Resumen

La UE se ve confrontada con una «perma-
crisis» global de amplio alcance. Las disrupcio-
nes y la incertidumbre han hecho necesaria
una nueva politica industrial que incida en
la resiliencia, articulandose alrededor de la
autonomia estratégica abierta. El presente tra-
bajo muestra que el mercado Unico impulsé
la integracion comercial, y apunta a efectos
positivos en términos de resiliencia asociados
a la integracion de la cadena de suministro
dentro de la UE. Se detectan tendencias que
afectan a la resiliencia industrial de la UE,
como la desindustrializacion y el reshoring.
Posteriormente se aborda el marco conceptual
sobre la resiliencia, disefado para atajar las
consecuencias colaterales de los retos a largo
plazo. Y se esbozan las dos metodologias de
alerta temprana introducidas por la Comisién
Europea para identificar perturbaciones en la
cadena de suministro y dependencias, inclu-
yendo puntos de especial fragilidad.

Palabras clave: mercado Unico, competiti-
vidad, autonomia estratégica abierta, cadenas
de suministro.

Abstract

The EU is hit by a global open-ended
permacrisis. Disruptions and uncertainty
created a new resilience-driven industrial
policy, anchored on open strategic autonomy.
This paper shows that the single market
boosted trade integration, and points to
positive resilience effects from supply chain
integration within the EU. We detect trends
which impact on EU industrial resilience such
as de-industrialisation and re-shoring. We
then look at the conceptual framework for
resilience, designed to address the collateral
consequences of longer-term challenges.
And we outline two European Commission
methodologies for early warning on supply
chain distress and dependencies, including
single points of failure.
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I. INTRODUCCION

OS ultimos cuarenta afos

representan probablemen-

te el periodo con la mayor
concentracién de cambios ins-
titucionales y tecnoldgicos de
toda la historia. En cuanto a los
primeros, destacan dos hitos
clave como la creacién del mer-
cado Unico europeo y el esta-
blecimiento de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC);
entre los segundos, la digi-
talizacién y la emergencia de
las tecnologias de la informa-
cién han tenido un impacto
muy relevante en la divisién
del proceso de produccion. El
resultado ha sido una vigoro-
sa globalizacion (Sachs, 2020;
Bernhofen, 2016) y un mundo
cada vez mas interconectado.

No obstante, a lo largo de
los Ultimos afnos, y de manera
especial desde la irrupciéon de la
pandemia del COVID-19, hemos
atravesado disrupciones e in-
certidumbre, en un entorno de
«permacrisis» abierta y con con-
secuencias a medio plazo, que
incluyen tensiones geopoliticas y
una profunda redefinicién de las
cadenas de suministro globales.

Durante décadas, el avan-
ce del proceso de integraciéon
europea ha ido de la mano de

un esfuerzo progresivo e ince-
sante por consolidar el mercado
Unico europeo (Baldwin, 1989;
Young, 2015). Pero las tenden-
cias globales han provocado un
replanteamiento del paradigma
econdmico tradicional, basado
en la eficiencia, y su sustitu-
cion por un modelo econémico
nuevo para la politica indus-
trial, con un protagonismo de
aspectos como la competitivi-
dad sostenible y la resiliencia.
El presente articulo examina los
impulsores de este nuevo para-
digma economico.

En la seccion dos, el articu-
lo analiza los indicadores tra-
dicionales de la integracion del
mercado Unico y concluye que
las economias incluidas en el
mercado Unico presentan ahora
una mayor integracion que las
de fuera del bloque. Los autores
afirman que el comercio inter-
no dentro del mercado Unico
se ha vuelto considerablemen-
te mas fluido y sin fricciones, y
que la progresiva integracion en
las cadenas globales de valor se
ha traducido en un porcentaje
cada vez mayor de valor anadido
procedente de productos inter-
medios producidos en terceros
paises. Concluyen que la integra-
cién de la produccién en cade-
nas globales de valor dentro del
mercado Unico puede aumentar
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la resiliencia y evitar costes vincu-
lados al reshoring. Esto reviste
una importancia crucial para el
mercado Unico en vista del cam-
biante entorno mundial.

A continuacion, la seccion
tres aborda la cambiante dina-
mica global y detecta cuatro
tendencias a largo plazo con
un sustancial impacto en la re-
siliencia de la industria de la
Unién Europea (UE): 1) la pro-
gresiva desindustrializacién en
curso con pérdida de capacidad
de fabricacién en la UE, que
ha golpeado especialmente a
territorios de la UE con secto-
res industriales tradicionales y
menos desarrollados; 2) nuevas
practicas de shoring, por las
que las empresas toman cada
vez mas sus decisiones de loca-
lizacion sobre la base de nue-
vos parametros como las crisis
logisticas, y las cuales generan
un diagnéstico dispar en térmi-
nos de su impacto econémico)
un desplazamiento progresivo
de las dependencias desde los
combustibles fosiles hacia las
materias primas; y 3) perturba-
ciones de gran alcance en las
cadenas de suministro de pro-
ductos e insumos criticos para la
sociedad, algunos sometidos a
«puntos de especial fragilidad».
El articulo reconoce que una
serie de leyes recientes adopta-
das por la UE constituyen pasos
dirigidos a reforzar la resiliencia
de la base industrial de la UE.

La seccién cuatro analiza
cémo ha evolucionado el marco
conceptual en apoyo de la resi-
liencia industrial de la UE. Obser-
va cémo un mundo rapidamente
cambiante estd acompafiado
de un giro desde un paradigma
econdmico tradicional centrado
en la eficiencia hacia otro carac-
terizado por un nuevo modelo
econémico para la politica in-

dustrial, con la sostenibilidad y
la resiliencia como rasgos distin-
tivos. Dicho giro parte del hecho
de que las politicas tradicionales
no han sido capaces de resol-
ver adecuadamente las conse-
cuencias colaterales de los retos
a largo plazo, como el cambio
climatico o las complejidades
generadas por las dependencias
estratégicas. Este cambio de pa-
radigma con la «competitividad
sostenible» como objetivo inclu-
ye elementos novedosos, como
la adopcién de nuevas practicas
empresariales verdes y un enfo-
que de «autonomia estratégica
abierta».

Por ultimo, la seccién cinco
repasa la resiliencia en la prac-
tica, presentando dos recien-
tes metodologias introducidas
por la Comisién Europea para
medir, monitorizar y anticipar
problemas en las cadenas de su-
ministro y dependencias estraté-
gicas. El mecanismo de notifica-
cion de alertas en la cadena de
suministro (SCAN, por sus siglas
en inglés) capta presiones infla-
cionistas y/o escasez en produc-
tos criticos, generando sefales
de alerta tempranas en relacion
con posibles perturbaciones.
Utiliza el concepto de los dise-
fios prevalentes para detectar
variaciones anémalas de precios
y cantidades en cestas predefi-
nidas de materias primas utili-
zadas para tecnologias limpias
especificas, como los paneles
solares. Un segundo desarrollo
metodoldgico reciente evalla
las dependencias estratégicas
de la UE con datos altamente
desagregados a nivel de pro-
ducto. Revisa cuidadosamen-
te y filtra el universo de bienes
comercializados de la UE para
identificar aquellos en los que
la UE presenta dependencias es-
tructurales del exterior y puntos
de especial fragilidad.

Il. EL MERCADO UNICO
DE LA UE COMO
PLATAFORMA PARA
LA RESILIENCIA

El comercio internacional,
medido por el cociente entre las
exportaciones mundiales totales
y el PIB, aumentd a un ritmo
medio del 6 por 100 durante las
tres décadas anteriores al esta-
llido de la gran crisis financiera,
casi el doble de rapido del ritmo
al que se expandi6 el PIB global
(3,4 por 100). Posteriormente,
parece haberse estabilizado du-
rante alrededor de una déca-
da, hasta el histérico shock del
COVID-19.

En esta seccién, se plantea
la cuestion de hasta qué punto
el mercado Unico ha sido una
palanca para la integracién eco-
némica en la UE. Dado el con-
texto mundial de integracién
global durante las tres ultimas
décadas, tal valoracion objetiva
requiere observar la integracion
del mercado Unico no solo en
términos absolutos, sino tam-
bién con relacion a un contra-
factual verosimil: équé habria
sucedido si no hubiera existido
el mercado Unico?

Se examina la integracién co-
mercial a través de diferentes
baremos, centrandose no solo
en los flujos comerciales brutos,
sino también en el comercio en
valor afadido y en los costes del
comercio. Se calculan los niveles
alcanzados y la tendencia de
dichos pardmetros dentro del
mercado Unico, pero también en
relacién con el resto del mundo.
De este modo, se puede saber si,
y en qué medida, la integracion
interna es superior (o inferior)
y progresa a mayor ritmo (o a
menor ritmo) que la integracién
con el resto del mundo.
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Los flujos comerciales dentro
del mercado Unico europeo han
aumentado en paralelo al creci-
miento econdmico general y a la
integracién mundial. Los flujos
de comercio entre los Estados
miembros de la UE y el resto del
mundo también han aumentado
sostenidamente desde 1992. Sin
embargo, estos ultimos flujos
son menores que los flujos inter-
nos dentro de la UE.

