El pasado 5 de mayo de 2021 se ha presentado la actualizacién de la «Nueva Estrategia
Industrial Europea» que, tras publicarse el 10 de marzo de 2020, resulté sobrevenida-
mente incompleta por la declaracion de la pandemia del COVID-19 y sus consecuen-
cias y lecciones aprendidas. Autonomia y dependencia estratégica, resiliencia del mer-
cado interior y, en suma, soberania tecno-industrial, se adpan en principios centrales de
una revision necesaria en un contexto de recuperacion y nueva normalidad. Sin entrar
en el andlisis detallado de la panoplia de iniciativas, planes de accion e instrumentos
que comprende, en esta nota se describiran sucintamente los principios, el enfoque y la
gobernanza que informan la estrategia revisada.

ACTUALIZACION DE LA
NUEVA ESTRATEGIA INDUSTRIAL EUROPEA

El nuevo paguete 1o componen una comunicacion
principal (COM/2021/350 Comunicacion de la Co-
mision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Re-
giones) que actualiza la Nueva Estrategia Industrial
2020 con el lema "Consfruyendo un mercado Unico
mas fuerte para la recuperacion de Europa”’, a la
que acompanan como documentos de trabagjo de
los Servicios de la Comision la primera edicion corres-
pondiente al afo 2021 del Informe Anual de Merca-
do Unico (SWD/2021/351), un estudio de dependen-
cias estratégicas y capacidades (SWD/2021/352) vy,
en lo que pareciera un guino a los origenes de la po-
litica industrial europea con motivo del 70 aniversario
del establecimiento de la CECA mediante el Tratado
de Paris, un monogrdfico sobre el sector del acero
(SWD/2021/353), que pretende ser ilustrativo del tipo
de actuaciones de politica industrial que cabe espe-
rar en esta nueva era.

En paralelo, como parte de la revision de las politi-
cas de defensa de la competencia, y con el level
playing field global con respecto al riguroso sistema
europeo de control de ayudas de estado en mente,
la Comisidn ha propuesto un Reglamento sobre sub-
sidios de terceros paises con potencial distorsionador
del mercado interior (COM/2021/223), con especial
foco en la adquisicion de empresas comunitarias y la
participacion en compras publicas.

Antes de entrar en materia con la revision de 2021,
conviene recordar brevemente cudles son los ele-
mentos centrales de la estrategia de 2020, formulada
por la Comisién Von der Leyen, a peticidn del Conse-
jo y con el objetivo de sentar unas bases industriales
competitivas, necesarias para un liderazgo de la UE
en la doble transicién ecoldgica y digital conducente
a su neutralidad climdtica para 2050.

EL PAQUETE DE MARZO DE 2020: ECOSISTEMAS Y
ALIANZAS INDUSTRIALES, PYMES Y MERCADO INTERIOR

Cuatro comunicaciones conformaban el paguete
original de marzo de 2020: estrategia industrial pro-
piamente dicha (COM/2020/102), estrategia especifi-
ca para PYMEs (COM/2020/103) y estrategias para el
fortalecimiento del mercado interior -eliminacion de
barreras (COM/2020/93) y plan de accidn a largo plo-
20 (COM/2020/94)-.

La soberania tecnologica vy la proteccion de la in-
novacion; la modernizacion y descarbonizacion de
las industrias energivoras; la movilidad sostenible e
inteligente; el suministro energético seguro, limpio y
competitivo; el acceso a materias primas clave; el
desarrollo de infraestructuras y habilitadores digitales
(infeligencia artificial, 5G, andliica de datos,...); la
compra publica verde e innovadora; un renovado
foco en la innovacién y la capacitacion (especial-
mente STEM); o la financiacién de la transiciéon (pro-
yectos importantes de interés comun europeo IPCE/ -
baterias y microelectrénica, por ejemplo-, taxonomia
de inversiones sostenibles, finanzas digitales,... ); son
todos ellos elementos que se interconectan en una
estrategia industrial de geometria variable que, infor-
mada por los valores sociales, laborales y medioam-
bientales comunitarios, busca el acompasamiento
de las dos fransiciones -categorizadas como “geme-
las” (twin fransitions)- para aprovechar asi sus sinergias
convirtiendolas en caras de una misma moneda.

