De las nuevas formas de globalizacion
comercial a la crisis de su gobernanza:
una perspectiva europea

From the new ways of commercial globalization
to the crisis of its governance: an European Outlook

Tanto la naturaleza del comercio internacional como su regulacién han cambiado mucho
en los dltimos anos. Los intercambios internacionales se estructuran cada vez mas en
cadenas de valor, mientras va ganando preeminencia el comercio de servicios. Todo ello
desnacionaliza el concepto clésico de la ventaja comparativa y generan nuevos ganadores y
perdedores. Al mismo tiempo, las crecientes tensiones proteccionistas, traducidas ya en
algunos casos en guerras comerciales, estan erosionando los marcos multilaterales de
gobernanza del comercio internacional. En este nuevo contexto, la Unién Europea se estd
viendo obligada a redefinir su estrategia comercial, tanto a nivel multilateral como bilateral.

Azken urteotan, oso aldatu dira hala nazioarteko merkataritza bera nola hura arautzeko modua.
Nazioarteko trukeak gero eta gehiago egituratzen dira balio-kateetan, eta zerbitzu-merkataritzak
gero eta indar handiagoa du. Horrek guztiak desnazionalizatzen du abantaila konparatiboaren
kontzeptu klasikoa, eta irabazle eta galtzaile berriak sortzen ditu. Aldi berean, tentsio protekzio-
nista gero eta handiagoak, zenbait kasutan gerra komertzial bilakatuak, higatzen ari dira na-
zioarteko merkataritzako gobernantzaren esparru multilateralak. Testuinguru berri horretan,
Europar Batasunak bere burua behartuta ikusten du bere estrategia komertziala birdefinitzen.

International trade and its governance has undergone major changes in recent years. The nature
of international exchanges has changed, with the structure of international trade now based on
value chains that denationalise the classical concept of comparative advantage and create new
winners and losers. At the same time, increasing protectionist tensions, which in some cases have
led to trade wars, are rapidly eroding the multilateral frameworks of governance that underpin
international trade. In this new global context, the European Union has to redefine its trade stra-
tegy, both at the multilateral and bilateral levels.
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1. INTRODUCCION

Tanto la naturaleza del comercio internacional como su gobernanza se han
transformado en los ultimos afnos. Los intercambios internacionales se estructuran
cada vez mds en cadenas de valor, que desnacionalizan el concepto cldsico de la
ventaja comparativa y generan nuevos ganadores y perdedores. Al mismo tiempo, el
avance tecnolégico ha dado un impulso espectacular al comercio de servicios, que se
acelerard todavia mas. Todo ello ha redefinido los patrones clasicos del comercio y
la inversién, dando lugar a una nueva geografia de los intercambios en la que los
paises emergentes, sobre todo China, juegan un papel cada vez mas relevante que
nos aboca a un mundo cada vez mds asidtico y menos europeo.

Estas transformaciones, sumadas al impacto del cambio tecnolégico sobre el
empleo, al aumento de la desigualdad en los paises avanzados y a las dificultades
para regular la globalizacién financiera y hacer que algunas empresas multinaciona-
les (sobre todo las tecnoldgicas) paguen los impuestos que les corresponden, han ge-
nerado un creciente rechazo a la globalizacion y a los acuerdos de libre comercio en
la Unién Europea (UE) y mds alld. Al mismo tiempo, la llegada de Trump a la Casa
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Blanca y sus guerras comerciales, el Brexit y la actitud de una China cada vez mas
asertiva, que busca subterfugios para no jugar segiin las normas internacionales,
estdn erosionando a pasos agigantados los marcos multilaterales de gobernanza del
comercio internacional y abriendo la puerta a guerras comerciales y tecnoldgicas.

En este articulo se analizan los cambios mds significativos que ha experimentado
el comercio internacional y los problemas para su regulacién, y también se conside-
ra el creciente rechazo a la apertura comercial en los paises avanzados; y se plantean
las opciones que tiene la UE en el actual sistema comercial multilateral, con especial
atencion a la reforma de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y al peli-
groso impacto de la guerra comercial entre Estados Unidos y China.

2. LANUEVA GLOBALIZACION

La naturaleza del comercio internacional ha cambiado mucho en las dltimas dé-
cadas. Tradicionalmente, el comercio era mayoritariamente de bienes (y no de servi-
cios) y estos se producian integramente en un solo pais y se exportaban a otros (era
el mundo del «Made in Japan»). Pero la globalizacién y el cambio tecnolégico han
creado nuevas cadenas de suministro que permiten a las empresas multinacionales
ubicar diferentes partes del proceso productivo en distintos paises para aprovechar
las ventajas de costes, lo que supone que los bienes y servicios ya no se producen en
un solo pais (Baldwin, 2016). Asi, el comercio internacional tiene hoy poco que ver
con el que existia hace medio siglo (McKinsey Global Institute, 2019), cuando mads
del 70% de los bienes manufacturados se producian en los paises avanzados y su
proceso productivo era relativamente sencillo, al no incluir inputs intermedios de
otros paises ni procesos de deslocalizacién. Hoy, aunque sigue habiendo comercio
tradicional, sobre todo en sectores como las materias primas o el textil, han apareci-
do cadenas de produccién globales —especialmente en manufacturas industriales re-
lativamente sofisticadas y cada vez mds en servicios— que dominan cada vez mds los
patrones de intercambio internacionales y en las que muchas economias emergen-
tes, sobre todo de Asia, se han insertado con gran éxito.