La crisis financiera mundial y
la pandemia del COVID-19 cons-
tituyeron detonantes de sendos
shocks para el comercio. En la dé-
cada transcurrida entre estos dos
importantes shocks, la ratio del
comercio sobre el PIB dentro
del mercado Unico se mantuvo
bastante estable y el volumen de
los intercambios comerciales con
el resto del mundo descendid
ligeramente. Esto es consistente
con la ralentizacion del comercio
global observada a nivel agre-
gado mundial. Los principales
socios comerciales de la UE son
los Estados Unidos y China.

1. Comercio medido a través
del valor anadido

Este apartado se centra en el
comercio en términos de valor
anadido. Esto representa una ma-
nera informativa de reflejar cada
una de las fases que constituyen
las cadenas internacionales de
valor, en las que se produce la
aportacion de valor. También pro-
porciona una visibn mas exacta de
donde se crea valor y donde reside
la fuente Ultima de renta que es
eventualmente consumida.

A partir de la informacion
de la base de datos TiVa de la
Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) (1), explotamos datos
referidos a flujos comerciales
bilaterales de bienes industriales
entre pares de paises; en particular,
examinamos la proporcién que el
valor ahadido producido en un
determinado pais representa en
la demanda final total de bienes
industriales del otro pais socio.

Dividimos el valor anadido
total producido en la UE y la de-

manda final total de la UE en tres
categorias: la proporcion «na-
cional», la proporcion «mercado
Unico», y la proporcion «resto
del mundo». La proporcién «na-
cional» se refiere a aquella parte
producida y consumida dentro
de un mismo Estado miembro de
la UE. La proporcion «mercado
Unico» se refiere a la parte que es
producida por un Estado miem-
bro de la UE y es consumida por
otro Estado de la UE en virtud de
flujos comerciales transfronteri-
zos dentro del mercado Unico. La
proporcién «resto del mundo» se
refiere a la parte que es produci-
da por un pais y es consumida
por otro en virtud de flujos co-
merciales transfronterizos entre
un Estado miembro de la UE y un
pais extracomunitario.

Calculando la participacién
relativa de estas tres categorias
en la demanda final total en tér-
minos de valor afnadido, obte-
nemos las proporciones relativas
por el lado de la oferta (2). Calcu-
lando la participacién relativa de
estas tres categorias en absorber
y pagar por el valor afadido total

GRAFICO 1

PROPORCIONES RELATIVAS DEL MERCADO UNICO COMO FUENTE DE VALOR ANADIDO (IZDA.)
Y DEMANDA FINAL (DCHA.), 1995-2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos TiVA de la OCDE.
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producido en la UE con relacién
a la demanda final, obtenemos
las proporciones relativas por el
lado de la demanda (3).

Durante los veinticuatro afos
para los que hay datos disponi-
bles, las proporciones nacionales
relativas han mostrado un retroce-
so constante, en consonancia con
el aumento global de los flujos
comerciales internacionales. Esto
es asi tanto en lo que respecta al
lado de la oferta como en lo que
se refiere a la demanda. Mientras
que en 1995 mas de un 60 por
100 del valor anadido total se pro-
ducia internamente por cada pais
y se consumia dentro de las fron-
teras nacionales, dicha proporcién
habia bajado hasta cerca de un 45
por 100 en 2018.

La importancia relativa de los
flujos transfronterizos de bienes
industriales dentro del mercado
Unico también se incrementé
durante el periodo comprendi-
do entre 1995y 2018, aunque
de forma mas moderada. Por el
lado de la oferta, el valor anadi-
do producido por dichos flujos
internos se situé en torno al 23
por 100 del total al comienzo
del periodo y pasoé a representar
alrededor del 26 por 100 al final
del mismo. Por el lado de la de-
manda, la proporcién relativa de
dichos flujos en cuanto a absor-
cion de la produccién de bienes
industriales pasé del 22 por 100
al 26 por 100 del total.

No obstante, lo que mas se
acentuo fue la importancia rela-
tiva de los flujos comerciales con
el resto del mundo. Dichos flujos
suponian menos del 16 por 100
del valor afadido total producido
en 1995, y aumentaron hasta mas
del 29 por 100 en 2018, alcan-
zando un maximo de casi el 32
por 100 en 2012. Asimismo, por
el lado de la demanda, los flu-

jos de comercio con el resto del
mundo al final del periodo eran
mas relevantes que el comercio
interno dentro del mercado Unico,
absorbiendo un 29 por 100 de la
produccion total de la UE, mien-
tras que veinticuatro anos atras
representaban un 18 por 100.

En resumen, lo que dicen
estos datos es que, al examinar
el comercio en valor afadido
referido a productos industriales,
la integracién dentro del merca-
do Unico ha ocurrido en paralelo
a la integracién comercial global.
Las economias de los Estados
miembros presentan definitiva-
mente un grado de apertura su-
perior al del comienzo del perio-
do, aunque la integracion global
ha progresado a un ritmo mas
alto que la interna.

2. Costes del comercio

Los costes del comercio son
otra medida util de la integracion
comercial. La progresiva reduc-
cién de las barreras al comercio

pretende favorecer la integra-
cion comercial. En concreto, el
abaratamiento de los costes de
transporte ha propulsado el co-
mercio global hasta niveles sin
precedentes (Hummels, 2007).
El sequimiento de la evolucién
de los costes del comercio en el
tiempo ofrece un buen proxy del
nivel de integracion entre dos o
mas economias.

El Banco Mundial publica
periddicamente su serie Trade
Costs Dataset con estimaciones
de los costes del comercio bila-
teral de productos manufactu-
rados (Novy, 2013; Arvis et al.,
2016) (4). Utilizando estos datos
(gréfico 2), en este apartado se
analiza la evolucién de los costes
del comercio bilateral entre los
28 paises que formaban la UE al
final del periodo para el que hay
datos disponibles (2018). Cons-
truimos una media a partir de
las 756 combinaciones posibles
de costes del comercio bilateral,
para cada ano, con el fin de de-
tectar tendencias en los costes

Banco Mundial (base de datos Trade Costs).

GRAFICO 2
TENDENCIAS DE LOS COSTES DEL COMERCIO BILATERAL, 1995-2018
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Fuente: Elaboracién propia basada en el conjunto de datos de costes comerciales del
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medios del comercio dentro del
mercado Unico (5).

Durante los veinticuatro afios
para los que hay datos, existe un
descenso ininterrumpido de los
costes del comercio dentro del
mercado Unico. Esta es una clara
indicacion de la intensidad de la
integracién que se ha verificado
en este periodo, durante el que
se aprobaron varios instrumen-
tos legislativos de peso dirigi-
dos a crear un mercado Unico
Europeo (6). Ademas, los costes
del comercio al final del periodo
dentro del mercado Unico son
considerablemente menores que
los relativos a los dos principa-
les socios comerciales, Estados
Unidos y China. Como nota po-
sitiva, dado que los costes me-
dios del comercio bilateral den-
tro del mercado Unico siguen
siendo relevantes, cualquier es-
fuerzo adicional hacia un mer-
cado Unico sin fricciones tendria
un considerable impacto. Esto
es muy importante en la medi-
da en que Europa trata de for-
talecer su resiliencia mediante
la diversificacién, alli donde es
posible, pero también mediante
el reshoring y la construccién de
capacidad, donde sea necesario.

Si bien la informacién sobre
el nivel de integracion apunta
a un claro resultado positivo,
la informacion sobre la velo-
cidad de la integracién arroja
una imagen mas ambivalente:
al comienzo del periodo consi-
derado, los costes medios del
comercio que los paises de la
UE soportaban tanto dentro
del mercado Unico como en
relacion con Estados Unidos
eran similares, mientras que dos
décadas y media de integracion
progresiva condujeron a unos
costes del comercio dentro de
la UE mas bajos que con Estados
Unidos. No obstante, la veloci-
dad de la integracion con China,
alentada por una reduccién de
los costes del comercio, ha sido
mayor, en particular durante la
primera década del siglo XXI.

3. Una evaluacion
contrafactual

Para evaluar, de manera sin-
tética, el nivel relativo y la veloci-
dad de la integracién comercial
dentro del mercado Unico de
la UE, se comparan indicadores
de integraciéon entre los Estados
miembros de la UE y el resto

del mundo (gréfico 3). La forma
de hacerlo es calculando, para
cada indicador utilizado en los
dos subapartados anteriores, las
ratios entre las dos medidas (7).

La comparativa del comer-
cio total indica que el mercado
Unico de la UE estd mas inte-
grado dentro de sus fronteras
que con el resto del mundo. Esto
sugiere que el establecimiento
del mercado Unico ha resultado
ser un impulsor relevante de la
integracion comercial. También
podemos apreciar, no obstante,
que la ratio permanece estable
desde principios de la década de
los noventa hasta el estallido
de la crisis financiera mundial,
descendiendo posteriormente.
Esto significa que la velocidad de
la integracion antes de la crisis
financiera mundial ha ido pareja
a la velocidad de la integracion
global, y que posteriormente
ha sido mas lenta. Después de
2013, de nuevo, la velocidad
de la integracién del comercio
bruto dentro del mercado Unico
vuelve a ser mas alta que con el
resto del mundo.

El comercio en valor anadi-
do, sin embargo, revela otros

GRAFICO 3

Comercio total de bienes

INTEGRACION RELATIVA EN EL MERCADO UNICO

Comercio en valor anadido
2 (bienes industriales)

Costes del comercio
(inversa)

Comercio intracomunitario sobre
comercio extracomunitario (ratio)

980
983
986
989
992
995
998
001
2004
2007
2010
2013
2016

Fuente: Elaboracién propia.

