, alhora que els protegeix
de practiques deslleials i enforteix la nostra resiliencia, de manera que la
Unié estigui més ben preparada per afrontar els reptes futurs.

Aquest procés, que inclou una consulta publica, culminara amb I'adopcié
d'una comunicacio, a principis del 2021, en la qual es fixi el rumb de la
politica comercial i d'inversio de la Unié Europea per a la proxima decada.

2. El nou context economic i geopolitic

La revisi¢ de la politica comercial de la Unié Europea se situa, per tant,
en el marc de canvis profunds en el context economic i geopolitic, que
exigeixen una adaptacio de les seves politiques, tant les internes com les
externes.

Per entendre les raons d’aquests canvis cal anar més enlla de la politica
comercial i considerar canvis estructurals de |'economia mundial amb
importants repercussions geopolitiques. Entre el 2000 i el 2017, la taxa
de participaci¢ de la Xina en les exportacions globals va augmentar del
3,9% al 12,8%. El gegant asiatic s'ha convertit en la segona economia
mundial i cada vegada té més pes en les tecnologies punta i en les ins-
titucions internacionals. Aquesta evolucié s'ha vist acompanyada d'un
augment del paper de I'estat en I'economia xinesa, cosa que genera
distorsions en la competéncia no només en el mercat xines sind també
globalment. Si en un inici el conflicte entre els Estats Units i la Xina es va
plantejar en termes comercials, la tendencia ha anat en la direccié d'un
conflicte geopolitic amb una important dimensié economica basada en
la rivalitat tecnologica.

Aquest conflicte ha tingut un impacte profund en el sistema multilateral
de comerg; de fet, s'ha gestionat essencialment al marge de les regles de
I'OMC i inclou I'aplicacié d'aranzels discriminatoris, aixi com de compro-
misos de compra que poden tenir un impacte negatiu a paisos tercers.
Aix0 de banda, I'unilateralisme america no s'ha limitat a les seves relaci-
ons amb la Xina, sin6é que ha implicat també un augment de les tensions
comercials amb la Uni6 Europea i altres socis comercials.

A més de I'augment de les tensions comercials, I'economia mundial
també es veu afectada per canvis estructurals, que impacten de manera
profunda en les relacions economiques internacionals. La digitalitzacié
de I"'economia crea noves oportunitats per al comerc de serveis, pero
també ocasiona modificacions dels avantatges comparatius i provoca
una reestructuracié de les cadenes de valor globals. Igualment, I'econo-
mia digital planteja nous reptes per a les politiques reglamentaries, fiscals
i de competéncia, per a les quals no hi ha regles internacionals suficients
gue permetin limitar els conflictes.

L'impacte econdmic
de la pandémia
accentua les
tendencies vinculades
a les transformacions
economiques i del
context geopolitic.
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Tot i que els Estats Units havien

D’un calat encara més ampli és la necessitat d'introduir canvis profunds
en el model economic per fer front a la crisi climatica i per assolir I'objec-
tiu de la neutralitat climatica al 2050.

A aquests canvis estructurals s'uneix la profunda crisi que travessa el siste-
ma multilateral de regles, sens dubte la més aguda d'enca de la creaci6 de
I'Organitzaci6 Mundial del Comerg el 1995. Des de la suspensié de facto
de la Ronda de Doha el 2008, la funcié de negociacié de I'OMC es troba
essencialment paralitzada, cosa que ha impedit modernitzar les regles inter-
nacionals per tenir en compte les noves realitats de |I'economia mundial
o les distorsions vinculades al capitalisme d’estat. Igualment, la decisié de
I'administracié Trump de bloquejar el nomenament de membres de I'Organ
d'Apel-lacié ha fet entrar en crisi el sistema de resolucié de disputes, la legi-
timitat del qual era fins llavors acceptada per tots els membres de 'OMC.!
A mitja termini, el risc és que els paisos decideixin que, en abséncia d'un
mecanisme eficac de resolucié de disputes, les normes acordades de mane-
ra multilateral poden ser ignorades. L'estabilitat que proporciona I'OMC és
fonamental per al creixement de I'economia europea, i els costos d'un col-
lapse del sistema multilateral serien extremament perjudicials.

