Resumen

La Unién Europea se halla inmersa en una
profunda redefiniciéon de sus politicas eco-
némicas para dar respuesta tanto a los retos
derivados de la nueva etapa de globalizacién
que atraviesa la economia mundial desde la
Gran Recesién como a las nuevas estrategias
adoptadas por otras areas econdmicas cla-
ve en este orden multipolar, como Estados
Unidos o China, que desde hace afos tratan
de apuntalar sus capacidades internas al tiem-
po que reducen su dependencia exterior. En
este articulo se analiza la evolucién del prota-
gonismo de la Union Europea en la globali-
zacion comercial y se resumen los principales
rasgos de la nueva politica comercial de la
Unién Europea a través, por un lado, de los
acuerdos de nueva generacién y, por otro, de
los instrumentos para potenciar la autonomia
estratégica abierta.
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Abstract

The European Union is immersed in a
profound redefinition of its economic policies
to respond both to the challenges derived
from the new stage of globalization since the
Great Recession and to the new strategies
adopted by other key economic areas in this
multipolar order, such as the United States
or China, which are trying to shore up their
internal capacities while reducing their
external dependence. This article analyses
the evolution of the European Union leading
role in trade globalization and summarizes
the main features of the new European Union
trade policy through, on the one hand, the
new generation agreements and, on the other,
the instruments to promote open strategic
autonomy.
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I. INTRODUCCION

OMO todos los grandes

actores econémicos y co-

merciales internacionales,
la Unién Europea (UE) se halla
inmersa en una profunda redefi-
nicion de sus politicas econémi-
cas para dar respuesta a los retos
derivados de la nueva etapa de
globalizaciéon que atraviesa la
economia mundial desde la Gran
Recesion, asi como a las nuevas
estrategias adoptadas por otras
areas econémicas clave en este
orden multipolar, como Estados
Unidos o China, que desde hace
anos tratan de apuntalar sus ca-
pacidades internas al tiempo que
reducen su dependencia exterior.
Estas politicas estan poniendo
permanentemente en entredicho
el multilateralismo instaurado
tras la Segunda Guerra Mundial,
haciendo particularmente vulne-
rable a la UE, al ser un area con
una elevada apertura comer-
cial, una intensa participacion en
las redes globales de valor y una
gran dependencia exterior de
productos considerados estraté-
gicos (Comisiéon Europea, 2022a).
Estas fragilidades han emergi-
do con especial impetu duran-
te la pandemia del COVID-19
y la guerra de Ucrania, aceleran-
do las tendencias geopoliticas
existentes y cambiando el papel
de algunos paises en la escena
internacional. Pero el escenario
de fragmentacion comercial y
econdémica previo a estos acon-
tecimientos ya estaba perfilando
un cambio de rumbo y de es-

trategia en el orden econémico
mundial.

En este contexto, la politica
comercial de la UE es una he-
rramienta central para alcanzar
el eje vertebrador de todas las
politicas comunitarias con una
dimensién exterior: la autonomia
estratégica abierta. Este concep-
to se refiere a los medios y herra-
mientas con los que cuenta la UE
para reducir sus dependencias
externas en ambitos considera-
dos estratégicos y que podrian
comprometer la autonomia de
la region, sin renunciar por ello
a seguir cooperando con sus
socios en un marco multilateral.
Este objetivo dicotomico de se-
guir aprovechando los beneficios
y las oportunidades de la econo-
mia global al tiempo que se de-
fienden con firmeza los intereses
y valores de la Unidn, se protege
la economia de las practicas co-
merciales desleales y se garantiza
la igualdad de condiciones para
operar en la economia de mer-
cado es un reto enorme para la
UE, que debe abarcar multiples
politicas y areas, tener a la vez
una dimension interna y externa
y enfrentar complejos dilemas en
su disefo y aplicacién (Consejo
de la UE, 2021).

El trabajo se organiza del si-
guiente modo. Tras esta intro-
duccion, la seccién dos analiza
el protagonismo de la UE en
la globalizacién comercial y su
evolucion, desglosada segun se
trate de bienes y de servicios y
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segun su dimension intra o ex-
tracomunitaria. La seccién tres
aborda los principales rasgos de
la nueva politica comercial de la
UE a través, por un lado, de los
acuerdos de nueva generacion
y, por otro, de los instrumentos
para potenciar la autonomia es-
tratégica abierta. Las considera-
ciones finales se recogen en la
seccion cuatro.

Il. EL PROTAGONISMO
DE LAUE EN LA
GLOBALIZACION
COMERCIAL

El protagonismo de la UE-27
en el comercio internacional
sigue siendo incuestionable en
el siglo XXI. En el comercio de
mercancias, su cuota en el valor
del comercio mundial alcanza el
29 por 100 en 2022. Esta cifra
la sitla en el seqgundo puesto
del ranking de principales acto-
res, tras haber sido desbancada
del primer puesto por China en
2015, quien ha duplicado su
peso desde 2005 acaparando ya
el 34 por 100 de los intercam-
bios mundiales de bienes. Este
29 por 100 de cuota de la UE
en 2022 supone 7 puntos por-
centuales menos que en 2005.
El retroceso puede considerarse
moderado, similar al de Estados
Unidos y muy inferior al experi-
mentado por otras economias
avanzadas como Reino Unido,
Canada o Japon (Diaz-Mora, Gil-
Pareja y Llorca, 2023).

En lo que se refiere al comer-
cio de servicios (1), la tendencia
ha sido inversa a la de bienes: la
cuota de la UE-27 es del 47,2
por 100 en 2022, liderando el
ranking mundial entre 2005 y
2022, e incrementando su peso
en 7 puntos porcentuales a lo
largo del periodo. Este registro le
coloca a una amplia distancia de
Estados Unidos quien, con una

cuota del 27,3 por 100, conserva
el segundo puesto a pesar de su
notable pérdida de peso en lo
que va de siglo. El aumento del
protagonismo en servicios de la
UE es especialmente meritorio en
un contexto de marcado avance
de economias emergentes como
China (que ha duplicado su peso
desde 2005 y se situa en tercer
lugar con el 17 por 100 del total)
e India (que avanza casi 5 puntos
y escala hasta el quinto puesto
con el 9 por 100), incluso Reino
Unido (que aumenta 3 puntos y
conserva el cuarto puesto con el
13,4 por 100). Viejos y nuevos
actores, por tanto, comparten
protagonismo con la UE en el
actual escenario del comercio
internacional.

Las trayectorias anteriores de
las cuotas de bienes y servicios se
enmarcan en el contexto de una
nueva etapa en la era de globa-
lizacion. La anterior, conocida
como la era de la hiperglobali-
zacion, que habia comenzado
en los anos ochenta estimulada
por una mayor liberalizacién co-
mercial, concluye con la Gran
Recesién, en 2008, cuando el
peso del comercio sobre la pro-
duccion alcanzé su maximo. En
esta nueva etapa existe un debate
sobre si nos encontramos o no
ante un retroceso de la globa-
lizacion o, al menos, ante una
ralentizaciéon de su avance. La
discusion surge porque se estan
observando tendencias contra-
puestas en los flujos comerciales.
Por un lado, la ratio comercio de
bienes sobre PIB no se ha reduci-
do desde 2008 en todas las areas
econdmicas. Por ejemplo, no lo
ha hecho en el agregado de la UE
al no haberse reducido en mu-
chos de sus Estados miembros.
Por otro lado, la ratio comercio de
servicios sobre el PIB ha seguido
creciendo de forma generalizada
(Baldwin, 2022a; 2022b).

El gréfico 1 describe estas
tendencias para el agregado
mundial y las tres areas lideres
del comercio mundial. Como
puede observarse, la apertura
comercial del conjunto de la eco-
nomia mundial esta retrocedien-
do desde 2008 en bienes y se ha
frenado en servicios en los afos
mas recientes. La UE muestra
una evolucién diferenciada tanto
del agregado mundial como de
Estados Unidos y China. La Unién
continla, tras la Gran Recesion,
con un incremento en su aper-
tura comercial, muy moderado
en el caso de los bienes y mucho
mas acentuado en el caso de los
servicios, para los que, en 2021,
casi duplica el valor del comercio
sobre el PIB que tenfa el ano
previo a la Gran Recesion. Por
su parte, la economia estadou-
nidense si parece haber tocado
techo en 2008 en lo que se refie-
re a la apertura comercial en bie-
nes, experimentando un retroce-
so desde entonces; retroceso al
gue se suman los servicios desde
2014. Finalmente, China esta
retrocediendo en su integracion
en la economia mundial, dras-
ticamente en lo que se refiere al
comercio de bienes, donde habia
alcanzado cotas muy elevadas, y
de un modo mucho més suave
en el comercio de servicios. Estos
patrones parecen indicar que no
puede hablarse de un fenémeno
amplio y generalizado de des-
globalizacion, sino que este pa-
rece circunscribirse a la economia
chinay responde a un cambio en
su modelo de crecimiento. Lo
que si parece estar ocurriendo
en la mayoria de los principales
actores de la economia mundial
es un freno a la globalizacién co-
mercial en bienes, cuya apertura
ha retrocedido o se ha estancado
desde la crisis financiera, lo que
no esta sucediendo en el caso de
los servicios.
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GRAFICO 1

APERTURA COMERCIAL EN BIENES Y SERVICIOS DE LAS TRES
ECONOMIAS LIiDERES EN EL COMERCIO MUNDIAL
Exportaciones mas importaciones sobre el PIB, en porcentaje
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Fuentes: Elaboracion propia con datos de Eurostat, OMCy FMI.

