CHINA Y LA UNION EUROPEA: DE SOCIOS ESTRATEGICOS
A RIVALES SISTEMICOS
I

Miguel Otero-lglesias
Investigador principal en el drea de economia politica internacional,
Real Instituto Elcano y Professor of Practice en la IE University

Introduccion

En el afo 2003, la Union Europea y China firmaban su acuerdo de
asociacion estratégica. La vision desde Europa era que a medida
que China se fuera desarrollando se haria mas liberal e incluso més
democratica. Hay que recordar que solo dos afios antes el gigante
asiatico habfa entrado en la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC), integrandose asi en las estructuras y cadenas de valor de la
economia mundial, y la esperanza era que, en 15 afios —y asi se esti-
puld en el tratado de acceso— China se convirtiese en una economia
de mercado. Es importante entender el marco mental de la época. El
Muro de Berlin habia caido apenas algo mas de una década antes, la
Unién Soviética habia desaparecido y los paises de la Europa Central
y Oriental del antiguo Pacto de Varsovia estaban en sus procesos de
transicion democratica y a punto de ser miembros de la UE. En ese
contexto de democratizacion, muchos pensaban que China harfa un
recorrido similar, de ahi la apuesta por un partenariado estratégico.

Casi dos décadas después, el marco mental y geopolitico es muy diferen-
te. La UE y China han intensificado su relaciéon comercial. Intercambian,
cada difa, bienes y servicios por un valor, de media, de 1.000 millones de
euros. Se trata del primer socio de la Unién en importaciones y el sequndo
en exportaciones. Eso convierte a China en el segundo socio comercial
mas importante de la UE (después de los EE. UU.), y a la UE en el mayor
socio comercial de China. Pero esta estrechisima relacion econémica no
ha venido acompafiada de un mayor entendimiento politico. Al contrario,
la consolidacion del capitalismo de estado chino; la llegada de Xi Jinping,
un hombre fuerte, al poder en 2012; la inesperada victoria de Donald
Trump, muy critico con China, en las elecciones de 2016, y el origen de la
pandemia del coronavirus en la ciudad china de Wuhan este afo, han ten-
sado enormemente las relaciones entre Bruselas (y las capitales nacionales
europeas) y Pekin. Hasta el punto de gque en un documento estratégico
publicado ya en 2019 (es decir, antes de la pandemia) la Comisién Europea
tildaba por primera vez a China como rival sistémico y, en un acuerdo sin
precedentes, el Consejo Europeo (formado por los jefes de Estado y de
Gobierno) ratificaba ese nuevo marco conceptual.
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China es un

socio estratégico,

una contraparte
negociadora, un
competidor econémico
y un rival sistémico.

Para Bruselas, y asi lo ha declarado en varias ocasiones el alto representan-
te para la politica exterior de la Unién, Josep Borrell, la relacion con el pais
asidtico se ha convertido en multifacética. China tiene cuatro caras para la
Unién: es un socio estratégico, una contraparte negociadora, un competi-
dor econémico y un rival sistémico. Conviene pues analizar a continuacion
cada uno de estos cuatro lados del rombo que marca la nueva relaciéon
entre las dos partes.

1. Socio estratégico

China sigue siendo un socio estratégico para la Uniéon Europea principal-
mente por su creciente poder estructural. No es solo que el gigante asiatico
albergue casi un quinto de la poblacion mundial y sea la sequnda econo-
mia del mundo en términos nominales, y la primera en paridad de compra;
es que durante muchos afos ya aporta mas del doble que los EE. UU. al
crecimiento anual de la economia mundial. Si los EE. UU., pese a su declive
relativo, se pueden considerar todavia hoy la potencia indispensable, China
es la potencia inevitable. Pocos asuntos en las relaciones internacionales
se pueden resolver hoy en dia sin contar con la participacion de China.
Su ayuda a la hora de estabilizar la periferia de la zona euro en la crisis de
deuda de 2010 a 2012 fue quizas el ejemplo méas palpable desde el punto
de vista europeo, pero lo mismo se puede decir de cuestiones estratégicas
globales tan importantes como la lucha contra el cambio climatico, la pre-
servacion de la biosfera y los recursos hidricos, la salud publica mundial, la
resolucién de los conflictos internacionales (China es el pais que mas efec-
tivos aporta a los cascos azules de la ONU) y la gobernanza y estabilidad de
las relaciones econdmicas y financieras internacionales.