Este nuevo mundo de las cadenas de valor globales y de comercio de inputs in-
termedios o «tareas» pone también en jaque el concepto clasico ricardiano de la
ventaja comparativa, abriendo la posibilidad a que determinados paises o regiones
queden fuera de los nuevos circuitos de creacién de valor. Los costes del movimien-
to de personas y la necesidad de cierta direccién coordinada y presencial en destino
hace que las externalizaciones no se extiendan por todo el mundo, sino que se con-
centren en ciertas regiones o centros de ensamblaje mundiales, sobre todo en China.

Si bien las cadenas de suministro globales han redefinido la geografia de la pro-
duccién y el comercio en las dltimas décadas, aunque podrian estar dando sintomas
de agotamiento, la expansién del comercio de servicios —el otro gran cambio en los
intercambios— seguramente continuara creciendo, y podria hacerlo cada vez con
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mas intensidad gracias a los avances tecnolégicos (Baldwin, 2019). En 2018, las
exportaciones mundiales de servicios ascendian a 5,8 billones de délares, el 23% del
comercio global. Pero, en realidad, los servicios tienen una importancia mucho ma-
yor de la que reflejan las estadisticas.

El principal motivo es que la tecnologia y la dispersién de la cadena de valor han
hecho que el valor anadido de la produccién mundial se concentre cada vez mas en
las fases anteriores y posteriores al ensamblaje. Asi, hace medio siglo, la produccién
tendia a concentrar todas sus fases en el mismo lugar, y la fabricacién fisica y el
montaje acaparaban la mayor parte del valor anadido (y, por tanto, de la remunera-
cién de los factores). La tecnologia, la complejidad de los productos y la posibilidad
de distribuir las distintas fases de produccidon en aquellos lugares donde es mas efi-
ciente, ha hecho que el valor afiadido se concentre ahora en las fases previas y poste-
riores a la fabricacién, que pasa a ser el elemento mds tangible pero menos relevante
del proceso productivo.

Estas fases de mayor valor anadido son, fundamentalmente, servicios; desde
I+D, disefio del producto y logistica de compra —en el momento previo—, hasta lo-
gistica de venta, marketing y servicio al cliente —en las fases posteriores—. Esto supo-
ne que la produccién ya no esta asociada a un solo pais. También supone un cambio
en el proceso industrial, que ha pasado de ser sencillo a devenir en un conjunto
complejo de elementos dispersos en los que los servicios —incorporados a los bienes
o accesorios, y de dificil delimitacién sectorial- pueden ser tan importantes como
los bienes. Ademads, esto supone que, en las empresas intensivas en tecnologia, la
ubicacién de su sede sea mucho mds relevante que las plantas productivas, asi como
que las estadisticas comerciales pierdan poder explicativo y que el valor de los servi-
cios tienda a infravalorarse (Maurer y Degain, 2010). Por ultimo, la importancia de
los servicios incorporados a los productos exportados implica que se estaria también
infravalorando el papel que desempenan las pequefias y medianas empresas (pymes)
en el comercio internacional. Las pymes son grandes productoras de servicios, y es
muy probable que la fuerte concentracién de la exportacién de mercancias en un
grupo reducido de grandes empresas sea menor de lo que parece.

3. LA ECONOMIA POLITICA DE LA APERTURA COMERCIAL: GANADORES
Y PERDEDORES DE LA GLOBALIZACION

En términos generales, la apertura comercial y la aceleracién de los intercambios
internacionales de las ultimas décadas han beneficiado al conjunto de la humanidad.
Sin embargo, ha habido ganadores y perdedores, y estos han ido variando en funcién
de las caracteristicas de los grandes impulsos globalizadores!. Asi, tras la Segunda
Guerra Mundial, prosperaron especialmente los trabajadores mas cualificados y los del
sector industrial en los paises avanzados, lo que dio lugar a la era dorada del

I Véase Baldwin (2016a) para un excelente andlisis de las distintas olas de globalizacion.
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capitalismo del Atlantico Norte en general, de los paises europeos, y de Japén en
particular. A partir de los afios 90, con la aparicién de las cadenas de valor, fueron las
empresas, mas que los estados, las que delimitaron la especializaciéon y multiplicaron
su productividad. Hubo ganadores y perdedores en todos los paises y en todos los
sectores, aunque en proporcién los mas beneficiados fueron los trabajadores
industriales de los paises en desarrollo (como India y China), que consiguieron
abandonar la pobreza. Por su parte, los trabajadores menos cualificados de los paises
desarrollados vivieron una cierta desindustrializacion y los trabajadores cualificados,
en general, salieron beneficiados en ambos grupos de paises.

La globalizacién no ha terminado, y la actual revolucién tecnolégica, la de la
automatizacién y la robdtica, estd afectando ya a todos los sectores, incluidos los de
servicios (protegidos tradicionalmente de la competencia internacional por su com-
ponente humano y por no ser ficilmente comercializables internacionalmente), y a
todas las cualificaciones. La inteligencia artificial terminard por hacer vulnerables a
todos los trabajadores, aunque sin duda generard otras muchas oportunidades labo-
rales. El problema es que, si el sector de servicios ya no actda como valvula de esca-
pe, cabe la posibilidad de que ganadores y perdedores se distribuyan de forma mads
dréstica: podria haber paises donde solo hubiera perdedores, y el Estado no estuvie-
ra en posiciéon de compensarlos.