Por tanto, en lo que se refiere
a la UE, la apertura externa en
servicios continda con su ten-
dencia alcista, propiciando un
avance en la globalizacién por
esta via. Ademas, se prevé que
el comercio de servicios siga cre-
ciendo como consecuencia de la
reduccion de las barreras a sus
intercambios transfronterizos; in-
tercambios que se estan intensi-
ficando gracias a las tecnologias
digitales.

Los flujos comerciales de la UE
descritos anteriormente se articu-
lan a través de una red comercial
que, aunque abarca un gran nu-
mero de paises, tiene sus conexio-
nes mas intensas altamente con-
centradas en unos pocos socios,
tanto desde el punto de vista del
origen de sus flujos como de sus
destinos: seis paises suman mas de
la mitad del valor de los intercam-
bios de bienes y casi dos tercios
del valor de los intercambios de

servicios (cuadro n.° 1). Entre los
principales socios comerciales de
la UE, cuatro paises son coinciden-
tes en bienes y servicios: Estados
Unidos, Reino Unido, China
y Suiza. El mas destacado es el
pais norteamericano: encabeza el
ranking de los destinos de los bie-
nes y de los servicios de la UE y
del origen de las importaciones
de servicios, y ocupa el sequndo
puesto en origen de bienes. Por su
parte, Reino Unido es el segundo
destino de las ventas europeas
tanto de bienes como de servicios;
también es el sequndo provee-
dor de servicios y es el cuarto en
proveedor de bienes. China lidera
la provision de bienes a la UE, y
ocupa el tercer puesto como des-
tino. En servicios ocupa posiciones
levemente mas retrasadas que en
bienes, situdndose en el cuarto
puesto tanto como mercado de
destino como de origen. Lo con-
trario ocurre en el caso de Suiza
(tercero en servicios, tanto como
cliente como proveedor, y quintoy
sexto como cliente y proveedor de
bienes, respectivamente). Ademas
de estos paises, en los intercam-
bios de bienes, dos economias
euroasiaticas, Rusia y Turquia, des-
tacan entre los principales socios
comerciales de la UE, mientras
que en los de servicios, son Japén
y Singapur los que se incorporan
a la lista de principales destinos,
y Singapur e India a la lista de
proveedores. Llama la atencion
que, de estos diez principales so-
cios en el comercio de bienes y de
servicios, la UE tiene acuerdos solo
con la mitad de ellos: Reino Unido,
Suiza, Turquia, Japén y Singapur;
unos acuerdos que, CoOmo se vera
en el siguiente epigrafe, pueden
considerarse acuerdos profun-
dos o de nueva generacion. Sin
embargo, seguimos sin acuerdos
comerciales amplios con otros dos
de nuestros principales socios co-
merciales: Chinay Estados Unidos.
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CUADRO N.° 1

Porcentaje sobre comercio extra-UE

PRINCIPALES SOCIOS COMERCIALES DE LA UE-27 EN 2021

EXPORTACIONES IMPORTACIONES
MERCANCIAS SERVICIOS MERCANCIAS SERVICIOS

Estados Unidos 18,3 | Estados Unidos 22,3 | China 17 | Estados Unidos 34,5
Reino Unido 13,0 | Reino Unido 19,2 | Estados Unidos 11 | Reino Unido 18,5
China 10,3 | Suiza 10,8 | Rusia 7,7 | Suiza 6,8
Suiza 7,2 | China 5,5 | Reino Unido 6,9 | China 4.1
Rusia 4,1 | Japén 2,9 | Suiza 5,8 | Singapur 3,4
Turquia 3,4 | Singapur 2,4 | Turquia 3,7 | India 2,2

Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat.

Uno de los factores determi-
nantes del proceso de hiperglo-
balizacion acontecido en el pe-
riodo previo a la Gran Recesion
fue la expansién de las cadenas
globales de valor (CGV) asociada
a la fragmentacion internacio-
nal de la produccién de las ma-
nufacturas. Del mismo modo,
en la etapa actual, uno de los
elementos causantes del freno
a la globalizacion estd siendo
la desaceleracion de estas CGV.
Son varias las causas que con-
tribuyen a explicar este freno
(Antras, 2021; Gandoy y Diaz-
Mora, 2020): el propio proceso
de maduracién, e incluso ago-
tamiento, de las estrategias de
fragmentacién internacional de
la produccién; cambios en fac-
tores que habian impulsado su
crecimiento (menor diferencias
en costes laborales entre paises
avanzados y en desarrollo; me-
nor presion sobre la competi-
tividad-precio por alteracion del
modelo de crecimiento de
China; impacto de la llamada
cuarta revolucién industrial); vy
cambios en el contexto econo-
mico y geopolitico (aumento
de tendencias proteccionistas,
impacto de la pandemia por
el COVID-19 y del conflicto en
Ucrania).

Para ilustrar la evolucién del
comercio asociado a las CGV,
optamos para su medicion, en
primer lugar, por uno de los in-
dicadores mas utilizados en la
literatura: el porcentaje de valor
afadido fordneo contenido en las
exportaciones de un palis o area
econdmica, calculado con da-
tos de la base de datos Trade in
Value Added (TiVA) de la OCDE.
Para obtener el dato de la UE-27,

se ha sumado el valor anadido fo-
raneo (tanto intra como extra-UE)
gue incorpora cada uno de los 27
Estados miembros en sus expor-
taciones y se ha dividido entre el
agregado de las exportaciones
comunitarias. Observamos en el
grafico 2 cémo el contenido fo-
raneo medio de las exportaciones
de los paises de la UE se mantie-
ne en niveles en torno al 29 por
100 desde 2001, tras haberse

GRAFICO 2
CONTENIDO FORANEO DE LAS EXPORTACIONES MUNDIALES
Y DE LA UE-27
Porcentaje sobre exportaciones brutas, 1995-2018
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recuperado de su caida de 2008
e incluso haberse impulsado aun
mas en 2011. El comportamiento
para la media mundial no es muy
diferente. Por tanto, atendiendo
a este indicador, se aprecia un es-
tancamiento de la participacion
en CGV tanto a nivel mundial
como para la UE.

De forma similar al andlisis de
la apertura externa, podemos di-
ferenciar dentro de ese valor afa-
dido foraneo cuanto procede de
bienes y cuanto de servicios, en-
contrando que se reparte casi por
igual entre ambos: en el caso de
la UE, en 2018, 16 puntos por-
centuales serian servicios 'y 13 se-
rian bienes; en la media mundial,
12 puntos corresponderian a ser-
vicios y 11 a bienes. Pero lo mas
interesante es ver la evolucion de
uno y otro componente sectorial
(grafico 3). Hasta 2008, el dina-
mismo de ambos habia ido de
la mano, si bien habia sido algo
mas intenso en servicios que en
bienes. Tras una caida y una recu-
peracibn mucho mas acusada en
el contenido fordneo en bienes
que en el de servicios durante la
Gran Recesion, de 2012 a 2016
las evoluciones de ambos se sepa-
ran, con una caida de los bienes
y un crecimiento de los servicios.
El resultado es que, en 2016, el
porcentaje de valor anadido de
bienes de otros paises conteni-
do en las exportaciones europeas
habia retrocedido y era un 16
por 100 inferior al de 2008. En
cambio, el porcentaje de servicios
era casi un 14 por 100 superior.
En los dos Ultimos afos para los
gue disponemos de este indica-
dor, 2017 y 2018, estas tenden-
cias se rompen, estancandose el
contenido en servicios fordneos y
aumentando el de bienes, si bien
este Ultimo sigue estando muy
por debajo de los niveles maxi-
mos alcanzados en el periodo (en
2011y 2012).

Estos datos reflejan que el es-
tancamiento de la participaciéon
europea en CGV es resultado de
dos tendencias recientes contra-
puestas: un retroceso en lo que se
refiere a bienes, pero un impulso
a la insercion en CGV por la via
de los servicios. Este aumento en
la dependencia de servicios fora-
neos se enmarca en una crecien-
te incorporacion de servicios en la
produccion manufacturera (servi-
cificacion) que estd contribuyen-
do a impulsar su competitividad
(Diaz-Mora, Gandoy y Gonzélez-
Diaz, 2018; Blazquez, Diaz-Mora
y Gonzalez-Diaz, 2020).

