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RESUMEN EJECUTIVO'

En el mundo previo ala crisis financiera global, la Union Europea (UE) se concentraba
en promover el cambio a través del comercio, favoreciendo el acercamiento
geopolitico mediante la interdependencia econémica. Ese mundo, transformado
por la pandemia del COVID-19, la crisis derivada de la invasién rusa de Ucrania y la
creciente rivalidad sino-estadounidense, ya no existe. En el escenario geopolitico
actual, la interdependencia se convierte en un arma arrojadiza y surgen conceptos
de dificil delimitacién como los de autonomia estratégica o seguridad econdémica.
¢Cémo puede la UE adaptarse al desafio de una economia global invadida por el
neomercantilismo, el neoproteccionismo y el intervencionismo estatal sin perder
su esencia?

Este informe intenta responder a esa pregunta mediante una serie de propuestas
que permitan reformular tanto el modelo de crecimiento como la gobernanza
econdmica de la UE.

La economia global ya no es lo que era, y garantizar la seguridad econdmica, la
autonomia energética, la resiliencia de las cadenas de suministro o la supremacia
tecnologica se consideran a menudo objetivos mas importantes que el
mantenimiento de mercados abiertos o el aumento de la eficiencia. Esto ha abierto
la puerta, sobre todo en Estados Unidos (EEUU), a nuevos instrumentos de politica
comercial, requisitos de produccién nacional y controles a las exportaciones e
inversiones en tecnologia, mientras se revisan las cadenas de suministro para
reducir las dependencias de China. La UE se resiste a estos extremos, porque
coincide en la necesidad de la reduccion de su riesgo (de-risking) con China, pero
sin llegar a una desvinculacion econémica total (decoupling). En cualquier caso,
esta obligada reelaborar su estrategia econdémica para adaptarla a los nuevos
tiempos y ha puesto en marcha en los ultimos afios diversas iniciativas para reducir
sus dependencias estratégicas y minimizar sus vulnerabilidades en al menos siete
ambitos: energia, materias primas criticas, tecnologia, cadena de suministros,
defensa, poblacién activa y financiacion.

La correcta identificaciéon y comprensiéon de estas vulnerabilidades nos lleva a
plantear una serie de propuestas que den lugar a un nuevo modelo de crecimiento.
Se trata de aumentar el crecimiento potencial de la economia europea, mejorar la
competitividad de sus empresas, acelerar las transiciones energética y digital e
incrementar la cohesién social.

1 Los autores quieren agradecer a Marta Dominguez Jiménez y Manuel Alejandro Hidalgo sus comentarios a
un primer borrador de este informe.




El modelo econémico europeo ante el retorno de la geopolitica

En primer lugar, mejorar la financiacién publica europea con un presupuesto
adecuado que financie bienes publicos europeos bdsicos y contribuya a la
estabilidad macroeconémica de la eurozona, usando para ello nuevos impuestos
europeos y emisiones de deuda conjunta, y configurando una capacidad fiscal
permanente de la que la institucionalizacién del NextGenerationEU (NGEU) podria
ser su embrion.

En segundo lugar, mejorar la financiacion privada europea, evitando la
fragmentacién de los mercados financieros europeos, promoviendo de una vez
por todas la profundizacién de la unién bancaria y del mercado de capitales y
avanzando en la creacion de un activo soberano libre de riesgo, sin descuidar el
mercado Unico de servicios.

En tercer lugar, desarrollar una auténtica politica industrial europea, que vaya mas
alla de la mera descarbonizacion, minimizando las ayudas de Estado que destruyen
el mercado unico y racionalizando el esquema de ayudas publicas disponibles para
empresas, estableciendo un sistema de ventanilla Unica y optando por modelos de
ayudas con una mejor absorcion, mientras se potencian entornos regulatorios de
prueba en tecnologias punteras y se mejoran los sistemas de informacién.

En cuarto lugar, incentivar un ecosistema europeo mas favorable a la disrupcién
tecnoldgica y asegurar un suministro de minerales criticos, potenciando nuevos
acuerdos comerciales, racionalizando las ayudas publicas, desburocratizando
los programas europeos, identificando adecuadamente los sectores de futuro,
promoviendo el capital riesgo y garantizando la coherencia entre las distintas
estrategias tecnoldgicas nacionales.

En quinto lugar, promover una estrecha colaboracién entre las empresas y las
administraciones publicas, desarrollando modelos de partenariado publico-
privados mas inclusivos, con un marco institucional y juridico mas sencillo y
transparente, fondos suficientes y la participacion de mdltiples agentes a distintos
niveles, centrando inicialmente el esfuerzo en el despliegue de infraestructuras
criticas y gobernanza de datos.

En sexto lugar, potenciar la formacién continua y el refuerzo del capital humano,
reformando los programas de formacion profesional y educaciéon dual e
introduciendo revisiones periédicas para garantizar su constante adaptacién a
las necesidades empresariales, mientras se estrechan los lazos entre centros
educativos y empresas.



Resumen ejecutivo

En séptimo lugar, defender un marco de solidaridad internacional, potenciando el
multilateralismo y reforzando al tiempo los acuerdos econémicos y comerciales
bilaterales o interregionales adaptados a las necesidades y restricciones de cada
socio, contribuyendo a fijar estdndares globales que reflejen adecuadamente los
valores europeos.

En conclusioén, resulta imprescindible trabajar para configurar un nuevo contrato
social para Europa, reequilibrando los papeles del Estado y del mercado, pero no
cayendo en las peligrosas tentaciones del intervencionismo y del proteccionismo,
sino procurando un nuevo modelo de crecimiento dinamico y productivo que
reduzca las vulnerabilidades europeas y que al mismo tiempo proteja el bien
comun y garantice la cohesién social.
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Hace mdas de 60 afios, en un libro titulado La estructura de las revoluciones
cientificas, Thomas Kuhn desarrollé una teoria sugerente sobre los grandes
avances del conocimiento. Segun este filésofo de la ciencia, estos no eran fruto
de procesos lineales, acumulativos y lentos. Al contrario: el motor del progreso lo
constituyen cambios de paradigma abruptos, en los que se desbordan los modelos
que explicaban cémo funciona el mundo hasta entonces. En un breve espacio
de tiempo, las ideas hasta entonces heterodoxas se aceptan y se convierten en
ortodoxia. Hasta que aparece un nuevo paradigma para sustituirlas.?

La economia no es una ciencia exacta, pero se rige por patrones similares. La
adopcion del keynesianismo en los afios 30 y 40 del siglo XX, igual que el retorno
de la nueva macroeconomia clasica en los 70 y 80, emergieron de cambios de
paradigma profundos, que acabaron con las certezas prexistentes de cada periodo.
Asi, por ejemplo, Margaret Thatcher no se limité a modificar objetivos especificos
en la politica econdémica britanica, sino a transformar por completo el orden de sus
prioridades y enterrar el modelo keynesiano de posguerra. Es decir, que llevé a cabo
un cambio de paradigma social y econémico.?

El mundo en el que viviamos hasta la crisis financiera global de 2008, y en
cierto sentido hasta que aparecié el COVID-19 en 2020, era el resultado de esas
transformaciones y las que sucedieron a la caida del muro de Berlin. Una economia
global integrada, sin inflacién, donde el protagonismo econédmico recaia sobre
los bancos centrales y los mercados internacionales. En este paradigma, el papel
de los Estados consistia en estabilizar puntualmente los ciclos econdémicos,
sin entorpecerlos con politicas industriales o fiscales intervencionistas. La UE
desempefiaba el papel de potencia “herbivora”, encargada de generar superavits
comerciales y promover el “cambio a través del comercio” (Wandel durch Handel).
Convertia a antiguos rivales en futuros socios mediante un entramado de relaciones
econdmicas que los volverian sociedades mas abiertas y similares a las europeas.

Este paradigma de globalizacion liberal hoy se encuentra en entredicho. No ha
superado el impacto cumulativo de la crisis financiera de 2008, la Gran Recesién
de la década de 2010, la pandemia del COVID-19, la crisis energética y econdmica
derivada de la agresion rusa a Ucrania, y la creciente rivalidad entre EEUU y China.

2 Thomas Kuhn (1981), La estructura de las revoluciones cientificas, Fondo de Cultura Econdémica,
Madrid.

3 Peter Hall (1993), “Policy Paradigms, Social Learning, and the State: The Case of Economic
Policymaking in Britain”, Comparative Politics, vol. 25, n°® 3.
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El Wandel durch Handel llega a su fin, sobrepasado por la crisis climatica y las
rivalidades geopoliticas. Pero no esta claro qué viene después.

Este informe sale al paso de esta incégnita con una bateria de propuestas para
reformular tanto el modelo de crecimiento como la gobernanza econémica de la
UE. Por una parte, se plantea ampliar los mecanismos de financiacién e inversién
a escala europea, tanto del sector publico como del privado, profundizando en la
unién bancaria y el mercado de capitales europeo, avanzando en la creacién de un
activo soberano libre de riesgo, y desarrollando una capacidad fiscal central que
sirva para proveer bienes publicos europeos.

La experiencia del programa NGEU y una integracion plena del Mecanismo Europeo
de Estabilidad (MEDE) en el sistema comunitario pueden servir como punto
de partida en este empefio. Asimismo, se aboga por el desarrollo de politicas
industriales europeas, asi como de innovacién y disrupcién tecnoldgica, para
evitar tanto que la UE quede rezagada en la carrera por la transicion energética
y la digitalizacion, como que las politicas industriales nacionales fragmenten el
mercado Unico y socaven la convergencia econémica en la UE. En este ambito,
la agilizacién de las colaboraciones publico-privadas (Public Private Partnership,
PPP) y la apuesta por proyectos transfronterizos puede desempefiar un papel
fundamental. Ademas, se plantea una apuesta coordinada por el capital humano,
reformando los programas de formacién profesional y educacién dual (FPD) para
garantizar su adaptabilidad a las necesidades empresariales, asi como creando
una plataforma paneuropea que coordine la contratacion de talento en distintos
puntos de la Unién. Por Ultimo, se enfatiza que la UE no deberia abandonar la
apuesta por el multilateralismo, pero si necesita readaptar sus posiciones ante las
exigencias de un entorno internacional méas adverso y complejo. Deberia apostar
porunareformaintegral de los organismos de gobernanza econémicainternacional
(Fondo Monetario Internacional, FMI; Banco Mundial; Organizacién Mundial del
Comercio, OMC), por el establecimiento de acuerdos econémicos y comerciales
bilaterales o birregionales adaptados a las necesidades y restricciones de cada
socio y extender iniciativas como el Consejo de Comercio y Tecnologia (TTC, por
sus siglas en inglés) EEUU-UE a otros socios potenciales (como la India, ya en
curso, y el Mercosur).

