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Europea (UE). Fiel reflejo de ello es que la Unién tenga entre sus

objetivos, enumerados en el articulo 3 del Tratado de la Unién
Europea, el de contribuir a un comercio libre y justo, y también al desar-
rollo sostenible europeo y global.

E | comercio es parte fundamental de la economia de la Union

Durante las Ultimas décadas, la Union Europea ha sido una de las prin-
cipales beneficiarias de una economia mundial interconectada, en la
que el comercio internacional de bienes y servicios representa el 43%
de nuestro producto interior bruto (PIB), mientras que el valor de la
inversion extranjera directa en la Unién Europea corresponde al 40 %
del PIB. El comercio es también fundamental para el empleo en la Union
Europea. Antes de la crisis de la COVID-19, 36 millones de empleos
dependian directa o indirectamente de las exportaciones al resto del
mundo, y otros 16, de la inversion extranjera.

La politica comercial es una de las competencias exclusivas de la UE y
se encuentra en constante evolucion en funciéon de las prioridades de la
misma, y de modo particular de los principios y objetivos de su accion
exterior, en cuyo contexto se enmarca.

El objetivo de este articulo es analizar las razones por las cuales la Comis-
ion Europea ha considerado que es necesario llevar a cabo una revision
estratégica de su politica comercial. Antes de proceder a ese analisis,
empezaremos por repasar brevemente la evoluciéon de la politica comer-
cial de la Unién Europea en los Ultimos 15 afios.

1. Evolucion de la politica comercial de la UE

Desde la creacion de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en
1995 y hasta el afilo 2006, la politica comercial de la Unién Europea
estaba centrada en gran medida en las negociaciones multilaterales. La
UE fue la principal impulsora de la llamada Ronda de Doha, que tenfa
como objetivo concluir, mediante un acuerdo global, las negociaciones
multilaterales iniciadas en 2001. Sin embargo, y después de que la
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La politica comercial
europea se encuentra
en un punto de
inflexion.

celebracion de la reunién ministerial de la OMC en Hong Kong de dic-
iembre de 2005 alcanzara Unicamente unos resultados muy modestos,
en octubre de 2006 la Comunicacién de la Comision Europea «Una
Europa global» inaugurd una nueva fase en la que se proponia combinar
las negociaciones de la Ronda de Doha con las negociaciones de acuer-
dos bilaterales mas ambiciosos. En un primer momento, la prioridad se
concentrd en las economias emergentes de Asia, comenzando negocia-
ciones con Corea, paises de ASEAN e India.

El objetivo de este nuevo enfoque era reforzar la competitividad euro-
pea y aprovechar las oportunidades creadas por la transicion hacia una
economia mas globalizada, de modo particular mediante la apertura
e integracién con los mercados mas dinamicos del mundo. La nueva
estrategia abordaba también los nuevos temas de la agenda comercial,
mas alla de los derechos de aduana: servicios e inversiones, derechos
de propiedad intelectual, obstaculos reglamentarios al comercio, acceso
a las materias primas, politicas de competencia, y desarrollo sostenible.
Con la crisis definitiva de las negociaciones multilaterales en 2008, la
Unién Europea, como la gran mayoria de paises, concentrd su esfuer-
zo negociador de forma prioritaria en los acuerdos bilaterales de libre
comercio, incluyendo el lanzamiento de negociaciones con grandes
socios comerciales como los Estados Unidos, Canada y Japon.

En abril de 2015, respondiendo en gran medida al debate que se gen-
erd en torno a la negociacion con Estados Unidos y, en concreto, a un
cuestionamiento social sobre los beneficios del comercio internacional,
la Comision Europea adopté la Comunicacion «Comercio para todos».
En ella se proponia una politica comercial méas eficaz, mas respons-
able, y mas transparente, en la que se abordasen no solo cuestiones
que afectan a la economia, sino también la utilizacién de los acuerdos
comerciales como palancas para promover los valores europeos como el
desarrollo sostenible, los derechos humanos o la promocién del comer-
cio justo y ético. La llegada al poder de la Administracion Trump supuso
la suspension de las negociaciones con Estados Unidos —que ya habian
entrado en crisis con la Administracion Obama—. Se concluyeron, sin
embargo, con éxito las negociaciones con Canada, Japdn, Singapur,
Vietnam, México y el Mercosur (estos dos Ultimos aun pendientes de rati-
ficacion).