2019

n ~ o
o o O
S O O

2001
2003
2005
2007
2009
2011
2013
2015
2017

1995

Ratio intraUE/EE. UU.
Ratio intraUE/China

1997
1999
2001
2003
2005
2007
2009
2011
2013
2015
2017

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 177, 2023. ISSN: 0210-9107. «LA EUROPA DEL FUTURO»

91




HACIA UNA NUEVA AGENDA INDUSTRIAL EUROPEA BASADA EN LA RESILIENCIA

matices en esta historia. Ambas
ratios, tanto la relativa a la mag-
nitud del valor afiadido produ-
cido (oferta) como la relativa a
la demanda final para absorber la
produccién (demanda), descri-
ben una pauta descendente du-
rante el periodo. En concreto,
a partir de la crisis financiera
mundial, incluso caen hasta un
valor menor que uno, lo cual
implica que el comercio en valor
anadido con el resto del mundo
se vuelve mas relevante que el
comercio interno dentro del mer-
cado Unico. Nuevamente, a par-
tir de 2013 se observa el inicio
de una reversion de tendencia,
especialmente en la dimension
de la oferta.

La crisis financiera mundial y
la posterior crisis soberana de la
zona del euro, que fue privativa
de la UE, hizo que se invirtiesen
las tornas entre la relevancia del
mercado Unico y la relevancia
del resto del mundo como prin-
cipales fuentes de valor afadido
producido e incorporado en bie-
nes intermedios, y como prin-
cipal fuente de demanda final
para absorber la produccion eu-
ropea. Esto es consistente con la
renqueante y anémica recupe-
raciéon de la zona euro durante
ese periodo en el que el resto
del mundo, en cambio, crecia a
tasas mucho mas altas.

Para calcular la reducciéon re-
lativa de los costes del comercio
en el mercado Unico se constru-
yen dos ratios: una con el pro-
medio de los costes del comer-
cio bilateral entre cada Estado
miembro y Estados Unidos, y
otra con el promedio de los cos-
tes del comercio bilateral entre
cada Estado miembro y China.
Utilizamos la inversa de los in-
dices medios de los costes del
comercio porque una reduccién
implica un resultado positivo.

Podemos ver, en ambos casos,
que los costes del comercio son
y se mantienen mas bajos dentro
del mercado Unico que respec-
to a los dos principales socios
comerciales. La ventaja compa-
rativa en cuanto a reduccion de
los costes del comercio interno
y los relativos a Estados Unidos
es constante durante el perio-
do, mientras que la reduccién
de los costes del comercio con
China ha sido mas rapida que la
reduccién de los costes internos
en la primera mitad del periodo
considerado, discurriendo luego
de manera pareja durante la se-
gunda mitad.

4. Discusion de los
resultados

La medicion de los tres indica-
dores de integracion presentados
en el apartado anterior apunta a
una evaluacion bastante positiva,
aunque es necesario hacer algu-
nas matizaciones.

En primer lugar, los indicado-
res tradicionales de integracion,
a saber, el comercio total y los
costes del comercio, sugieren
que las economias dentro del
mercado Unico estan mas inte-
gradas entre si que respecto a
paises terceros. Es también plau-
sible afirmar que su nivel de inte-
gracion es mayor del que habria
sido si el mercado Unico no hu-
biera existido. Aunque ahora el
comercio interno total no sigue
un ritmo de integracién mas ra-
pido que el comercio con el resto
del mundo, esto puede deberse
también a que el nivel interno
de integracion ya es mucho mas
alto. Ademas, la evolucion de
los costes del comercio nos dice
que el comercio interno se ha
vuelto considerablemente mas
fluido y sin fricciones dentro del
mercado Unico. Por consiguien-
te, un primer resultado de este

analisis es que el mercado Unico
ha contribuido en gran medida a
la integracion.

En segundo lugar, tenemos
que conciliar este resultado
con el que resulta del analisis
comparativo del comercio en
valor afadido, segun el cual la
proporcién relativa del resto
del mundo se ha vuelto mas
prominente que el comercio
transfronterizo dentro del mer-
cado Unico. La explicacion mas
probable de esta aparente in-
congruencia es el progresivo
desarrollo y peso de las cadenas
globales de valor.

La diferencia entre el comer-
cio total (mas integrado dentro
que fuera del mercado Unico)
y el comercio en valor anadido
(que apunta a una importancia
relativa inversa) nos dice que,
aunque los productos finales
tienden a comercializarse de
manera mas libre dentro del
mercado Unico, la fuente del va-
lor anadido incorporado en di-
chos productos finales se en-
cuentra cada vez mas radicada
en paises terceros. Este resulta-
do esta vinculado al fenémeno
de la descomposicion del proce-
so de produccidn en varias fases
y su deslocalizacion creciente
en diferentes paises en el marco
de cadenas internacionales de
valor integradas. Tal tendencia
ha llevado a una situacién en
la que una proporcion cada vez
mayor de valor anadido se ori-
gina a partir de los productos
intermedios producidos en pai-
ses terceros, y una proporciéon
creciente de la demanda final
para absorber el valor afnadido
producido en la UE procede del
resto del mundo. Muy proba-
blemente, el ascenso de China
en el sistema comercial global
ha sido otra fuerza impulsora.
Estos resultados deben leerse
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en perspectiva, ya que las ten-
dencias descritas distan mucho
de ser caracteristicas exclusi-
vas de la UE.

Los datos disponibles no per-
miten, por el momento, estudiar
el efecto que las recientes dis-
rupciones, como la pandemia
del COVID-19, las subidas de los
precios de la energia o la inva-
sion rusa de Ucrania, han tenido
sobre esta tendencia. Sin em-
bargo, un futuro anélisis deberia
analizar hasta qué punto esta
tendencia tiene continuidad o se
invierte. Desde una perspectiva
de politicas, la integracion de
las distintas fases de la produc-
cion en cadenas internaciona-
les de valor dentro del mercado
unico puede ayudar a revertir
esta tendencia, aumentando la
relevancia del mercado comun
y evitando los costes de una re-
patriacion total (reshoring) de la
produccion dentro de las fron-
teras nacionales. Este puede ser
un argumento para la politica
industrial en el mercado Unico.

I1l. TENDENCIAS A LARGO
PLAZO CON IMPACTO
EN LA RESILIENCIA
INDUSTRIAL
DE LA UE

En las Ultimas décadas, la UE
se ha venido enfrentando a retos
cada vez mas complejos en el
ambito social, medioambiental
y econémico, como son el cam-
bio climatico, el envejecimiento
poblacional y una intensa digita-
lizaciébn de su economia y socie-
dad. Dichos retos han ejercido
una presion constante sobre la
economia, la industria y la socie-
dad europeas y, con frecuencia,
han generado tensiones que han
llevado, por ejemplo, al aumen-
to de las desigualdades econé-
micas y a la polarizacién social
(Acemoglu y Loebbing, 2022;

Charron, Lapuente y Rodriguez-
Pose, 2022).

Ademaés, estos factores se han
agravado en los ultimos anos
debido al impacto de la «perma-
crisis» (8) (Zuleeg, Emmanoulidis
y Borges de Castro, 2023), «po-
licrisis» (Nowotny, 2023; Henig y
Knight, 2023) o la «edad del des-
orden» (9), con incesantes per-
turbaciones y altos niveles de in-
certidumbre (Comisién Europea,
2022). En ocasiones, estos retos
han confluido, y se han retroali-
mentado, con eventos globales
sin precedentes como la pan-
demia del COVID-19, la agre-
sién rusa a Ucrania y la crisis
energética, junto con sus efec-
tos relacionados en los precios,
amplificando su impacto con-
junto en la economia (Allam,
Bibri y Sharpe, 2022). Muchas
de estas perturbaciones corren
el riesgo de generar repercusio-
nes a medio plazo en forma de
tensiones geopoliticas, algunas
relacionadas directamente con
la escasez de fuentes de energia
y materias primas, pero también
con cuellos de botella derivados
de dependencias estratégicas,
asi como presiones asociadas a
la importante y profunda rede-
finicién de la arquitectura y la
dindmica de las cadenas globales
de valor a la que estamos asis-
tiendo.

Con el trasfondo de este en-
torno global menos disciplinado,
detectamos cuatro tendencias a
largo plazo que estan teniendo
un fuerte impacto en la resiliencia
de la industria europea e influyen-
do en el disefio y la implementa-
cion de nuevas politicas publicas
en apoyo de la resiliencia econé-
mica e industrial (10).

En primer lugar, un proceso
de progresiva desindustrializa-
cion (Rodrik, 2016) con un grave

riesgo de pérdida de capacidad
manufacturera en la UE y otras
economias avanzadas. Este fe-
némeno estd ocurriendo a dife-
rentes ritmos en todo el plane-
ta (He, 2023) y dentro de cada
pafs (Yazgan, Marangoz y Bulut,
2023). La proporcién represen-
tada por la manufactura dentro
del valor afadido disminuyé sen-
siblemente entre 1995y 2022 en
la UE, pasando de representar el
20 por 100 en 1995 a un 16,7
por 100 en 2022. Por supuesto,
existen notables diferencias entre
Estados miembros en términos
de la magnitud de este descenso,
pero el efecto apunta inequivo-
camente en la misma direccion
para todas las principales econo-
mias de la UE.