El informe se divide en tres secciones y un anexo. La primera seccioén desgrana
las transformaciones del pensamiento econémico que han tenido lugar desde
2020, asi como las iniciativas que ha ido articulando la UE para adaptarse a estos
cambios. A continuacidn, se identifican las vulnerabilidades para las economias
de la UE ante la nueva coyuntura global. Con base en todo lo anterior, la tercera
seccién elabora un listado de propuestas especificas. El anexo, por ultimo, recoge
una descripcion de las medidas que la UE esta adoptando en respuesta al actual
contexto geoeconémico.
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LA ECONOMIA MUNDIAL YA NO ES LO QUE ERA

Para entender el cambio de paradigma actual, es Util partir de una curiosidad
etimolégica. La palabra “economia” proviene de dos conceptos griegos, oikos y
nomos, cuya combinacién significa “administracion del hogar”. Asi, gestionar una
“oikonomia” seria analogo a mantener una economia familiar. Ahorrar todo lo
posible, gastar con prudencia y mantener las cuentas en orden. Gobernar un pais
como gobierna su hogar el “ama de casa suaba” —ahorradora, austera, diligente—
que a Angela Merkel le gustaba exaltar durante la crisis del euro. En japonés, no
obstante, el origen de los términos “economia” (keizai) y “economia politica” (keisei
saimin) podrian traducirse como “ordenar la nacién y proteger al pueblo”.* La
transformacién econémica que atravesamos puede entenderse como un transito
del primer concepto al segundo. Las consideraciones de eficiencia econémica
y comercial estan cediendo ante imperativos de seguridad (militar, energética,
tecnoldgica, sanitaria e incluso social). Todo ello en un contexto en el que la UE
muestra un menor dinamismo econdémico que otras regiones y ademds afronta
costes energéticos estructuralmente mayores, lo que supone un lastre para la
competitividad de sus empresas.

Esta no parecia ser la trayectoria en la que se embarcaba la economia global
tras la caida de la Union Soviética. Cuando Francis Fukuyama vaticiné el “fin
de la historia” en un breve ensayo en 1989, el binomio capitalismo-democracia
liberal parecia destinado a triunfar.’ La economia internacional transité desde la
division en bloques de la Guerra Fria hacia una integraciéon mas profunda basada
en instituciones multilaterales fuertes, en la que los europeos se encontraban
como pez en el agua. Se abrié asi paso la era de la hiperglobalizacion que, bajo la
batuta de las ideas que hoy llamamos neoliberales, llevé durante casi tres décadas
a una profunda transformacién de la economia global. Los flujos comerciales se
multiplicaron, las finanzas se globalizaron, los flujos migratorios se aceleraron y
se construyeron las cadenas de valor globales que hoy tan bien conocemos y en
las que las empresas europeas ocupaban un lugar privilegiado. Bajo la filosofia
del just in time y las ganancias del comercio, las consideraciones de eficiencia
econdmica pasaron a primar sobre todas las demas y el crecimiento se acelero.
La desigualdad entre los paises desarrollados y en desarrollo se fue reduciendo
(aunque también era cierto, aunque menos visible, que la desigualdad dentro de

4 Ver Robert Manduca y Nic Johnson (2022), “After Free Trade”, Boston Review, 22/V/2022,
https://www.bostonreview.net/articles/after-free-trade/ (consultado el 30/X/2023).
5 Francis Fukuyama (1989), “The End of History?”, The National Interest, n°® 16.
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los paises iba en aumento). Habia fe en que
el mercado se autorregularia, por lo que el

El mundo amable papel del Estado debia limitarse a asegurar la
ypredecible de competencia y el Estado de derecho, dejando

las instituciones

poco margen a la politica industrial, que perdi6
credibilidad en este periodo.

multilaterales, la
cooperacién internacional Al mismo tiempo, se imponia un relato politico

y la primacia del derecho

que casaba bien con la visién del mundo
europea, segun la cual la interdependencia

(internacjonal) esta econdmica no solo creaba prosperidad, sino,
siendo sustituido por la sobre todo, paz duradera. Ni los atentados del
rivalidad entre grandes 11 de septlembre de 2001, que dgvolwerqn los

. temas de seguridad a la agenda internacional,
potenc:asyla ley del ni el espectacular auge econémico de China

mas fuerte. (del que Occidente se beneficio, pero también
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se hizo cada vez mdas dependiente) parecian

inquietar a las élites y empresas europeas.

Siempre 'y cuando hubiera cooperacion
internacional bajo el sélido marco normativo de la OMC y el nacionalismo se
mantuviera a raya, no habia motivos para que los europeos pusieran en duda los
beneficios de la interdependencia. De hecho, estaban convencidos de que este
modelo llevaria a que tanto China como Rusia fueran convergiendo con el modelo
econdmico y politico occidental.

Sin embargo, las cosas cambiaron mucho desde la crisis financiera de 2008 y la
gran recesion que la siguid, que en la zona euro fue mas larga y destructiva por la
crisis de deuda que desencadend. En los paises avanzados —firmes defensores y
promotores de la apertura de mercados y la desregulacién— se ha producido desde
entonces una fuerte reaccién contra la globalizacién, cuyas consecuencias mas
dramaticas para los europeos han sido el Brexit y la eleccién de Donald Trump
como presidente de EEUU en 2016. Ambos representan claros ejemplos de una
visidn nacionalista e identitaria de la politica que se encuentra en las antipodas de
lo que representa el proyecto europeo. Ademas, en la ultima década, ha aumentado
la polarizacién, se ha reducido la confianza en la democracia, y los regimenes
autocraticos —comandados por lideres nacionalistas y autoritarios— seducen a
electorados que afioran un mundo mas seguro y predecible, incluso dentro de la
UE.

Aunque el capitalismo se ha vuelto hegeménico y no tiene alternativas, en
Occidente ha generado un exceso de desigualdad que, junto al cambio tecnolégico
y climético, el envejecimiento de la poblacion y el cambio en las relaciones
laborales esta socavando el contrato social que articulaba y daba estabilidad a las
sociedades europeas. Y por si esto fuera poco, el mundo amable y predecible de las



La economia mundial ya no es lo que era

instituciones multilaterales, la cooperacion internacional y la primacia del derecho
(internacional) estd siendo sustituido por la rivalidad entre grandes potencias y
la ley del mas fuerte, al extremo de haber traido de nuevo la guerra al continente
europeo.

En el ambito econdmico, desde la UE se contempla con asombro como EEUU, tanto
durante la Administracion Trump como bajo la presidencia de Biden, ha dejado
de estar interesado en preservar el sistema multilateral de comercio o promover
activamente lareformadela OMC. Es cierto que Biden hadevuelto a EEUU al Acuerdo
de Paris y ha aprobado importantes leyes de lucha contra el cambio climatico, pero
lo que articula la politica exterior del pais es sin duda su temor a China (y sus
acciones unilaterales contra ésta) y eso lo comparten demécratas y republicanos.
De hecho, la politica econdémica exterior estadounidense va destinada a aumentar
la seguridad econdmica y reforzar el empleo industrial doméstico. Washington
ha adoptado una agenda neomercantilista como la que China lleva desarrollando
décadas, sin que parezca preocuparle —como si preocupa a los europeos— que la
reduccion del comercio y la corrosion de las instituciones que lo regulan tengan
importantes consecuencias negativas tanto sobre la prosperidad como sobre la
estabilidad politica y la paz. Como resultado, la globalizacién se ha ido poniendo
en cuestién, su gobernanza se ha oxidado y la fragmentacién de la economia
mundial, alimentada por el proteccionismo, se ha acelerado.

Sin embargo, lo que realmente ha hecho que la UE despierte de su suefio liberal ha
sido el COVID-19 y la invasion rusa de Ucrania. Ambas mostraron a la ciudadania,
con tremenda dureza, que la interdependencia puede volverse un arma arrojadiza,
en un caso en el campo sanitario (mascarillas, medicamentos y vacunas) y en otro
en el energético (gas y petréleo). A partir de ahi, se ha empezado a hablar mas
seriamente de autonomia estratégica (aunque este debate ya surgié con Trump) y
de de-risking (la necesidad de reducir los riesgos derivados de la interdependencia
econdmica), al tiempo que la lucha contra el cambio climatico también pone
sobre la mesa nuevos instrumentos de intervencién en el mercado, esta vez si,
promovidos por la UE.

» 1. Nuevas ideas dan paso a nuevas politicas

Como resultado de todos estos shocks, se estd produciendo un giro copernicano en
las ideas dominantes acerca de como gestionar la economia global en Occidente.
Este giro ha llegado a las capitales europeas y esta permeando incluso entre los
que se resistian a aceptar el declive del orden liberal internacional. Estamos ante
un resurgir de lo que el académico Eric Helleiner denomina neomercantilismo.® Se
trata de un paradigma econdmico transversal —en el sentido de que, histéricamente,

6 Eric Helleiner (2021), The Neomercantilists: A Global Intellectual History, Cornell University
Press, Nueva York.
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lo han adoptado gobiernos tanto de izquierdas como de derechas—, en el que la
politica comercial se vuelve proteccionista y el Estado interviene de manera activa
en la economia. La diferencia entre esta perspectiva y el mercantilismo clasico,
segun Helleiner, radica en que el neomercantilismo se formulé en un mundo ya
influenciado por la obra de Adam Smith, y por tanto reacio a renunciar por completo
a las virtudes del comercio. En el neomercantilismo, por lo tanto, la intervencién
estatal y las politicas econdmicas dirigistas, asi como el proteccionismo de
sectores especificos, no siempre son incompatibles con la apertura comercial. En
ocasiones, de hecho, se consideran medidas puntualmente necesarias para volver
el comercio mas sostenible en el futuro.

Sobre la base de las ideas clasicas que vinculan la prosperidad de los Estados a su
poder militar, industrial, financiero y tecnolégico, y que utiliza la politica comercial
como una herramienta mas de la politica exterior, las politicas neomercantilistas
estan creando nuevos instrumentos de politica econdmica, destinados a aumentar
la resiliencia y frenar el auge de los competidores. La vision win-win imbricada en
la perspectiva liberal de las ventajas comparativas esta dando paso a otra en la
que importan mas las ganancias y pérdidas relativas en relacion con las potencias
percibidas como rivales. Del just in time se ha pasado al just in case.

La seguridad econdmica, la autonomia energética, la resiliencia de las cadenas de
suministro o la supremacia tecnoldgica se consideran ahora mas importantes que
el mantenimiento de mercados abiertos y el aumento de la eficiencia. Y eso abre la
puerta a una panoplia de nuevos instrumentos de politica comercial, que Occidente
estd empezando a refinar. Ademas del proteccionismo tradicional, los controles
de inversiones provenientes de paises considerados peligrosos y los requisitos de
produccién doméstica que ha introducido EEUU en la Inflation Reduction Act (IRA),
se estan aprobando controles a las exportaciones de tecnologia e incluso a las
inversiones exteriores, al tiempo que se revisan las cadenas de suministro para
reducir las dependencias de China, sobre todo en minerales criticos. De hecho,
aunque las empresas multinacionales estadounidenses querrian seguir haciendo
negocios en China, la Administracién esta indicando que eso ya no es una buena
idea en un creciente niumero de sectores. El cambio en relacién con los afios 90 o
los 2000, cuando los intereses de las empresas internacionalizadas eran tenidos
mucho mas en cuenta en Washington, es enorme.