En este proceso de servicifica-
cion de las manufacturas estan te-
niendo un comportamiento parti-
cularmente dinamico los servicios
digitales. La explicacion reside en
que las tecnologias digitales facili-
tan que las personas ubicadas en
un pals ofrezcan servicios que an-
tes requerian una interaccion cara
a cara con personas en otro pais
(telemigracién), abriéndose una
nueva via o canal para la globali-
zacion comercial (Baldwin, 2019).
Un andlisis de la evolucion del
contenido en servicios foraneos
de las exportaciones pone de ma-
nifiesto que los servicios digitales

(particularmente los servicios de
programacioén, consultoria y otras
actividades de telecomunicacio-
nes y los servicios de informacion)
estdn creciendo de forma muy
notable. En concreto, su peso en
las exportaciones de la UE, aun-
que aun bajo (0,8 por 100 del
valor de las exportaciones brutas),
se ha cuadruplicado desde 1995
(se doblé hasta la Gran Recesion
y ha vuelto a hacerlo desde en-
tonces). Mientras en el periodo
previo a la crisis financiera el dina-
mismo del contenido en servicios
digitales fordneos fue mayor en la
UE que en la media mundial, en
el periodo posterior ha sido simi-
lar en ambas areas. De aqui po-
demos inferir que los paises que
integran la UE estan impulsando
su participacion en CGV por me-
dio de una creciente dependencia
de servicios digitales foraneos.
Esta conclusién esta en linea con
trabajos previos que estan cues-
tionando el declive de la globali-
zacion y sugiriendo que esta mas
bien alterdndose su naturaleza
al volverse més inmaterial, me-
nos fisica y mas digital (Van der
Marel, 2020a; 2020b), siendo
ello muy claro en el caso de la UE
(Bldzquez, Diaz-Mora y Gonzélez-
Diaz, 2023).

GRAFICO 3

CONTENIDO FORANEO DE LAS EXPORTACIONES DE LA UE-27

POR SECTOR DE ORIGEN
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Fuente: Elaboracién propia a partir de TiVA - edicién 2021, OCDE.
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Cuando desglosamos la pro-
cedencia del contenido foraneo
incorporado en las exportacio-
nes entre extrarregional e intra-
rregional (grafico 4), observa-
mos que, cuando hablamos de
inputs de bienes, el componente
extrarregional ha sido el predo-
minante a lo largo de todo el
siglo XXl y el mas dinamico, lo
que demuestra que la UE ha ido
involucrandose  paulatinamen-
te en redes de produccién mas
globales, mientras que las regio-
nales se han mantenido practi-
camente inalteradas. Aun asi, su
importancia es relativa: el conte-
nido extracomunitario estad por
debajo del 8 por 100 en el ulti-
mo ano para el que se dispone
de esta informacion. Por paises,
su origen geogréafico es muy di-
verso, estando a la cabeza como
paises proveedores China (el pais
gue mas ha aumentado su parti-
cipacion), Rusia, Estados Unidos,
Reino Unidoy Noruega. Solo mas
recientemente se observa un re-
troceso del componente global,
explicado por la pérdida de peso
de los inputs procedentes de
Rusia, Reino Unido y Noruega.
En el caso del contenido fordneo
en servicios, ambos componen-
tes (intra y extra-UE) han estado
mas equilibrados desde comien-
zos de siglo, experimentado los
dos un ascenso que no se ha in-
terrumpido en todo el periodo y
que ha sido ligeramente de ma-
yor intensidad en el caso de los
inputs de servicios extrarregiona-
les que, de manera similar a los
bienes, suponen el 8 por 100 de
las exportaciones de la UE. En
este sentido, puede afirmarse
que la participacion de la UE en
las CGV por la via de los servicios
no se ha frenado y que se tra-
ta de redes de produccién tanto
regionales como extrarregiona-
les. Entre los paises proveedo-
res extra-UE de inputs de servi-
cios destacan, en el Ultimo ano,

GRAFICO 4

Contenido fordneo en bienes
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Estados Unidos y Reino Unido
y, a una distancia considerable,
China y Rusia. Estas cuatro eco-
nomias han mostrado un marca-
do incremento de sus provisiones
a la UE en el periodo conside-
rado, solo interrumpido en los
Ultimos afos en las economias
britdnica (que se estanca) y rusa
(que retrocede claramente). En
los servicios digitales, que como
se ha comentado son los mas di-
namicos en los Ultimos anos, la
participacion extra e intracomu-
nitaria esta practicamente equili-
brada al 50 por 100.

Un segundo indicador que
puede utilizarse para medir la
participacion de la UE en las
CGV es la incorporacion de va-
lor anadido comunitario en las
exportaciones de terceros paises
medido como porcentaje de las
exportaciones de la UE (lo que se
denomina participaciéon forward
o hacia delante). Este indicador
se ha comportado de forma mas
estable que la participacion ha-
cia atras (backward), impulsan-
dose Unicamente por la via de
los inputs de servicios y solo has-
ta la Gran Recesion (grafico 5).

Desde entonces, ambas vias sec-
toriales de integracion hacia de-
lante de la UE en las CGV han
ido frendndose. Entre los paises
destinatarios de inputs euro-
peos, tanto de bienes como de
servicios, destacan China, Esta-
dos Unidos, Reino Unido y Suiza.
De nuevo, los servicios digitales
han destacado como los mas ac-
tivos, habiendo experimentado
un crecimiento ininterrumpido
a lo largo de todo el periodo, lo
que les ha permitido triplicar su
peso como fuente de valor ana-
dido incorporado en las expor-
taciones de terceros paises. Por
tanto, esa nueva forma de parti-
cipacion mas vinculada a los ser-
vicios digitales también se apre-
cia en la UE cuando se mide la
integracion forward en las CGV.

Tras este andlisis, parece in-
discutible la relevancia de la UE
en el comercio mundial, tanto en
el de bienes como, sobre todo,
en el ambito de los servicios. Esta
relevancia la vemos no solo en
la entidad de su comercio, sino
también en su intensa participa-
cion en CGV y su creciente pa-
pel en las cadenas que implican
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GRAFICO 5

CONTENIDO DE VALOR ANADIDO DE LA UE-27 EN LAS
EXPORTACIONES DE TERCEROS PAISES

Porcentaje sobre las exportaciones brutas de la UE-27

sus objetivos medioambientales
y digitales. En segundo lugar, la
elaboracion de normas mundia-
les para una globalizacion mas
sostenible y justa. Y, en tercer

18

M Bienes

2018

Servicios

Fuente: Elaboracién propia a partir de TiVA - edicién 2021, OCDE.

servicios digitales. Pero también
emergen de esta exploracion
algunos factores de preocupa-
cion que hacen a la UE un ac-
tor especialmente vulnerable en
el contexto actual. Por un lado,
su elevada apertura comercial, al
menos respecto a otras econo-
mias avanzadas como Estados
Unidos o Japdn, la expone en
mayor medida a los vaivenes
geopoliticos tan frecuentes en
los Ultimos tiempos y a las poli-
ticas proteccionistas de sus prin-
cipales socios. Por otro lado, la
reducida diversificacion de sus
bases exportadora e importado-
ra, tanto en bienes como en ser-
vicios, con una elevada concen-
tracion del comercio de la UE en
unos pocos paises, que ademas
son los mismos en los que esta
concentrada su dependencia ex-
trarregional en las cadenas glo-
bales de valor, limitan la autono-
mia estratégica de la Unién y la
resiliencia de sus redes globales.
Estas debilidades, junto con los
nuevos objetivos industriales y
de sostenibilidad de la Uniodn,
hacen imprescindible el disefio
de una politica comercial dis-

tinta a la tradicional, que recoja
las complejidades de la realidad
econémica global actual.

IIl. LA NUEVA POLITICA
COMERCIAL DE LA
UE: ACUERDOS DE
NUEVA GENERACION
Y AUTONOMIA
ESTRATEGICA ABIERTA

En 2021, la Comisién Europea,
6rgano supranacional de la UE
responsable de disefar y ejecu-
tar la politica comercial del blo-
que, ofrecié una orientacion a
medio plazo dirigida a actualizar
las grandes lineas de la politica
comercial de la UE. En ella, a la
vez que se reafirma el compro-
miso con el multilateralismo y
con un marco estable de reglas
para el comercio internacional, se
hace explicito el objetivo de hacer
mas sostenibles y resilientes las
cadenas de valor europeas. Estas
nuevas lineas se definen en torno
a tres grandes objetivos. En pri-
mer lugar, apoyar la recuperacion
y la transformacion de la econo-
mia de la UE en consonancia con

lugar, aumentar la capacidad de
la UE para perseguir sus intereses
y hacer valer sus derechos, inclu-
so de forma auténoma cuando
sea necesario. Para alcanzar los
tres objetivos mencionados, la
Comision se centrara en seis am-
bitos: 1) reformar la Organizacién
Mundial del Comercio (OMCQ); 2)
apoyar la transicion ecolégica y
promover cadenas de valor res-
ponsables y sostenibles; 3) apoyar
la transiciéon digital y el comercio
de servicios; 4) reforzar el impac-
to regulador de la UE; 5) reforzar
las asociaciones de la UE con los
paises vecinos y con Africa; y 6)
reforzar la atencion de la UE en la
aplicacion y el cumplimiento de
los acuerdos comerciales, y ga-
rantizar la igualdad de condicio-
nes (Comisién Europea, 2021a).