Por todo ello, no es extrano que los movimientos antiglobalizacién hayan apareci-
do y, ademas, hayan ganado cada vez mds fuerza a raiz de la crisis financiera de 2008-
2010. De hecho, desde que Rodrik (1997) analizara hace mds de 20 afios los riesgos de
llevar la globalizacién demasiado lejos, el debate sobre sus limites ha estado muy pre-
sente en los dmbitos econdémico y politico. Gran parte de la discusién ha girado en
torno al beneficio marginal decreciente de la liberalizacién comercial; es decir, hasta
qué punto, una vez eliminadas las grandes barreras arancelarias al comercio, el benefi-
cio en términos de flujos y crecimiento compensa las pérdidas a pequenas y medianas
empresas (en otras palabras, la posibilidad de que, a partir de un determinado grado
de apertura, los costes redistributivos asociados a la liberalizacién comercial superen
sus beneficios globales). De hecho, una vez que el comercio estd muy liberalizado
(como es el caso de los mercados de bienes —a excepcion de los agricolas— en la UE),
una mayor apertura puede generar aumentos de bienestar reducidos a nivel agregado
e importantes efectos sociales (Rodrik 2017a). Esto no deberia sorprendernos. Los
modelos de comercio internacional dejan claro que la apertura genera ganadores y
perdedores (el conocido como teorema de Stolper-Samuelson); es decir, que al abrir el
comercio habrd grupos cuya renta se reduzca en términos absolutos, aunque la suma
de las ganancias de los ganadores sea mayor que la suma de las pérdidas de los perde-
dores y, por tanto, el pais en su conjunto haya mejorado con la apertura. El problema
es que estos perdedores, que hasta hace poco contaban con un generoso Estado de
Bienestar que los podia proteger si transitoriamente caian del lado de los
«damnificados por la liberalizacién», estin viendo cémo estas redes de proteccion

Ekonomiaz - 35 aniversario, 2020



DE LAS NUEVAS FORMAS DE GLOBALIZACION COMERCIAL A LA CRISIS DE SU GOBERNANZA: UNA PERSPECTIVA EUROPEA

social se reducen, al tiempo que no se arbitran mecanismos para ayudarlos a
readaptarse a la nueva realidad econdmica mediante nuevos programas publicos.

Ademds, en el caso de la UE surge un problema adicional: la politica comercial
es negociada por la Comisién Europea para todos los paises de la Unidn, pero el im-
pacto de la apertura suele ser desigual entre paises o incluso regiones que no cuen-
tan con los mismos niveles de proteccion para sus ciudadanos porque las coberturas
del Estado de Bienestar en la UE no son iguales en todos los paises. Esto implica que,
dependiendo de la estructura econémica de cada estado, puede haber sectores en
paises relativamente mds pobres de la UE que se vean perjudicados por un acuerdo
comercial, mientras que sectores en otro pais mas rico se apropien de la mayoria de
las ganancias de la liberalizacién. En la medida en que no existe un amplio presu-
puesto federal a nivel europeo que pueda realizar una compensacién ex post entre
paises, y que el pais relativamente mds pobre dispone de unas peores politicas de
apoyo a los desempleados y de formacidn, la liberalizacién comercial podria ahon-
dar en el aumento de la desigualdad en la UE.

Por otra parte, también se ha subrayado el desproporcionado peso de las gran-
des multinacionales, no solo en términos de economias de escala sino de poder de
mercado e influencia sobre los gobiernos, y en cémo esto afecta al tipo de acuerdos
comerciales que se negocian. Resulta probablemente muy discutible decir que los
acuerdos comerciales «se hacen para las multinacionales», pero no resulta tan desca-
bellado sostener que, en un sistema de globalizacién donde no hay reglas que asegu-
ren plenamente la libre competencia a nivel internacional —la OMC no es suficiente-
mente efectiva en este sentido— resulta mas facil ejercitar el poder de mercado. Y una
segunda derivada de este poder serfa que, a través de las actividades de lobby, las em-
presas multinacionales pueden conseguir que los temas que mds les interesan tengan
mayor cabida en los acuerdos comerciales (Rodrik, 2017b).

Por tltimo, y como se ha mencionado antes, el debate sobre los costes de la glo-
balizacién no puede desvincularse de la importancia de la capacidad de compensa-
cién y empoderamiento a los perdedores debido a la apertura por parte de los esta-
dos. Por un lado, es preciso reconocer que corresponde a las politicas sociales de los
paises facilitar la transiciéon de la poblacion en caso de grandes cambios estructura-
les: no cabe atribuir a «los mercados» lo que muchas veces no es mds que dejadez
por parte de los gobiernos respecto a sus perdedores. Por otro lado, hay que subra-
yar que la reduccion de la desigualdad a nivel mundial es compatible con una mayor
desigualdad dentro de determinados paises (Estados Unidos seria el ejemplo para-
digmatico, aunque ni mucho menos el tinico), y que no cabe hablar de una gestiéon
adecuada de la globalizacion sin hacer referencia a la desigualdad, que forma ya par-
te de los pilares de andlisis de las principales instituciones multilaterales. Por dltimo,
la capacidad de compensacion a los perdedores viene limitada por un triple motivo:
el elevado endeudamiento de muchos paises desarrollados, la creciente capacidad de
algunas empresas e individuos de eludir la carga fiscal que les corresponde, y la exis-
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tencia de paises perdedores globales a medida que se expande la revolucién de la au-
tomatizacion y la robética.

En el caso de la UE, la compensacién de los perdedores se ha intentado llevar a cabo
mediante el llamado Fondo de Ajuste para la Globalizacién, establecido en 2006 con el
objetivo de hacer transferencias a aquellos individuos que se hubieran visto
adversamente afectados por la liberalizacién comercial. El problema es que, como
apuntan Claeys y Sapir (2018), la utilizacién del fondo ha sido limitada y es dificil
determinar en qué medida la causa de la pérdida de empleo fue la liberalizacién
comercial. Ademas, la dotacién del fondo era reducida (500 millones de euros), su
impacto pequeno y sus beneficiarios (140.000 trabajadores entre 2007 y 2016), en su
mayoria provenian de empresas relativamente grandes, cuando tal vez sean los
trabajadores de las pymes quienes mds puedan necesitar las ayudas. Por ello, seria
necesario que las perspectivas financieras 2021-2027 recojan un aumento de su dotacién
y faciliten el acceso a las mismas, al tiempo que se difunda mejor la informacién de su
disponibilidad, especialmente en las regiones mds pobres. Esto permitiria aumentar la
legitimidad de la politica comercial en términos de resultados. Los ganadores de la
apertura la verian con buenos ojos, mientras que los perdedores (que son muchos
menos) no la rechazarian, en la medida que contaran con una compensacién suficiente.