La UEy sus Estados miembros todavia no han llegado a ese extremo porque quieren
evitar el desacoplamiento de su economia con la de China, es decir, abogan por el
de-risking pero no por el decoupling. Pero también estan reelaborando su estrategia
econdémica exterior para adaptarla a los nuevos tiempos -y algunos, como los
Paises Bajos, se han sumado al control de exportaciones de semiconductores bajo
la presion estadounidense—. La UE ha creado nuevos instrumentos defensivos,
como el mecanismo anti-coaccion (para poder responder a acciones por parte de
China -y otros— contra sus empresas) o los sistemas para evitar que empresas
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extranjeras subsidiadas operen en el mercado
interior violando la competencia, que se suman

a los controles de inversiones extranjeras La vision win-win
introducidos en 2019 o al mecanismo de ajuste imbricada en la

en frontera (CBAM, por sus siglas en inglés) . .

destinado a luchar contra el cambio climatico, perSp?Ctlva liberal de las
aprobado en 2023. Finalmente, en junio de 2023 ventajas comparativas

la Comisiony el alto representante para Asuntos esta dando paso a otra

Exteriores y Politica de Seguridad aprobaron
su estrategia de seguridad econdmica, que

en la que importan mas

bajo la batuta del de-isking intenta abrir la las ganancias ypérdidas

conversacion entre los Estados miembros relativas en relacion con
las potencias percibidas

para tomarse los riesgos a la seguridad mucho
mas en serio y aumentar la resiliencia de la ;
economia europea ante shocks y amenazas como rivales.
externas. Las sanciones de Occidente contra

Rusia que han seguido a la invasion de Ucrania

(y que muchos paises no occidentales no han

secundado), asi como el impulso a la politica industrial (sobre todo en lo vinculado
alas transiciones verde y digital, pero también en la industria de defensa), terminan
de dibujar un panorama en el que las consideraciones geopoliticas tienen cada vez
mas primacia sobre las econémicas. Pero, ademas, la UE se enfrenta a un problema
de innovacion y competitividad afiadido —en parte derivado de un elevado precio
de la energia— ante el que es urgente reaccionar con celeridad.

Mas alla de que las ideas dominantes hayan cambiado y que las politicas
econémicas y comerciales estén evolucionando, la forma que adoptard la
globalizacién en las proximas décadas todavia no estd definida. Si no se produce
una guerra entre grandes potencias, es improbable que vayamos hacia una
desglobalizacién generalizada. El escenario mas probable es el de fragmentacién
de la economia mundial y corrosion de su gobernanza. Serd dificil de evitar
un desacoplamiento tecnolégico entre Occidente y China; se generalizaran
instrumentos de proteccionismo verde para luchar contra el cambio climatico
y nuevas barreras a la movilidad de materias primas, bienes y capitales como
resultado de las estrategias de autonomiay de-risking occidentales. Pero dadas las
enormes diferencias de costes (incluso la secretaria del Tesoro estadounidense,
Janet Yellen, ha reconocido que el decoupling completo con China es inviable),
es poco probable que se desglobalice el comercio de bienes basicos, como por
ejemplo el textil. Al mismo tiempo, tanto el intercambio de servicios digitales como
la movilidad de personas seguiran creciendo.

Lo que si puede darse por descartado es que EEUU apruebe ambiciosos acuerdos
de libre comercio en los proximos afios. Pero la UE si intentara integrarse (veremos
con qué resultados) con algunas de las economias emergentes del llamado sur
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global (o plural). China también continuara expandiendo sus lazos comerciales
y financieros por estos paises y el resto de Asia. La gran damnificada sera la
gobernanza de la globalizacion basada en reglas de la OMC. Los europeos,
defensores del multilateralismo y la cooperacién, harian bien en asumir cuanto
antes que este es el mundo que viene.

» 2. Luces y sombras de una Unién Europea geopolitica

Pese a la lentitud y los multiples obstaculos, este cambio de paradigma ha
despertado en Europa un nivel de asertividad que muchos creian inexistente.
Desde la invasion rusa de Ucrania ha ido apareciendo una hoja de ruta europea
para alcanzar “aterrizar” el elusivo concepto de autonomia estratégica (abierta) e
incrementar la seguridad econdmica. Se trata, en palabras del alto representante
Josep Borrell, de “ayudar a los europeos a asumir sus propias responsabilidades
en un mundo cada vez mas hostil”.” En los Ultimos afos, la UE ha puesto en marcha
varias iniciativas para abordar sus distintas vulnerabilidades y reducir aquellas
dependencias estratégicas que podrian socavar su capacidad de adaptarse
a los nuevos tiempos (Figura 1 del Anexo). El conjunto de estos esfuerzos
representa una nueva forma de tratar tanto con socios como con adversarios,
que busca romper con aquel molde de potencia “herbivora” pero mantener vivo el
compromiso europeo con los mercados abiertos, la cooperacion internacional y la
interdependencia econdmica. Esto supone un cambio rotundo a corto plazo, pero
también presenta una oportunidad Unica para alinear las principales prioridades de
los préximos afios con la agenda de la transicidn verde y digital, e incluso avanzar
en la unidn fiscal y en la financiacién conjunta de bienes publicos europeos.

El transito de la UE hacia este nuevo paradigma econémico esta en gran medida
asociado a la figura de Ursula von der Leyen. Desde su llegada a la presidencia de
la Comision Europea en noviembre de 2019, la politica alemana ha destacado por
proponer —y en multiples ocasiones llevar a la practica— un papel mas asertivo para
el Ejecutivo europeo, aunque a veces se la ha acusado de seguidismo de EEUU y de
querer actuar como presidenta de la propia UE, algo que no es.

Por ejemplo, fue esta Comisién la que doté al viejo concepto de autonomia
estratégica de un nuevo contenido practico, ampliandolo mas alla de los ambitos
tradicionales de seguridad y defensa hacia cuestiones de naturaleza mas
econdmica y tecnoldgica. También quien ha puesto el debate sobre la seguridad
econdmica® en Europa sobre la mesa. Pero lo cierto es que ambos términos han
adquirido importancia precisamente porque el mundo ha cambiado. No sélo

7 Josep Borrell (2019), “Por qué es importante la autonomia estratégica europea”, Real Instituto
Elcano, 23/XI11/2019, https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/por-que-es-importante-la-
autonomia-estrategica-europea/ (consultado el 30(X/2023).

8 Steinberg, F. & G. Wolff (2023), “Dealing with Europe’s Economic (In-) security”, Global Policy,
Published on line on November 13, 2023 DOI: https://doi.org/10.1111/1758-5899.13303
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hemos asistido a una pandemiay al retorno
de la guerra al continente europeo, sino que

nos enfrentamos a un entorno internacional Tanto aqui como en el caso

cada vez mas transaccional, donde el
peso de la UE disminuye. La rivalidad entre

de la autonomia estratégica,

grandes potencias, el posible retorno de lo que esta en juego es
Donald Trump a la Casa Blanca en 2024 y el la posibilidad de avanzar
desplazamignto del centrg de gra)/edad del o retroceder en términos
mundo hacia el Indo-Pacifico, asi como el , . L.
efecto cada vez méas grave del calentamiento economicos y geopolltlcos,
global, son todos factores que continuaran con consecuencias
transformando profundamente el panorama importantes para el proceso
geopolitico.

En este contexto, la politica industrial y la

necesidad de aumentar la productividad

de las economias europeas se ha ido

consolidando como prioridad. A partir de ahi, ya no sélo se plantea como una
oportunidad para reconstruir, remodelar y readaptar la industria a las necesidades
de la transicion verde y digital, sino también como una manera de proteger el
modelo europeo ante la intensificacion de las politicas industriales de otras grandes
potencias.® Se movilizan recursos, se relajan las normas de ayudas estatales y se
impulsan nuevas medidas para lidiar con un mercado global con condiciones cada
vez mas desiguales en términos de subsidios, politicas climaticas y precios de la
energia.

Tanto aqui como en el caso de la autonomia estratégica, lo que esta en juego
es la posibilidad de avanzar o retroceder en términos econdémicos y geopoliticos,
con consecuencias importantes para el proceso de integracidén europeo y para la
imagen de Europa en el mundo. En este dmbito, podemos identificar tres riesgos que
condicionaran la manera en que la UE reacciona para limitar sus vulnerabilidades.
Un primer tipo de riesgos son los econdmicos. Muchos Estados miembros llevan
afios de bajo crecimiento y decepcionante desempefio de la productividad.
También existen enormes brechas de desigualdad econdmica: entre paises, pero
especialmente dentro de ellos. Y no debe olvidarse el importante desafio de la
competitividad de las empresas europeas frente a sus pares extracomunitarios,
especialmente por los elevados costes energéticos. Todo ello ha llevado a un
desacoplamiento cada vez mds acusado entre las tasas de crecimiento y niveles
de prosperidad entre la UE y EEUU (aunque éste se exagera a veces en los medios).
Recuperar la convergencia econémica y luchar contra la desigualdad resultaran
clave para asegurar un futuro préspero.

9 Ferdide Ville (2023), “The Return of Industrial Policy in the European Union,” Green European
Journal, 07/11/2023, https://www.greeneuropeanjournal.eu/the-return-of-industrial-policy-in-the-
european-union/ (consultado el 30/X/2023).

de integracion europeo.
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Segundo, la UE se enfrenta a un desafio geopolitico. EEUU parece vacilar entre el
aislacionismo y el internacionalismo. Con gestos como su politica comercial cada
vez mas neomercantilista, su fijacién creciente con China y Asia en general, su
retirada de Oriente Medio e incluso un enfriamiento de su apoyo a Ucrania ante la
invasion rusa, EEUU en ocasiones parece desentenderse de su papel como garante
del llamado orden liberal internacional. El auge de China también trae problemas
debido a las enormes diferencias entre su sistema politico y el de la mayoria de
los paises occidentales, asi como la capacidad de la economia china para generar
dependencias asimétricas: en minerales criticos, paneles solares o, recientemente,
baterias y vehiculos eléctricos. La UE define simultdneamente a China como socio
comercial, competidor econémico vy rival sistémico. Un triptico que puede sonar
contradictorio, pero quizas encapsule justamente la complejidad de las relaciones
con el gigante asiatico. EEUU, por otra parte —siempre y cuando no se produzca
un vuelco electoral en 2024- continta percibiéndose como un aliado. En cualquier
caso, una Europa autéonoma y soberana sera mas capaz de lidiar con ambas
potencias. Pero también tiene que ser capaz de adoptar posiciones consistentes
en politica exterior y de evitar que cada uno de sus estados miembros actie por su
cuenta. El contraste entre la cohesion mostrada ante la invasion rusa de Ucrania en
febrero de 2022 y la divisién ante la respuesta israeli al ataque terrorista de Gaza en
octubre de 2023 pone de manifiesto las dificultades de lograr una UE geopolitica.