Es decir, cuando se habla de que hay que cooperar con China en muchos
ambitos, se suele citar el medioambiente, y es verdad que en este campo
hay mucho potencial de colaboracién, desde las ciudades inteligentes
hasta cumplir el ambicioso objetivo de la neutralidad en la emisiéon de car-
bon, que la UE ha fijado para 2050, y China para 2060; pero ese es solo
uno de los grandes asuntos que hay sobre la mesa. Practicamente todo el
abanico de temas que se suele englobar dentro del concepto de multilate-
ralismo (y eso incluye, por supuesto, toda la agenda 2030) necesitan de un
mayor entendimiento con China. Y ese entendimiento va a ser todavia mas
necesario en el futuro, porque China ha dejado de ser un actor mas bien
pasivo en las instituciones internacionales para ser mas proactivo y asertivo.
Eso se puede ver en su activismo a la hora de condicionar el debate sobre
los derechos humanos en la ONU, en su posicionamiento en instituciones
tradicionalmente dominadas por Occidente como el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial, e incluso en la creacion de nuevas
organizaciones como el Banco Nuevo de Desarrollo y el Banco Asiatico de
Inversion en Infraestructuras, y su mayor ambicién en sentar las reglas y
los estandares en 5G, el internet de las cosas, el reconocimiento facial y la
inteligencia artificial.

2 . Contraparte negociadora
En casi todos estos ambitos, l6gicamente, por la diferencia de inte-

reses y valores, China es una contraparte negociadora con la UE y
sus estados miembros. En cuestiones econdmicas esta interlocu-
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ciéon ocurre al mas alto nivel, por ejemplo, en el foro (informal) del
G20 de jefes de Estado y de Gobierno, pero también en institucio-
nes multilaterales como el Banco Mundial, el FMI y la OMC, o en
agencias internacionales técnicas que velan por la fontaneria de la
globalizaciéon, como por ejemplo todas las relativas a la gobernanza
de Internet; pero también hay que incluir aqui todos los dialogos
bilaterales existentes, que, en el &mbito econémico y como se puede
ver en la figura 1, forman el pilar central de la relacién bilateral, que
ademas incluye el pilar del didlogo politico o estratégico (pilar 1), y el
pilar de las relaciones people-to-people (pilar 3).

En este sentido, la negociacion mas importante que libran en estos
momentos la UE y China es el acuerdo bilateral de inversiones, que
se empezé a negociar en 2014, y que con el tiempo se ha converti-
do en un intento de acuerdo comprehensivo sobre inversiones que
va mas alld de este ambito estricto ya que es en si una negociacién
sobre cuanto mercado y cuanto estado deberia haber en la relacién
bilateral. Es decir, practicamente se trata de negociar una relacién
social distinta. Con este acuerdo, la UE quiere conseguir una serie de
objetivos que vale la pena recordar. En primer lugar, conseguir mayor
acceso al mercado chino, pidiendo que se eliminen las restricciones
cuantitativas, las limitaciones en las participaciones en las empresas
chinas y la obligatoriedad de las joint ventures. En segundo término,
alcanzar igualdad de trato con respecto a las empresas chinas, elimi-
nando, en consecuencia, por ejemplo, las transferencias de tecnologia
o las dificultades a la contrataciéon publica. En tercer lugar, lograr de
Pekin mayor transparencia y predictibilidad en la legislacién, obten-
cién de licencias y regulaciones. El cuarto requerimiento tiene que
ver con una mayor disciplina de mercado y mayor transparencia en
las ayudas a las empresas estatales. El quinto objetivo pretende que
se establezcan unas condiciones ambientales y de trabajo minimas en
China. El sexto intenta que Pekin acepte el mecanismo europeo de
disputas entre estados y empresas. Y, finalmente, el séptimo objetivo
es que el acuerdo tenga un instrumento de resolucién de disputas
entre las dos partes: la UE y sus estados miembros y el Estado chino.