A continuacién, se analizan
los principales instrumentos que
la UE estd poniendo en marcha
o disefando para la consecu-
cion de estos objetivos. Por un
lado, se explicaran los acuerdos
de nueva generacién que la UE
ha firmado con otros paises y
blogues comerciales en los ulti-
mos anos y que constituyen una
herramienta novedosa y comple-
mentaria a su tradicional politica
comercial. Por otro, se expon-
dran algunos de los principales
instrumentos de politica comer-
cial que se estan disefiando en
el seno de la UE para potenciar
la autonomia estratégica abierta
de la region.

1. Los acuerdos de nueva
generacion

Desde las negociaciones de la
Ronda de Uruguay (1986-1993),
desarrolladas en el marco del
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Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT)
y que impulsaron el dinamismo
del comercio internacional, la
UE siempre ha jugado un papel
muy proactivo en el estableci-
miento de acuerdos comerciales.
Sin embargo, tras el fracaso de
la Ronda de Doha iniciada en
2001, los avances hacia la inte-
gracion multilateral en el marco
de la OMC se han frenado con-
siderablemente. A ello han
contribuido sucesivos frentes
gue han causado tensiones po-
liticas y geoecondmicas, como
la crisis financiera de 2008, los
continuos enfrentamientos co-
merciales entre Estados Unidos
y China, las crisis mas recientes
derivadas de la pandemia del
COVID-19 en el aho 2020 vy la
guerra de Ucrania que comenzé
en 2022. Estos acontecimientos
no han hecho sino favorecer la
puesta en marcha de negocia-
ciones comerciales alternativas
que obstaculizan la gobernanza
multilateral y la cooperacion in-
ternacional. Potencias econémi-
cas como Estados Unidos y China
han apostado intensamente en
los ultimos afios por la negocia-
cion de acuerdos regionales o bi-
laterales en sus areas de influen-
cia. Mientras tanto, la Comisién
Europea ha sido muy cuestio-
nada respecto a su poder de
adaptacién a estas nuevas ten-
dencias en las negociaciones in-
ternacionales, provocando cierto
retraso en la firma de acuerdos
comerciales en relacién con sus
principales competidores. Por
esta razoén, la UE ha tenido que
reaccionar recientemente con
nuevas propuestas de relaciones
comerciales mas intensas con
actores clave en Asia, América
y otros continentes. En ningun
caso parece haberse abandona-
do la via multilateral, pero, ante
las dificultades, las vias bilateral
y regional se han desarrollado

en el bloque comunitario como
mecanismos complementarios a
su tradicional politica comercial.
El objetivo de estas nuevas for-
mas de integracién y el giro de
politica comercial europea reside
en que no solo contribuyan a
mantener o potenciar la posicion
de la UE como actor global, sino
que sirvan también de puente
para futuros desarrollos en la via
multilateral ante un cambio de
escenario en el orden mundial.

En este nuevo marco interna-
cional, la UE ha apostado por dar
un nuevo impulso al comercio
exterior con la puesta en mar-
cha de nuevas tipologias de
acuerdos de libre comercio,
concretamente los acuerdos de
nueva generacion, que se han
convertido en una herramienta
clave para impulsar la agenda
comercial del bloque comunita-
rio (Segura, 2015). Los acuerdos
de nueva generacién son acuer-
dos bilaterales y regionales de
mayor ambicion y alcance que
los tradicionales (acuerdos de
primera generacion) y que se
extienden mas alld de la reduc-
cion o eliminacién de las barreras
arancelarias convencionales, in-
cluyendo temas de mayor com-
plejidad en las negociaciones
comerciales (Gonzalez, Gordo y
Manrique, 2017). Todo ello sin
dejar de promover el comercio
justo y equitativo, y tratando
siempre de proteger los intereses
y valores europeos en el merca-
do internacional. Ademas de las
meras orientaciones para facilitar
la relacion comercial bilateral,
estos acuerdos incluyen la puesta
en marcha de reducciones en ba-
rreras no arancelarias de diversa
indole, entre las que destacan:

— La armonizacion de regula-
ciones técnicas, sanitarias y
fitosanitarias, con el objetivo
de mejorar la eficiencia en

el comercio, asi como redu-
cir los costes asociados a la
adaptacién a diferentes re-
gulaciones.

— La defensa de la propiedad
intelectual, con el proposi-
to de salvaguardar los dere-
chos de propiedad intelectual
de las empresas, asi como la
promocién de la innovacion y
la creatividad.

— Medidas de competencia
para evitar practicas comer-
ciales desleales y promover la
competencia justa entre las
partes.

— La liberalizacién de servicios
y de inversiones directas y
en cartera para fomentar la
inversion extranjera y la in-
tegracion econdmica entre
palises.

— Disposiciones relativas al co-
mercio electrénico vy al flujo
de datos para fomentar la
libre circulacién de datos 'y
la proteccién de los consumi-
dores, respetando las normas
y regulaciones nacionales.

— Mecanismos de solucion de
diferencias, permitiendo a
las partes resolver disputas
comerciales de manera efec-
tiva y justa.

— Compromisos de asuncién
de valores europeos socia-
les, politicos o culturales,
como estandares laborales o
medioambientales.

No todos los acuerdos de
nueva generacion regulan todos
y cada uno de estos aspectos,
pero si se caracterizan por cubrir
varios de ellos y no centrarse
exclusivamente en las barreras
arancelarias a los intercambios
de mercancias. Los acuerdos de
nueva generacion van mas alla de
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las tradicionales areas o zonas
de libre comercio, pero sin llegar
a alcanzar la modalidad de mer-
cado comun porque, entre otras
cosas, no se unifica la politica
comercial ni incluyen la libre mo-
vilidad de trabajadores (Maillo,
2021).

Una forma de aproximar el
mayor alcance y complejidad
de los acuerdos de nueva gene-
racién firmados por la UE es a
través del analisis de su profundi-
dad, que puede medirse a partir
de la base de datos DESTA (2).
Para ello, se utiliza como indi-
cador el numero de provisiones
especificas que se incluyen en
el acuerdo, de manera que, a
mayor nimero, mayor profundi-
dad. El gréafico 6 recoge la suma
de todas las provisiones o clau-
sulas incluidas en los acuerdos
comerciales negociados por la
UE en las tres Ultimas décadas
(ordenados por fecha de entrada
en vigor). Como puede observar-

se, este nUmero ha ido crecien-
do, y algunos de los acuerdos,
la mayoria de reciente adopcién,
contienen un elevado numero
de provisiones. Atendiendo a
esta variable, los méas profundos
serfan los que contienen mayor
numero de provisiones (entre
150 y 200), lo que supone alre-
dedor del 60 por 100 del total de
provisiones recogidas en la base
de datos DESTA (que son 303).

Entre los acuerdos de libre
comercio de nueva generacién,
los mas significativos son los fir-
mados por la UE en la segunda
década del siglo XXI. Uno de
los primeros fue el acuerdo con
Corea del Sur firmado en 2010.
A este le siguieron el acuerdo
con Centroamérica (2012); el de
Colombia, Pertiy Ecuador (2012)
(3); el firmado con Canadé
(2016); el de Japdn (2018); el de
Singapur (2018); y el de Vietnam
(2019). Todos ellos son acuer-
dos comerciales que incluyen

un elevado niimero de clausulas
o provisiones (méas del 50 por
100 de las posibles) y, por tanto,
de contenido mucho mas am-
plio que los acuerdos de primera
generacion (4). Ademas de los
seflalados, habria que anadir a
este listado la modernizacion del
acuerdo previo de la UE con Mé-
xico (2020), asi como el nuevo
Acuerdo de Comercio y Coope-
racion de la UE con Reino Unido
(2020), aunque, en este caso, se
trata mas bien de un acuerdo de
desvinculacién.

Paralelamente, la UE ha con-
tinuado fortaleciendo sus lazos
econdmicos con paises vecinos a
través de la firma de acuerdos co-
merciales. Es el caso de los acuer-
dos en el marco de la politica eu-
ropea de vecindad (PEV) firmados
con los paises euromediterraneos
(Marruecos, Tunez, Egipto, Israel,
Libano, Jordania, Argelia), o los
firmados con Ucrania, Georgia y
Moldavia. Mientras que los pri-

GRAFICO 6

PROFUNDIDAD DE LOS ACUERDOS COMERCIALES DE LA UE
Numero de provisiones o cldusulas incluidas en el acuerdo
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos DESTA.
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CUADRO N.° 2
PROFUNDIDAD DE ALGUNOS ACUERDOS COMERCIALES, DE NUEVA GEN,ERACI(I)N ADOPTADOS RECIENTEMENTE POR LA UE,
POR AREAS DE INTERES
Porcentaje de provisiones sobre el nimero méximo
TOTAL SERVICIOS cGv FLUJOS INVERSION ~ PROPIEDAD MEDIO
DE DATOS INTELECTUAL ~ AMBIENTE
UE-Corea (2011) 60 29 25 25 30 50 100
UE-América Central (2013) 58 25 0 25 27 54 100
UE-Colombia, Pert y Ecuador (2013/2017) 61 27 25 50 30 58 50
UE-Moldavia (2016) 56 25 25 25 32 46 100
UE-Canada (2017) 58 27 0 0 57 85 50
UE-Ucrania (2017) 58 29 25 25 25 46 100
UE-Japdn (2019) 55 25 50 50 34 27 100
UE-Singapur (2019) 61 29 25 0 63 50 50
UE-Vietnam (2019) 66 29 59 88 100
Numero maximo de clausulas 303 52 4 4 56 26 2
Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos DESTA.