Esta pérdida general de peso
de la industria sobre el PIB no
estd exenta de preocupaciones
en relacion con la intensidad de
las desigualdades sociales y terri-
toriales, asi como por el descon-
tento politico y econémico que
ello puede generar (MacKinnon
et al., 2022; Diemer et al, 2022;
Rodriguez-Pose, Dijkstra vy
Poelman, 2023). El riesgo de
de-sindustrializacién afecta en
especial a industrias tradicio-
nalmente mas ancladas en la
competitividad de costes y que
realizan inversiones poco pro-
ductivas, reflejo de estructuras
econdmicas menos resilientes
(Vu, Haraguchi y Amann, 2021;
De Oliveira, 2022).

No obstante, aunque se espe-
ra que la transicion verde traiga
consigo importantes oportuni-
dades asociadas a la reconfigu-
raciéon de los modelos de pro-
duccién y de consumo, de no
ir acompanado de medidas de
politicas publicas adecuadas,
ello también puede generar ries-
gos. Rodriguez-Pose, Dijkstra
y Poelman (2023) apuntan en
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concreto al riesgo de una dis-
tribucion desigual de las ven-
tajas de esta transicion entre
unos territorios y otros, con la
amenaza de que beneficie més
a aquellos territorios con una
elevada concentracion de capaci-
dades tecnoldgicas, innovacion,
habilidades y empleo. En este
contexto, las regiones menos de-
sarrolladas, periurbanas y rurales
situadas en el sur y al este de
Europa podrian exponerse al ries-
go particular de un «descontento
con lo ecolégico», asociado a
posibles tendencias desindustria-
lizadoras o a la falta de cambios
estructurales favorables induci-
dos por las tecnologias verdes.

Ademas, el riesgo de desin-
dustrializacién parece impulsa-
do por tres grandes vectores.
Uno, el progresivo avance de
los sectores orientados a los
servicios en la economia de la
UE. Segun Eurostat, el empleo
industrial en la UE disminuyé
desde cerca de los 35 millo-
nes de personas en 1995 hasta
aproximadamente 30 millones
en 2022, un 13 por 100 menos.
Dos, una pérdida de relevancia
de sectores tradicionales, como
la mineria de carboén y la indus-
tria pesada, en el valor afadido
bruto industrial total de la UE.
Esto ha amplificado las dispari-
dades regionales entre aquellas
regiones de la UE que depen-
dian mas de tales industrias de
largo arraigo y las que lograron
acometer con éxito un cambio
estructural. Y tres, la nueva di-
namica y arquitectura de estas
cadenas, con un desplazamien-
to relevante de grandes esla-
bones de estas cadenas hacia
terceros paises como China du-
rante las Ultimas décadas, expli-
cado fundamentalmente por su
mayor competitividad de costes
(Antras y Chor, 2022).

En comparacién con terce-
ros paises socios, la amplitud,
la cadencia y el ritmo del des-
censo del empleo en los secto-
res manufactureros son también
distintos en la UE y en Estados
Unidos. En EE. UU., comenzd antes
(véase, por ejemplo, Rowthorn y
Ramaswamy, 1997) y con una
pérdida comparativamente mayor
de estos empleos. China, en cam-
bio, experimentd un crecimiento
notable de su sector manufactu-
rero durante las Ultimas décadas,
lo que le ha llevado a convertirse
en el principal fabricante y expor-
tador del mundo (West y Lan-
sang, 2018). Esto esta asociado
a menores costes laborales, pero
también al tamano de sus merca-
dos domeésticos, y a una pléyade
de politicas gubernamentales en
apoyo de la reindustrializacion
(Jigang, 2020). Si bien Japén aun
conserva una solida base ma-
nufacturera en los sectores del
automovil, la electrénica y la ma-
quinaria, también ha sufrido una
relevante desindustrializacién de-
bido a la rapida adopcion de los
avances tecnologicos, la presion
globalizadora y un giro en sus
prioridades econémicas (OCDE,
2021).

En segundo lugar, han ido
surgiendo nuevas practicas de
«shoring», tanto a nivel global
como en la UE. Las empresas
toman cada vez mas sus decisio-
nes de localizacion sobre la base
de nuevos parametros como la
intensidad en las disrupciones en
cadenas de valor, la probabilidad
de que estas se vean afectadas
por crisis logisticas, la disponibili-
dad y seguridad del acceso a ma-
terias primas, el capital humano
y las capacidades, las inversiones
en |+D e innovacion o la gene-
rosidad del entorno empresarial
(Ferndndez-Miguel et al., 2022;
Alguacil, Marti y Orts, 2023;
Myro y Gandoy, 2023).

Desde la Gran Recesioén, y
espoleadas por la crisis del
COVID-19, nuevas practicas
de localizaciéon —en sus diver-
sas formas y denominaciones,
como reshoring, back-shoring,
on-shoring, near-shoring y
friend-shoring— parecen haber
ganado fuerza como elemento
esencial de las estrategias de las
empresas radicadas en econo-
mias avanzadas como EE. UU.
y la UE (Somoza, 2022; Llobet,
2022). Ahora bien, la intensidad
con la que se materializan en la
practica sigue siendo una cues-
tion abierta al debate académico
(Mondres, 2022). Una evalua-
cion del impacto econémico de,
por ejemplo, el reshoring vy el
back-shoring arroja resultados
mixtos (Butollo y Staritz, 2022).
Por un lado, tales practicas de
shoring pueden proporcionar un
fuerte seguro frente a disrupcio-
nes globales y apoyar un mejor
acceso y seguridad de suministro
en relaciéon con insumos criti-
cos, como las materias primas.
Pero los modelos econdmicos,
que tipicamente no incorporan
los efectos positivos de la resi-
liencia econdémica, tienden a
encontrar una relacion entre el
friend-shoring y pérdidas signi-
ficativas de bienestar, comercio
y precios (Attinasi, Boeckelmanny
Meunier, 2023; Smarzynska
Javorcik et al., 2022).

En tercer lugar, se esta pro-
duciendo en la UE un despla-
zamiento progresivo de las de-
pendencias estratégicas desde
los combustibles fésiles, para los
que Europa Oriental ha sido
tradicionalmente un proveedor
clave, hacia las materias primas,
para las que la demanda de la
UE se ha visto cubierta conven-
cionalmente con suministros de
mercados asiaticos (11). Carrara
et al. (2023) y la Agencia Inter-
nacional de la Energia (IEA, por
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sus siglas en inglés) prevén una
oferta insuficiente para cubrir la
demanda mundial de insumos
clave como el cobalto, esencial
para las baterias. Alcanzar los
objetivos de politica de la UE
contribuira a un aumento sin
precedentes de la demanda de
tales materiales durante el pe-
riodo previo a 2030 y 2050. Por
ejemplo, de cara a lograr los ob-
jetivos de REPowerEU para 2030,
Carrara et al. (2023) estiman que
la necesidad de imanes perma-
nentes para turbinas edlicas hara
que la demanda de metales raros
de la UE se multiplique casi por
cinco. Ademas, China domina
la cadena de valor mundial de
imanes permanentes desde la
mineria y el refinamiento hasta
la produccién, y estos son fun-
damentales para los vehiculos
eléctricos y las turbinas eodlicas
(GauB et al., 2021; Carraraet al.,
2023, Arjona, Connell-Garcia y
Herghelegiu, 2023).

En cuarto lugar, la UE se be-
neficia claramente de una parti-
cipacion abierta e integrada en
las cadenas globales de valor
(Camarero, Lopez-Villavicencio y
Tamarit, 2022), lo que redunda
en ganancias de eficiencia y re-
siliencia para sus empresas. Pero
las perturbaciones de las cadenas
de suministro han afectado a
productos e insumos de impor-
tancia critica para la sociedad,
especialmente con la aparicion
de puntos de especial fragili-
dad o cuellos de botella (Arjona,
Connell-Garcia y Herghelegiu,
2023) (12).

Los acontecimientos recientes
han puesto de manifiesto que
problemas de suministro inicial-
mente limitados al ecosistema
industrial sanitario (por ejemplo,
equipos de proteccidon personal)
se pueden expandir rapidamente
a la mayoria de ecosistemas in-

dustriales (por ejemplo, electré-
nica, movilidad, energias reno-
vables, construccion e industrias
de gran consumo energético).
Problemas de suministro de in-
sumos energéticos (por ejem-
plo, gas), materias primas ba-
sicas (por ejemplo, magnesio)
y productos de alta tecnologia
(por ejemplo, semiconductores)
corren el riesgo de retrasar la
recuperacion econémica y los
objetivos que la UE se ha fijado
para la doble transicion ecolégi-
ca y digital. Estas disrupciones
en las cadenas de valor se han
visto magnificadas por efectos
de concentracién de importacio-
nes provenientes de determina-
dos paises proveedores, aumen-
tos rapidos de demanda global,
crisis logisticas o restricciones
ligadas a la politica comercial.
Los ejemplos de productos en los
que la UE se enfrenta al mayor
riesgo de puntos de especial fra-
gilidad son diversos y van desde
la salud (antibidticos, vitaminas,
instrumental médico y productos
relacionados con el COVID-19),
hasta el sector digital (ordena-
dores portatiles y componentes,
receptores de radiodifusién o
teléfonos méviles) pasando por
las energias renovables (luces led
o repuestos para bicicletas).