Por ultimo, esta el riesgo de una mayor fragmentacién sociopolitica a nivel interno.
La erosién de los sistemas de partidos tradicionales, el auge de los partidos
antisistema y anti-transicion verde, y la polarizacién en los ultimos afios plantea
problemas considerables a las sociedades europeas. No son pocos los Estados
que se enfrentan a un futuro politico incierto debido a tensiones profundamente
arraigadas y a la sucesion de crisis que han alimentado el crecimiento de partidos
radicales y hecho girar al conjunto de los gobiernos europeos hacia la derecha.
Aunque esta deriva ha logrado frenarse en algunos Estados miembros de la UE, en
otros las derivas iliberales se han enquistado. Todo ello supone un problema para
los paises afectados por estas derivas, pero también para el conjunto de la Unién,
que como resultado de las mismas ve seriamente obstaculizado cualquier intento
de avanzar en el proceso de integracién europea.
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En este contexto, la posibilidad de supervivencia de la UE depende en gran medida
de su capacidad para adaptarse a estos cambios. Por desgracia, la realidad es que
se encuentra en una situacion de relativa vulnerabilidad respecto a competidores y
adversarios, con una fuerte dependencia relativa en al menos siete areas: energia,
materias primas, tecnologia, cadena de suministros, defensa, poblacién activa y
financiacién. Analicemos cada una de ellas.

» 1. Dependencia energética

En las Ultimas décadas, la UE incrementd su dependencia energética de paises no
necesariamente fiables, mientras EEUU (que aposté por el fracking) ha conseguido
una relativa autosuficiencia, convirtiéndose incluso en una fuente clave de
suministro de gas licuado para Europa durante la guerra en Ucrania.

La crisis energética derivada de la invasién de Ucrania se ha producido en un
momento en el que la UE importaba casi el 60% de la energia consumida y estaba
inmersa en un proceso de transicién hacia un modelo productivo sin emisiones
netas. Ello, unido a la ausencia de una politica energética Unica, ha dado lugar
a conflictos de interés en los que el mix energético de cada pais determina su
estrategia politica. Asi, existen considerables discrepancias en aspectos tan
relevantes como la necesidad o no de interconexiones (que configurarian un
verdadero mercado Unico energético) o sobre el papel de la energia nuclear (que
aun supone un tercio de la energia producida en Europa) en la independencia
energética y la reduccién de gases de efecto invernadero durante la transicion.

En 2020, mas de la mitad de los combustibles fésiles sélidos importados
(principalmente carbdn) provenian de Rusia, al igual que el 43% del gas natural.
Los lideres europeos acordaron en marzo de 2022 eliminar gradualmente la
dependencia de la UE de los combustibles fésiles rusos, pero tuvieron que hacerlo
en un contexto de sequia (que llevé al nivel mas bajo de generacion hidroeléctrica
de este siglo) y de cortes nucleares en Francia por cuestiones de seguridad. El
RepowerEU, el plan de la Comisién Europea para poner fin a la dependencia de la UE
de los combustibles fésiles rusos mediante el ahorro de energia, la diversificacion
del suministroy el despliegue acelerado de energias renovables para sustituir a los
combustibles fésiles en los hogares, la industria y la produccién de electricidad,
ha funcionado en 2022 en parte debido a la suavidad del invierno. A medio y
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largo plazo, su éxito depende de factores aun por

determinar.
El desarrollo
Industrial, en especial
en un contexto de » 2. Dependencia en materias primas
transformacion . El desarrollo industrial, en especial en un contexto
estructural, requiere de transformacién estructural, requiere un
un aprovisionamiento aprovisionamiento suficiente no sélo de energia,

suficiente no sélo de

sino también de materias primas estratégicas. En su
discurso sobre el Estado de la Union de 2022,y en la

energia, sino también linea de las advertencias del Consejoy del Parlamento
de materias primas Europeo para garantizar la autonomia estratégica, la
estratégicas presidenta de la Comisién Europea, Ursula von der
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Leyen, anunci6 una Ley de Materias Primas Criticas
para abordar la dependencia europea.

Europa debera enfrentarse en los proximos afios a una demanda acelerada de
baterias de litio para vehiculos eléctricos y almacenamiento de energia, que se
habra multiplicado por 12 en 2030 (y 21 en 2050). Por otro lado, la demanda de la
UE de tierras raras utilizadas en turbinas edlicas y vehiculos eléctricos aumentara
entre cinco y seis veces para 2030 y de seis a siete para 2050. Muchas de estas
materias primas no provienen de socios estables o fiables: el 63% del cobalto
mundial para baterias se extrae en la Republica Democratica del Congo y el 60%
se refina en China (quien también refina el 100% de las tierras raras utilizadas para
imanes permanentes). El 97% de las necesidades europeas de magnesio las cubre
China, el 71% de su demanda de metales del grupo del platino viene de Sudéfricay
el 98% de su suministro de borato proviene de Turquia. La UE pretende aumentar su
autonomia incrementando la extraccion en al menos un 10% de su consumo anual,
la transformacion en al menos el 40% del consumo anual y el reciclaje en al menos
el 15% del consumo anual y evitar que mas del 65% del consumo anual europeo
de cada materia prima estratégica en cualquier fase pertinente de transformacion
proceda de un Unico tercer pais.

» 3. Dependencia tecnoldgica

A diferencia de la dependencia energética o de materias primas, la dependencia
tecnoldgica se deriva de una capacidad técnica que puede no ser puntera (nubes
digitales, semiconductoresy baterias eléctricas) o no ser econdmicamente eficiente
(paneles solares). La UE esta muy retrasada respecto a EEUU y Asia Oriental (Corea,
Taiwén) en la produccién de chips de ultima generacion. Aunque tiene una cierta
competitividad en investigacion basica, equipos de fabricacién de chips, obleas de
silicio y chips para automocion y equipos industriales para empresas, tan sélo tiene
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el 10% de la cuota de mercado mundial de semiconductores y depende en gran
medida de proveedores de terceros paises.

También tiene un problema con el almacenamiento de datos en la nube, ya que
no hay ninguna empresa europea relevante en este sector (dominado por Amazon
Web Services, Azure de Microsoft y Google Cloud). En gestién de big data, la
UE requiere una cierta autonomia, ya que la seguridad y confidencialidad de los
datos ni siquiera esta garantizada con aliados como EEUU. Por el momento, la
Comisién Europea se ha centrado en reforzar la legislacion para proteger los datos
personales de los ciudadanos (con el Reglamento General para la Proteccion de
Datos, GDPR), pero no ha sido capaz de potenciar la produccién europea de este
tipo de servicios.

Un tercer ambito de vulnerabilidad se refiere al despliegue de la red 5G. Aunque aqui
Europa (que cuenta con la sueca Ericsson y la finlandesa Nokia, segundo y tercer
proveedores de 5G a nivel mundial) aventaja a EEUU, la controvertida empresa
china Huawei domina el mercado europeo, ofreciendo a sus clientes europeos
precios muy competitivos. EEUU insiste en advertir del peligro de implementar el
5G con una empresa china, pero aqui —a diferencia de lo que ocurre con el gas—
no estd en condiciones de ofrecer alternativas. El despliegue de 5G requiere,
ademds, una minima coordinacién para que los vehiculos auténomos (una de sus
principales aplicaciones) puedan cruzar Europa, que es la que se pretende con la
iniciativa de los corredores 5G." Todo esto requiere mucha financiacién, pero lo
cierto es que la mayoria de la financiacion mundial de 5G va a China (60%). EEUU
recibe el 27% y Europa sélo un 11%, lo que explica, por ejemplo, que los fabricantes
estadounidenses representen cerca del 70% de los kilémetros recorridos por
vehiculos totalmente auténomos (nivel 4).

En el ambito de las baterias de litio, componente claves para la automocidn, China
domina el mercado, lo que le esta llevando a incrementar de forma masiva sus
ventas de automoviles en Europa (bien de marca propia o como ensamblador de
otras, como Tesla) y a la Comision Europea a iniciar una investigacion antidumping.
Europa, por desgracia, todavia no tiene capacidad de produccion de baterias a gran
escala, pese a la aprobacién en 2019 de un plan de 3.200 millones de euros para
crear una cadena de produccion de baterias de litio en un proyecto paneuropeo
con siete Estados miembros.™

10 Ver Comision Europea (2023), “5G Cross-Border Corridors — Shaping Europe’s Digital
Future”, https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/cross-border-corridors (consultado el
30/X/2023).

11 Comisién Europea (2019), “State aid: €3.2 billion public support battery value chain”, 09/
X11/2019, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_19_6705 (consultado el
30/X/2023).
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El retraso europeo es también evidente en otros ambitos. En computacién cuantica,
cinco de las 10 principales empresas tecnoldgicas que invierten en esta tecnologia
estan en EEUU, el 40% en China y ninguna en la UE. En inteligencia artificial (IA),
EEUU capt6 el 40% de la financiacion externa en 2015-2020, Asia (China incluida) el
32% y Europa sélo un 12%. En biotecnologia, Europa tiene una sélida base cientifica
y de talento (como se demostré durante la pandemia). Sin embargo, la inversién
en este sector en 2018-2020 fue de 260.000 millones en EEUU, frente a los 42.000
millones de Europa (China invirtié 19.000 millones).

Ni siquiera en tecnologias limpias, donde la UE lidera mundialmente en objetivos de
reduccion de emisiones, el éxito esta garantizado. Por ahora los europeos tienen
un 38% mas de patentes que las empresas estadounidenses y mas del doble que
China, pero ésta lidera la produccién de tecnologia limpia en casi todos los ambitos
y EEUU lidera la mayoria de las tecnologias innovadoras.

En el fondo, y pese a estos esfuerzos de coordinacion, la realidad es que tener
27 politicas tecnoldgicas y 27 politicas industriales tiene un coste en términos
de pérdidas de escala. Entre 2014 y 2019, las grandes empresas europeas (en
comparacién con las estadounidenses) fueron un 20% menos rentables (en
términos de retorno sobre el capital invertido o ROIC), tuvieron un crecimiento de
ingresos un 40% inferior, invirtieron un 8% menos y gastaron un 40% menos en
investigacion y desarrollo (I+D)."? La mayoria de las diferencias son observables
en las industrias tecnoldgicas, en particular las de Tecnologias de la Informacién
y la Comunicacién (TIC) y productos farmacéuticos. La realidad es que la falta de
escala de Europa en tecnologias transversales pone en peligro su posicién en casi
todos los sectores industriales, incluidos los que anteriormente dominaba, como
la automocion.