A pesar de sus éxitos indudables, la politica comercial europea se
encuentra en un punto de inflexién. El comercio estd cada vez mas
expuesto a la volatilidad de las relaciones internacionales, a las tensiones
entre las principales economias mundiales, al incremento del unilateralis-
mo vy el nacionalismo econémico, a una mayor participacion del estado
en la economia o al uso de la politica comercial como instrumento para
alcanzar objetivos econémicos o geopoliticos. Como se argumenta
posteriormente, todos ellos son factores que han dado lugar al debili-
tamiento de las estructuras de la gobernanza mundial en términos
generales, y del sistema comercial multilateral basado en normas, en
particular.

En este contexto, la Unién Europea inicio, el 16 de junio de 2020, un
proceso de revision de su politica comercial y de inversion para definir
nuevas orientaciones estratégicas que respondan al nuevo contexto
econdémico y geopolitico.
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Esta revision se rige por dos objetivos principales: el primero de ellos es
evaluar cobmo puede contribuir la politica comercial a una recuperacién
socioeconoémica rapida y sostenible, reforzando la competitividad en el
contexto post-COVD-19, y abordando los desafios a los que se enfren-
tard la Unién Europea. El segundo objetivo es definir como puede
contribuir la politica comercial a la construcciéon de una Union mas , L
fuerte, basada en un modelo de «autonomia estratégica abierta», que  El Impacto econémico
se beneficie de la apertura para nuestras empresas, trabajadores y con-  de la pandemia

sumidores, a la vez que les protege de practicas desleales y fortalece acentua las tendencias
nuestra resiliencia, de modo que la UE esté mejor preparada para

vinculadas a las
afrontar los retos futuros.

transformaciones

Este proceso, que incluye una consulta publica, culminara con la adop- econdémicas y de
cion de una Comunicacion, a principios de 2021, en la que se fije el contexto geopolitico.
rumbo de la politica comercial y de inversion de la Unién Europea para

la proxima década.

2. El nuevo contexto econémico y geopolitico

La revision de la politica comercial de la Unidon Europea se sitUa por tanto
en el marco de cambios profundos en el contexto econémico y geopoliti-
Co, que exigen una adaptacién tanto de sus politicas internas como de
sus politicas externas.

Para entender las razones de estos cambios es necesario ir mas allad de
la politica comercial y considerar cambios estructurales de la economia
mundial con importantes repercusiones geopoliticas. Entre el 2000 vy el
2017, la tasa de participacion de China en las exportaciones globales
aumento del 3,9% al 12,8%. China se ha convertido en la segunda
economia mundial y cada vez tiene un mayor peso en las tecnologias
punta y en las instituciones internacionales. Esta evolucion se ha visto
acompafada de un aumento del papel del estado en la economia
china, lo que genera distorsiones en la competencia no solo en el
mercado chino sino también globalmente. Si en un inicio el conflicto
entre los Estados Unidos y China se planted en términos comerciales,
la tendencia ha ido en la direccién de un conflicto geopolitico con una
importante dimension econdmica basada en la rivalidad tecnolégica.

Este conflicto ha tenido un impacto profundo en el sistema multilateral
de comercio. De hecho, dicho conflicto se ha gestionado esencialmente
al margen de las reglas de la OMC e incluye la aplicacién de aranceles
discriminatorios, asi como de compromisos de compra que pueden
tener un impacto negativo en paises terceros. Por lo demas, el unilat-
eralismo americano no se ha limitado a sus relaciones con China, sino
que ha implicado igualmente un aumento de las tensiones comerciales
con la Unién Europea y otros socios comerciales.

Junto con el aumento de las tensiones comerciales, la economia mun-
dial también se ve afectada por cambios estructurales, que impactan
de forma profunda en las relaciones econémicas internacionales.
La digitalizacion de la economia crea nuevas oportunidades para el
comercio de servicios, pero también resulta en modificaciones de las
ventajas comparativas y en una reestructuracién de las cadenas de
valor globales. Igualmente, la economia digital plantea nuevos desafios
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1. Aun cuando los Estados Unidos

habfan sido desde hace tiempo
criticos con decisiones del Organo
de Apelacion, nunca antes habfan
puesto en cuestion la necesidad de
acatar sus decisiones o decidido
reactivar las acciones unilaterales
basadas en la secciéon 301 de la
legislacion americana.

para las politicas reglamentarias, fiscales y de competencia, para las
cuales no existen reglas internacionales suficientes que permitan limitar
los conflictos.