Ademaés, si bien durante déca-
das la globalizacion fue la norma
en las cadenas de fabricaciéon
globales, la literatura econémi-
ca parece haber detectado, en
algunos casos, una ralentizacion
de la dinamica de las cadenas
globales de valor en forma de
una reversion de la globalizacion
o slowbalisation (Javorcik, 2020;
Blazquez, Diaz-Mora y Gonzalez-
Diaz, 2023). Existen dos fuerzas
gue subyacen a esta tenden-
cia. La primera es la reduccion
de la competitividad de costes de
ciertos participantes clave en las
cadenas globales de valor, como

China (Huang, Sheng y Wang,
2021). La segunda, las pertur-
baciones en el suministro y las
crisis logisticas, y las dependencias
estratégicas. La superposicion de
estas dos fuerzas ha generado un
clima proclive a la adopcion de
politicas de autonomia estratégica
abierta en todo el mundo (13)
(Van den Abeele, 2021; Attinasi
et al., 2022ab). Sin embargo, los
datos no parecen avalar de forma
concluyente una reversion de la
tendencia globalizadora, al menos
por ahora (Seifermann, 2022).

En este contexto, la UE esta
aplicando un nuevo enfoque
de politica industrial (14) en
aras de la resiliencia basado
en el concepto de «autonomia
estratégica abierta», centrado
en dos objetivos. El primero
es la importancia del papel de
la UE como socio abierto al
comercio internacional basado
en un sistema de reglas estables.
El acceso a las cadenas de
comercio y suministro globales
ha demostrado ser muy eficaz
para promover la productividad
de las empresas europeas
(Shu y Steinwender, 2019), su
innovacion (Akcigit y Melitz,
2021; Comision Europea, 2022)y
su resiliencia (Baldwin y Freeman,
2022a; Baldwin, Freeman y
Theodorakopoulos, 2022b).
El sequndo es crear capacidad
interna donde sea necesario en
la UE y, en particular, en &mbitos
estratégicos como la salud,
las baterias, el hidrégeno, los
chips o las materias primas. Los
principales socios comerciales
de la UE, por su parte, también
han ido adoptando estrategias
analogas (15).

Acontecimientos recien-
tes, como la pandemia del
COVID-19, la guerra de agresion
rusa contra Ucrania y la subida
de los precios de la energia, han
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reforzado este objetivo politico
de la UE, que ha desplegado su
agenda de autonomia estratégi-
ca abierta a fin de evitar riesgos
asociados a la «no disponibili-
dad» de productos criticos, in-
termedios o finales. El plan in-
dustrial asociado al Pacto Verde
(Green Deal) (16), y una bateria
de leyes aprobadas en la UE que
incluyen la Ley Europea de Chips
(17), la Ley Europea de Materias
Primas Criticas (18) y la Ley sobre
la Industria con Cero Emisiones
Netas (19), son pasos claros en
esa direccion. Estas iniciativas
reflejan la determinacién de la
UE en garantizar una agenda
de politica industrial impulsada
por la resiliencia, que asegure el
suministro de productos criticos.

Habida cuenta de la rapida
evoluciéon del contexto politico y
econdmico esbozada al comienzo
de esta seccién, parece mas per-
tinente que nunca revisar y mejo-
rar periddicamente la metodolo-
gia introducida por la Comision
Europea (2021b) para detectar,
monitorizar y anticipar depen-
dencias estratégicas en ecosiste-
mas industriales sensibles, como
proponen Arjona, Connell-Garcia
y Herghelegiu (2023).

IV. UN NUEVO MARCO
CONCEPTUAL PARA
SUSTENTAR LA POLITICA
DE RESILIENCIA

El mundo rapidamente cam-
biante descrito ha venido acom-
panado de una creciente con-
ciencia de que los paradigmas
tradicionales en materia eco-
ndémica y de politicas también
tendran que evolucionar y adap-
tarse; es decir, debemos repen-
sar nuestro modelo econémico.
Aunque las consideraciones de
eficiencia impulsadas por el mer-
cado han sido catalizadores de
prosperidad econémica y un pilar

clave del modelo econémico de
Europa hasta la fecha, también
han mostrado cierta incapacidad
para resolver las consecuencias
«colaterales» tales como el cam-
bio climatico antropogénico, las
dependencias estratégicas res-
pecto de terceros paises y sus
vulnerabilidades asociadas, o
unas crecientes desigualdades
socioecondmicas territoriales.

La pandemia y la reciente
crisis energética han puesto a
la vista una serie de incomo-
dos equilibrios o compromisos
(trade-offs). Hemos aprendido
gue las estructuras de produc-
cién eficientes que hacen a nues-
tro negocio competitivo también
pueden crear vulnerabilidades
en forma de dependencias de
productos o tecnologias, y even-
tualmente provocar escasez de
productos criticos, como los
equipos de proteccién individual,
las vacunas o tecnologias criticas
como los paneles solares foto-
voltaicos. Hemos sido testigos
del trilema que converge en la
politica energética y lo dificil que
resulta compaginar sus tres ver-
tices —energia asequible, segura
y limpia (descarbonizacion)- sin
renunciar a uno a costa de otro.

Lo obvio ha monopolizado el
primer plano de la atencion. Los
mecanismos de mercado desem-
pefian una funcién esencial y, en
uUltimo término, aliviaran algunas
de las disrupciones que sufre la
economia. Sin embargo, no son
suficientes cuando las brechas
entre los beneficios sociales y
privados se vuelven demasia-
do grandes. Ahi, la racionalidad
econémica de las politicas indus-
triales debe entrar en juego, con
aspectos tales como la sostenibi-
lidad (en sentido amplio, abar-
cando tanto lo verde como lo
social) y la resiliencia asumiendo
un papel decisivo de un nuevo

modelo econdmico, uno mas
dispuesto a dar respuesta a las
ineficiencias econémicas y a los
«nuevos dafos colaterales».

Incluso mecanismos de mer-
cado tradicionales, como el flujo
schumpeteriano de destruccién
creativa, no parece estar funcio-
nando adecuadamente en las
actuales circunstancias. Recientes
analisis muestran que el mecanis-
mo de reasignacion en términos
de entrada y salida de actores de
innovacion se ha ralentizado sig-
nificativamente en Europa a lo
largo del tiempo y estd jugan-
do un papel en lastrar la crea-
cion y la difusién de innovacion
(Comision Europea, 2022). Asi-
mismo, un analisis reciente de
Biondi et al. (2023) muestra una
reduccion generalizada de las
tasas de reasignacion del empleo
en Europa, junto con una dismi-
nucién del nimero de empresas
de reciente creacion y su partici-
pacion en la actividad total.

Con este telén de fondo,
algunos de los principales in-
gredientes de la nueva forma
de hacer negocios incluyen un
giro hacia paradigmas econémi-
COS Mas justos y con propdsito,
desde modelos cimentados en
el statu quo (business as usual)
en favor de otros méas «inusua-
les»: 1) la adopcion de nuevas
practicas de negocio en las que
las decisiones en materia de in-
version y de innovacién revisten
tanta importancia como las rela-
tivas a la competencia; 2) utilizar
insuMos mas caros si eso reduce
las dependencias estratégicas,
garantiza la sostenibilidad y me-
jora la resiliencia; y 3) pensar no
solo en los puestos de trabajo,
sino también en la calidad de
los mismos. A nivel de politicas,
estamos asistiendo de hecho a
un cambio de rumbo, dejando
de buscar cubrir huecos de mer-
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cado insatisfechos y optando por
introducir cierta direccionalidad
en las politicas con un enfoque
orientado a la misién. Esto ha
adoptado la forma de un «rena-
cimiento» en la politica indus-
trial, priorizando la inversion en
areas como el crecimiento soste-
nible y la competitividad.

El objetivo es crear una eco-
nomia que crezca de manera
equilibrada y sea capaz de in-
tegrar tanto consideraciones
distributivas como los limites
naturales, asi como de resistir
shocks, demostrando capacidad
para adaptarse y recuperarse
«hacia adelante». No es bastante
con recuperarse hasta el punto
anterior; la recuperacién con una
vision «hacia adelante» hace que
el descontento generado por los
shocks y por las necesarias trans-
formaciones estructurales resulte
mas aceptable.

El ADN del modelo econo-
mico estd ahora gravitando en
torno a la competitividad, la
sostenibilidad y la resiliencia, y
adoptando en concreto la forma
de una agenda de «competitivi-
dad sostenible». En una reciente
Comunicacion (10), la Comision
ha intentado proponer un marco
cuyos principales pilares son pre-
cisamente esos. Reconociendo
las interacciones entre eficiencia
econémica, resiliencia, objetivos
sociales y medioambientales, la
Comunicacién hace énfasis en
la necesidad de trabajar simulta-
neamente sobre varias palancas
de competitividad sostenible,
que van desde el acceso al capital
privado, el I+Dy las capacidades
domeésticas en areas criticas que
incluyen la eficiencia en el uso de
recursos y la cualificacion de la
mano de obra.

La complejidad del mode-
lo econdmico orientado hacia

la competitividad sostenible es
esencial, ya que podrian materia-
lizarse relaciones inversas entre
sus diversos objetivos a largo
plazoy entre estos y los objetivos
a corto plazo. Con sus senales
de precios, la reciente crisis ener-
gética es un ejemplo de cémo
las fuerzas del mercado pue-
den a menudo ayudar a alinear
objetivos privados y publicos.
Por ejemplo, la transicién verde
podria implicar un abandono de
la energia «marrén» (hasta hace
poco) mas barata y su reempla-
zo por soluciones limpias mas
ecoldgicas que son, en conjunto,
mas caras si el nivel de madurez
de las tecnologias asociadas es
todavia bajo o no estan listas
para su despliegue completo
(21). En este contexto, la crisis
energética ha ofrecido una opor-
tunidad para alinear considera-
ciones a corto y a largo plazo,
y para desplegar las herramien-
tas para crear una soélida indus-
tria verde limpia futura en la UE.