En todo caso, este debate sobre los instrumentos fiscales de la UE para poder
redistribuir rentas internamente y mitigar la creciente desigualdad econdémica que en
parte ha venido alimentada por la apertura comercial y financiera, tiene que
incorporar también —y sobre todo— el papel de la globalizacién financiera y las
dificultades para recaudar impuestos a los sectores mds internacionalizados en los
ultimos anos. Existe un claro conflicto entre una libre circulacién de mercancias con
competencia leal y una libre circulacién de capitales con competencia desleal, por la
existencia de paraisos fiscales y de elusion fiscal por motivos regulatorios. Por lo tanto,
es necesario reforzar la capacidad de los estados para aumentar la recaudacién de
quienes son cada vez mds capaces de evadir impuestos, tanto incrementando las bases
fiscales como luchando contra la capacidad de utilizar la ingenieria financiera y las
nuevas tecnologias para evadir impuestos. Es imposible hacer frente a este reto a nivel
nacional, y lo ideal seria abordarlo a nivel global, pero el nivel europeo podria ser
cabeza de lanza en estos asuntos, como lo fuera en el pasado en los temas de cambio
climatico.

4. LOS PROBLEMAS DE LA GOBERNANZA MULTILATERAL DEL
COMERCIO INTERNACIONAL: CRISIS DE LA OMC Y ACUERDOS
PREFERENCIALES

En retrospectiva, se puede afirmar que el Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (en adelante GATT, del inglés General Agreement on Tariffs
and Trade), primero, y posteriormente la OMC, han sido una excelente forma de
eliminar la proteccién arancelaria vinculada al comercio de bienes. Sin embargo, en

Ekonomiaz - 35 aniversario, 2020



DE LAS NUEVAS FORMAS DE GLOBALIZACION COMERCIAL A LA CRISIS DE SU GOBERNANZA: UNA PERSPECTIVA EUROPEA

lo relativo al comercio de servicios, el tratamiento de inversiones o la regulacién de
las formas mads sofisticadas de proteccionismo (subvenciones, obstaculos técnicos al
comercio), asi como de los nuevos temas vinculados al comercio (propiedad intelec-
tual, desarrollo o regulacién laboral y medioambiente), no se puede decir que la
OMC haya sido demasiado exitosaZ.

La liberalizacién de los servicios ha ido muy lenta. En la actualidad, 23 paises de
la OMC? —incluida la UE— que representan el 70% del comercio mundial del sector
negocian el Acuerdo sobre Comercio de Servicios (el mencionado TISA, basado en
el GATS) a partir de las propuestas presentadas por los participantes. El acuerdo
pretende abrir los mercados y mejorar las normas en materia de concesién de licen-
cias, servicios financieros, telecomunicaciones, comercio electrénico, transporte
maritimo y desplazamiento temporal de trabajadores para la prestacion de servicios.
Se negocia entre un grupo de paises afines, pero deja la puerta abierta a otros parti-
cipantes. Desde la llegada de Trump a la Casa Blanca en 2017, las negociaciones es-
tdn estancadas, pero ya desde antes se notaban las dificultades para avanzar en as-
pectos tan cruciales como el comercio electrénico.

Estados Unidos estd siendo muy critico, en parte con razén, con el funciona-
miento de la OMC en aspectos como el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas
Compensatorias, que ha demostrado no ser muy efectivo por la falta de notificacién
de muchos paises (siendo China uno de los mds importantes); en la lentitud o inter-
pretacion de las decisiones del mecanismo de resoluciéon de disputas dentro del Or-
ganismo de Solucién de Diferencias (hasta el punto de que han bloqueado la elec-
cién de jueces para su mecanismo de apelacion) y la falta de aplicacién de sus
arbitrajes; en la dificultad para hacer imponer el respeto a los derechos de propiedad
intelectual; y en el absurdo de que la calificacién de «pais en desarrollo» —con las
ventajas que lleva asociadas— dependa de la autocalificacién como tal por parte de
los paises, y no de criterios externos objetivos. Por otro lado, la OMC ha sido inca-
paz de evitar el abuso de la cldusula de seguridad nacional —la aplicada precisamente
por la Administracién Trump para establecer aranceles sobre las importaciones de
acero y aluminio en 2018-, no ha podido implementar ni siquiera un esbozo de una
politica de competencia en el dmbito internacional, y no ha podido dar un trata-
miento adecuado al juego de las multinacionales publicas.

La realidad es que la globalizacion se juega en varios tableros distintos, en los que
no se aplican las mismas reglas, y la unanimidad/consenso, regla que rige para las
decisiones en el seno de la OMC, estd resultando una garantia de bloqueo a la hora de
afrontar temas cruciales para la gobernanza de la globalizaciéon. Asimismo, cada vez

2 Véase Baldwin (2016b) para un completo andlisis de las luces y sombras del sistema GATT/OMC.

3 Australia, Canadd, Chile, Colombia, Corea, Costa Rica, EE.UU., Hong Kong, Islandia, Israel, Japon,

Liechtenstein, Mauricio, México, Noruega, Nueva Zelanda, Pakistdn, Panamd, Perd, Suiza, Taiwén,
Turquia y la UE.