De aun méas amplio calado es la necesidad de introducir cambios pro-
fundos en el modelo econémico para hacer frente a la crisis climatica y
para alcanzar el objetivo de la neutralidad climatica en 2050.

A estos cambios estructurales se une la profunda crisis que atravie-
sa el sistema multilateral de reglas, sin duda la mas aguda desde
la creacion de la OMC en 1995. Desde la suspensién de facto de
la Ronda de Doha en 2008, la funcién de negociacién de la OMC
estd esencialmente paralizada, lo que ha impedido modernizar las
reglas internacionales para tener en cuenta las nuevas realidades de
la economia mundial o las distorsiones vinculadas al capitalismo de
estado. La decision de la Administracion Trump de bloquear el nom-
bramiento de miembros del Organo de Apelacion ha hecho igualmente
entrar en crisis el sistema de resolucion de disputas, cuya legitimidad
era hasta entonces aceptada por todos los miembros de la OMC." A
medio plazo, el riesgo es que los paises decidan que, en ausencia de
un mecanismo eficaz de resolucion de disputas, las normas acordadas
multilateralmente pueden ser ignoradas. La estabilidad que propor-
ciona la OMC es fundamental para el crecimiento de la economia
europea, y los costes de un colapso del sistema multilateral serfan
extremadamente perjudiciales.

El impacto econémico de la pandemia acentla las tendencias vincu-
ladas a las transformaciones econémicas y del contexto geopolitico.
Aun cuando todavia existe incertidumbre sobre la duracion de la
pandemia, todos los indicadores apuntan a una recesion mucho mas
profunda que la del 2008 con altos niveles de desempleo, un aumento
de la deuda publica y una mayor intervencion del estado en la gestién
de la economia. El impacto puede ser particularmente negativo para
los paises vulnerables de nivel de renta bajo, muchos de los cuales
se encuentran en las proximidades geogréaficas de Europa. Si bien la
crisis econémica global pudiera ser una oportunidad para reforzar la
cooperacion internacional, la reaccion inmediata ha sido acentuar las
tendencias al replieque econdémico y al aumento de tensiones vincu-
ladas a la intervencion estatal en apoyo de las empresas nacionales. El
sentimiento de vulnerabilidad debido a las dificultades de suministro de
productos médicos esenciales también ha abierto un debate sobre las
cadenas de abastecimiento globales, incluyendo llamadas a una relocal-
izaciéon de la produccion.

Un elemento adicional de incertidumbre es cual sera la evolucion del
conflicto geopolitico entre los Estados Unidos y China. A corto plazo,
el impacto de la pandemia ha supuesto una intensificacion del conflicto
entre las dos potencias, al menos a nivel de retérica. Habra que ver si
se podra, a través de un esfuerzo colectivo, reconducir las tensiones
comerciales hacia una reforma de las reglas de comercio internacional
gue permita tratar de forma mas eficaz los impactos externos negativos
del intervencionismo estatal. Es posible, no obstante, que veamos un
escenario mas negativo en el que una intensificacién del conflicto con-
duzca a una desconexién entre las dos economias y la fragmentacion
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de la economia mundial en zonas de influencia. Existen, por supuesto,
distintas variaciones de escenarios intermedios, que incluyen una mejor
cooperacion entre Estados Unidos y sus aliados para hacer frente a las
practicas desleales chinas, al mismo tiempo que se mantienen esferas
de cooperacion y la oferta de negociar reglas en el marco de la OMC.

La Union Europea tendra que definir de manera auténoma su propio L@ revision de la politica
papel en el conflicto entre los Estados Unidos y China. No se trata en comercial europea
modo alguno de ser equidistantes, puesto que la rglacic?n transatlé/n_tica deberia conducir a
o e s conunes gue e 18 e 52O una mayor integracir
en buena parte con las criticas americanas a las politicas comerciales Y coherencia entre
e industriales chinas. Por otro lado, el cambio de administracion en la politica comercial,
Estados Unidos mejora las perspectivas de establecer una cooperacion la politica industrial
reforzada en apoyo de la reforma del sistema multilateral. y otras politicas

reglamentarias.