En la proxima seccién repa-
samos cémo la UE esta reconfi-
gurando su caja de herramientas
de politicas, porque los enfoques
tradicionales ligados a la eficien-
cia podrian no ser suficiente (22).
Por lo pronto, hay dos aspectos
de la caja de herramientas que
merecen subrayarse: la necesi-
dad de un argumentario verde
para la inversién privada; y el
papel del mercado Unico.

La consecucién de los obje-
tivos en materia verde y de resi-
liencia de la UE requiere de inver-
siones masivas en el desarrollo y
despliegue de nuevas tecnologias
limpias, las cuales serian imposi-
bles de alcanzar sin la plena invo-
lucracion del sector privado (23).
Por ejemplo, se estima que las
necesidades de inversién para
impulsar la capacidad de fabrica-
cion de la UE de energia edlica,

solar fotovoltaica, bombas de
calor, baterias y electrolizadores
ascienden a unos 92.000 millo-
nes de euros durante el periodo
2023-2030 (24). A través de la
inversion publica, la financiacién
directa o con avales, pero tam-
bién mediante el establecimiento
de normas claras que rijan las
relaciones econdmicas al tiempo
que eviten una carga regulatoria
excesiva, la intervencion publica
actla como un factor reductor
del riesgo y un catalizador de la
inversién privada.

Nuestro activo mas impor-
tante sobre el que basar un ar-
gumentario verde en Europa
para culminar con éxito la doble
transicion ecolodgica y digital
es el mercado Unico, un entra-
mado en el que se relnen las
ventajas de la escala, la cuali-
ficacién, la especializacién, la
innovacion y la diferenciacion,
sustentado por unos mercados
de mayor tamafno. El mercado
Unico es algo mas que un «mer-
cado», pues junto a un marco
normativo comun que reduce o
elimina el riesgo de las inversio-
nes se combinan la capacidad
para establecer estandares glo-
bales con las ventajas asociadas
al first-mover vy la posibilidad de
tejer alianzas sectoriales.

V. RESILIENCIAEN LA
PRACTICA: DETECCION
TEMPRANA DE
PUNTOS DE ESPECIAL
FRAGILIDAD Y
PROBLEMAS EN
LA CADENA DE
SUMINISTRO

Con el objeto de mejorar la
preparacién para afrontar los
riesgos derivados de las depen-
dencias estratégicas, utilizamos
un marco cuantitativo para
monitorizar las perturbaciones
en las cadenas de suministro.
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Hemos desarrollado una nueva
herramienta de vigilancia de-
nominada SCAN (siglas en in-
glés de notificacion de alertas
en las cadenas de suministro)
cuyo objetivo es captar senales
de presiones inflacionistas y/o
escaseces significativas de pro-
ductos criticos que resultan de
desequilibrios entre demanda
y oferta, por ejemplo, cuando
la oferta no es capaz de atender
un repunte de la demanda.

La herramienta SCAN opera
a dos niveles diferentes: de pro-
ductos y de sectores industriales.
Cada nivel de operacién tiene
por objeto informar diferentes
tipos de respuesta de politicas. A
nivel de producto, SCAN concen-
tra su enfoque en un conjunto
de productos o tecnologias criti-
cos y/o estratégicos. Al enfocar-
se solo sobre productos, SCAN
puede informar directamente
acerca de politicas orientadas
(por ejemplo, la reciente Ley
Europea sobre Chips). Por otro
lado, un andlisis similar puede
llevarse a cabo a nivel de secto-
res industriales para identificar
disrupciones con consecuencias
mas significativas a nivel agre-
gado. Esta capa adicional de
perspectiva de SCAN aporta un
entendimiento mas profundo
del nivel de tensién y su impacto
significativo en términos econé-
micos para la UE en conjunto.

Actualmente, si bien admite
ampliaciones, la aplicaciéon de
SCAN se ha centrado fundamen-
talmente en los bienes upstream
(primeras fases) de la cadena de
valor de un producto, en concre-
to sus materias primas. Al con-
centrarse en este segmento de
la cadena de valor, SCAN puede
utilizarse para generar alertas
tempranas de disrupciones po-
tenciales en la parte de la cadena
que, en ciertos casos, tiende a

experimentar una mayor concen-
tracién de la produccién en cada
ubicacion geogréfica.

SCAN utiliza el concepto de
disefos que subyace a un grupo
de tecnologias limpias, pudiendo
incluir diferentes «cestas de ma-
terias primas» utilizadas como
componentes para una deter-
minada tecnologia (ver grafi-
co 4). Por ejemplo, los paneles
solares pueden fabricarse uti-
lizando distintas combinacio-
nes de materias primas (es decir,
distintos disefios tecnoldgicos).
Estas materias primas incluyen
en particular el silicio, el borato
y el fosfato; el cadmio y el telu-
rio; el cobre, el indio, el galioy
el selenio; pero también muchos
otros. Como primera aproxima-
cion a una posible perturbaciéon
grave, SCAN se ha centrado en
las materias primas utilizadas
en los disefos tecnolégicos mas
extendidos (Benoit et al., 2022;
Amaral et al., 2022).

En el ejemplo de los paneles
solares, el disefio tecnolégico
basado en el silicio (junto con
el borato y el fosfato) suponia,
en 2020, una cuota de en torno
al 95 por 100 de la produccién
anual. Al evaluar posibles per-
turbaciones graves en la cade-
na de suministro, la evaluacién
combina el criterio de las tec-
nologias de mayor prevalencia
junto con el ejercicio SCAN, per-
mitiendo enfocarse especifica-
mente sobre las materias primas
criticas necesarias para fabricar
paneles solares basados en el
silicio.

Comprender los disefos tec-
nolégicos de mayor prevalencia
en la tecnologia critica o estra-
tégica objeto de analisis es solo
parte del ejercicio de vigilancia.
Una vez que el analisis ha limi-
tado el ambito de las materias
primas a examinar, la metodolo-
gfa SCAN utiliza indicadores de
alta frecuencia para monitorizar

GRAFICO 4
TENSIONES EN LAS PRINCIPALES
LA FABRICACION DE PANELES SO
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MATERIAS PRIMAS UTILIZADAS PARA
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eficazmente variaciones ano-
malas en los precios (al alza) y en
las cantidades (a la baja). En este
contexto, realizamos un control
exhaustivo de la evolucion pe-
riodica tanto de los precios de
importacién (medidos en valor
unitario) como de las cantidades
importadas (medidas en volu-
men). Los resultados del anéli-
sis SCAN se ilustran utilizando
cuatro cuadrantes (que reflejan
variaciones en cantidad y varia-
ciones en precio, como se puede
observar en el grafico 4) para
resumir la informacion sobre la
posible tensién soportada por
determinadas materias primas.

La herramienta de vigilancia
SCAN también permite anticipar
tensiones en la cadena de sumi-
nistro a nivel de producto casi
en el momento mismo en que
se materializan, y permite inferir
si dichas disrupciones observa-
das tienen caracter transitorio o
persistente. Si el mismo tipo de
perturbacién ocurre en sucesivas
tandas de SCAN, ello es sefal de
gue el problema tiene caracter
persistente y se requiere prestar
particular atencion al problema
identificado.

Dado que este ejercicio neu-
tral y basado en datos no puede
anticipar perturbaciones no
materializadas, deberfa com-
plementarse con indicadores
estructurales que den una in-
dicacién de vulnerabilidades ex
ante susceptibles de materia-
lizarse en tensiones en la ca-
dena de suministro si suceden
determinados eventos. A tal fin,
el punto de arranque de este
analisis es 2021, ano en que la
Comision Europea introdujo su
metodologia bottom-up y ba-
sada en datos para evaluar las
dependencias estratégicas de la
UE sobre productos.

En una reciente publicacién
(Arjona, Connell-Garcia vy
Herghelegiu, 2023), ampliamos
esta metodologia para anticipar
y monitorizar dependencias es-
tratégicas explotando la nueva
base de datos sobre comercio
FIGARO aportada por la Comision
Europea, que incorpora la necesi-
dad de filtrar las reexportaciones
en el comercio internacional. La
falta de un tratamiento correcto
de las reexportaciones es un
inconveniente presente en muchas
bases de datos sobre comercio,
y puede llevar a incrementos o
disminuciones artificiales del
numero de productos depen-
dientes. El andlisis de dependencias
complementa asf diversos estudios
recientes que analizaron los
factores que afectan a la resiliencia
de las cadenas de suministro
(Inoue y Todo, 2022; Metelli et
al. 2022; Baldwin y Freeman,
2022a; Baldwin, Freeman vy
Theodorakopulos, 2022b; Benoit
et al., 2022; Martin, Mejean
y Lagrogne-Joussier, 2022,
Lebastard y Serafini, 2023;
Schwellnus et al., 2023). Ademés,
sirve de complemento a estudios
gue han analizado vulnerabilidades
globales y nacionales (Bonneau
y Nakaa, 2020; Jaravel y Mejean,
2021; Comisién Europea, 2021;
Reiter y Stehrer, 2021; loannou et
al., 2023; Schwellnus, Haramboure
y Samek 2023a; Schwellnus et al.,
2023b).