Ekonomiaz - 35 aniversario, 2020

115



116

FEDERICO STEINBERG

existe un mayor temor en Occidente a que China esté obteniendo beneficios excesivos
al no respetar el espiritu de las normas de la OMC. Por todo ello, la reforma de la
organizacion resulta imprescindible. El problema es saber si existe la capacidad de
impulsarla en un mundo en el que algunos de sus principales actores se repliegan cada
vez mds. Y no solo de forma burda, como Estados Unidos, sino de forma sutil, como
hace la propia UE cuando sus lideres nacionales hablan de «reformar la politica
comercial y la politica de competencia» para crear «campeones nacionales», buscar la
«preferencia europea» y evitar la competencia china. Mirando hacia atras, resulta
evidente que la incorporacién de China a la OMC no se hizo con las garantias
suficientes de respeto a unas minimas reglas de juego equilibradas, y hoy Europa y los
paises de la OCDE ven cémo China financia sin restricciones a sus empresas en Africa
—ajena al Consenso OCDE-, subvenciona masivamente a sus empresas nacionales,
utiliza empresas publicas del sector de la energia en interés nacional, expulsa a las
empresas extranjeras de sus mercados tras arrebatarles la propiedad intelectual, y se
beneficia de un tratamiento de «pais en desarrollo» mientras lidera la tecnologia de
reconocimiento facial. Que la guerra comercial iniciada por Estados Unidos sea una
pésima idea no significa que todas las criticas estadounidenses al funcionamiento de la
gobernanza multilateral y al papel de China no tengan fundamento. El problema,
como veremos mds adelante, es que la coincidencia parcial en el diagndstico no se
haya traducido en decisiones multilaterales, sino en soluciones aislacionistas.

En el fondo, la crisis de la OMC no es mds que el reflejo de la dificultad de hacer
funcionar organismos multilaterales, cuyas decisiones se adoptan por unanimidad
en sistemas econémicos cada vez mds complejos, multipolares, con intereses
estratégicos contrapuestos y con un comercio y un proteccionismo cada vez mads
sofisticado.

5. GUERRAS COMERCIALES Y TECNOLOGICAS: LA CRECIENTE
RIVALIDAD ENTRE CHINA Y ESTADOS UNIDOS

Donald Trump accedié a la presidencia de Estados Unidos en 2017 anunciando
una guerra comercial abierta. Empezé abandonando las negociaciones del acuerdo
transpacifico, consiguié la revision del NAFTA y del acuerdo con Corea del Sur, se
lanz6 a renegociar un acuerdo bilateral con Japdn, suspendié las negociaciones del
TTIP (Transatlantic Trade and Investment Partnership) con la Unién Europea (para
luego reclamar un acuerdo bilateral centrado solo en agricultura y manufacturas) y
comenz6 una carrera de aranceles con China que se ha convertido en una guerra
comercial y tecnoldgica abierta (Crowley, 2019).

Su objetivo ha sido reescribir los acuerdos comerciales de Estados Unidos de
forma bilateral, y al margen de la OMC, para reducir o eliminar los déficits
comerciales bilaterales norteamericanos mds abultados, al tiempo que su discurso
del America First le permite aumentar su apoyo electoral de cara a las elecciones
presidenciales de 2020.
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Consciente de que el impacto negativo de los aranceles no es inmediato y que
Estados Unidos atraviesa una coyuntura econdémica muy favorable, pretende pre-
sentarse ante el electorado como alguien capaz de modificar los «malos» acuerdos
comerciales de sus predecesores. Su tactica negociadora ha consistido en golpear
primero y negociar después; es decir, establecer aranceles antes de sentarse a nego-
ciar y amenazar con aumentarlos a menos que los demds paises se plieguen a sus
amenazas. Ademds, justificando los aranceles sobre la base de la defensa de la seguri-
dad nacional; es decir, saltdindose el espiritu de la normativa de la OMC, al tiempo
que socava su sistema de resolucién de conflictos al bloquear la nominacién de jue-
ces para su mecanismo de apelacién, y pretende forzar a los demds paises, que quie-
ren preservar el sistema multilateral, a plegarse a sus demandas.

Por el momento, esta estrategia le ha funcionado con paises no demasiado gran-
des. Tanto Canadd como México han aceptado una reforma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (NAFTA, en inglés North American Free Trade
Agreement) (que ha pasado a llamarse USMCA (Agreement between the United States of
America, the United Mexican States, and Canada), por lo que ya no incluye los térmi-
nos «libre» ni «comercio» en su titulo, mientras que Corea del Sur y Japén han hecho
lo propio en sus acuerdos bilaterales. Todos ellos, asustados por lo que implicaria que
sus empresas perdieran acceso al mercado estadounidense, han preferido ceder para
contentar a Trump. Ademds, en la préctica, las modificaciones en los acuerdos han
sido bastante cosméticas, aunque Trump las haya vendido como cambios radicales.

Sin embargo, las cosas son diferentes con la UE y con China, cuyos mercados
tienen un tamafo similar al norteamericano. En el primer caso, porque la Unién,
mds alld de responder con aranceles equivalentes a las medidas proteccionistas de la
Administracién Trump en los casos del acero y el aluminio, no ha dado su brazo a
torcer. Se ha mostrado dispuesta a entablar una negociacién comercial con Estados
Unidos, pero demanda que esta cubra todo tipo de comercio como estaba previsto
en el TTIP, y no solamente los intercambios agricolas y manufactureros como pre-
tende Estados Unidos. Estd por ver cdmo evoluciona la situacion, pero, por el mo-
mento, la Unidn se estd mostrando firme y ha anunciado que si sus automéviles son
gravados con aranceles en el mercado norteamericano (como Trump ha amenazado
que hard), no cederd, y que no teme a una escalada arancelaria.