» 4. Dependencia en cadena de suministros

La dependencia de la cadena de suministros se deriva no de la falta de tecnologia,
sino de la optimizacién de las cadenas de valor y la deslocalizacién de produccién
durante décadas hacia paises que hoy son percibidos como amenazas. En este
caso no se trata de que la UE no pueda o no sepa producir determinados bienes,
sino de que, tras décadas de externalizacion de la produccién, no es capaz de
producirlos de forma barata.

12 Sven Smit, Magnus Tyreman, Jan Mischke, Philipp Ernst, Eric Hazan, Jurica Novak, Solveigh
Hieronimus y Guillaume Dagorret (2022), "Securing Europe’s Compettitiveness: Addressing
itsTechnology Gap,” McKinsey, 22/1X/2022, https://www.mckinsey.com/capabilities/strategy-and-
corporate-finance/our-insights/securing-europes-competitiveness-addressing-its-technology-gap
(consultado el 30/X/2023).
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La medicion de la dependencia en cadenas de
suministro es muy complicada, ya que no hay
suficientes datos a nivel de empresa. Cernat y Guinea
analizan las importaciones de la UE de mas de 9.000
productos diferentes a un nivel de ocho digitos
para comprobar el nimero de paises de los que se
obtienen estos productos. Encuentran que la mayoria
de las importaciones de la UE provienen de méas de un
pais proveedor y el 50% de los productos tienen mas
de 25 proveedores.™ Sin embargo, hay 250 productos
especificos para los cuales todas las importaciones de
la UE provienen de un solo pais (aunque representan
solo el 1% del valor de las importaciones totales). Hay
que considerar cuidadosamente estos resultados, ya
que a veces los productos pequefos son clave para la
produccion.

En este caso no

se trata de que

la UE no pueda o

no sepa producir
determinados
bienes, sino de que,
tras décadas de
externalizacion de
la produccion, no es
capaz de producirlos
de forma barata.

Los mismos autores analizan los datos disponibles
a nivel de empresa y encuentran que, para algunos
paises, mas del 50% de sus importadores (esencialmente pymes) dependen de
un solo pais proveedor. Esto significa que, incluso si un pais estd adecuadamente
diversificado, su economia podria verse seriamente dafiada por una perturbacion.

Por lo tanto, en algunos casos la diversificacién geografica podria no ser suficiente
y la produccion auténoma podria ser conveniente. De hecho, la pandemia del
COVID-19 también ha alterado el mapa de sectores considerados estratégicos.
Por ejemplo, el sector alimentario ha demostrado ser estratégico en caso de
emergencias sanitarias, justificando a posteriori la existencia de la tan vilipendiada
Politica Agricola Comun (PAC) en aras de una supuesta “soberania alimentaria”.

» 5. Dependencia en materia de defensa

Durante décadas la UE se ha venido apoyando en la Organizacién del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN) como forma de garantizar su defensa. En este ambito, EEUU
y el Reino Unido han sido fundamentales. Sin embargo, hoy la amenaza territorial
a Europa ha rebasado los Urales, el apoyo de EEUU no puede darse por seguro —en
especial si se recrudece su enfrentamiento con China o si se produce un cambio
de gobierno en 2024~y el Reino Unido ha reducido sus lazos comunes con Europa
a raiz del Brexit. La guerra en Ucrania ha servido de despertador de conciencias
y hemos sido testigos de situaciones hasta hace poco impensables, como la

13 Lucian Cernat y Oscar Guinea (2020), “On ants, dinosaurs, and how to survive a trade
apocalypse”, European Centre for International Political Economy, julio de 2020, https://ecipe.org/
blog/how-survive-trade-apocalypse/ (consultado el 30/X/2023).
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solicitud de adhesion de Suecia y Finlandia
a la OTAN o el anuncio de Alemania de un

Durante décadas la UE se importante incremento de su presupuesto de
ha venido apoyando en la defensa.
Organ/zaCIon del Tratado En papel, la UE deberia ser capaz de actuar
del Atlantico Norte (OTAN) como una gran potencia. Antes incluso de
como forma de garantizar la invasién rusa de Ucrania —que dispar6
. E las inversiones en defensa—, el gasto militar
su defensa. En este amblto, agregado de los Estados miembros, segun
EEUUYy el Reino Unido han el Instituto Internacional de Estudios para
sido fundamentales. Sin la Paz de Estocolmo ascendia a 214.000

embargo, hoy la amenaza

millones de euros.™ Esta suma equivale a
aproximadamente el 10% del gasto global en

territorial a Europa ha defensa en 2021, triplicando el presupuesto
rebasado los Urales. militar ruso.’™ El problema, como es bien
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sabido, es que ese gasto se divide entre 27

presupuestos nacionales con 27 industrias

de defensa diferentes. De modo que, como
sucede con las politicas industriales, no se generan economias de escala en
materia de seguridad. Las industrias de defensa europeas ni siquiera son capaces
de consolidarse como principales proveedoras de los Estados miembros, como se
ha constatado en el contexto de la guerra en Ucrania, donde la provisién por parte de
empresas estadounidenses supera ampliamente a la de las industrias de defensa
europeas. Ademas, los stocks y la capacidad de produccién de los paises de la UE
siguen siendo limitada y la dependencia tecnoldgica en materia de defensa de la
mayoria de los paises europeos no ha hecho sino aumentar en los ultimos afios.

» 6. Dependencia poblacional

El crecimiento requiere una fuerza de trabajo suficiente, pero Europa, una sociedad
envejecida, tiene una clara escasez de poblacién en edad de trabajar. En 2022,
mas del 20% de la poblacién de la UE tenia 65 afios o0 mas. La edad media de la
poblacién de la UE estd aumentando vy, si en enero de 2022 era de 44,4 afos, al
ritmo actual alcanzaria los 48,2 afios en 2050.

14 European Defence Agency (2022), "European Defence Spending Surpasses €200 Billion for
First Time”, 08/XI11/2022, https://eda.europa.eu/news-and-events/news/2022/12/08/european-
defence-spending-surpasses-200-billion-for-first-time-driven-by-record-defence-investments-
in-20214#:~: (consultado el 30/X/2023).

15 Stockholm International Peace Research Institute (2022), “Trends in World Military
Expenditure 2021", abril de 2022, https://www.sipri.org/sites/default/files/2022-04/fs_2204_
milex_2021_0.pdf (consultado el 30/X/2023).



Vulnerabilidades de la economia europea

Por tanto, incluso si la UE hiciera un trabajo perfecto en la reconversién de las
personas para la transicion verde y digital, todavia tendria que recurrir a la
inmigracién si quiere mantener su fuerza econémica relativa en el mundo. Esto,
sin embargo, no resulta sencillo en ausencia de una politica de inmigracion comun.

» 7. Dependencia financiera

El ambito financiero es probablemente uno de los mas importantes focos de
vulnerabilidad, ya que condiciona a muchos otros (como el tecnolégico y el
industrial) y se deriva fundamentalmente de la falta de integracién econémica.
Es decir, no es que no exista ahorro en la UE, sino que éste no se canaliza
adecuadamente.

La falta de integracién hace que Europa se autoimponga limitaciones tanto en los
fondos publicos como en los privados. La limitacion al uso de fondos publicos viene
dada por la existencia de reglas fiscales que no se acomparian de la existencia de
una capacidad fiscal comun que financie los bienes publicos europeos. Por otro
lado, muchos Estados miembros no quieren emitir mas deuda conjunta como la
del NGEU, de modo que al final la inversién publica europea total de los préximos
afos sera la suma de las inversiones publicas nacionales. Como varios paises
tienen niveles elevados de endeudamiento y deberan aplicar estrictamente las
reglas fiscales, podemos asegurar que la inversién publica europea total serd
insuficiente.

En cuanto a la financiacién privada, viene condicionada por la falta de una
verdadera union bancaria y del mercado de capitales. En EEUU el 75% de la
financiacién de la inversién empresarial se hace a través de los mercados y sélo
el 25% requiere financiacion bancaria. En Europa, los porcentajes son al revés:
el 75% de las inversiones se financian con préstamos bancarios y sélo un 25%
en mercados de obligaciones. Las pymes estadounidenses, por ejemplo, reciben
a través de los mercados de capitales cinco veces mas financiaciéon que las
europeas. La fragmentacion del mercado y la falta de escala econdémica, unida
a una financiacién de capital riesgo menos desarrollada y un entorno regulatorio
menos favorable a la disrupcidny la innovacién, hacen que las empresas europeas
(en especial las pymes) tengas serios problemas para financiar su crecimiento.

Al igual que los mercados energéticos no se integran porque cada Estado
miembro vela por los intereses de su particular mix energético, la banca europea
no se integra porque los Estados miembros no quieren cambiar sus particulares
estructuras bancarias (banca publica, cooperativas, cajas de ahorro...). Cada pais
defiende su modelo, lo que impide establecer mecanismos de mutualizacién de
riesgos que incentiven las fusiones supranacionales. Al final, no existen bancos
europeos, sino fundamentalmente bancos nacionales, lo que reduce su tamafio
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medio, su rentabilidad y de paso la seguridad del sistema (los bancos nacionales
unen su destino al de su pais: si éste quiebra, ellos también).

Por otra parte, los mercados de capitales (que incluyen vias de financiacién
bancaria y no bancaria como capital riesgo, emisiones de bonos o titulizaciones)
siguen estando fragmentados en la UE. Tras la crisis financiera de 2011, la Comisién
Europea presentd en 2015 un primer Plan de Accién para la Union de los Mercados
de Capitales, que se ha ido mas o menos cumpliendo, pero siguen existiendo
importantes barreras en supervision, fiscalidad e insolvencia.

En conclusion, Europa presenta numerosas vulnerabilidades y se encuentra en una
situacion relativa mucho peor que EEUU y otros competidores para hacer frente a
los desafios de las préximas décadas, incluso en cuestiones basicas como el tener
un sistema de pagos autonomo y no dependiente de empresas americanas. Con el
agravante, ademas, de que el Viejo Continente se enfrenta a un estancamiento en
el proceso de integracion europea, en el que, pese a algunos indudables avances
aislados, la reforma de los tratados parece haberse convertido en anatema, en vez
de en una necesidad perentoria. Queda por ver si el arranque de un proceso de
reforma institucional de cara a la ampliacién de la Unién de 2030 en adelante sirve
para desbloquear esta situacion.
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» 1. Mejorar la financiacién publica

La UE dificilmente alcanzard sus objetivos de autonomia estratégica abierta,
seguridad econdémica y descarbonizacion sin un presupuesto adecuado que
apoye estos objetivos, financie bienes publicos europeos basicos y contribuya a la
estabilidad macroeconémica de la eurozona, usando para ello nuevos impuestos
europeos y emisiones de deuda conjunta.

El debate actual, sin embargo, no se centra en las herramientas financieras
necesarias para lograr unos objetivos prefijados, sino en la correccion de
desequilibrios. Aunque es importante que la UE retome unas reglas fiscales
mejoradas que garanticen la sostenibilidad de los presupuestos nacionales a
largo plazo, también es importante calibrar la capacidad financiera de la UE en su
conjunto para asumir los retos actuales.