Obviamente, estos objetivos no son faciles de lograr porque en rea-
lidad van al corazén de la organizacién del capitalismo de estado
chino. En general, tanto la UE como EE. UU., que esta en una nego-
ciacion paralela con una actitud mucho mas agresiva y coercitiva,
estan pidiendo a China que cambie su modelo, mientras al mismo
tiempo los lideres del Partido Comunista Chino estan cada vez mas
convencidos —y esta es una tendencia que se ha visto reforzada por
la gestion de la pandemia— que su modelo es tan valido, o mas, que
el propuesto por Occidente. Esto hace que se puedan lograr ciertos
avances. Recientemente, por ejemplo, Pekin ha aceptado un cente-
nar de denominaciones de origen europeas. Incluso es posible que
China abra ciertos sectores a las inversiones europeas y que persiga
mas duramente el robo de propiedad intelectual, pero la apuesta por
las empresas estatales y las ayudas publicas es una linea roja que se
define como de interés nacional para Pekin, entre otras cosas porque
desde la cultura china del guanxi (la red de contactos) las divisiones
estrictas entre lo publico y lo privado son un oximoron. Esto dificulta
también, por tanto, un acuerdo en el marco de la OMC.

Si'los EE. UU., pese

a su declive relativo,

se pueden considerar
todavia hoy la potencia
indispensable, China es
la potencia inevitable.
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3 . Competidor econémico

Asi pues, el modelo de capitalismo de estado chino esta aqui para que-
darse, y eso demuestra que, tanto los que pensaban que China se iba
a hacer mas liberal, como aquellos que opinaban que el modelo chino
iba a fracasar porque el comunismo nunca funciona, se han equivo-
cado. , En menos de 40 afios, China ha sido capaz de pasar de ser un
pafs pobre y marginado de las estructuras y las cadenas de valor de la
economfa mundial (por voluntad propia en tiempos de Mao) a ser la
segunda potencia mundial, y en muchos ambitos el pafs que marca los
precios y las tendencias en multiples sectores econémicos. China empe-
z6 siendo la fabrica del mundo, desde que Deng Xiaoping descubriera
en los afos ochenta que la ventaja competitiva de su pals era la mano
de obra barata —y la entrada en la OMC ha sido un factor clave en
agudizar todavia mas esa ventaja— pero el ascenso en las cadenas de
valor ha sido de tal magnitud que China hoy en dia se puede conside-
rar un hub de innovacion.

La transformacién ha sido tan fulminante que en una generacion la
sociedad china ha pasado hacer negocios con fajos de billetes a usar el
movil en cerca del 80% de todos los pagos, dejando la tarjeta de crédi-
to (todavia tan dominante en Europa) y el cheque bancario (muy usado
aun en EE. UU.) como una reliquia de Occidente. Hoy, muchos jévenes
que han estudiado en Nueva York y Londres llegan a Shanghai y Pekin y
se quedan fascinados por el dinamismo y la innovacion gque se encuen-
tran... en un pais que se decia que no podfa innovar por su sistema
politico autoritario.

El desafio que China representa para las economias occidentales esta
plasmado en su estrategia «Made in China 2025». En ella se establece
como objetivo que, a finales del préximo plan quinguenal, China pueda
competir de tu a tu en muchos de los sectores de alto valor tecnolo-
gico e industrial, que ahora mismo estan dominados por las potencias
avanzadas, como pueden ser el automovil, la aviacion, la maquinaria, la
robdtica, el transporte maritimo y ferroviario de Ultima generacién, los
vehiculos con baja emision de CO5, los equipos médicos de alta preci-
sion y las tecnologfas de la comunicacion y la informacién, por nombrar
solo unos cuantos. En todos estos ambitos, claves en el crecimiento futu-
ro, Pekin apuesta por la «innovacion indigena» y la «autosuficiencia»
con umbrales de componentes y materiales domésticos en varios secto-
res. Por ejemplo, documentos semioficiales estiman que el 40% de todos
los chips de teléfonos moviles, el 70% de todos los robots y el 80% de
los equipos de generacién de energia renovable que se consuman en
China en 2025 deberian fabricarse en el pais.