L'impacte econdmic de la pandémia accentua les tendéncies vinculades
a les transformacions econdmiques i del context geopolitic. Tot i que
encara hi ha incertesa sobre la durada de la pandemia, tots els indicadors
apunten a una recessié molt més profunda que la de I'any 2008 amb alts
nivells d'atur, un augment del deute public i una major intervencié de
I'estat en la gestio de I'economia. L'impacte pot ser particularment nega-
tiu per als paisos vulnerables de nivell de renda baix, molts dels quals es
troben a les proximitats geografiques d’Europa. Si bé la crisi economica
global podria ser una oportunitat per reforcar la cooperacié internaci-
onal, la reaccié immediata ha estat accentuar les tendéncies al reple-
gament economic i a I'augment de tensions vinculades a la intervenci¢
estatal en suport de les empreses nacionals. El sentiment de vulnerabi-
litat a causa de les dificultats de subministrament de productes medics
essencials també ha obert un debat sobre les cadenes de proveiment
globals, incloent-hi crides a una relocalitzaci¢ de la producci6.

Un element addicional d'incertesa és quina sera I'evolucié del conflicte
geopolitic entre els Estats Units i la Xina, intensificat, a curt termini, per
I'impacte de la pandémia, almenys des d'un punt de vista retoric. Caldra
veure si, a través d'un esfor¢ col-lectiu, es podran reconduir les tensions
comercials cap a una reforma de les regles del comer¢ internacional que
permeti tractar de manera més eficac els impactes externs negatius de
I'intervencionisme estatal. Es possible, perd, que vegem un escenari més
desfavorable en el qual la intensificacié del conflicte condueixi a una
desconnexié entre les dues economies i a la fragmentacié de I'economia
mundial en zones d’influéncia. Hi ha, per descomptat, diferents variaci-
ons d’escenaris intermedis, que inclouen una millor cooperacié entre els
Estats Units i els seus aliats per fer front a les practiques deslleials xine-
ses, al mateix temps que es mantenen esferes de cooperacié i I'oferta de
negociar regles en el marc de I'OMC.

estat critics des de feia temps amb
decisions de I'Organ d'Apel-lacio,
mai abans havien posat en questio
la necessitat d'acatar-ne les deci-
sions o decidit reactivar les accions
unilaterals basades en la seccié 301
de la legislacié americana.

La Unié Europea haura de definir de manera autonoma el seu propi paper
en el conflicte entre els Estats Units i la Xina. No es tracta de cap manera de
ser equidistants, ja que la relacié transatlantica es basa en valors i interessos
comuns que van més enlla de les politiques d'una administracié o altra. De
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fet, la Unid Europea coincideix en bona part amb les critiques nord-ameri-
canes a les politiques comercials i industrials xineses. D’altra banda, el canvi
d’administracié a Estats Units millora les perspectives d’establir una coope-
racié reforcada en suport de la reforma del sistema multilateral.

3. La contribucié de la politica comercial a la recu-  La revisié de la politica
peracio economica i al reforc del paper geopolitic  comercial europea
de la Unié Europea hauria de conduir a

" L . X > una major integracié
La politica comercial és un dels instruments amb qué compta la Unid ) 9

Furopea per exercir influencia sobre I'economia global, a través de la | coheréncia entre la
seva participacié en organismes multilaterals, el seu ampli ventall de més  politica comercial,
de quaranta acords de lliure comerg o I'impacte global de les seves politi- la politica industrial

ques reglamentaries. Les decisions que adopti la UE tindran, per tant, un
impacte important en la contribucié que la politica comercial pugui tenir .
en la recuperacio de I'economia mundial, aixi com en la capacitat de la  reglamentaries.
Unié Europea d'influir en I'escenari geopolitic global.

I altres politiques

La politica comercial de la Unid Europea haura de comptar amb els ins-
truments necessaris per navegar en aquestes aigtes turbulentes i defen-
sar els seus interessos de manera autonoma alhora que reforca la seva
resiliéncia i se segueixen recollint els beneficis de I'obertura comercial.
Aix0 no vol dir que la Uni¢ s'hagi de centrar en si mateixa o adoptar poli-
tiques proteccionistes. L'obertura al comer¢ internacional és compatible
amb una millora de la capacitat de resposta autonoma per defensar els
interessos de la UE. Aixd és precisament el que busca el model d'Auto-
nomia Estratégica Oberta: afavorir la capacitat de la Uni¢ de desenvolu-
par aliances i liderar la reforma del sistema multilateral en una direccié
que combini I'obertura i la sostenibilitat, i que privilegii les regles davant
de l'acci¢ unilateral. En qualsevol cas, les accions de la Unié Europea
haurien de ser conformes amb les seves obligacions internacionals i amb
els objectius que preconitza en materia de cooperacié internacional.