La evaluacion de las depen-
dencias de productos de la UE
se basa en un analisis exhaustivo
de alrededor de 5.400 productos
importados por la UE durante el
periodo 2017-2020. El objetivo
fue revisar cuidadosamente y
filtrar estos productos para iden-
tificar casos en los que la UE ex-
hibia dependencias estructurales
del exterior. Un producto es cla-
sificado como dependiente del
exterior si satisface tres criterios

clave. Primero, la mayor parte de
las importaciones de paises
de fuera de la UE tiene su origen
en menos de tres paises extranje-
ros. Segundo, las importaciones
de fuera de la UE representan
al menos el 50 por 100 de las
importaciones totales de dentro
de la UE. Y tercero, las importa-
ciones de fuera de la UE superan
el total de exportaciones desde
la UE. Esto es entonces comple-
mentado con una evaluacion de
la posicion agregada relativa
de cada uno de los bienes comer-
cializados en base a los mismos
tres indicadores econémicos.
En consecuencia, a partir de los
productos previamente identifi-
cados como dependientes, pre-
tendemos seleccionar aquellos
qgue forman parte ademas del
decil 10 de la distribuciéon de los
5.400 productos del Sistema Ar-
monizado HS6, es decir, los méas
dependientes.

Combinando estos tres crite-
rios, se obtienen las dependen-
cias de productos de la UE en
forma de productos que exhiben
una concentracion excesiva en
fuentes extranjeras, son signifi-
cativamente escasos dentro de
la UE y tienen una baja proba-
bilidad de sustituirse con pro-
duccion interna. Dentro de las
industrias intensivas en energia,
la lista de productos dependien-
tes incluye, fundamentalmente,
materias primas utilizadas como
insumos en otros diversos sec-
tores industriales. Esto abarca
el manganeso, el niquel, el alu-
minio, el cromo, los metales de
tierras raras, el molibdeno, los
boratos, el uranio, el silicio y
los imanes permanentes, entre
otros. Ademas, se identifican
dependencias relativas a fuentes
de energia tradicionales, como
el cobre o el coque y los gases
de petroleo. En el ecosistema
industrial de la salud, los produc-
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tos dependientes engloban una
gama de compuestos heteroci-
clicos, alcaloides, ciertos medica-
mentos, vitaminas, instrumentos
médicos (por ejemplo, aparatos
de cintigrafia, mecanoterapia u
ortopedia), y productos relacio-
nados con el COVID-19, como
guantes quirurgicos o prendas
de proteccién. El ecosistema de
energias renovables presenta
dependencias en lo que respecta
a materias primas cruciales para
la transicion verde, asi como en
productos finales como célu-
las fotovoltaicas o ldmparas led.
Dentro del ecosistema digital,
algunos productos destacables
incluyen los ordenadores porta-
tiles, los teléfonos moviles, los
monitores y los proyectores.

Una vez identificadas las de-
pendencias de la UE en relacién
con productos de importancia
estratégica a nivel de produc-
tos individuales, se puede influir
sobre las acciones de politica
eficaces —como realizar esfuerzos
de diversificacion, aumentar la
sustituibilidad de la produccién,
construir capacidad interna o de
almacenamiento— a través
de un mejor entendimiento de
las caracteristicas concretas de la
red global del comercio asociada
a esos productos. Analizar las
redes globales del comercio de
las dependencias de la UE tam-
bién puede ayudar a identificar
vulnerabilidades adicionales en
forma de «puntos de especial
fragilidad» (a los que nos referi-
remos como SPOF, por sus siglas
en inglés) o cuellos de botella.
Nuestro analisis de dependencias
sugiere que el riesgo relativo de
experimentar un SPOF estd in-
fluido por dos grandes factores:
el nivel de centralidad de grados
de salida que tiene un producto
dentro de una red global y la
concentracién de las exportacio-
nes mundiales de ese producto.

A partir de estos dos factores,
identificamos productos en los
que un palis exportador ocupa
una posicién de nodo central
en las redes comerciales de nu-
merosos paises, y en los que hay
probabilidades de una elevada
concentracién de la produccién
mundial en un Unico pais.

El riesgo de experimentar un
SPOF global viene determinado
por la comparacion de la posi-
cién relativa de cada producto
comercializado segun los indica-
dores anteriormente menciona-
dos. Los productos con el riesgo
mas alto de SPOF se encuentran
clasificados con el ranking mas
alto (esto es, en el decil 10) del
total de productos HS6 comer-
cializados, mientras que aquellos
con el riesgo mas bajo reciben
un ranking mas retrasado. Una
vez que las posiciones relativas
de cada producto comerciali-
zado han quedado estableci-
das, revisamos de nuevo las 204
dependencias de la UE previa-
mente identificadas para evaluar
su vulnerabilidad e informar las
decisiones de politica en cuanto
a posibles estrategias de mitiga-
cion. De los 204 productos de-
pendientes, alrededor del 20 por
100 se encuadran en la categoria
del decil més alto, indicando el
riesgo mas elevado de experi-
mentar un SPOF global, en tanto
que solo el 6 por 100 se encuen-
tran en la categoria de riesgo
mas bajo. Dentro del riesgo mas
alto, encontramos productos
con diversas aplicaciones estra-
tégicas, incluyendo las relativas
a la salud (como antibidticos,
vitaminas, instrumentos médi-
cos y productos COVID-19), la
tecnologia digital (como ordena-
dores portatiles, componentes,
receptores de radiodifusion o
teléfonos moviles) y las energias
renovables (como luces led).

Como conclusién, las medi-
das de politica eficaces para me-
jorar la resiliencia de las cadenas
de suministro de la UE deberian
tener como fundamento un ro-
busto analisis de datos. Unos
datos precisos y actualizados son
un requisito esencial para moni-
torizar la resiliencia de la cadena
de suministro e identificar las
dependencias de la UE. Sobre la
base de unos datos exhaustivos,
los responsables de politica eco-
ndémica pueden identificar vul-
nerabilidades, anticipar riesgos
e implementar estrategias perfi-
ladas con el objetivo de mejorar
la resiliencia. Como hemos visto
en ambos ejercicios, explotando
el poder del analisis de datos, los
responsables de politica econé-
mica pueden obtener percepcio-
nes valiosas sobre la dindmica de
las cadenas de suministro para
identificar areas criticas de mejo-
ra e implementar unas medidas
mejor orientadas.

VI. CONCLUSIONES

El mundo en general, y la
UE en particular, afrontan un
nuevo y prolongado periodo de
«permacrisis». Caracterizado por
altos grados de disrupcion e in-
certidumbre y una dinamica del
comercio en rapida transforma-
cién, este nuevo contexto glo-
bal esta provocando un cambio
del paradigma econémico que
venia sustentando hasta ahora
las decisiones en materia de po-
litica econdmica en la mayoria
de economias avanzadas. Este
giro nace de las preocupacio-
nes por la seguridad econémica
(Sullivan, 2013; Comisiéon Eu-
ropea, 2023) y sienta las bases
para una nueva politica indus-
trial. El nuevo paradigma econ¢-
mico trasciende a las considera-
ciones tradicionales de eficiencia
para adentrarse en un nuevo en-
foque marcado por la busqueda
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de resiliencia, y cuyos ejes son la
autonomia estratégica abierta y
la competitividad sostenible.

El presente articulo ha exami-
nado indicadores tradicionales
de la integracion del mercado
unico y ha constatado cémo
unos intercambios comerciales
mas fluidos y sin fricciones entre
las economias de la UE se ha tra-
ducido en una mayor integracion
en el seno del mercado Unico
que fuera de él. Ello también per-
mite deducir que la integracién
de la produccion en cadenas
globales de valor dentro del mer-
cado Unico puede ser un factor
relevante para impulsar la resi-
liencia econémica e industrial.

También se ha examinado
la cambiante dindmica global,
detectando cuatro tendencias a
largo plazo con un importante
impacto en la resiliencia: riesgo
de desindustrializacidon, nuevas
practicas de shoring, un despla-
zamiento en las dependencias es-
tratégicas desde los combustibles
fésiles hacia las materias primas, y
perturbaciones en las cadenas de
suministro relativas a productos
e insumos criticos para la socie-
dad. Con este telén de fondo,
una serie de leyes recientemente
aprobadas en la UE van encami-
nadas a fortalecer la resiliencia de
la base industrial de la UE.

El articulo también ha presen-
tado un analisis de la evolucién
del marco conceptual con aten-
cion a la resiliencia industrial de
la UE. En él se hace hincapié en
que las politicas tradicionales
han mostrado cierta impoten-
cia a la hora de responder a las
consecuencias colaterales de los
retos socioecondémicos a largo
plazo. Se concluye con la des-
cripcion de dos metodologias
recientes desarrolladas interna-
mente por la Comision Europea

para monitorizar y generar aler-
tas tempranas de problemas en
la cadena de suministro y depen-
dencias estratégicas, haciendo
énfasis en las vulnerabilidades y
los puntos de especial fragilidad.

NOTAS

(*) Las opiniones expresadas en este articulo
son Unicamente las de los autores y no refle-
jan la posicion oficial de la Comision Europea.