3. La contribucion de la politica comercial a la
recuperacion economica y al refuerzo del papel
geopolitico de la Uniéon Europea

La politica comercial es uno de los instrumentos con los que cuenta
la Union Europea para ejercer influencia sobre la economia global,
a través de su participacion en organismos multilaterales, su amplio
abanico de mas de cuarenta acuerdos de libre comercio o el impacto
global de sus politicas reglamentarias. Las decisiones que adopte la
UE tendran, por tanto, un impacto importante en la contribucion que
la politica comercial pueda tener en la recuperacién de la economia
mundial, asi como en la capacidad de la Unién Europea de influir en el
escenario geopolitico global.

La politica comercial de la Union Europea tendrd que contar con los
instrumentos necesarios para navegar en estas aguas turbulentas y
defender sus intereses de manera auténoma a la vez que refuerza su
resiliencia y se siguen cosechando los beneficios de la apertura comer-
cial. Ello no significa que la Union Europea deba centrarse en si misma
o adoptar politicas proteccionistas. La apertura al comercio inter-
nacional es compatible con una mejora de la capacidad de respuesta
auténoma para defender los intereses de la UE. Esto es lo que busca el
modelo de Autonomia Estratégica Abierta: favorecer la capacidad de la
Unién de desarrollar alianzas y liderar la reforma del sistema multilat-
eral en una direccion que combine la apertura y la sostenibilidad y que
privilegie a las reglas frente a la acciéon unilateral. Las acciones de la
Unién Europea deberian, en todo caso, ser conformes con sus obliga-
ciones internacionales y con los objetivos que preconiza en materia de
cooperacion internacional.

Una politica de apertura al exterior es esencial si Europa aspira a lider-
ar la transicién climatica. Sera necesario encontrar un buen equilibrio
entre la capacidad de la Unién Europea de asegurar que el acceso a su
mercado contribuye a la reduccion global de las emisiones de carbono
y la importancia de mantener un ambiente de cooperacién internacion-
al en que la Unién actue de forma coordinada con una amplia coalicién
de paises.
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La reforma de la OMC

sera la prioridad central
de la politica comercial
de la Unién Europea.

La nueva orientacion estratégica de la politica comercial buscara apoyar
dicha transicion a través de nuevas iniciativas en la OMC, la utilizacion
de los acuerdos bilaterales como instrumento para fortalecer nuestra
diplomacia en materia de clima, asegurando que nuevos instrumentos
auténomos, como el mecanismo de ajuste de carbono en frontera, sean
compatibles con las normas multilaterales.

El papel mas activo de las politicas industriales también representa un
importante desafio para la politica comercial. Una vez méas se trata de
encontrar un equilibrio entre la promocion de una industria europea
competitiva y la introduccion de reglamentaciones eficaces en materia
digital o medioambiental, a la vez que se asegura el respeto de las
normas del comercio internacional y la coherencia con los objetivos
europeos de reforzar las normas internacionales en materia digital o
las disciplinas relativas a subvenciones.

La Union Europea ha reforzado sus instrumentos autbnomos para asegu-
rar que existan unas condiciones equitativas de competencia. Junto con
los instrumentos tradicionales de defensa comercial (antidumping, anti-
subvenciones) se prepara un nuevo instrumento que permita responder
al impacto de las subvenciones de paises terceros en el mercado interior.
Asegurar que existan condiciones equitativas de competencia no puede,
sin embargo, limitarse a la defensa del mercado interior, sino que tiene
gue proyectarse también a los mercados de exportacion, donde se sitla
la gran baza de crecimiento para la economia europea. De ahi la impor-
tancia de negociaciones internacionales para reforzar las disciplinas
en materia de subvenciones. Este sera sin duda uno de los temas mas
dificiles en la agenda de reforma de la OMC.

La revision de la politica comercial europea deberia, por lo tanto, con-
ducir a una mayor integracién y coherencia entre la politica comercial,
la politica industrial y otras politicas reglamentarias. Al mismo tiempo, la
capacidad de la Unién de ejercer una influencia normativa va a depender
en buena medida de asegurarse gque la dimension externa se vea sufi-
cientemente integrada en dichas politicas reglamentarias. Para hacer
frente a los desafios normativos de la economia digital y de la transicion
climatica, la Union no puede limitarse a esperar pasivamente el impac-
to del llamado «Efecto Bruselas». Es necesario desarrollar una politica
mas activa de cooperacion reglamentaria, a la que la politica comercial
deberia dar su apoyo. Esto deberia implicar tanto una mejor cooperacién
con Estados Unidos en temas reglamentarios como un reforzamiento de
dicha cooperacion con los paises de Asia, que constituyen el principal
polo de crecimiento de la economia mundial.