Porlo que respecta a la financiacién de bienes publicos europeos, si admitimos que
la descarbonizacion o la digitalizacion, por ejemplo (por no entrar en la defensa u
otros elementos) pueden ser considerados como tales (con fuertes externalidades
positivas), resulta evidente que su provision a nivel nacional sera insuficiente, pues
no vendra dada por las necesidades reales de inversion en Europa, sino por la
capacidad financiera de cada pais, condicionada por su deuda.

Por ello, hay que insistir mucho en la necesidad de dotar a la UE de una capacidad
fiscal permanente a través de la institucionalizacion del NGEU (u otro mecanismo
de deuda mancomunada) como herramienta de financiaciéon comun.'® Aunque los
fondos NGEU sean mejorables en términos de control de eficiencia o de agilidad en
su disposicion, renunciar a la posibilidad de alargar la utilizaciéon de un mecanismo
ya implantado y relativamente exitoso (aunque mejorable) como la deuda del
NGEU seria un error. Algunos paises insisten en cancelar los fondos NGEU y
confirmar esta experiencia como un one-off (Unica y excepcional), pero lo cierto es
que el escenario geopolitico actual va mucho mas alla de las meras necesidades
de recuperacion econdémica del COVID-19.

16 Real Instituto Elcano (2021), “A proposal to reform the EU’s Fiscal Rules”, 30/X11/2021,
https://www.realinstitutoelcano.org/en/policy-paper/a-proposal-to-reform-the-eus-fiscal-rules/
(consultado el 30/X/2023).
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Aunque es importante
que la UE retome unas
reglas fiscales mejoradas
que garanticen la
sostenibilidad de los
presupuestos nacionales
a largo plazo, también

es importante calibrar la
capacidad financiera de
la UE en su conjunto para

asumir los retos actuales.

Asi, desde la creacion de este valioso
instrumento, Rusia ha invadido Ucrania, Israel
ha entrado en guerra con Hamas y EEUU y
China han exacerbado su enfrentamiento hasta
un punto muy peligroso. En este contexto, el
desarrollo de una politica industrial europea
se ha convertido en una necesidad ante la
existencia de la IRA estadounidense o de
medidas similares por China, la India y otros
paises. La UE debe perseguir una utilizacién
coordinada de mecanismos de apoyo industrial
con paises aliados, pero debe también estar
preparada para utilizar instrumentos propios
potentes, rapidos y flexibles para no quedarse
atrds. Esto requerird financiaciéon adicional a
nivel europeo para evitar socavar el mercado
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interior y generar desigualdades en funcién
de las capacidades fiscales de cada Estado
miembro.

Por otra parte, la UE también necesita, para el caso de shocks asimétricos,
mecanismos de estabilizacion que operen a nivel supranacional, no sélo nacional.
Para ello la posibilidad de extender el Mecanismo de Apoyo para Mitigar los Riesgos
de Desempleo en caso de Emergencia (SURE) resulta un buen punto de partiday no
deberia limitarse a la cobertura de la crisis del COVID-19.

Gran parte de estas medidas forman parte de una necesidad ya muchas veces
expresadacomoesladecompletarlaunioneconémicaymonetariaconherramientas
imprescindibles. En este sentido, aprovechar la actividad del MEDE como embridn
de un Tesoro europeo o institucionalizar los mecanismos de funcionamiento del
Eurogrupo siguen siendo prioridades que deberian contemplarse, bien exigiendo
controles adicionales en los presupuestos nacionales o, en caso de bloqueos
minoritarios, asumiendo la posibilidad de recurrir a la cooperacién reforzada.

» 2. Mejorar la financiacién privada

La fragmentacién de los mercados financieros dificulta que la inversién privada se
adapte de forma adecuada a las necesidades europeas. La UE debe promover de
forma efectiva la profundizacion de la unién bancaria y del mercado de capitales
y avanzar en la creacion de un activo soberano libre de riesgo. Ello requerira
desarrollar mecanismos de cobertura de riesgos europeos: a nivel de depdsitos,
con el Esquema Europeo de Seguro de Depésitos (EDIS, por sus siglas en inglés)
y, a nivel de entidades bancarias, con el denominado backstop del Fondo Unico de
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Resolucién, cuya entrada en vigor esta pendiente de la ratificacion del Tratado del
MEDE.

Hasta el momento, resulta evidente que muchos paises prefieren gestionar las
crisis bancarias a nivel nacional, rescatando a sus depositantes y sus entidades
con fondos publicos (no europeos). El problema es que esa actitud desincentiva
las fusiones bancarias y hace que el peligroso vinculo entre riesgo bancario
y riesgo soberano no termine de desaparecer. De ahi la importancia de que los
colegisladores de la UE lleguen pronto a un acuerdo sobre la propuesta normativa
de Gestion de Crisis y Seguro de Depdsitos, que favorecera la armonizacién de las
quiebras bancarias y su tratamiento a nivel europeo y no exclusivamente nacional.
En el ambito de los mercados de capitales, por otra parte, la UE debe ir mucho
mas alla del Plan de Accién para la Unién de los Mercados de Capitales y asumir
propuestas mas valientes en materia de supervision, fiscalidad e insolvencia.

Por ultimo, es importante profundizar el mercado Unico en servicios, que a
diferencia del de bienes, sigue siendo un proyecto incompleto en Europa y que
cada vez pesara mas en el contexto de la economia europea digitalizada. Tanto
EEUU como China cuentan con una enorme ventaja dado el tamafio de su mercado
interior, lo que les permite aprovechar economias de escala y tener un musculo
con el que Europa no cuenta. En un contexto de mayores costes energéticos y
creciente rivalidad en materia de servicios tecnoldgicos, la UE necesita superar el
narcisismo de las pequefias diferencias entre sus Estados miembros para eliminar
las barreras al comercio de servicios.

» 3. Una politica industrial europea

La industria representa mas de la mitad de las exportaciones de la UE y mas del
25% de los puestos de trabajo (directos e indirectos), que habitualmente son de alta
cualificacién y, por tanto, remuneracion. La industria genera, ademads, importantes
externalidades positivas para el conjunto de la economia, por ejemplo, en términos
de innovacion. No en vano, Alemania, conocida como la locomotora europea,
sustenta su modelo econémico en la exportacion de los productos industriales
que produce. Sin embargo, este modelo esta comenzando a resquebrajarse por
las fuertes tensiones geopoliticas que imperan en el mundo y por la rapidez de los
cambios tecnoldgicos.

La dependencia energética de la UE respecto al gas ruso pone en riesgo el
funcionamiento de su industria, especialmente la electrointensiva. China ha
exacerbado su asertividad internacional en los ultimos afios, lo que supone un
problema tanto para las exportaciones como para la seguridad europeas. Y EEUU
ha adoptado una serie de medidas claramente proteccionistas. Sibien los subsidios
contenidos en la nueva legislacién estadounidense no son cuantitativamente
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superiores a los de la UE, la situacion es potencialmente muy perniciosa para la
industria del bloque comunitario por tres motivos: (1) muchos de los subsidios
estadounidenses consisten en créditos fiscales, mucho mds sencillos de
implementar; (2) el acceso a los subsidios no esta rodeado de tanta burocracia
como en la UE, facilitando la tarea de empresas y consumidores; (3) el paquete
de ayudas estadounidense contiene una serie de clausulas proteccionistas e
incompatibles con la OMC (Buy American), por las que sélo podran beneficiarse de
los subsidios productos que hayan sido elaborados en un porcentaje muy alto en
EEUU.

En este contexto, la UE parece estar centrada en promover medidas que aseguren
una industria respetuosa con el medio ambiente (por ejemplo, a través del Net
Zero Industry Act o el CBAM). Aunque el objetivo de estas medidas es loable, si la
UE quiere preservar o incluso mejorar el papel de su industria, debe adoptar otras
complementarias. Al mismo tiempo, el mercado interior de la UE, que este afo
celebra su 30 aniversario, es un elemento de bienestar global indiscutible que ha de
ser preservado. Y ello pasa por establecer claras normas que impidan que Estados
miembros con mayor espacio fiscal inyecten fondos publicos en sus empresas al
tiempo que existan mas fondos europeos para impulsar la industria comunitaria.

Por todo ello, es necesario racionalizar el esquema de ayudas publicas disponibles
para empresas, estableciendo un sistema de ventanilla unica y optando por
modalidades que faciliten la absorcién de ayudas, como créditos fiscales. Sera
también necesario establecer programas especificos para los Estados miembros
menos industrializados, asi como fomentar la economia circular mediante
incentivos fiscales y normativos a nivel europeo. Esto reduciria la dependencia
en materias primas, mejoraria la sostenibilidad y generaria nuevas oportunidades
econémicas. Asimismo, se deberian potenciar sandboxes regulatorios a nivel
europeo en dreas como fintech, 1A, vehiculos auténomos y biotecnologia, que
permitan testar innovaciones en un entorno controlado.

Por dltimo, serd necesario mejorar los sistemas de informacién tanto para
identificar y definir las dependencias de materiales criticos que la UE importa como
para hacer seguimiento de unos objetivos realistas de industrializacién y transicion
energética.

» 4. Afrontar la disrupcidn tecnoldgica

Comparado con sus pares en Asia y Norteamérica, las empresas europeas suelen
crecer mas despacio, son menos rentables e invierten poco en I+D, lo cual supone
un obstaculo para su competitividad y para la busqueda de una mayor autonomia
estratégica. Para reducir su dependencia tecnolégica y hacer de Europa un actor
global mas fuerte, la UE debe aumentar la capacidad de sus deep tech y proteger su
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posicién en otras industrias donde tradicionalmente
ha dominado, como la automotriz, la moda y la
quimica. Para ello, debera incentivar un ecosistema
mas favorable a la disrupcion tecnolégica y asegurar
sus suministros de minerales criticos mediante
nuevos acuerdos comerciales.

Se debe aumentar el gasto en 1+D, sobre todo en el sur
y este de Europa, donde muchos paises no llegan ni
siquiera al 2% del PIB, y apoyar la inversidn en aquellas
tecnologias con mayor capacidad para generar un
efectotransversalenelnuevo paradigmaverdeydigital.
Esto se podria lograr mejorando la financiacion a nivel
nacional, por ejemplo, simplificando, abaratando, y
acelerando los incentivos para empresas, y a nivel
supranacional, ampliando y unificando las reservas de
capital para las scale-ups. Una cuestién para tener en
cuenta sera dirigir las ayudas publicas sélo a aquellas
instancias donde la intervencién estatal sirva para
aumentar la competitividad de las empresas.

La UE no alcanzara
sus objetivos
tecnoldgicos
sobreprotegiendo
empresas o sobre
regulando sectores,
sino con una nueva
ofensiva cientifica
capaz de desarrollar
un enfoque de
vanguardia.