Una politica d'obertura a I'exterior és essencial si Europa aspira a liderar
la transicid climatica. Caldra trobar un bon equilibri entre la capacitat de
la Unié Europea d'assegurar que I'accés al seu mercat contribueix a la
reduccié global de les emissions de carboni i la importancia de mantenir
un ambient de cooperacié internacional en qué la Unié actui de manera
coordinada amb una amplia coalici¢ de paisos.

La nova orientaci6 estrategica de la politica comercial buscara donar
suport a la transicid esmentada a través de noves iniciatives a 'OMC, i la
utilitzacié dels acords bilaterals com a instrument per enfortir la nostra
diplomacia en materia de clima, tot assegurant que nous instruments
autonoms, com el mecanisme d'ajust de carboni a frontera, siguin com-
patibles amb les normes multilaterals.

El paper més actiu de les politiques industrials també representa un impor-
tant desafiament per a la politica comercial. Un cop més es tracta de trobar
un equilibri entre la promocié d'una indUstria europea competitiva i la intro-
duccié de reglamentacions eficaces en materia digital o mediambiental,
alhora que s'assegura el respecte de les normes de comerc internacional i
la coheréncia amb els objectius europeus de reforcar les normes internacio-
nals en materia digital o les disciplines relatives a subvencions.
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La Uni6 Europea ha reforcat els seus instruments autdbnoms per assegurar
que hi hagi unes condicions equitatives de competencia. Juntament amb
els mecanismes tradicionals de defensa comercial (antidimping, antisub-
vencions) es prepara una nova eina que permeti respondre a I'impacte de
les subvencions de paisos tercers en el mercat interior. Tanmateix, assegurar
gue hi hagi condicions equitatives de competéncia no es pot limitar a la

La reforma de "'OMC defensa del mercat interior, siné que s’ha de projectar també als mercats
sera la prioritat central d’exportacid, on se situa la gran basa de creixement per a I'economia
de la politica comercial europea. D'aqui la importancia de negociacions internacionals per reforcar

de la Unié Europea. les discipl/ine; en mgtéri’a de subvencions. Aques,t sera sens dubte un dels
temes més dificils dins I'agenda de reforma de 'OMC.

La revisié de la politica comercial europea hauria de conduir , per tant, a
una major integracié i coheréncia entre la politica comercial, la politica
industrial i altres politiques reglamentaries. Al mateix temps, la capacitat
de la Uni6 d'exercir una influéncia normativa dependra en gran manera
d’'assegurar que la dimensié externa es vegi prou integrada en aquestes
politiques reglamentaries. Per fer front als desafiaments normatius de
I'economia digital i de la transicid climatica, la Unié no es pot limitar
a esperar passivament I'impacte de I'anomenat efecte Brussel-les. Cal
desenvolupar una politica més activa de cooperacié reglamentaria, a la
qual la politica comercial hauria de donar suport. Aixo hauria d'implicar
tant una millor cooperacié amb els Estats Units en temes reglamentaris
com un reforcament d'aquesta cooperacié amb els paisos de I'Asia, que
constitueixen el principal pol de creixement de I'economia mundial.

Juntament amb una major coheréncia interna, la politica comercial
també s’hauria d'articular millor amb altres politiques externes, en favor
dels objectius geopolitics de la Unié. La capacitat de la UE de liderar i
exercir influéncia dependra de la seva aptitud per adoptar iniciatives
multilaterals creibles, establir aliances i refermar les seves iniciatives amb
el pes diplomatic conjunt —i els recursos— de la Uni¢ i els seus estats
membres.

La reforma de I'OMC sera la prioritat central de la politica comercial de
la Uni6é Europea. Un dels grans eixos de d'aquesta reforma haura de ser
com contribuir a assolir els objectius de desenvolupament sostenible,
aixi com assegurar la modernitzacié de les regles i les condicions més
equilibrades de competencia. La Conferéncia Ministerial de I'OMC del
2021 hauria de permetre dur a terme uns primers avencos en el procés
de reforma i definir un programa a mitja termini que reforci la legitimitat
i I'eficacia del sistema multilateral de regles.