Pero es, sin duda, el caso de China, en el que ya estamos asistiendo a una guerra
comercial intensa, el que tiene un importante componente tecnolégico (Bown e
Irwin, 2019). Entre los aranceles iniciales impuestos por Estados Unidos a productos
chinos y la respuesta del gigante asidtico sobre los productos norteamericanos a
principios de 2019, practicamente todo el comercio bilateral estard gravado con
aranceles superiores al 25%, lo que supone una escalada de mds de 20 puntos por-
centuales en tan solo dos afos, que se traduce en que mds de 400.000 millones de
dédlares de comercio estdn sujetos a barreras, un orden de magnitud mucho mayor
que en el caso de los otros conflictos comerciales.
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Las medidas proteccionistas forzaron una negociacién, pero el didlogo parece
haberse roto ya que China estaba dispuesta a ceder, pero no tanto como para modi-
ficar su modelo productivo, que era lo que pretendia Estados Unidos (y le hubiera
gustado a la Union Europea). Ademds, toda la negociacién se ha producido fuera
del marco de la OMC, que se suponia que estaba precisamente para dirimir conflic-
tos y evitar guerras comerciales.

Este conflicto comercial, en el fondo, es la primera manifestacion de la rivalidad
geoestratégica entre Estados Unidos y China, en la que algunos ven ya una segunda
guerra fria (Wolf, 2019). Asi, las tensiones comerciales ya han saltado al plano
tecnoldgico con la decisién de Trump de prohibir cualquier transaccién de tecnologias
de la informacién y comunicaciones con empresas sujetas al control o jurisdiccion «de
un adversario extranjero» que para el Secretario de Comercio suponga «una amenaza
a la seguridad nacional», y la subsiguiente inclusién de Huawei en la lista negra de
entidades con las que no se puede comerciar sin autorizacion previa. A diferencia de la
batalla arancelaria, China no puede ceder en este asunto, porque en él se juega la
supremacia tecnoldgica e industrial del siglo XXI, y de hecho ha reaccionado de una
forma mucho mas agresiva, considerdndolo un ataque estratégico.

En esta contienda, la UE es un actor secundario. Por una parte, coincide con
Estados Unidos en la necesidad de modificar algunas de las practicas comerciales
chinas. Por otra, no estd de acuerdo con la estrategia de Trump porque, ademas de
considerar que un enfoque multilateral tendria mas éxito, pone en peligro el sistema
de reglas de la OMC que la Unidn tanto quiere preservar.

6. ESTRATEGIAS DE LA UNION EUROPEA EN EL SISTEMA COMERCIAL
MUNDIAL

La UE tiene que enfrentarse a una realidad incémoda: el sistema comercial in-
ternacional se ird alejando paulatinamente de lo que fue en la segunda mitad del si-
glo XX, cuando el entramado de reglas multilaterales, el poder tecnolégico de mu-
chas empresas europeas y la solidez de la relacién transatldntica, permitian a los
paises de la Unién desenvolverse con comodidad. El retorno del nacionalismo y de
la rivalidad geoestratégica entre grandes potencias condena a las relaciones interna-
cionales a ser menos cordiales y cooperativas de lo que le gustaria a una potencia
hasta ahora «herbivora» como la UE (Leonard et al., 2019). En este contexto, la
Unidn se enfrenta al reto de cohesionarse internamente para actuar como un bloque
homogéneo, al tiempo que trabaja para refundar el orden multilateral basado en
reglas. Sin embargo, al mismo tiempo, necesita prepararse para lo peor y trazar una
estrategia para ser relevante en un mundo econdémicamente mds fragmentado, sin
instituciones multilaterales efectivas y geopoliticamente mas hostil.

Desde el punto de vista interno, el auge del nacionalismo y el proteccionismo en
la Europa del siglo XXI plantean desafios para la vocacién comercial aperturista de
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la UE. La amenaza de paises que, como el Reino Unido, pretenden abandonar la
Unién, tiene un indudable riesgo econdémico. Por una parte, porque la salida de los
britdnicos resta peso, poder e influencia a la Unién en el panorama internacional.
Por otra, porque actitudes similares podrian reproducirse en otros Estados miem-
bros. Por el momento, parece que la amenaza exterior (tanto Brexit como Trump)
ha funcionado mds bien como una vacuna que frena el contagio, pero la clave sera
saber qué ocurrird si comienzan a proliferar gobiernos en los Estados miembros
que, desde dentro de la Unién, pretendan reorientar su vocacion y frenar su expan-
sionismo comercial.

Por el momento, parece que esto no ocurrird. El apoyo ciudadano a la UE ha
ido en aumento en los ultimos anos y el proteccionismo trumpista parece haber
vuelto a los europeos algo mds librecambistas o, al menos, a valorar mayoritaria-
mente las ventajas de un sistema econémico internacional abierto y regulado (An-
chuelo ef al., 2019). Asumiendo, por tanto, que la cohesién interna, clave para tener
una posicion externa fuerte se mantendrd, la UE necesita una estrategia a dos ban-
das, de reforzamiento y promocién de la reforma del sistema OMC y, complemen-
tariamente, de acuerdos comerciales preferenciales mds densos y ambiciosos. Al
mismo tiempo, necesita plantear una nueva estrategia de politica industrial para no
quedar rezagada en la carrera tecnoldgica.