Como altemativa a la aproximacién sectorial a la
realidad productiva, hoy en dia tan desenfocada por
incompleta, se propone la basada en los denomina-
dos «ecosistemas industriales», definidos alrededor
de un objetivo socio-econdmico compartido concre-
to. Como solucién dgil, innovadora y emprendedora
para la gobermnanza de los mismos se opta por las
«dlianzas industriales», partenariado que aglutina a
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la fotalidad de actores involucrados en las cadenas
de valor. Asi, grandes companias, PYMEs, proveedo-
res de servicios, autoridades publicas y academio/
comunidad investigadora participan en este tipo de
alianzas que, siguiendo el pionero modelo estable-
cido para baterias, se estan impulsando para pldsti-
cos, microelectronica, hidrdgeno, industrias de bajo
carbono, cloud y plataformas industriales o materias
primas, por citar algunas de ellas.

En cuanfo a la PYME, como fisionomia organizativa
predominante en el panorama industrial europeo,
fres son las dreas de apoyo contempladas en una
estrategia especifica: 1) capacitacion y ayuda a la
doble transicion (asesoramiento, integracion y finan-
ciaciéon de la innovacioén); 2) reducciéon de barreras
burocrdticas -red tape- y mejora del acceso al mer-
cado (provision fransfronteriza de servicios, agilidad en
los pagos y crecimiento empresarial); y 3) mejora del
acceso a la financiacion (emprendimiento femenino
y financiacion del crecimiento).

Finaimente, en lo referido al mercado interior, como
marco para la imprescindible certidumiore, y en aten-
cién a las barreras detectadas, el plan de accidn pro-
puesto focaliza en cuestiones como: la divulgacion;
la correcta incorporaciéon a los ordenamientos juridi-
cos nacionales de las reglas comunitarias; el refuer-
z0 de los mecanismos preventivos; la deteccion de
incumplimientos con un uso infensivo de sistemas de
informacién; las aplicacion y vigilancias reforzadas; el
régimen de infracciones; y la colaboracion estrecha
entre Comision y Estados Miembros.

LA ACTUALIZACION DE 2021: RESILIENCIA DEL MERCADO
UNICO Y AUTONOMIA ESTRATEGICA ABIERTA

Resiliencia del mercado Unico

La crisis del COVID-19, durante la cual los Estados
Miembros llegaron a imponer restricciones unilate-
rales al mercado interior, ha puesto de manifiesto 1o
esencial que resulta la defensa de las cuatro liberta-
des fundamentales de movimiento -personas, bienes,
servicios y capitales- y la importancia de la colabora-
cién en el refuerzo de su resistencia a posibles disrup-
ciones.

Para dotarse de una solucion estructural que permi-
ta una mejor respuesta en el futuro, se prevé que la
Comisiéon defina un «Instrumento de Emergencia del
Mercado Unico» que refuerce la coordinacion y so-
lidaridad entre Estados Miembros en situaciones de
crisis, permitiendo una mds dgil puesta en el merca-
do y circulacion de productos seguros, © una compra
centralizada de estos.

Otra de las propuestas de la Comisidn es un mayor re-
curso a la nomalizaciéon, cuyos beneficios en términos
de resiliencia fueron mds que patentes en los momen-
fos mds duros de la crisis del COVID-19 en los que, con
un panorama de escasez de equipos de proteccion
individual y productos sanitarios, fue posible reorientar

las capacidades productivas en un tiempo record gra-
cias al desarrollo de nuevas normas.