Estamos hablando, pues, de una estrategia de substitucién de tecnologia
forénea a gran escala que va a afectar a los intereses europeos. No hay que
olvidarse que el déficit comercial con China seria mucho mayor si no fuese
por la venta de aviones Airbus al gigante asiatico. Esta creciente compe-
tencia china en sectores de alta tecnologia ya se esta experimentando en
el campo de las telecomunicaciones con empresas como Huawei y ZTE.
No es que empresas europeas como Ericsson o Nokia no puedan competir
en tecnologias punta como 5G, es que la evolucion y proyeccion de cuota
de mercado de Huawei es impresionante. Gracias a una financiacién muy
beneficiosa por parte de los bancos politicos chinos, Huawei se ha erigido

Pekin apuesta por la
«innovacion indigena»
y la «autosuficiencia».
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El modelo de
capitalismo de estado
chino se percibe,
cada vez mas, como
incompatible con las
normas y los valores
europeos.

en un campeon tecnolégico de tal magnitud que la Casa Blanca esta inten-
tando por todos los medios frenar su ascenso, hasta tal punto que incluso
ha amenazado con terminar la cooperacién en materia de inteligencia con
los paises europeos que usen equipos de Huawei en el nucleo de sus redes
5G. Esto ha puesto en aprietos a paises como Alemania y Espafia que en el
momento de escribir estas lineas todavia tienen que decidir si van a aceptar
tecnologia china en sus redes o no.

4 . Rival sistémico

La Union Europea siempre ha sido un mercado relativamente abierto a
productos e inversiones extranjeras. El caso de Huawei es paradigmatico ya
gue su presencia en el mercado estadounidense lleva prohibida desde hace
tiempo. En Europa, en cambio, hasta hace muy poco, las empresas chinas
se trataban igual que las coreanas o japonesas. Mientras cumpliesen con
las reglas y estandares europeos eran bienvenidas. Pero esto esta cambian-
do. El modelo de capitalismo de estado chino se percibe, cada vez mas,
como incompatible con las normas y los valores europeos vy, por lo tanto,
desde 2019, como se ha comentado, los lideres europeos consideran que
China es un rival sistémico. No necesariamente a nivel estratégico, pero si
a la hora de tener, y con més frecuencia defender y promover, un sistema
social y politico que se aleja mucho de los valores liberales y democraticos
de la UE. Esto ha hecho que los lideres de la Unién hayan aprobado una
serie de medidas defensivas para protegerse mejor de la competencia, en
determinados casos desleal, de las empresas chinas, como pueden ser la
creacion de un instrumento de supervision de inversiones, la reformulacion
de los mecanismos comerciales de defensa y la adaptacion de la legislacion
relativa a la competencia para evitar que empresas de terceros paises pue-
dan recibir ayudas publicas que precisamente quiebren el principio de libre
competencia.

En general, la Unién Europea ha tomado una postura menos agresiva
con China que EE. UU, quien percibe la relacién con el gigante asiatico
como un juego de suma cero. Es decir, todo lo que sea bueno para China
es malo para EE. UU. En Europa la vision dominante es, todavia, que se
puede lograr un juego de suma positiva, precisamente por la relacion
multidimensional que existe con China. Frente a la idea cada dia mas
mayoritaria en Washington de «desacoplar» la economia americana de
la china para reducir las (inter)dependencias, en Bruselas y las capitales
europeas se aboga mas por la diversificacion de las cadenas de valor con
China. Justamente, la pandemia de la COVID-19 ha demostrado que la UE
depende excesivamente, aparte de las tierras raras, de productos farma-
céuticos y equipos médicos y de proteccion sanitaria de China, y eso se va
a intentar reducir en el futuro, o bien a través del onshoring, que es inten-
tar traer parte de la produccién a Europa, el nearshoring, que seria recortar
las cadenas de valor hacia una mayor regionalizacion para que sean menos
vulnerables, o aumentar el slack o stock, que presupone aumentar las
reservas estratégicas de material para cualquier eventualidad.