Como se ha explicado, las amenazas al sistema de la OMC provienen de varios
frentes. Por un lado, del riesgo de que su mecanismo de resolucion de diferencias,
que tan bien ha funcionado hasta ahora, deje de ser operativo por el bloqueo de la
Administracién Trump a la nominacién de jueces para su mecanismo de apelacion.
Por otro lado, por el uso de la clausula de seguridad nacional por parte de Estados
Unidos para justificar sus aranceles al acero y al aluminio —y quizds también a los
automoviles— que supone una flagrante violacién del espiritu de las normas, porque
importar coches o acero de Canada, Alemania o México dista mucho de suponer
una amenaza de seguridad para Estados Unidos. Ademds, esta actitud, pone a la
OMC ante un dilema imposible: si autoriza los aranceles estadounidenses —algo pre-
visto en su articulo XXI para casos excepcionales—, otros paises podrian utilizar la
seguridad como argumento para cerrar sus mercados; pero si no los autoriza, abrira
la puerta a que Estados Unidos, la mayor economia del mundo, abandone la organi-
zacién. Para completar la crisis de la OMC, existe una enorme dificultad para que
sus 164 paises miembros lleguen a acuerdos en nuevas dreas de comercio que re-
quieren regulaciéon (como en el caso del comercio electrénico o un nimero cada vez
mads importante de servicios) o para actualizar parte de su normativa en dreas como
el arbitraje de inversiones o los subsidios, tema que afecta sobre todo a China. En
todos estos dmbitos, los acuerdos plurilaterales en el seno de la OMC han tenido
muy poco recorrido.

En este contexto, la prioridad serfa lograr un minimo consenso, aceptado tan-
to por China como por Estados Unidos, que permitiera una reforma de la organi-
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zacion capaz de devolver la legitimidad a sus decisiones, de forma que no existiera
un incentivo por parte de ningun pais a saltarse su normativa, como sucede ac-
tualmente. Dicha reforma deberia centrarse en las normativas de subsidios (en
particular en el sector industrial), propiedad intelectual y transferencia de tecno-
logia, tratamiento de empresas publicas, tasas a la exportacidn, defensa de la com-
petencia en materia comercial internacional (piénsese, por ejemplo, en el ain
tolerado cartel de la Organizacién de Paises Productores de Petréleo, OPEP), las
reglamentaciones sobre servicios o la facilitacién de la inversién. Asimismo, seria
importante mejorar la transparencia (por ejemplo, en notificaciones), la efectivi-
dad de los comités, asi como replantearse de una vez aspectos institucionales cru-
ciales como la paralizante regla del consenso, el absurdo trato especial comun
preferencial a paises en desarrollo —en vez de caso por caso— o clarificar defi-
nitivamente la peligrosa clausula de seguridad nacional, asi como la interpretacién
de la normativa en el mecanismo de apelacién del sistema de resolucién de
conflictos en términos mdas generales.*

Y, dada la coyuntura actual, en vez de hablar de una refundacién que segura-
mente llevaria a la frustracidn, lo mas efectivo seria que un grupo reducido de gran-
des potencias comerciales liderara un acuerdo limitado al que posteriormente se pu-
dieran adherir todos. La UE, en colaboracién con Japén, Canadd, Corea del Sur y
Australia, parece hoy la tinica potencia capaz de encabezar dicha reforma, que pasa-
ria por buscar acuerdos de minimos que tanto Estados Unidos como China pudie-
ran aceptar. China se ha mostrado dispuesta a ceder siempre que se preserve el ca-
racter liberal y abierto del régimen comercial multilateral del que tanto se ha
beneficiado, pero la clave es hasta qué punto estd dispuesta a modificar sus pricticas
nocivas, de forma que se garantice un campo de juego equilibrado sin actores que
jueguen con ventaja. Estados Unidos, por su parte, mds alld de la retérica mercanti-
lista de Trump, también parece comprender que es necesario un marco minimo de
reglas multilaterales, por lo que podria estar dispuesto a aceptar ciertas reformas,
mds alld de que seguramente intentard continuar con su aislamiento econémico
progresivo, pero sin por ello desmantelar la globalizacién. El objetivo seria que
abandonara las practicas mas nocivas para el orden multilateral, como el unilatera-
lismo agresivo (que estd afectando directamente a la UE), el bloqueo del mecanismo
de apelaciéon de la OMC o el uso de las sanciones econdmicas para obtener objetivos
geopoliticos, como estd haciendo en los casos de Irdn o Cuba. Conviene recordar
que no se trata de lograr un acuerdo ideal que resuelva la tensién geoestratégica en-
tre China y Estados Unidos. Eso es imposible. Se trata de alcanzar un marco de re-
glas que sean aceptables por todos y den estabilidad a las relaciones econémicas in-
ternacionales durante algunas décadas, para lo que tal vez sea necesario que Trump
abandone la Casa Blanca.

4 La propuesta que la UE plante6 en septiembre de 2018 puede consultarse en European Commission
(2018).
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Al tiempo que la UE trabaja en el &mbito multilateral con una clara vocacién de
liderazgo, necesita seguir trazando acuerdos preferenciales por dos motivos. En pri-
mer lugar, porque al establecer alianzas y alcanzar consensos, estas negociaciones
pueden contribuir a avanzar en la solucién multilateral. En segundo lugar, y tal vez
mds importante, porque solo con una nutrida red de acuerdos podrd estar prepara-
da para afrontar un escenario de colapso del sistema multilateral y fragmentacion de
la economia mundial en bloques, que es evitable pero posible.