Por su parte, la cada vez mayor incorporacion de
senvicios a los productos industriales («servitizacién in-
dustrial») convierte en prioritaria como factor de resi-
liencia la perfeccion del mercado Unico de servicios.
Es por ello que para determinados servicios clave se
prevé también el desarrollo de esténdares normalizo-
dos que favorezcan su libre prestacion tal y como es-
tablece la Directiva de Servicios, cuyo cumplimiento
sigue siendo parcial por la existencia aun de numero-
sas barreras regulatorias nacionales.

En materia de vigilancia del mercado, se preveé apro-
vechar el potencial de digitalizacion de la informa-
cién sobre conformidad y su trazabilidod.

Informe Anual del Mercado Unico 2021: andlisis de
ecosistemas y cuadro de mando de indicadores

Con un importante respaldo analitico, esta primera
edicion del informe estudia el impacto de la crisis del
COVID-19 en el mercado interior; describe los avan-
ces en la eliminacion de barreras (anexo 1) y en la im-
plementaciéon de las acciones contempladas en la
estrategia de 2020 (anexo 2); andliza los ecosistemas
industriales (anexo 3); y plantea un cuadro de mando
de indicadores para monitorizacion y seguimiento de
la estrategia (anexo 4).

Basdndose en su relevancia econdémica y tecno-
l6gica y en su potencial contribucion a la decarbo-
nizacién, digitalizacion y resiliencia de la economia
de la UE, y reconociendo el cardcter dindmico de
sus fronteras, la Comision identifica los siguientes 14
ecosistemas, representativos de aproximadamente
las tres cuartas partes de la actividad econdmica
europeaq: aeroespacial y defensa; agroalimentario;
construccion; industrias culturales y creativas; digital;
electronica; industrias intensivas en energia; energias
renovables; salud; movilidad/fransporte/automocion;
proximidad, economia social y seguridad civil; co-
mercio minorista; textil; y turismo.

En una primera aproximacion analitica a su estudio,
cada ecosistema se construye mapeando activi-
dades clasificadas segun la taxonomia NACE rev 2
a dos digitos, fotal o parcialmente (puesto que una
actividad puede estar asignada a varios ecosiste-
mMas) segun una cuota de participacion que refleja
su importancia -en términos de valor anadido bruto y
empleo- para el mismo. Para capturar los vinculos en-
fre los ecosistemas y el hecho de que todos compar-
ten horizontalmente el recurso a ciertas actividades
(productos metdlicos, maqguinaria, mantenimiento
industrial, agua, residuos, actividades profesionales,
cientificas y técnicas y actividades de administracion
y servicios de apoyo), la Comisidon en su metodologia
propone una formula de atribucion basada en pesos
calculados a partir de tablas input-oufout.

Para cada ecosistema, y segun un formato estanda-
rizado, se presenta una ficha que sintetiza sus particu-
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laridades desde cuatro puntos de vista: 1) principales
iniciativas fransformadoras; 2) actuaciones comunita-
rias especificas; 3) caracterizacion general y compe-
fitiva (sectores incluidos; importancia de la PYME; retos
actudles; perspectivas; contexto global); y 4) detalle
de politicas publicas (tipificadas en financiacion; cli-
ma regulatorio; partenariado y didlogo internacional;
redes y gobernanza).

Para el impulso de la doble transicidon en el contexto
de los ecosistemas se propone la identificacion de
«senderos de transicion», hojas de rufa que faciliten
la misma a través del desarrollo de nuevos modelos
de negocio o el infercambio de buenas prdcticas
desde una mejor comprension de su escala, coste y
beneficios a largo plazo asociados.

Con respecto al cuadro de mando de indicadores
propuesto, lo componen una bateria de datos ya dis-
ponibles que se agrupan en fres ejes fundamentales:

e horizontales 0 de panorama general, para iden-
fificar las principales tendencias de la economia
de la UE y su comparacion con ofros paises (Chi-
na, Estados Unidos y Japdn)

¢ de corto plazo, para el andlisis de la coyuntura

e femdticos, para seguimiento de las siguientes
dreas particulares: q) resiliencia econdmica; b)
fransicion digital; ¢) transicion verde -neutralidad
climdtica y economia circular-; d) integracion del
mercado unico; €) PYMEs; y f) dimension intema-
cional

Los anteriores indicadores se presentan agregado-
mente para el conjunto de la UE y, para una seleccion
de ellos, desagregadamente a nivel de ecosistema.