meros ofrecen una relacién pri-
vilegiada con la UE basada en el
compromiso mutuo de respetar
unos valores comunes, los segun-
dos son acuerdos de libre comer-
cio de alcance amplio y profundo
(Deep and Comprehensive Free
Trade Agreements, DCFTA), que,
ademas de rebajas arancelarias,
suponen una mejora en la eficacia
de los procedimientos aduaneros,
asi como una aproximacion gra-
dual de la legislacién y normativa
de estos paises a la de la UE. Tam-
bién son destacables los acuerdos
de preadhesién, estabilizacion y
asociacion (AEA) celebrados con
Albania y paises de los Balcanes
(Bosniay Herzegovina, Macedonia,
Montenegro y Serbia), o el acuer-
do de unién aduanera celebrado
con Turquia. Finalmente, mas alla
de las proximidades de la UE, des-
tacan los acuerdos de coopera-
cién y colaboracién o asociacion
econémica con paises de Africa,
Caribe y Pacifico, mas centrados
en las necesidades de desarro-
llo en estos paises.

Para ilustrar el alcance de estos
acuerdos de nueva generacion,
el cuadro n.° 2 ofrece informa-
cion sobre la profundidad de al-
gunos de ellos adoptados recien-
temente por la UE (aquellos con
mayor profundidad), utilizando
como indicador el porcentaje
de provisiones recogidas sobre
el total posible dentro de cada
area. Se observa cémo la pro-
fundidad en el area de comercio
de servicios es similar en todos
ellos, incluyendo entre 25y 29
provisiones, es decir, una cuarta
parte del total de provisiones
posibles (52 para los servicios)
(5). En las otras areas de interés
la variabilidad es mucho mayor.
En el caso de las CVG y flujos de
datos, la profundidad es muy
baja: solo el acuerdo con Japon
recoge la mitad de las clausu-
las posibles, y los acuerdos con
Canada y Vietnam ni siquiera
hacen referencia a estos dos as-
pectos. En cualquier caso, son
areas aun poco desarrolladas
en los acuerdos a tenor del bajo
numero de provisiones posibles

a adoptar. Lo mismo ocurre con
los aspectos medioambienta-
les, si bien aqui la mayoria de
los acuerdos han apostado fir-
memente por su inclusion. Te-
niendo en cuenta la importan-
cia del componente extra-UE
en la participacién de la UE en
CGV y la creciente importan-
cia del componente digital en
dicha participacion, este seria
claramente un aspecto a forta-
lecer. En el area de inversion,
los acuerdos mas profundos
son los de Vietnam, Singapur y
Canada: alrededor del 60 por 100
de provisiones posibles, cuando
el resto suma alrededor de una
tercera parte. El ambito donde
se alcanza la mayor profundidad
es el de la propiedad intelectual,
donde la mayoria de los acuer-
dos recogen, salvo el de Japon,
la mitad o mas de las provisiones
posibles, siendo particularmen-
te profundos los acuerdos con
Canaday Vietnam.

En este esfuerzo de la UE por
impulsar acuerdos con paises
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que son importantes socios co-
merciales podemos citar, aunque
no se trata de un acuerdo comer-
cial propiamente dicho, el acuer-
do global de inversiones con
China en 2020 (Comprehensive
Agreement on Investments,
CAl), en el que el elemento clave
son las inversiones, pero también
incluye capitulos de comercio y
desarrollo sostenible, asi como
de gobernanza y solucion de
controversias. No obstante, al-
gunas otras negociaciones per-
manecen bloqueadas, como el
acuerdo entre la UE y MERCO-
SUR, cuya ratificacién, tras mas
de veinte anos de negociaciones,
se prevé factible a lo largo de
2023 tras el cambio de Gobierno
en Brasil; otras se han abandona-
do, como ocurrié con el Acuer-
do Transatlantico con Estados
Unidos (Transatlantic Trade and
Investment Partnership, TTIP);
y otras se han relanzado como
es el caso del acuerdo de libre
comercio entre la UE e India,
que se espera concluya a finales
de 2023.

Por tanto, a falta de avances
importantes en el ambito multi-
lateral, la UE esta viviendo recien-
temente un periodo muy intenso
en la creacion de una nueva ge-
neracion de relaciones de libre
comercio bilaterales y regionales,
gue suponen un gran avance en
la agenda comercial de la UE,
en tanto que potencian el papel
del bloque en la esfera interna-
cional en &mbitos mas complejos
previamente no contemplados y
permiten hacer frente a los desa-
fios globales al impulsar nuevas
vias de globalizacion.

2. Instrumentos para
potenciar la autonomia
estratégica abierta

Adicionalmente a la firma de
estos tratados mas profundos

y complejos que los tradiciona-
les, la UE esta disefando una
serie de mecanismos de politica
comercial para ser aplicados de
forma mas general a sus socios
comerciales, tanto a los exis-
tentes como a los potenciales,
y que recogen muchas de las
provisiones que se han explica-
do en el apartado anterior. La
idea es la aplicacion de estas
herramientas, sin perjuicio de
los acuerdos especificos que se
hayan alcanzado de forma bi-
lateral y haciéndola compatible
con la normativa de la Organi-
zacion Mundial del Comercio. A
continuacién, exponemos sucin-
tamente el funcionamiento de
algunos de estos instrumentos,
teniendo en cuenta que muchos
de ellos aun estan siendo disefa-
dos y debatidos en el seno de la
Unidn (6).

a. Instrumento anticoaccion
(IAC)

La idea basica del IAC es di-
suadir y contrarrestar las accio-
nes coercitivas llevadas a cabo
por terceros paises sobre la UE
0 sus paises miembros y que
afecten al comercio de bienes,
servicios, derechos de la propie-
dad intelectual (DPI) en lo que a
su vertiente comercial se refiere,
derechos en adjudicaciones pu-
blicas o cuestiones relativas a la
inversion directa extranjera (IDE)
(Comision Europea, 2021b). El
amplio alcance de la medida
puede entrafiar complicaciones
legales a la hora de su aplicacién,
derivadas tanto de la ambiguUe-
dad en la definicion de coercion
econdmica como en la aplicacion
de las soluciones. La Comision
ha propuesto que se analice es-
pecificamente cada situacion, lo
gue sugiere una significativa dis-
crecionalidad en su activacion.
En todo caso, desde el punto
de vista legal, este instrumento

estd en el paraguas de la po-
litica comercial comun y, por
tanto, no se aplica el principio
de subsidiaridad. La UE tiene que
articular muy bien su aplicacion,
pues puede contravenir las reglas
de la OMC, aun cuando se acoja
a las excepciones de seguridad
nacional previstas en su norma-
tiva. También puede afectar a
acuerdos bilaterales o regionales
firmados por la UE.

Otra cuestion interesante es
que el IAC es un instrumento
horizontal, es decir, que los des-
encadenantes que lo activarian
serian los mismos para todos los
terceros paises. Sin embargo,
parece claro que los paises obje-
tivos son, en primer lugar, China
y, en segundo lugar, Estados
Unidos. En cuanto a las relacio-
nes con China, a pesar de que
la firma del IAC es, sin duda, un
paso muy importante en la pro-
fundizacion de los vinculos entre
Europay China, y que para China
supone un acuerdo muy ambi-
cioso en términos de la apertu-
ra de su economia (Esteban vy
Otero, 2021), la Unién Europa
quiere dotarse de instrumentos
adicionales para asegurarse de
que se cumple la reciprocidad
entre ambas &reas y sus relacio-
nes se producen bajo marcos
normativos que respeten los va-
lores e intereses europeos.

A pesar de ser un instrumento
defensivo, las contramedidas de
la UE podrian dar lugar a una
mayor escalada de acciones y
reacciones, y los terceros paises
tienen a su disposicion muchos
productos y sectores para tomar
represalias contra la UE, ya que,
como se ha indicado, es el pri-
mer proveedor de servicios al
resto del mundo y el segundo
en bienes, y sus flujos de salida
de IDE representan el 31,3 por
100 del total mundial (datos de
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UNCTAD para 2021). Por ello
la UE debe medir muy bien la
proporcionalidad de las medidas
reactivas.

b. Instrumento de contratacion
publica internacional (ICl)

El ICl pretende ser una he-
rramienta para la UE a la hora
de negociar con terceros paises
la apertura de sus mercados, y
podria utilizarla para limitar o
excluir el acceso a su mercado de
contratacién publica a empresas,
bienes y servicios procedentes de
paises en los que las empresas
comunitarias se enfrentan a me-
didas restrictivas o discriminato-
rias (Comisién Europea, 2022b).
Su disefo se produce en una
coyuntura de incremento cons-
tante de medidas proteccionistas
impuestas por los paises en sus
mercados de contratacion publi-
ca, con Estados Unidos, India y
Rusia como los mayores infrac-
tores. Y se produce, ademas,
en un momento de crecimiento
muy significativo de los merca-
dos de contratacién publica en
el mundo.