Sin embargo, todo esto requerira un cambio de estrategia. La UE no alcanzara sus
objetivos tecnoldgicos sobreprotegiendo empresas o sobre regulando sectores,
sino con una nueva ofensiva cientifica capaz de desarrollar un enfoque de
vanguardia.'” Las iniciativas europeas de investigacion e innovacién (I+l), como
el programa Horizon Europe, tienden a ser demasiado burocraticas y a beneficiar
injustamente a las empresas mas establecidas. En cambio, la UE necesita adoptar
un modelo que permita iniciar y terminar proyectos de manera rdpida, financiar
propuestas con un alto nivel de riesgo tecnolégico y de mercado, y enfocarse en
problemas con un elevado efecto social. Para ello, la Joint European Disruptive
Initiative (JEDI) propone una serie de “grandes retos” para buscar a las empresas
mas innovadoras, independientemente de su tamafio u origen, y abordar los
desafios mas importantes para Europa, como la IA, la descarbonizacion y el apoyo
a la democracia.’ Eso requerira decidir cuales seran las “proximas grandes cosas”
y evitar caer en la arrogancia de simplemente querer desarrollar tecnologias
con “valores” europeos. Pero también exige crear un fondo de capital riesgo
paneuropeo especializado en deep tech y empresas emergentes, para compensar
la menor inversion en estas areas respecto a otros competidores.

17 Joint European Disruptive Initiative (2023), “A Programmatic Platform for European
Leadership in Science and Technology,” 09/V/2023, https://www.jedi.foundation/jedi-manifesto

(consultado el 30/X/2023).

18 Ver Joint European Disruptive Initiative (JEDI), “Grand Challenges”, https://www.jedi.

foundation/challenges (consultado el 30/X/2023).
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Por ultimo, un factor importante sera establecer coherencia entre las distintas
estrategias tecnolégicas nacionales. La falta de coordinacién entre los 27 Estados
miembros dificulta la adquisicién de una ventaja en un mundo cada vez mas
dominado por gigantes, donde el primero en llegar es quien suele llevarse la mayor
parte de los beneficios. Ante esto, la UE debe mejorar la coordinacién entre los
distintos Estados miembros para eliminar duplicidades, aumentar sinergias y
fomentar la creaciéon de campeones europeos. Esto se podria lograr promoviendo
una especie de Silicon Valley en red para potenciar hubs tecnolégicos en los
distintos paises de Europa’'® a través de la flexibilizacién de reglas para promover la
fusion de gigantes paneuropeos o con una iniciativa colaborativa entre start-ups y
corporaciones que busquen generar mas oportunidades de crecimiento.?°

» 5. Cooperacion entre sector publico y privado

Los retos actuales exigen una estrecha colaboracion entre las empresas y las
administraciones publicas. Las primeras necesitan trabajadores cualificados,
acceso a infraestructuras y apoyo financiero. Los Estados requieren un mayor
compromiso publico por parte de las corporaciones para alcanzar sus objetivos de
crecimiento econémico y desarrollo social. Es necesario desarrollar un modelo de
PPP mas inclusivo,?' que promueva la capacidad productiva de todos los segmentos
de la sociedad con el fin de compartir tanto el riesgo como la recompensa.?

Para ello hace falta crear un marco institucional y juridico favorable. La UE podria
empezar por armonizar y simplificar los PPP, con normas claras, coherentes
y compartidas sobre contratacién publica, asignacién de riesgos y gestion
de contratos para reducir obstaculos y apoyar el desarrollo de metodologias
normalizadas. La UE puede ademas explorar mecanismos para aumentar el apoyo
financiero. Esto incluye la ampliacién de los programas de financiacion, la creacién
de fondos de inversién dedicados a los PPP y el aprovechamiento de los recursos
del Banco Europeo de Inversiones (BEI) para ofrecer condiciones de financiacion
favorables.?® Finalmente, la UE puede promover una participacion mas significativa

19 Andrés Ortega y Federico Steinberg (2018), “Luchar contra la desigualdad y recuperar la
convergencia”, en Carlos Closa e Ignacio Molina (eds.) El Futuro de la Union Europea, Real Instituto
Elcano, abril de 2018, https://media.realinstitutoelcano.org/wp-content/uploads/2021/10/
informe-elcano-23-el-futuro-de-la-union-europea.pdf (consultado el 30/X/2023).

20 Ver, por ejemplo, la iniciativa Scale-Up Europe, https://scaleupeurope.tech/#manifesto
(consultado el 30/X/2023).

21 Dani Rodrik (2023), “On Productivism”, marzo de 2023, https://drodrik.scholar.harvard.edu/
sites/scholar.harvard.edu/files/dani-rodrik/files/on_productivism.pdf (consultado el 30/X/2023).
22 Andrea Laplane y Mariana Mazzucato (2019), "Socialising the risks and rewards of public
investments: Economic, policy and legal issues”, UCL Institute for Innovation and Public Purpose,
septiembre de 2019, https://www.ucl.ac.uk/bartlett/public-purpose/sites/public-purpose/files/
socialising_risks_and_rewards_final.pdf (consultado el 30/X/2023).

23 European Court of Auditors (2018), "Public Private Partnerships in the EU: Widespread
shortcomings and limited benefits”, septiembre de 2018, https://op.europa.eu/webpub/eca/
special-reports/ppp-9-2018/en/ (consultado el 30/X/2023).
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de las partes interesadas a lo largo de todo
el ciclo de vida de los PPP, incluyendo las
comunidades locales, las organizaciones de
la sociedad civil y los usuarios finales en los
procesos de toma de decisiones. Esto ayudaria
a fomentar la transparencia, la responsabilidad
y la confianza publica en los PPP.

Un area para poner esto a prueba podria ser
el despliegue de infraestructuras criticas. La
transicidon ecoldgica y digital requiere una
enorme inversion en infraestructuras criticas
quenielsectorpubliconiel privado por separado
estan dispuestos a afrontar. Sin embargo, la
colaboracion en proyectos especificos puede
crear modelos de cooperacion replicables
en otras areas. Por ejemplo, el despliegue
conjunto de las redes 5G entre la Comision y
la industria de las telecomunicaciones europea
ha ayudado a atraer una mayor innovacion
en sectores emergentes, como las ciudades
inteligentes, la sanidad electrénica y el futuro

La transicion ecoldgica

y digital requiere una
enorme inversion en
infraestructuras criticas
que ni el sector publico ni
el privado por separado
estan dispuestos a
afrontar. Sin embargo, la
colaboracion en proyectos
especificos puede crear
modelos de cooperacion
replicables en otras areas.

de la educacion. La UE podria promover iniciativas similares para el despliegue de
otras infraestructuras criticas, como la computacién de frontera y las tecnologias
verdes. Para prosperar, estos proyectos deberan fijar objetivos especificos y
alcanzables, definir claramente los procesos de colaboracién y asignacion de
riesgos, y fomentar la transparencia a lo largo del ciclo de vida.

Otra area podria ser la gobernanza de los datos. A pesar del inmenso potencial de
los datos para generar un efecto positivo en la sociedad, demasiada informacién
permanece encerrada en los servidores de empresas y administraciones publicas,
limitando asi el valor que podemos extraer de ella. En respuesta, varios proyectos
han adoptado un nuevo modelo colaborativo en el que participantes de distintos
sectores, incluyendo corporaciones, agencias estatales, y centros de investigacion,
intercambian datos para resolver problemas publicos.?* Este modelo contribuye a
superar cuellos de botella y mejorar el acceso de aquellos que necesitan datos
o podrian hacer un uso productivo de ellos, por lo que la UE podria incorporar
algunos de sus patrones, como el uso de intermediarios de confianza, la adopcién
de interfaces publicas, el pooling conjunto de informacion y el lanzamiento de
“retos abiertos” de innovacién. Impulsar la profesién de los data stewards también

seria muy recomendable.

24 \Ver, por ejemplo, la iniciativa Data Collaboratives del NYU GovLab, https://datacollaboratives.

org/ (consultado el 30/X/2023)
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» 6. Formacion y capital humano

La UE se enfrenta a una notable escasez de mano de obra cualificada para poder
lidiar con el cambio de paradigma descrito en este informe. Al envejecimiento
poblacional y la ausencia de una politica de inmigracién comdun, se ha sumado
un cambio drdstico de las competencias necesarias para poder llevar adelante
la transicién ecoldgica y digital, lo que ha contribuido a la urgencia de revisar
el panorama laboral europeo.?® Sin embargo, dado que la tasa de desempleo
se encuentra en minimos histéricos y que los flujos intracomunitarios no estan
siendo suficientes para cubrir las necesidades empresariales, las soluciones a
estos problemas requeriran de una visién a mas largo plazo. Para ello, sera crucial
adaptar la propia educacién para desempefiar un papel mas estratégico en la
economia de la transicién y desarrollar un entorno propicio para la formacién y el
aprendizaje continuos.

En primer lugar, la UE debe reformar los programas de FPD e introducir revisiones
periddicas paragarantizarsuconstanteadaptaciénalasnecesidadesempresariales.
Durante afios,en muchos paises europeos, la FPD ha quedado relegada aun segundo
plano frente a la ensefianza académica superior, lo que ha debilitado la estrecha
colaboracién entre las administraciones publicas, las organizaciones laborales y
las empresas que durante afios ha contribuido a la transicion eficaz de millones de
estudiantes al mercado laboral. Un punto de partida podria ser reforzar los foros
de intercambio entre centros educativos y asociaciones empresariales para ayudar
a desarrollar esas competencias de alto valor para el conjunto de las industrias,
pero la UE también debera continuar impulsando la movilidad transfronteriza y el
reconocimiento mutuo de cualificaciones para facilitar un mejor acceso a estos
programas en todo el continente.?® Un apoyo financiero adecuado, que ofrezca
incentivos tanto a las instituciones estatales como a las empresas para implantar
dicha formacién, sera decisivo.

Asimismo, los Estados miembros haran bien en promover la modernizacién de la
educacién primaria, secundaria y universitaria para adaptarse a la evolucién de
las tecnologias digitales. La UE podria apoyar este proceso con un mecanismo
de financiacién para que los centros educativos actualicen infraestructuras clave
en todos los niveles, de modo que la adopcién de la tecnologia digital siga siendo
lo mas equitativa posible, y estableciendo directrices comunes para proporcionar
contenidos de formacion en linea a profesores y funcionarios. La propia industria
tecnoldgica también deberd colaborar en la oferta de formacién para trabajadores
y estudiantes, pero la UE podria crear una plataforma educativa digital propia,?” por

25 World Economic Forum (2023), “The Future of Jobs Report 2023", 30/1V/2023, https://www.
weforum.org/publications/the-future-of-jobs-report-2023/digest/ (consultado el 30/X/2023).

26 Comisién Europea, “European Skills Agenda”, https://ec.europa.eu/social/main.
jsp?catld=1223&langld=en#: (consultado el 30/X/2023).