(1) La OCDE publica periédicamente su base
de datos Trade in Value Added, que contiene
informacién calculada con las tablas input-
output y cubre la totalidad de las economias
de la UE més los socios comerciales mas re-
levantes, durante un periodo de veinticuatro
ahos entre 1995y 2018.

(2) Aplicamos las siguientes férmulas:
Proporciones de oferta relativa:
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VD W
y=1 7. y=17J7 7

S — S —_————
DOM FDgy > SM FDgy >
28 TOT_y,EU
2., 3T
S :37:17
RowW FDgy
Donde:

Spom €s la proporcion relativa de valor afia-
dido producida internamente dentro de las
fronteras de cada pais en la UE; Ssy es la
proporcién relativa de valor anadido produ-
cida a través del comercio transfronterizo de
productos intermedios industriales dentro
del mercado Unico de la UE; Sgow es la pro-
porcion relativa de valor afadido producida
a través del comercio transfronterizo de
productos intermedios industriales entre cada
Estado miembro de la UE y el resto del
mundo (extracomunitario); VD, es el conte-
nido de valor afadido de la demanda final
producido internamente por cada pals y;
FDey es la demanda final total en la UE; V/ es
el contenido de valor anadido de la demanda
final del pafs j producido por el pais y; v,/
es el valor afiadido total producido por el
pais y; y V¥ es el contenido de valor afiadido
de la demanda final de la UE producido por

el pais y.

(3) Aplicamos las siguientes férmulas:
Proporciones de demanda relativa:
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Donde:

Doou es la proporcién relativa de valor ana-
dido producida internamente dentro de las

fronteras de cada pais en la UE; Dsy es la
proporcién relativa de valor afadido produ-
cida a través del comercio transfronterizo de
productos intermedios industriales dentro
del mercado Unico de la UE; Drow es la pro-
porcion relativa de valor anadido producida
a través del comercio transfronterizo de
productos intermedios industriales entre
cada Estado miembro de la UE y el resto del
mundo (extracomunitario); VD, es el conte-
nido de valor afadido de la demanda final
producido internamente por cada pais y;
VDey es el valor anadido total producido en
la UE; VJ es el contenido de valor anadido de
la demanda final del pais j producido por el
pafs y;V,/°" es el valor afiadido total producido
por el pais y; y V¥ es el contenido de valor
anadido de la demanda final de la UE produ-
cido por el pais y.

(4) La base de datos se refiere al periodo entre
1995 y 2018. Incluye datos bilaterales sobre
comercio y produccién para 208 paises y
aporta costes del comercio bilateral simétrico
calculados con un marco de gravedad inversa.
Dicho marco estima los costes del comercio
para cada par de paises utilizando el comercio
bilateral y la produccion nacional bruta.

(5) Debido a los numerosos campos vacios
relativos a los costes del comercio bilateral
entre los Estados miembros de la UE y al-
gunos paises terceros, no computamos un
indice de costes promedio del comercio con
el resto del mundo, sino que utilizamos aque-
llos con relaciéon a los dos principales socios
comerciales de la UE: Estados Unidos y China.

(6) Por ejemplo, en el area de la maquinaria;
véase COM (2021)202 final.

(7) La integracion dentro del mercado Unico
figura como numerador y la integracion con el
resto del mundo como denominador. Valores
superiores a la unidad implican, asf pues, que
la integracién dentro del mercado Unico es
mas alta que aquella con el resto del mundo.
Una tendencia creciente (decreciente) significa
que la integracién dentro del mercado Unico
avanza mas rapido (mas lento) que la integra-
cién global. Conviene hacer una advertencia
respecto a esta metodologia. Puede afirmarse
que la integracién global no es algo exégeno,
pues la constitucion del mercado Unico podria
haber tenido un impacto en la integracion
comercial de la UE con el resto del mundo.
Ahora bien, hay motivos para pensar que
este impacto podria haber operado en ambas
direcciones, es decir, podria haber favorecido
la integracion global, o podria haberse atraido
el comercio del mercado Unico de la UE que
de otro modo podria haber tenido lugar con el
resto del mundo. Tal evaluacién es compleja,
ya que muchos factores compiten en la deter-
minacién del impacto final.

(8) Véase también la declaracion de THierrY
BreToN, comisario europeo de Mercado
Interior, 19 de septiembre de 2022, Bruselas:
https://ec.europa.eu/commission/presscor-
ner/detail/en/STATEMENT 22 5651
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(9) Libro de proxima publicacién escrito
por Alex Stubb, exprimer ministro finlan-
dés, y director de la School of Transnational
Governance en el European University
Institute.

(10) Esta es una lista no exhaustiva de las
principales tendencias. Otras tendencias,
como la inadecuacién de las cualificaciones
del capital humano, incluida la escasez de
mano de obra, también son factores emer-
gentes que limitan la produccion industrial.
Ademas, fendmenos como el «gran des-
gaste» en Estados Unidos, ha generado que
multitud de personas hayan abandonado el
mercado laboral, y esto puede generar un
impacto en la economia si alguna de estas
escaseces se vuelve mas permanente.

(11) European Critical Raw Materials Act
(europa.eu)

(12) «Puntos de especial fragilidad» (SPOF,
por sus siglas en inglés) globales de nodos
de comercio mundial que, debido a su cen-
tralidad y peso, pueden tener un impacto
especialmente importante sobre las cadenas
de valor globales e incluso paralizar sus ope-
raciones. ArJoNA, CONNELL-GARCIA Y HERGHELEGIU
(2023) obtienen 204 productos para los que
la UE afronta dependencias estratégicas.
Alrededor del 19 por 100 de esos productos
dependientes corresponden a la categorfa
con mayor riesgo de SPOF global, mientras
que solo un 6 por 100 se sitlan en la cate-
goria con el riesgo mas bajo. Dentro de los
de mayor riesgo, encontramos productos
en ecosistemas industriales diversos, como
la salud (antibidticos, vitaminas, aparatos
médicos y productos relacionados con el
COVID-19), el digital (portatiles y compo-
nentes, o teléfonos moviles), o las renovables
(luces led o repuestos para bicicletas).

(13) La Ley para la Reduccién de la Inflacion
de EE. UU., elementos de dicha politica en el
plan quinquenal de China, la nueva Estrategia
Industrial de la UE, 2021.

(14) La UE publicé la actualizacion de su
estrategia industrial en 2021, dirigida espe-
cialmente a reducir las dependencias estraté-
gicas de la UE, en las que se da una excesiva
concentracion de fuentes extranjeras y una
limitada capacidad de produccién nacional,
por medio de un mejor entendimiento tanto
de las vulnerabilidades tecnolégicas como
industriales.

(15) Para EE. UU., véase la Executive Order
on America’s Supply Chains de 24 de febrero
de 2021 y los informes de seguimiento espe-
cificos al respecto (https://www.whitehouse.
gov/wp-content/uploads/2022/02/Capstone-
Report-Biden.pdf), asi como la Ley para la
Reduccién de la Inflacion (https:/www.whi-
tehouse.gov/cleanenergy/inflation-reduction-
act-guidebook/).

(16) Comunicacion «A Green Deal Industrial
Plan for the Net-Zero Age», COM(2023) 62
final: Communication: A Green Deal Indus-

trial Plan for the Net-Zero Age | European
Commission (europa.eu)

(17) Propuesta de Reglamento del Parla-
mento Europeo y del Consejo por el que
se establece un marco de medidas para
reforzar el ecosistema europeo de semicon-
ductores (Ley de Chips), COM/2022/46 final:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=celex:52022PC0046

(18) https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/en/speech 22 5493

(19) Propuesta de Reglamento por el que se
establece un marco de medidas para reforzar
el ecosistema europeo de produccion de pro-
ductos tecnoldgicos con cero emisiones netas
(Ley sobre la Industria con Cero Emisiones
Netas): COM(2023) 161: Net Zero Industry
Act (europa.eu)

(20) COM (2023) 168 final.

(21) En este contexto, la crisis energética ha
ofrecido una oportunidad para alinear con-
sideraciones a corto y a largo plazo y para
desplegar las herramientas para crear una
sélida industria verde limpia futura en la UE.

(22) Por ejemplo, una inflacién desbocada,
en la medida en que también tiene origen
en restricciones del lado de la oferta, podria
requerir, asimismo, de unos tipos de interés
elevados, ya que las (adecuadas) inversiones
en dichas areas estan viéndose mas golpea-
das por las disrupciones.

(23) Tal como se aprecia en todas las pro-
puestas recientes de politica industrial de
la Comisién como el Green Industrial Plan,
orientado a procurar un entorno favorable
para el escalado de la capacidad de fabri-
cacion de tecnologias y productos limpios.
Ademés, la Ley sobre la Industria con Cero
Emisiones Netas promueve las inversiones en
capacidad de produccion de productos clave
para cumplir los objetivos de neutralidad cli-
maética de la UE. La Ley Europea de Materias
Primas Criticas aprovecha las fortalezas del
mercado Unico y las alianzas externas para
diversificar y mejorar la resiliencia de las cade-
nas de suministro de materias primas criticas
de la UE. Véanse comunicaciones: A Green
Deal Industrial Plan for the Net-Zero Age |
European Commission (europa.eu); Net Zero
Industry Act (europa.eu); y European Critical
Raw Materials Act (europa.eu).

(24) Documento de trabajo de la Comisién
SWD (2023) 68 final «Investment needs
assessment and funding availabilities to
strengthen EU’s Net-Zero technology manu-
facturing capacity».
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