El'ICI dispone de dos tipos de
medidas: los ajustes de puntua-
cién (que pueden llegar al 40 por
100) y, en casos mas extremos,
la exclusién de las licitaciones de
todas las empresas de un tercer
pais y sector, y se aplica a aque-
llos contratos publicos cuyo valor
estimado sea igual o superior a
15 millones de euros para obras
y concesiones, y a cinco millones
para bienes y servicios. Es impor-
tante mencionar que la sanciéon
puede afectar a empresas no
radicadas en el pals penaliza-
do, pues los licitadores deberan
comprobar que la empresa ad-
judicataria no subcontrate mas
de la mitad del valor total del
contrato con empresas radicadas
en un pais sujeto al ICI.

En cuanto al ambito de apli-
cacioén, la UE no puede aplicar el
ICl contra paises con los que haya
firmado un acuerdo internacio-
nal para acceder mutuamente
a sus mercados de contratacién
publica, ya sea en el marco de
la OMC o por acuerdos bilatera-
les. Es el caso de, por ejemplo,
Canada, Japdén, Estados Unidos
o Reino Unido. Pero puede
afectar a una gran cantidad de
paises de gran tamafo y renta
media, como Brasil, Indonesia o
Argentina. No obstante, también
para este instrumento, fue en el
contexto de una revision de las
relaciones con China donde se
planted la idea de crearlo.

En la aplicacién del ICl es
importante tener en cuenta,
ademas del suministro directo
de importaciones para cumplir
los contratos publicos, el que
proporcionan las filiales extran-
jeras ubicadas en la UE, y que
segun Cernat y Kutlina-Dimitrova
(2020) suponia el 55 por 100 del
valor recibido por empresas ex-
tranjeras en la contrataciéon pu-
blica de la UE en 2017. En cuan-
to a los sectores mas expuestos
a la medida, serian el de la cons-
trucciéon e inmobiliario, seguido
por el de materiales y productos,
y el de tecnologia y equipos. De
nuevo, serd muy importante la
proporcionalidad en su aplica-
cion y en su activacion habra que
tenerse en cuenta si existen otras
ofertas alternativas a las que se
estd penalizando, puesto que si
no es asi habria un perjuicio au-
toinfligido muy importante. Asi-
mismo, se ha de tener en cuenta
la repercusion que las mas que
probables represalias tendrian
para las empresas de la UE, pues
estas son adjudicatarias de im-
portantes licitaciones fuera de su
territorio, liderando concursos en
trenes, transportes, renovables u
hospitales.

C. Reglamento sobre
subvenciones extranjeras (RSE)

Es un nuevo instrumen-
to disefado para hacer frente
a los efectos distorsionadores
de las subvenciones extranjeras
en el mercado interior de la UE
(Comision Europea, 2022c¢). El
RSE se centra en dos ambitos: las
fusiones y adquisiciones y la con-
tratacion publica, y esta pensado
para operaciones de gran tama-
fio: fusiones o adquisiciones en
las que la cifra de negocios
en la UE de la empresa que va-
ya a adquirirse sea igual o supe-
rior a 500 millones de euros y la
contribucion financiera extranje-
ra sea de al menos 50 millones
de euros, y contratos publicos
con una contribucion externa
cuando el valor estimado de la
contratacion sea igual o superior
a 250 millones de euros.

Este instrumento surge por-
que, mientras la legislacion de la
UE prohibe las ayudas publicas a
las empresas que puedan ame-
nazar y distorsionar la compe-
tencia, esta jurisdiccién solo se
aplica a los Estados miembros,
haciendo caso omiso de meca-
nismos de control similares sobre
las subvenciones extranjeras.
Ademas, esta tensién no solo
afecta a la creciente competencia
dentro del mercado interior, sino
que también en el extranjero las
empresas de la UE compiten en
desventaja cuando se enfrentan
a otras empresas de fuera de la
UE subvencionadas. Esta grave
distorsién de la competitividad
de las empresas que operan en
economias de mercado es espe-
cialmente importante para secto-
res clave de la economia como el
acero y el aluminio, la aviacién,
los ferrocarriles (en el contexto
de la contratacion publica de
infraestructuras), el petréleo y el
gas, y los semiconductores, por

174

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




LETICIA BLAZQUEZ - CARMEN DIAZ-MORA - BELEN GONZALEZ-DIAZ

lo que estos sectores seran so-
metidos a un especial escrutinio.
También el sector de productos
quimicos y madera y papel estan
muy expuestos a las subvencio-
nes extranjeras.

La Comision ha estimado que
aunque solo el 3 por 100 de las
empresas estudiadas eran propie-
dad de inversores extracomuni-
tarios, estas representan mas del
35 por 100 de los activos totales
y suponen mas de 16 millones
de puestos de trabajo. Ademas,
la propiedad extranjera esta muy
concentrada en los sectores clave,
como el refinado de petréleo (67
por 100 de los activos), los pro-
ductos farmacéuticos (56 por
100), la electrénica (54 por 100)
y los seguros (45 por 100). La
gran mayoria de estas empresas
son propiedad de paises inverso-
res tradicionales, como Estados
Unidos, Canada, Japon, Noruega
y Australia. No obstante, en una
década, de 2007 a 2016, el nu-
mero de fusiones y adquisiciones
de nuevos paises inversores que
financian sus sectores estratégi-
cos con fondos publicos como
China, India y Rusia se cuadrupli-
caron. En particular, desde que
China se ha convertido en el cuar-
to mayor comprador de empresas
de la UE y se percibe una falta
de transparencia en muchas de
estas transacciones, la UE se ha
visto obligada a tomar nuevas
medidas.

No obstante, en la aplicacién
de este instrumento, hay que
tener en cuenta que las normas
de competencia de la UE se han
suavizado recientemente, permi-
tiéndose las subvenciones esta-
tales para proyectos importan-
tes de interés comun europeo
(IPCEI, por sus siglas en inglés)
que apoyan el desarrollo de ca-
denas de valor especificas en
sectores como la microelectré-

nica o las baterias eléctricas, los
vehiculos eléctricos, la sanidad
inteligente, las industrias con
bajas emisiones de carbono, las
tecnologias del hidrégeno, el in-
ternet industrial de las cosas o la
ciberseguridad. Ademas, como
parte de la ley de chips de la UE,
la Comisién Europea y los Go-
biernos nacionales tienen previs-
to subvenciones generosas a la
produccion de semiconductores
en la Union. Estas subvenciones
claramente entran en contradic-
cion con la RSE y, en la medida
que muchos de estos productos
subvencionados van a ir incorpo-
rados en exportaciones de bienes
como los automoviles o la ma-
quinaria, es muy probable que
los paises compradores de estos
bienes no pertenecientes a la UE
encuentren argumentos muy
obvios para aplicar represalias,
imponiendo restricciones de ac-
ceso al mercado y a la inversion
de estos bienes comunitarios.
Ademas, las represalias pueden
adoptar la forma de una «guerra
de subvenciones» para producir
los mismos productos que la UE
quiere producir domésticamente
de forma subvencionada. Esta
es una preocupacién real en el
caso de los semiconductores,
donde otros paises como Estados
Unidos y China han publicado
planes para subvencionar la pro-
duccién de estos productos.

d. Diligencia debida de las
empresas en materia de
sostenibilidad

Este instrumento tiene por
objeto identificar, prevenir, mi-
tigar y poner fin a los impac-
tos adversos sobre los derechos
humanos y el medio ambiente
en las empresas, sus filiales y
sus cadenas de valor. La direc-
tiva se aplica directamente a las
empresas grandes de la UE (a
las de mas de 500 empleados y

una cifra de negocios superior
a 150 millones de euros, y a las
de mas de 250 empleados y una
cifra de negocios superior a 40
millones generada en sectores de
alto riesgo) (7); y a las empresas
no pertenecientes a la UE que
operan activamente en la Unién
(con una cifra de negocios neta
de més de 150 millones de euros
realizada a partir de ventas en la
UE, y de entre 40 y 150 millones
de euros, siempre que al menos
el 50 por 100 de su volumen de
negocios se haya generados en
sectores de alto riesgo) (Comision
Europea, 2019a).

La directiva incluye dos cam-
bios importantes en la actual
politica comercial de la UE: i) su
aplicacion a empresas de fuera
de la UE directa e indirectamen-
te a través de cadenas de su-
ministro vy, ii) en lugar de que
los paises sean responsables de
tener en vigor una legislaciéon
gue defienda los derechos hu-
manos y las normas medioam-
bientales, seran las empresas las
gue tendran la responsabilidad
de aplicar la diligencia debida.
Por su parte, los Estados miem-
bros seran los responsables de
supervisar estas nuevas normasy
podran imponer multas en caso
de incumplimiento.