L'altra gran prioritat geopolitica sera el suport de la Unié Europea a
I'estabilitat i el desenvolupament sostenible a I'Africa i els paisos del vei-
natge. Per tal de complir aquests objectius caldra assegurar una millor
integracio i coherencia de les politiques europees en matéria comercial
i de cooperacio, aixi com de les politiques reglamentaries. La politica
comercial haura de contribuir a afavorir les inversions sostenibles a I Afri-
ca i prestar suport al procés d'integracid del nostre continent vel. Aixo
requerira un dialeg politic més intens entre la Unié Europea i la Unié
Africana, que haura d'incloure també el que es refereix a la reforma de
I'OMC i el suport a I’Acord Africa de Lliure Comerg¢. Al mateix temps cal-
dra veure com facilitar la integracié dels paisos del veinatge en un espai
reglamentari comu. En efecte, si bé els paisos veins sovint prenen la nor-
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mativa europea com a punt de referéncia, la influéncia reglamentaria de
la Unié hauria d'oferir també una cooperacio i un dialeg més estrets amb
els paisos veins.

Les prioritats de la politica comercial coincideixen, per tant, amb les prio-
ritats geopolitiques de I'accié exterior de la Unié relatives al multilatera- , o
lisme i a I'estabilitat a la nostra area geografica més propera. En aquest L'altra gran prioritat
sentit, la revisié de la politica comercial tanca un cicle centrat en la nego- ~ geopolitica sera el
ciacio d'acords preferencials per dedicar-se més a I'accié multilateral i a la suport de la Unio6
w_nplementamo dels acords. existents. Tot aixd sense oblidar Iz_ﬂ _|m|o_<?rtan— Europea a I'estabilitat
cia de concloure les negociacions ja obertes i assegurar la ratificacié dels ,
acords ja conclosos. i el desenvolupament
sostenible a I'Africa i

. els paisos del veinatge.
Conclusions P g

La revisio de la politica comercial de la Unié hauria de conduir a I'adop-
cio, a principis del 2021, d'un nou document estratégic que defineixi les
orientacions de la politica comercial en el nou context economic i politic.
Juntament amb les orientacions immediates que permetin contribuir a la
recuperacié economica, es tractara igualment de definir una orientacié a
mitja termini que derivi en la identificaci¢ de prioritats estratégiques.

A I'hora d’escriure aquest article la consulta publica sobre la revisié de
I'estrategia comercial resta encara oberta, i, per tant, és prematur identi-
ficar les prioritats politiques a seguir, que seran, en qualsevol cas, objecte
d'un debat amb els estats membres i el Parlament Europeu. Amb aquest
article hem pretes contribuir al debat assenyalant les raons per les quals
pensem que la revisi¢ de la politica comercial haura de tenir un caracter
estrategic i oferir orientacions que vagin més enlla d'un termini curt. En
realitat, temes com la reforma de I'OMC, la transicié climatica o digital,
la millor incorporacié de I'Africa a les cadenes globals i regionals de valor
o el posicionament estrategic de la Unié Europea en el conflicte Estats
Units — Xina requereixen un esforc continuat que va més enlla del man-
dat actual de la Comissié Europea.

Referéncies bibliografiques

Comisiéon Europea. Comunicacion «Una Europa global», COM (2005)
567, de 6 de desembre de 2006, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
ES/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:r11022&from=EN.

Comision Europea. Comunicacion «Comercio para todos: hacia una poli-
tica de comercio e inversion mas responsable», COM (2015) 457, de 14
d'octubre de 2015, https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2016/january/
tradoc_154134.pdf.

Comision Europea. Nota de consulta: «Una politica comercial renovada
para una Europa mas fuerte», 16 de juny de 2020, https://trade.ec.euro-
pa.eu/doclib/docs/2020/july/tradoc_158867.pdf.

Garcia Bercero, Ignacio. «What do we need a World Trade Organization
for: the crisis of the rule based trading system and WTO reform», Ber-
telsmann, juny del 2020.

IGNACIO GARCIA BERCERO | ICIAR CHAVARRI URETA

o 103

MONOGRAFIAS CIDOB +79 2020


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:r11022&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:r11022&from=EN
https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2016/january/tradoc_154134.pdf
https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2016/january/tradoc_154134.pdf

Guinea, Oscar i Forsthuber, Florian. «Globalization comes to the rescue:
how dependency makes us more resilient», ECIPE occasional papers, juny
del 2020.

Meunier, Sophie i Kalypso, Nicolaidis. «The geopoliticization of European
Trade and Investment policy», Journal of Common Market Studies, 2019.

Garcia Bercero, Ignacio i Kalypso Nicolaidis. «Brussels Calling: Power
paradoxes and the trade/regulation nexus» [pendent de publicacié].

COMERC | GEOPOLITICA: CAP A ON VA LA POLITICA COMERCIAL DE LA UNIO EUROPEA?
104 o

MONOGRAFIAS CIDOB +79+ 2020