27 Maarja Kask y Nils Feller (2021), “Digital Education in Europe and the EU’s Role in Upgrading
it", Jacques Delors Centre, 15/11/2021, https://www.delorscentre.eu/fileadmin/20200204_Digital_
education_Kask.pdf (consultado el 30/X/2023).
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» 7. Un marco de solidaridad internacional necesarias para poder

) o ) llevar adelante la
Soberania no es sinénimo de autarquia. La UE debe

seguir promoviendo los esquemas de cooperacion y o~
desarrollo supranacionales a pesar del retorno de la y dlglta/.
geopoliticay lairrupcién de los foros de cooperacion

bilateral, minilateral o plurilateral (que son por su

naturaleza excluyentes y menos eficaces, pero que

no quedara mas remedio que utilizar). La UE debe hacer un esfuerzo por romper
las narrativas que enfrentan a “Occidente contra el resto” (the West versus the rest)
o “el norte rico contra el sur global” o “democracias vs. autocracias”, que no se
corresponden con la visidon del mundo en las capitales europeas.

Para ello, se propone promover una reforma integral de la OMC que incorpore el
nuevo papel del Estado en la promocion de la politica industrial, que incluya las
iniciativas para la lucha contra el cambio climético vinculadas al comercio, reforme
el mecanismo de solucion de diferencias ahora paralizado y haga compatible la
economia china con las nuevas reglas, modificando la definicién de economia en
desarrollo y aumentando los requisitos de transparencia. En particular, al igual
que existen unos limites permitidos para las subvenciones agricolas, deberia
plantearse un esquema similar para las ayudas publicas y la participacion del
Estado en las empresas publicas. Dicho marco normativo podria convertirse
en la nueva infraestructura de la globalizacién, una suerte de minimo comun
denominador regulatorio sobre el que se podrian afadir acuerdos preferenciales o
requisitos defensivos vinculados a la seguridad econdémica.

Ademas, la UE debe trabajar por establecer acuerdos econémicos y comerciales
bilaterales o birregionales adaptados a las necesidades y restricciones de cada
socio. Asi, con EEUU no habra nuevos acuerdos de libre comercio, pero se debe
seguir trabajando en iniciativas bilaterales enmarcadas en el TTC con el objetivo
de que el bloque transatlantico fije estandares globales bajo coliderazgo europeo.

28 Ver https://www.elementsofai.com/ (consultado el 30/X/2023).
29 Ver https://eures.europa.eu/eu-talent-pool-pilot_en (consultado el 30/X/2023).
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El TTC puede aportar avances en la fijacién de estdndares globales europeos en
IA, proteccion de datos, 5G y 6G y deep tech en general, facilitar el acceso a las
subvenciones de la IRA para los vehiculos eléctricos europeos, asi como mantener
un didlogo abierto destinado a llegar una posicion transatlantica constructiva en
relacién a China, con el fin de, o bien recuperar el acuerdo de inversiones (CAl) con
el gigante asiatico que se congeld en 2021 por las sanciones y contra-sanciones
entre la UE y China, o establecer un marco nuevo de cooperacion para lograr un
mayor acceso al mercado chino.

El modelo del TTC ya se ha adoptado con India, pero deberia extenderse al
Mercosur y otros paises estratégicos interesados. Con los paises emergentes y en
desarrollo (es decir, el denominado sur global o sur plural), que siguen interesados
en acceder al mercado europeo, se deberia seguir promoviendo acuerdos de libre
comercio e inversiones. Dichos acuerdos pueden ser, ademas, una alternativa a la
creciente presencia de China en Africa, América Latina y Oriente Medio. Para ello
han de tener en cuenta las necesidades de esos paises, incluso su insercién en las
cadenas de valor, pero al mismo tiempo incluir las clausulas sociales y ambientales
que demandan los ciudadanos europeos.

Por ultimo, la UE también deberia liderar la reforma de los bancos multilaterales de
desarrollo y los mecanismos de reestructuracion de deuda soberana, impulsando
la coordinacién entre el G20, el FMI y el Club de Paris. En estos foros es clave la
participacion activa y constructiva de China, que debe sentirse comoda y tener una
posicién acorde con su peso econdémico. Asimismo, es necesario un nuevo enfoque
para la reestructuraciéon de la deuda soberana que estan afrontando algunos de
los paises mas pobres. La UE tiene la capacidad para liderar este proceso, y si se
logran avances podria incluso plantear una reforma mas ambiciosa del FMI.



CONCLUSION:
UN NUEVO CONTRATO
SOCIAL PARA EUROPA







CONCLUSION:
UN NUEVO CONTRATO SOCIAL PARA EUROPA

Los paises europeos siempre se han caracterizado por un sélido contrato social
basado en los principios de la economia social de mercado, que cohesionaba
sus sociedades y las hacia estables y resilientes. Sin embargo, tanto cambios
estructurales (envejecimiento y su efecto sobre la sostenibilidad del estado del
bienestar, globalizacion y disrupcion tecnolédgica y su efecto en las relaciones
laborales y cambio climatico, entre otros), como shocks externos (crisis financiera
y del euro, pandemia, guerra en Ucrania y retorno de la rivalidad estratégica entre
grandes potencias) han ido socavando estos modelos a lo largo de las Gltimas
décadas. De hecho, los sectores mas afectados por estos cambios han tendido a
ser casi siempre las clases bajas y medias, golpeados de forma sucesivay con una
red de seguridad cada vez mas fragil.

Segun multiples andlisis, el giro nacionalista y populista que se ha dado en muchas
sociedades europeas, asi como la desafeccién actual por la politica, se deriva
en gran parte de la quiebra de los contratos sociales y de la incapacidad de la
democracia liberal de dar respuesta a las demandas de seguridad y oportunidades.
Por todo ello, es necesario buscar nuevas formas de satisfacer las necesidades de
los individuos y, al mismo tiempo, abordar los desafios que afectan a la sociedad
en su conjunto, repensando el actual modelo de economia social de mercado para
adaptarlo a la nueva realidad.®®

El reequilibrio del Estado y el mercado propone no sélo un nuevo modelo de
crecimiento, sino una nueva manera de proteger el bien comun y garantizar la
cohesién social. Visto asi, la transicién a un nuevo paradigma econémico no
tiene por qué ser un proceso traumatico para Europa y los europeos. Si se trata de
adaptarse a un mundo donde la percepcion de la gobernanza econdémica se centra,
como citdbamos al principio del informe, en ordenar y proteger las sociedades
—ante amenazas de seguridad, pero también de salud publica, econdmicas,
energéticas y climaticas—, la UE cuenta con una tradicién de proteccion social
extraordinaria, muy superior a las de EEUU o China. Si mantiene este legado,
al tiempo que sienta las bases de un modelo de crecimiento mas dinamico y
productivo, lograra consolidarse como una potencia tan pujante en lo econémico
como atractiva a nivel social y normativo.

30 Minouche Safik (2021), What We Owe Each Other: A New Social Contract For A Better Society,
Princeton University Press, Nueva Jersey.
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Para avanzar dichos objetivos, y ademas reducir las vulnerabilidades de la economia
europea, este informe ha planteado una serie de propuestas centradas en ampliar
los mecanismos de financiacién e inversién comunitarios, desarrollar politicas
industriales y de innovacion y disrupcion tecnolégica mas eficaces, mejorar el
capital humano y readaptar las posiciones de la UE en el plano internacional.
Cada uno de estos desafios es mayusculo y exigirad un grado de ambicién y capital
politico que aun esta por concretar, pero un primer paso que debe y puede afrontar
la UE es establecer una agenda que ofrezca diagndsticos realistas y proponga
reformas alcanzables. Con vistas a las proximas elecciones europeas en junio de
2024 para decidir la futura configuracién del Parlamento Europeo y la Comision
Europea, este trabajo pretende contribuir a esa reflexiéon y promover la creacién de
un nuevo contrato social para Europa.

A modo de sintesis, podemos decir que la UE se enfrenta a un nuevo trilema.
Pretende lograr una transicion energética que reduzca las emisiones netas de CO,
a cero para el 2050; alcanzar una seguridad econémica basada en una estrategia
industrial y tecnoldgica que consolide la autonomia estratégica y el bienestar; y
conseguir unas cuentas publicas sostenibles. Se trata de un trilema, en la medida
en que, a corto plazo, debe priorizar dos de estos tres objetivos. EEUU parece
que ha optado por los primeros dos, dejando de lado el ajuste presupuestario y
exhibiendo déficits publicos por encima del 6% incluso en momentos expansivos
del ciclo econémico como el actual. China, por su parte, con su enorme superavit,
tiene las cuentas publicas todavia en orden, aunque deteriorandose, y es verdad
que ha alcanzado una gran seguridad econémica y ha dado pasos importantes
en la transicion energética en las Ultimas décadas. Pero su mix energético sigue
dependiendo todavia mucho del carbén y el estado de bienestar de su poblacién (y
por lo tanto su seguridad econémica) dista mucho de los niveles europeos.

Légicamente, muchos pensaran que EEUU parte con una enorme ventaja porque
emite el ddlar, la divisa internacional por excelencia. Eso le ofrece un “privilegio
exorbitante” ya que se puede endeudar mas que muchos otros paises. Pero,
precisamente, la UE emite la segunda divisa del mundo vy, por lo tanto, podria
aprovechar mucho mas su poder monetario. Es mas, si la UE tuviese una capacidad
fiscal central muchos de sus paises podrian lograr los tres objetivos citados con
anterioridad a nivel nacional, porque gran parte de los bienes publicos europeos
estarian cubiertos por la Unidn. Logicamente, esto nos lleva, a su vez, al corazén
de cualquier nuevo contrato social. ;Coémo financiar ese mayor presupuesto
de la Unién? En un contexto de nuevas necesidades financieras y una mas que
probable ampliacién de la UE a Ucrania y los Balcanes Occidentales, urge revisar
las capacidades de gasto (pero también de ingreso) de la Union.

Con la extrema derecha ganando terreno y criticando duramente la determinacion
de Bruselas y muchas élites nacionales por continuar con el Pacto Verde, sin una
estrategia clara para amortiguar los costes asimétricos de la transicion energética,
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con una guerra en Europa que no parece que vaya a concluir a corto plazo y
sin suficientes mecanismos de pre y redistribuciéon que puedan fortalecer a los
ciudadanos, ese debate va a ser muy dificil de ignorar en la legislatura que viene.

La Historia muestra que las comunidades politicas no suelen sobrevivir sin
integracion presupuestaria. Por lo tanto, como ha defendido recientemente Mario
Draghi®' el camino a seguir pasa por una auténtica unién fiscal, con mayores
contribuciones al presupuesto de los Estados miembros, nuevos impuestos
europeos (los llamados “recursos propios”) y capacidad de endeudamiento
permanente para la UE. Las profundas y disruptivas transformaciones geopoliticas
y socioeconémicas que atraviesa el mundo hacen estas reformas inaplazables.

31 2023, 15th Annual Feldstein Lecture, Mario Draghi, “The Next Flight of the Bumblebee: The
Path to Common Fiscal Policy in the Eurozone” | NBER
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