De entre todos los indicadores, objeto de particular
seguimiento serdn los referidos a integracion del mer-
cado Unico —comercio infracomunitario y convergen-
cia de precios-, aumento de la productividad —PIB por
empleado-, competitividad internacional —cuota de
exportaciones europeas en el fotal mundial- y, como
proxies de resiliencia, la inversion neta pulblica y priva-
day el gasto en |4+D.

El estudio de la crisis del COVID-19, en base a indi-
cadores y desde la perspectiva de los ecosistemas,
revela heterogeneidad en cuanto al impacto -eva-
luado a partir de indicadores de facturacion, empleo
y valor anadido bruto-, su reversibilidad —evaluada a
partir de datos sobre bancarrotas, nuevas constitucio-
nes de empresa y estimaciones de riesgos de insol-
vencio- y las perspectivas de recuperacion —evalua-
das a partir de indicadores de confianza-. Las PYMEs
han mostrado especial vulnerabilidad.

Estudio de dependencias estratégicas y capacida-
des

La robustez de las cadenas de suministro industriales
europeas fue puesta en entredicho durante la crisis
del COVID-19.

«Autonomia estratégica abierta» es el término acu-
nado por la Comisidon para referirse a la capacidad
para conformar un nuevo sistema de gobernanza
econdmica global y desarrollar relaciones bilaterales
mutuamente beneficiosas, protegiendo a la vez ala
UE de prdcticas desleales o abusivas, 1o que incluye la
diversificacion y consolidacion de las cadenas de va-
lor globales para mejorar la resiliencia a crisis futuras,
desde una perspectiva que incluya valores de soste-
nibilidad, justicia y democracia.

Partiendo del mercado interior como espacio libre de
comercio e inversion, conceptos como «dependen-
cia directa» (de la UE con respecto a terceros paises),
«dependencia inversa» (de terceros paises con res-
pecto a la UE) y «<dependencia comun» (compartida
por la UE y sus socios) permiten la detecciéon de fuen-
tes de inestabilidad en las cadenas de valor globales
en las que se desenvuelve una base industrial comu-
nitaria que se ha de fortalecer. La dependencia se
manifiesta a menudo también internamente como
consecuencia de una posible concentracion exce-
siva de actividades, por lo gue una vez mds es clave
una activa politica de defensa de la competencia.

Una dependencia tendrd la consideracion de estra-
tégica cuando resulte de importancia critica para in-
tereses estratégicos de la UE y sus Estados Miembros
tales como la seguridad —cuestidn soberana e indis-
cutiblemente estratégica-, la salud, y las transforma-
ciones verde y digital.

Con todo esto en perspectiva, la Comision acomete
en primer lugar en su estudio un andlisis cuantitativo de
datos de comercio exterior referidos a 5.200 productos,
identificando 137 productos de ecosistermnas sensibles
—principalmente materias primas de industrias energi-
voras, productos relacionados con la salud y otros pro-
ductos clave en la doble transicion- en los cuales la UE
es altamente dependiente de las importaciones —con
origen concentrado en China, Vietnam y Brasil la mitad
de ellos-, 34 de los cuales muestran especial vulnerabili-
dad por su dificil sustitucion por produccion domeéstica.
Metodoldgicamente, este filtrado se realiza mediante
umbrales minimos en los indicadores de concentra-
cidn de las importaciones (indice de tipo HHI calculado
a partir de las cuotas de mercado de los paises de ori-
gen), contribucion de las importaciones a la demanda
fotal (evaluada como la suma de las importaciones
extra e intracomunitarias) y potencial de sustituibilidad
de importaciones por capacidad domestica (ftoman-
do las exportaciones como proxy de esta).