Esto nos lleva, de manera logica, al debate sobre la autonomia estratégica
de la UE, entendida no solo desde el punto de vista militar, sino mas amplia-
mente, y que incluye la soberanfa econdmica que, a su vez, incorpora la
digital. Muchos lideres europeos se han dado cuenta de que si la UE quiere
competir en la cuarta revolucion industrial (la digital) no puede depender de
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plataformas y estructuras digitales, como las nubes, de terceros paises para
gestionar sus propios datos. Muchos sectores de alto valor afiadido del futu-
ro incorporaran la inteligencia artificial en sus procesos y en aspectos clave
como el big data, la computacion cuantica, la automatizacion y el internet
de las cosas, y Europa va a tener que invertir muchos recursos y aumentar su
escala para poder competir con EE. UU. y China. Esto supondra que la Unién
Europea va a tener que reformar también su modelo social y econémico para
poder competir. La pandemia va a aumentar las desigualdades y la ansiedad
econdémica en muchas capas de la sociedad, y si el modelo de capitalismo
europeo, basado en la economia de mercado social, no es capaz de reducir-
las, el sistema chino de tecno-autoritarismo sera cada vez mas atractivo.

Conclusion

Occidente, y Europa en particular, deberia ser algo mas autocritico en su
relacion con China. Habria que hacer mayores esfuerzos para entender
qué ha funcionado alli para levantar a mas de 700 millones de la pobre-
za y ser la segunda superpotencia mundial, y qué no ha funcionado en
Europa para tener unos niveles de desigualdad y polarizacion, asi como de
radicalizacion politica, no vistos desde los afos ochenta. Quizas la insisten-
cia en la hiperglobalizacion y el libre comercio y mercado desde la caida
del Muro de Berlin, y el descuido, o incluso la eliminacion, de la politica
social e industrial tengan algo que ver en el declive europeo. Europa pasé
del liberalismo integrado (embedded liberalism) e inclusivo del sistema de
Bretton Woods a un liberalismo mas laissez faire desde los afnos noventa
hasta 2008, cuando se produjo la crisis financiera global. China, en cambio,
sigui6 anclada a los principios de Bretton Woods con su politica cambiaria
relativamente fija, sus controles de capitales, su politica industrial y su con-
trol macroeconémico keynesiano centrado en el pleno empleo y en que el
sector financiero debe servir a la economia real y no al revés. Esto no quiere
decir que Europa tenga que volver a la época de Bretton Woods ni adoptar
el capitalismo de estado tecno-autoritario chino, pero si deberia llevar a
reflexionar sobre la relaciéon entre el estado y el mercado, el sector publico y
el privado, en nuestras sociedades.

Pensar que China, en los préximos afios o incluso décadas —sobre todo si
gestiona la crisis de la pandemia mejor que Occidente—, va a transformar
su modelo socioecondmico para hacerlo mas parecido mas al nuestro, es
ingenuo. Lo mas probable es que consolide su potencial de crecimiento y
que la rivalidad geoestratégica con EE. UU. continle incluso con la llegada
de Joe Biden a la Casa Blanca. Esta situacion pondréd a la UE en un gran
desafio. Tendrd que decidir entre alinearse claramente con Washington o
seguir con su estrategia de intentar hacer el maximo negocio posible con
Pekin siempre que eso no irrite a su socio americano. A nivel global también
hay dos opciones. O bien se opta por un multilateralismo menos integrado,
porque el modelo chino y el occidental son incompatibles para poder ope-
rar bajo las mismas reglas y, por lo tanto, lo que hay que conseguir es una
convivencia (geo)econdmica multipolar mas o menos pacifica, o bien se
intentan acordar unas normas en la OMC que sean admisibles tanto para
Washington como para Pekin. La UE estaria, tedricamente, en una posicion
de mediadora, con su modelo de economia social de mercado que incluye
tanto elementos colectivistas como liberales, pero para ello tendria que pro-
poner un nuevo embedded liberalism, es decir, un liberalismo social para el
siglo xxi, y eso no esta nada claro.

Pensar que China, en
los préximos afnos o
incluso décadas va a
transformar su modelo
socioeconomico para
hacerlo mas parecido
mas al nuestro, es
ingenuo.

MIGUEL OTERO-IGLESIAS
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