La directiva supondra dos
tipos de costes principales para
las empresas: los costes de esta-
blecer y aplicar los procedimien-
tos de la diligencia debida; y los
costes de transicién, que incluyen
los costes de modificar las propias
operaciones y la cadena de valor
de las empresas para cumplir las
nuevas obligaciones. En sectores
con cadenas de suministro com-
plejas, como el automovilistico
o el electrénico, el coste del ins-
trumento serd mayor a medida
que se impongan obligaciones
de diligencia debida a la cadena
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de valor. Ademas, existe el ries-
go de que el cumplimiento blo-
quee a algunos clientes o canales
de aprovisionamiento, lo que po-
dria dar lugar a que las empresas
europeas paguen precios mas
altos si las posibilidades de abaste-
cimiento se vuelven mas limitadas
o caras. Por otro lado, al incluir a
los competidores de empresas de
terceros paises, puede reducirse
la competitividad de las empresas
europeas en el mercado Unico
de la UE. Igualmente, el riesgo de
multas o demandas podria hacer
que las empresas europeas tu-
vieran mas aversion al riesgo y
salieran de mercados en los que
pudieran producirse violaciones
de los derechos humanos y del
medio ambiente. Si el impacto de
las empresas europeas sobre los
derechos humanos y medioam-
bientales en estos mercados es
positivo, que salgan de ellos se
traducira en un detrimento de
los derechos en esos lugares. La
capacidad de la UE para incitar a
las empresas extranjeras a cumplir
la directiva comunitaria depende-
ra de la importancia del merca-
do de la UE para las empresas
extracomunitarias. En este senti-
do, es una ventaja que la UE sea
un mercado importante para sus
principales proveedores en los
tres grupos de productos de alto
riesgo.

e. Reglamento de aplicacion
actualizado para los litigios
comerciales

El nuevo reglamento de apli-
cacion, que actualiza la version
de 2014, intenta cubrir las difi-
cultades surgidas en el mecanis-
mo de solucién de diferencias de
la OMC causadas por la crisis de
su érgano de apelacion, y afec-
tara al comercio, la inversion y la
contratacién publica de la misma
manera que lo hacian las decisio-
nes de dicho 6rgano (Comisién
Europea, 2019b).

Uno de los cambios mas sus-
tanciales del nuevo reglamento
es la ampliacion del alcance de
las medidas de politica comercial
disponibles para incluir conce-
siones u otras obligaciones no
solo en bienes, sino también en
servicios y DPI. La inclusion de
los servicios es razonable ya que
representan una parte cada vez
mas importante de las expor-
taciones totales de la UE. Sin
embargo, al contrario de lo que
sucede con los bienes, en los ser-
vicios la competencia exclusiva
de la UE en materia de politica
comercial se combina con las
preferencias nacionales de los
Estados miembros. No existe un
arancel exterior comun y cada Es-
tado miembro de la UE se com-
promete a diferentes grados de
liberalizacién del comercio, que
atienden a sus propios intereses
nacionales. Ademas, el nivel real
de apertura del comercio inter-
nacional de servicios en algunos
Estados miembros es superior al
qgue se han comprometido en
acuerdos internacionales. En este
contexto, existe el riesgo de que,
como resultado de la novedad
de la medida, la falta de claridad
sobre la subsidiariedad y los di-
versos niveles de impacto entre
los Estados miembros, la aplica-
cion de restricciones de mercado
en los servicios sea impugnada
por algunos Estados miembros o
empresas. Entre los sectores, los
servicios financieros y el trans-
porte son dos en los que la UE
podria aplicar el mayor nimero
de restricciones.

Por otro lado, incluir los DPI
en el reglamento demuestra no
solo su creciente importancia
para la economia de la UE, sino
también hacia dénde se dirige
la politica comercial en un fu-
turo proximo. Sin embargo, la
capacidad y la competencia de
la Comision Europea para actuar

en materia de DPI estan limitadas
tanto por la legislacion comuni-
taria vigente como por los trata-
dos internacionales firmados por
la UE y sus Estados miembros. A
nivel multilateral, la UE partici-
pa activamente en los esfuerzos
mundiales para proteger y hacer
cumplir los DPI como miembro
tanto de la OMC como de la
Organizacion Mundial de la Pro-
piedad Intelectual (OMPI). Estos
organismos incluyen una gran
variedad de convenios en torno
a los DPI e incluso un érgano de
arbitraje y mediacion para dispu-
tas, lo que limita a la UE a la hora
de tomar medidas por su cuenta.
Otro problema es que la propie-
dad intelectual estad separada
del producto real y a menudo del
vendedor del producto, de modo
que el contenido de propiedad
intelectual de un producto es
con frecuencia una combinacion
de varios propietarios diferen-
tes. Por ello, la denegacion de
la proteccién de un pais puede
perjudicar facilmente a los titu-
lares de propiedad intelectual de
otros palises. Una dificultad afa-
dida para aplicar el instrumento
es que el sistema de propiedad
intelectual de la UE sigue estan-
do demasiado fragmentado, ya
que algunas patentes europeas,
como las farmacéuticas, solo
estan protegidas a nivel nacional
y a veces estan sujetas a costosos
procedimientos nacionales de
validacion y a litigios paralelos en
varios paises de la UE. Este punto
es sustancial para entender las
limitaciones para suspender con-
cesiones o beneficios arancela-
rios sobre aspectos relacionados
con el comercio de manera uni-
forme a nivel de la UE.

La UE ha recurrido con fre-
cuencia al mecanismo de solu-
cion de diferencias de la OMC,
con lo que previsiblemente hay
un importante numero de dispu-
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tas que serdn susceptibles de
ser sometidas a este reglamento
hasta que el organismo de apela-
cion de la OMC vuelva a funcio-
nar. Los paises que han recibido
mas quejas por parte de la UE
han sido Estados Unidos, India,
Argentina y China. Por sectores,
los que han registrado mas casos
han sido el sector automovilisti-
co, sequido del sector de bebidas
alcohdlicas, las telecomunicacio-
nes, el textil y la ropa, y el sector
agricola, incluyendo carne y pro-
ductos lacteos.

f. Mecanismo de ajuste en
frontera por carbono (MAFC)

La ambicién a largo plazo del
MAFC es garantizar que el precio
de los bienes importados refleje
con mayor precision su conteni-
do de carbono. La idea surge por-
que, como parte del Pacto Verde
Europeo, se va a revisar el Régi-
men Comunitario de Comercio
de Derechos de Emision (RCCDE),
y lo mas probable es que la revi-
sibn conduzca a una reduccion
del limite maximo total de emi-
siones de carbono (Comisién
Europea, 2021¢). Para evitar que
un mayor coste del carbono en
Europa provoque una reasigna-
cién de la produccion fuera del
continente, que luego se susti-
tuya por importaciones, la UE
quiere gestionar el riesgo de la
llamada fuga de carbono afa-
diendo un coste a determina-
das importaciones intensivas en
carbono procedentes de paises
con una politica de costes de las
emisiones diferente a la de la UE.
Ya existen algunas medidas para
contrarrestar la fuga de carbono,
como la asignacién gratuita de
derechos del RCCDE y medidas
financieras para compensar los
costes indirectos de las emisiones
por el aumento de los precios
de la electricidad debido a estos
derechos. La idea es que la MAFC

acabe sustituyendo a estas medi-
das. Se prevé que el mecanismo
funcione de forma automatica,
afectando inicialmente a cinco
grupos de productos (19 cé6-
digos): cemento, electricidad,
fertilizantes, hierro y acero, y
aluminio. Cualquier importador
de estos productos deberd ser
autorizado por una autoridad
competente y, cada afho, debera
presentar una declaracién que
incluya el total de emisiones de
carbono incorporadas y una li-
quidaciéon sobre el coste de los
derechos de emisién de carbono.
Es importante sefialar que si un
exportador ya ha pagado algun
precio por su emision directa de
carbono en el pais de origen,
este precio debe deducirse de los
costes iniciales de los derechos
MAFC.

Desde el punto de vista legal,
esta tasa puede ser considerada
como una violacion del principio
de no discriminacién de la OMC,
qgue obliga a aplicar las mismas
normas destinadas a los pro-
ductos importados de un pais a
productos similares procedentes
del resto de paises; asi como de
la norma del trato nacional, en la
medida en que los productores
nacionales de la UE van a seguir
recibiendo derechos de emisién
gratuitos, mientras los importa-
dores habran de pagar por sus
emisiones.