Junto con una mayor coherencia interna, la politica comercial también
deberia articularse mejor con otras politicas externas en apoyo de los
objetivos geopoliticos de la Uniéon. La capacidad de la UE de liderar
y ejercer influencia dependerad de su aptitud para adoptar iniciativas
multilaterales creibles, establecer alianzas y apoyar sus iniciativas con
el peso diplomatico conjunto —y los recursos— de la Unién y sus esta-
dos miembros.

La reforma de la OMC seré la prioridad central de la politica comercial
de la Unién Europea. Uno de los grandes ejes de la reforma debera
ser como contribuir a alcanzar los objetivos de desarrollo sostenible,

COMERCIO Y GEOPOLITICA: ;HACIA DONDE VA LA POLITICA COMERCIAL DE LA UNION EUROPEA?

MONOGRAFIAS CIDOB +79+ 2020



asi como asegurar la modernizacion de las reglas y condiciones mas
equilibradas de competencia. La Conferencia Ministerial de la OMC en
2021 deberia permitir realizar unos primeros avances en el proceso de
reforma y definir un programa a medio plazo que refuerce la legitimi-
dad y la eficacia del sistema multilateral de reglas.

La otra gran prioridad geopolitica serd el apoyo de la Unién Europea La otra gran prioridad

a la estabilidad y el desarrollo sostenible en Africa y los paises de  geopolitica sera el

la vecindad. Para asegurar estos objetivos sera necesario asegu- apoyo de la Union

rar una mejor integracion y coherencia de las politicas europeas en Europea a la estabilidad
materia comercial y de cooperacion, asi como de las politicas reglamen-
tarias. La politica comercial debera contribuir a favorecer las inversiones Y €l desarrollo
sostenibles en Africa y a apoyar el proceso de integracion de nuestro  sostenible en Africa
continente vecino. Ello requerira un mayor dialogo politico entre la |05 paises de la
Unién Europea y la Unién Africana incluido en lo que se refiere a la
reforma de la OMC y el apoyo al Acuerdo Africano de Libre Comercio.
Al mismo tiempo habra que ver como facilitar la integracion de los
paises de la vecindad en un espacio reglamentario comun. En efecto,
si bien los pafses vecinos a menudo toman la normativa europea como
punto de referencia, la influencia reglamentaria de la Unién deberia
también ofrecer una cooperacién y didlogo mas estrechos con los
paises vecinos.

vecindad.

Las prioridades de la politica comercial coinciden, por lo tanto, con las
prioridades geopoliticas de la accion exterior de la Union relativas al mul-
tilateralismo y a la estabilidad en nuestra area geografica mas proxima. En
este sentido, la revision de la politica comercial cierra un ciclo centrado en
la negociacién de acuerdos preferenciales para dedicarse méas en la accién
multilateral y la implementacién de los acuerdos existentes. Todo ello sin
olvidar la importancia de concluir las negociaciones ya abiertas y asegurar la
ratificacién de los acuerdos ya concluidos.

Conclusiones

La revision de la politica comercial de la Union deberia conducir a la adop-
cién, a principios de 2021, de un nuevo documento estratégico que defina
las orientaciones de la politica comercial en el nuevo contexto econémico y
politico. Junto con las orientaciones inmediatas que permitan contribuir a la
recuperacion econémica, se tratara igualmente de definir una orientacion a
medio plazo que resulte en la identificacion de prioridades estratégicas.

A la hora de escribir este articulo la consulta publica sobre la revisién
de la estrategia comercial estda aun abierta, y es por tanto prematuro
identificar las prioridades politicas a seguir, que seran, en cualquier
caso, el objeto de un debate con los estados miembros y el Parlamento
Europeo. Con este articulo hemos pretendido contribuir al debate
sefialando las razones por las que pensamos que la revisiéon de la
politica comercial debera tener un caracter estratégico y ofrecer ori-
entaciones que vayan mas alla del corto plazo. En realidad, temas
como la reforma de la OMC, la transicion climatica o digital, la mejor
incorporacién de Africa a las cadenas globales y regionales de valor o el
posicionamiento estratégico de la Unién Europea en el conflicto Estados
Unidos — China requieren un esfuerzo continuado que va mas alla del
mandato actual de la Comisién Europea.
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