El anterior enfoque botfom-up, con sus reconocidas
limitaciones, se complementa con ofro de tipo fop-
down sobre tecnologias habilitadoras clave (KETs),
fundamentalmente digitales, que a diferencia de las
verdes -en las que en general la UE muestra cierfo li-
derazgo- preocupan por su potencial riesgo de de-
pendencia estratégica a la vista de su comparativa
infernacional en términos de propiedad intelectual,
emprendimiento o capacitacion.

Completa el estudio de la Comision una revision en de-
talle de 6 dreas estratégicas correspondientes a ma-
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terias primas (tierras raras), baterias, principios activos
famnacoldgicos, hidrégeno, semiconductores y tecno-
logias de computacion cloud&edge, anuncidndose si-
milar fralbajo para otras como las energias renovables,
el adlmacenamiento energético o la ciberseguridad.

Desarrollo de nuevas capacidades domésticas —im-
pulsadas por instrumentos como la compra publica
innovadora-, diversificacion de fuentes de suministro,
reservas de seguridad —como las que en el dmbito de
la OCDE se establecieran para el petrdleo a raiz de las
crisis de los anos 70- o el establecimiento de partena-
riados infemnacionales; son algunas de las acciones
de un mix que, en el contexto de los ecosistemas in-
dustriales, y previa evaluacion de costes y beneficios,
cabe contemplar para solventar los problemas de
dependencia. Exacerbados estos en el caso de PY-
MEs, se propiciard su mayor resiliencia favoreciendo
su integracion en hubs tanto locales como de escala
europea. Por su parte, un esfuerzo en |+D+i focali-
zado a través de instrumentos como los IPCEl y el fo-
mento de la innovaciéon disruptiva serd de la mayor
importancia para la gestiéon del riesgo estratégico en
dreas tecnoldgicas clave.

CONCLUSION

Servitizacion industrial, economia de plataformas, ser-
vicios digitales, circularidad, descarbonizacion, cade-
nas de valor globales, relocalizacion o escalabilidad,
son conceptos o paradigmas ya contemplados en
la propuesta de 2020 que, una vez mds, tiene por
base el mercado interior y las politicas complementa-
rias -defensa de la competencia, ayudas de estado,
comercio exterior y, en este caso particular, innova-
cidn- como modelo de clima de negocio y cemen-
o Ultimo de una accién comunitaria especialmente
sensible a la problemdtica de las PYMEs.

Con la autonomia estratégica y Ia resiliencia del mer-
cado inferior como ingredientes anadidos a resultas
de las lecciones aprendidas de la pandemia del CO-
VID-19, la Comision ha presentado una actualizacion
que no hace sino reforzar la doble transicion como
apuesta del liderazgo competitivo en el medio y largo
plazo.

En el corto plazo, los fondos Next Generation UE, el
marco financiero plurianual MFP 2021-2027 o el mar-
co temporal de ayudas de Estado, forman parte de
un tfratamiento de choque para revitalizar la industria
fras el impacto del COVID-19 que, en su gobemanza
y orientacion, sefaliza la seriedad de esta apuesta.
Recuérdese al respecto que los planes nacionales de
recuperacion han de dedicar al menos un 37% de su
financiacion a inversiones verdes y al menos un 20%
a digitalizacion.

Desde el punto de vista metodoldgico, la estrategia
se ha visto positivamente reforzada con un mayor
soporte analitico —andlisis de ecosistemnas y estudio
de dependencias estratégicas- y, relevantemente, la
definicién de un cuadro de mando de indicadores.

Impulso politico, participacion activa y coordinacion
entre Estados Miembros, colaboracion publico-priva-
da, liderazgo activo del sector industrial, cooperacion
fransfrontferiza, fransparencia, evaluacion, rendicion de
cuentas y dinamismo, serdn todos ellos aspectos a cui-
dar para que esta nueva estrategia sea una redlidad
exitosa en términos del liderazgo v las capacidades de
adaptacion y respuesta de la industria europea.

H Antonio Moreno-Torres Galvez
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