En cuanto al potencial impac-
to de la medida, la UE compra
las mercancias sometidas a la
tasa de una serie amplia de pai-
ses, siendo Turquia, Colombia,
Suiza, Rusia, Argelia, Noruega
los més afectados (con datos de
2019). La imposiciéon de MAFC a
los importadores extracomunita-
rios aumentara indirectamente
su coste de produccién, por lo
que pueden decidir exportar a
otro lugar o vender mas en el

mercado nacional. Si deciden
exportar a la UE y pagar la tasa
del carbono, el coste adicional se
repartird entre los productores
extranjeros y los consumidores
de la UE en funcién del poder de
negociacion que tenga cada uno
de ellos y de la disponibilidad de
proveedores y compradores al-
ternativos. En este sentido, hay
que tener en cuenta que, aun-
que la UE es un mercado im-
portante para la mayoria de los
grandes proveedores, no es el
principal para ellos en muchos
productos, puesto que los ma-
yores mercados se han despla-
zado a Asia, a Latinoamérica o
a Oriente Préximo y Norte de
Africa. No obstante, estos paises
suministradores siempre pueden
adoptar represalias contra la UE,
imponiendo costes o trabas al
comercio con la UE similares a
la MAFC. Otra cuestion que hay
que tener en cuenta es el efec-
to que esta tasa puede tener
sobre las cadenas globales de
valor, especialmente para aque-
llos paises mas integrados y de-
pendientes del valor afadido
fordneo como porcentaje de sus
exportaciones, como Alemania,
Francia, Italia, Irlanda, Malta y
Chipre.

g. Reglamento de deforestacién

A pesar de la elevada y cre-
ciente desforestacion existente a
nivel global, la UE sigue siendo
un gran importador de materias
primas de riesgo forestal. Para
hacer frente a esta situacién, la
Comision Europea ha propuesto
un nuevo reglamento sobre pro-
ductos libres de deforestacion
que se centraria en seis materias
primas: café, cacao, ganado,
aceite de palma, soja y madera,
asi como en productos deriva-
dos como el cuero, las tortas de
aceite y el chocolate (Comisién
Europea, 2021d).
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El sistema de evaluacion irfa
acompanado de una lista de ope-
radores infractores y seria esca-
lonado, clasificando a los paises
en tres categorias: riesgo bajo,
estandar y alto. El nuevo regla-
mento también incluye una de-
finicién de lo que significa «libre
de deforestacion», basado en la
propuesta por la FAO (Organiza-
cion de las Naciones Unidas para
la Alimentacion y la Agricultura).
Sobre estas bases, las autoridades
de los Estados miembros llevaran
a cabo inspecciones e informaran
de sus actividades de control a
la Comision Europea. En caso de
infraccion, aplicaran las sanciones
establecidas.

IV. CONCLUSIONES

La UE ostenta un papel prota-
gonista y proactivo en el comercio
mundial del siglo XXI| a pesar del
freno a la globalizacién que atra-
viesa la economia global desde
la Gran Recesién. A diferencia de
lo ocurrido en otras economias
lideres del escenario internacional
como Estados Unidos y China, la
apertura externa del bloque co-
munitario ha seguido creciendo
tras la crisis de 2008, de forma
moderada en el caso de los bie-
nes y mucho mas acentuada en
el de los servicios. No obstante,
la desaceleracion de las cadenas
globales de valor en los ultimos
anos, uno de los factores respon-
sables de la contencién de la glo-
balizacion, también se manifiesta
en el ambito europeo, aunque
como resultado de dos tenden-
cias contrapuestas: un retroce-
so en lo que se refiere a bienes,
pero un impulso a la insercion
en redes, tanto regionales como
extrarregionales, por la via de
los servicios (digitales, principal-
mente), derivado de estrategias
de servicificacion que favorecen
la competitividad europea. La
nueva etapa de globalizacién ha

supuesto un punto de inflexién
en la politica comercial de la UE.
Desde la Ronda de Doha en 2001
se han ido sumando tensiones
geopoliticas y econémicas que
han obstaculizado la integracién
multilateral, lo que ha llevado
a la UE, no sin cierto retraso en
relacién con otros actores comer-
ciales relevantes, a plantear ne-
gociaciones comerciales alternati-
vas a las tradicionales y a disefar
nuevos instrumentos que recojan
las complejidades y los retos de la
realidad econémica global actual.
Y todo ello con el fin de apoyar la
transformacion de la economia
de la UE, conseguir una globa-
lizacibn mas sostenible y justa,
y aumentar la capacidad de la
UE para perseguir sus intereses
y hacer valer sus derechos en la
esfera internacional.

En este poliédrico y, en oca-
siones, hostil escenario, la UE
debe seguir apostando por el
multilateralismo, la férmula que
ha caracterizado el desarrollo
de su politica comercial desde
sus origenes, pero sin renunciar
por ello a acuerdos bilaterales
o regionales profundos y am-
plios que faciliten las relaciones
comerciales y de inversion de
la Unién. Estos acuerdos debe-
rian ir acompahados de meca-
nismos de control adecuados
que aseguren la reciprocidad y
el aprovechamiento de las po-
tenciales ventajas competitivas
para ambas partes. Uno de los
objetivos de la Unién deberia
ser ampliar sus vinculos econo-
micos y comerciales con dos de
sus principales socios: Estados
Unidos y China, tratando de
progresar en los acuerdos que
mantiene con ellos y que a dia
de hoy carecen de la amplitud y
solidez que tienen los firmados
con otros paises. Asimismo, no
debe descuidar los lazos con
areas proximas geografica o cul-

turalmente, como el arco medi-
terrdneo o Latinoamérica, pues
la diversificacion comercial y las
alianzas geoestratégicas exten-
sas son claves para asegurar la
autonomia estratégica abierta
dela Union, objetivo primordial de
sus actuales politicas exteriores.

NOTAS

(*) Agradecemos la financiacion de la Agen-
cia Estatal de Investigacion a través de los
proyectos PID2021-122133NB-I00 financia-
do por MCIN/AEI/10.13039/501100011033/
FEDER, UE, y PID2020-114460GB-C31, asi
como de la Universidad de Castilla-La Man-
cha a través de la ayuda 2023-GRIN-34135,
cofinanciada con fondos FEDER.

(1) Con datos de Eurostat, el 30 por 100 de
las exportaciones extra-UE de la UE son servi-
cios y el 70 por 100 son bienes.

(2) La base de datos DESTA (Design of Trade
Agreements) recopila informacion estadistica
detallada sobre méas de 700 acuerdos comer-
ciales entre 1948 y 2019 (DuR, Bacani y Eisig,
2014). Aunque hubo actualizacion de la base
de datos DESTA en enero de 2022 (DESTA
2.1) y se incorporaron nuevos acuerdos, no
se incluye el analisis detallado de todas las
cldusulas para esos nuevos acuerdos, de
manera que esa informaciéon esta disponible
Unicamente para los acuerdos previos a 2020
(DESTA 2.0).

(3) El acuerdo comercial entre la UE y
Colombia, Pert y Ecuador es un acuerdo
comercial firmado inicialmente por Colombia
y Perti el 26 de junio de 2012. Entro en vigor
en Perl el 1 de marzo de 2013 y en Colombia
el 1 de agosto de 2013. Ecuador lo firmé el 11
de noviembre de 2016, pero no entré en vigor
hasta el 1 de enero del 2017.

(4) No hay un Unico modelo de acuerdo de
nueva generacion, aunque el acuerdo con
Canadé de 2016 ha servido de referencia
para negociaciones posteriores. Desde el
acuerdo con Singapur, se ha optado por
una arquitectura binaria de dos acuerdos
separados: un acuerdo principal con todas las
materias que caen bajo competencia exclusi-
va de la UE, y un segundo, de caracter mixto,
en el que se suele incluir la liberalizacion de
inversiones no directas, la proteccion de las
inversiones y los mecanismos de solucién
de diferencias. Esta opcién se ha mantenido
en los acuerdos con Japon y Vietnam, y ha
facilitado que los acuerdos de competencia
exclusiva se ratificaran y se empezaran a apli-
car antes (MaiLlo, 2021).

(5) La profundidad de los acuerdos en lo que
se refiere a la inclusion de provisiones de
servicios parece estar favoreciendo la incor-
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poracién de servicios fordneos procedentes
de paises firmantes del acuerdo dentro de las
exportaciones manufactureras, estimulando
el desarrollo de CGV por la via de los servicios
intermedios. Este impacto positivo es aln
mayor para los paises de la UE: aumento del
26 por 100 del contenido en servicios fora-
neos por la adopciéon de un nuevo acuerdo
con clausulas en servicios y del 6 por 100-7
por 100 por un punto mas en la profundidad
del acuerdo. Por tanto, los acuerdos comer-
ciales con cldusulas en servicios parecen per-
mitir a la UE explotar su ventaja comparativa
en servicios y, por tanto, fortalecer las CGV
en las que la UE participa (Diaz-Mora, Garcia
y GonzAlez, 2022).

(6) Una exposicion detallada de estos instru-
mentos puede encontrarse en ErixTon et al.
(2022) y Guinea IBAREz (2023). Aqui se recogen
algunas de sus principales conclusiones.

(7) Los sectores de alto riesgo son: i) fabrica-
cién de textiles, cuero y productos relaciona-
dos y el comercio al por mayor de textiles; ii)
agricultura, silvicultura, pesca, fabricacion de
productos alimenticios y el comercio al por
mayor de materias primas agricolas, animales
vivos, madera, alimentos y bebidas; y iii) ex-
traccion de recursos minerales, fabricacién de
productos metalicos bésicos, otros productos
minerales no metalicos y productos metalicos
manufacturados (excepto maquinaria y equi-
pos), y el comercio al por mayor de recursos
minerales, productos minerales bésicos e
intermedios.
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