A la hora de abordar este tipo de acuerdos la Unién no debe establecer vetos ni
precondiciones, sino defender sus valores e intereses en la mesa de negociacion sin
amenazas y con flexibilidad. Asi, por ejemplo, la propuesta impulsada por Francia
de no negociar acuerdos preferenciales con paises que no hayan ratificado el acuer-
do de Paris sobre Cambio Climético es efectista pero poco practica. Dados los equi-
librios de poder actuales, esa reivindicacién puede llevar a que algunas potencias im-
portantes no estén dispuestas a sentarse a negociar y mantengan sus nocivos
estindares medioambientales. Resulta mds util —como demuestra el reciente acuer-
do con MERCOSUR- negociar la reduccién de emisiones dentro de paquetes co-
merciales mds amplios y, sobre todo, sin plantear ultimatums «a la Trump» que tan-
to contribuyen a mermar la confianza.

Es cierto que la UE ha acelerado la negociacion de este tipo de acuerdos en los
ultimos afos con notable éxito. Pero urge avanzar mds rdpidamente con los paises
emergentes mas importantes de Asia y Africa y concluir acuerdos bilaterales con Es-
tados Unidos e India (actualmente en negociacioén) y, sobre todo, con China, con
quien hoy se estd negociando sobre inversiones.

En todos ellos, el objetivo debe ser alcanzar acuerdos amplios, donde los in-
tereses ofensivos de la Unidén sean tenidos en cuenta, al tiempo que se aceptan
concesiones en dreas donde la UE tiene intereses defensivos, como la agricultura.
Ademas, el modelo del Acuerdo Econémico y Comercial Global (CETA) con Ca-
nadd para la resolucién de disputas sobre inversién deberia ser el modelo que la
Unién insertara en este tipo de acuerdos preferenciales, con el objetivo final de
multilateralizarlo en una eventual reforma de la OMC o, al menos, de que se
convierta en el estindar empleado en la resolucién de disputas (Braun, 2018). Se-
ria crucial que China aceptara este modelo europeo, lo que dejaria el denostado
Sistema de Solucién de Diferencias Inversor-Estado (ISDS) como una solucién
antigua y a extinguir.

Se trata, en dltimo término, de que la Unidn sea capaz de liderar una masa criti-
ca de paises afines que proteja el sistema comercial de las embestidas de Estados
Unidos y de las dudosas practicas chinas. Esto no sera facil, porque el comercio fun-
ciona a través de cadenas globales de suministro que incluyen a miles de empresas
estadounidenses y utiliza el délar como moneda central.
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7. CONCLUSIONES

El comercio estd en el ADN y en la identidad de la UE. La propia integracién co-
munitaria empezd por el comercio, y a través de él ha llegado a las puertas de la inte-
gracién politica. Con solo el 7% de la poblacién mundial, la UE es la primera expor-
tadora e importadora del mundo y representa un tercio del comercio global (por
delante de Estados Unidos y de China). Ademas, cerca de treinta millones de em-
pleos en la Unién —uno de cada siete— dependen directa o indirectamente de las ex-
portaciones al resto del mundo, cifra que ha aumentado casi un 50% desde 1995
gracias a la buena insercién de las empresas europeas en las cadenas de produccién
globales, especialmente en el sector servicios.

Pero, como se ha explicado, tanto la realidad del comercio mundial como sus
estructuras de gobernanza estdn cambiando rdpidamente. Los paises europeos de-
ben asumir que el mundo de los afios 60 del siglo pasado, en el que el «amigo ameri-
cano» protegia a Europa occidental, le otorgaba ventajas econémicas y animaba a
sus paises a integrarse, no va a volver, por lo que harian bien en dejar de aforarlo. El
mundo camina hacia un nuevo (des)orden internacional, en el que la UE puede as-
pirar a jugar un papel relevante, pero que todavia estd por definir. Lo que si parece
claro es que serd un mundo con un Estados Unidos mads aislacionista, una China
mds asertiva, una Rusia que seguird golpeando por encima de su peso durante bas-
tantes afios y unas instituciones multilaterales mds débiles. En definitiva, un mundo
menos cooperativo y con una creciente rivalidad geoeconémica, en el que los paises
emergentes reclamardn las cuotas de mayor poder e influencia que les corresponden
por su mayor peso econémico (y militar). En ese contexto, la UE tiene que repensar
sus herramientas de politica exterior, tanto en colaboracién con Estados Unidos y
sus otros socios tradicionales (e incluso algunos nuevos) como en solitario. Tiene
palancas econdmicas y politicas a su disposicion, pero debe atreverse a utilizarlas
para construir una auténtica politica exterior. Si no lo hace, puede verse relegada a
un segundo plano en un mundo de creciente rivalidad geoecondémica entre grandes
potencias.

Por ello, la politica comercial no puede seguir siendo una politica aislada. Nece-
sita estar conectada con otras politicas sectoriales europeas, como las de la regula-
cién del mercado interior de bienes y servicios, la defensa de la competencia, la poli-
tica industrial, la internacionalizacién del euro, o la regulacién de la globalizacién
financiera y sus efectos sobre la gobernanza global o la desigualdad. Se trata de te-
mas en los que los Estados miembros son demasiado pequenos para que su voz se
escuche en un mundo de grandes potencias, pero en los que la Unidn si es un actor
relevante.

En definitiva, como el mundo es cada vez mds asidtico y menos europeo, mds
Indo-Pacifico y menos Atldntico, y con recurrentes pulsiones nacionalistas que co-
rroerdn las débiles estructuras de la gobernanza econémica global, la Gnica opcién
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para la UE pasa por aumentar su autonomia estratégica, mejorar sus poderosos ins-

trumentos de politica econdémica exterior —de los que la politica comercial es solo

uno- y seguir construyendo, en palabras del Tratado de Roma, una «Unidn cada vez

mads estrecha». De lo contrario, sus paises se verdn lentamente condenados a la irre-

levancia, a la pérdida de prosperidad y, en tltimo término, al sometimiento a alguno

de los nuevos imperios que dominen la geopolitica internacional en el siglo XXI.
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