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5. EL PACTO VERDE Y LA NUEVA EUROPA 
GEOPOLÍTICA 

 
 

José Antonio Sanahuja24

Fundación Carolina

La respuesta al COVID-19, la transición ecológica y la autonomía estratégica son los tres ejes so-
bre los que gravita un amplio programa de transformación de la Unión Europea. Esa transfor-
mación afecta a su propio desarrollo social y económico, así como a su relación con el resto del 
mundo y a su política exterior y de seguridad, en una coyuntura internacional caracterizada 
por la crisis de la globalización y la impugnación del orden internacional liberal. Ambos hechos 
eran visibles antes del 24 de febrero de 2022, fecha del ataque ruso a Ucrania, y esa guerra ha 
hecho aún más visible el viraje de la UE hacia una “Europa geopolítica”. Si bien ese giro ya se 
había iniciado, la aparición de una guerra de agresión en Europa oriental supone, en palabras 
de la presidenta de la Comisión Europea, Ursula von der Leyen, un verdadero parteaguas 
(watershed) para Europa; en la del alto representante de la Unión para la política exterior y de 
seguridad, Josep Borrell, un “momento de vida o muerte” (Borrell, 2022a); y según el canciller 
de Alemania, Olaf Scholz (2022), un verdadero punto de inflexión (Zeitenwende) para el prin-
cipal Estado miembro de la Unión en cuanto a su peso económico y político y, a partir de este 
momento, también en su política de seguridad y defensa. Sobre estas bases, de una manera u 
otra, se orientarán las relaciones de la Unión Europea con América Latina. 

El COVID-19 ha sido uno de los catalizadores iniciales del cambio. En muchos aspectos, 
la pandemia ha expuesto muchas de las debilidades de la UE, y ha inducido una enérgica 
respuesta social y geopolítica que combina una amplia transformación para sí misma, so-
cial, verde y digital, con la afirmación del proyecto europeo ante un escenario internacio-
nal más adverso. En palabras de Max Bergmann (2020), ha sido un verdadero “despertar 
geopolítico” de la UE. 

Una muestra de esos cambios son los acuerdos de julio de 2020 del Consejo Europeo, con 
un paquete de 1,8 billones de euros, incluyendo algo más de un billón del nuevo marco 
financiero plurianual 2021-2027, y el programa de recuperación EU-Next Generation, con 
750.000 millones. Justo a sus importantes efectos económicos, es también una reivindi-
cación del multilateralismo y la integración regional, impugnados en Europa y en otras 
latitudes por el nacionalismo extremo y una ultraderecha en ascenso. Este acuerdo es un 
gran avance federal, que solo seis meses antes era inimaginable (Vidal-Folch, 2020). Supo-
ne vincular presupuesto, impuestos y eurobonos, iniciando el camino a un tesoro común. 
Este fondo, es importante subrayarlo, es tanto un instrumento contracíclico para afrontar 

24. Catedrático de Relaciones Internacionales de la Universidad Complutense de Madrid. Director de la Fundación 
Carolina y asesor especial para América Latina del alto representante de la Unión Europea para la política exterior 
y de seguridad. sanahuja@cps.ucm.es. Este texto refleja exclusivamente el punto de vista del autor. 
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la pandemia, como un mecanismo de inversión con vocación transformadora. Habrá de 
contribuir a la resiliencia y la cohesión social y territorial y, sobre todo, a un cambio de 
modelo económico, más verde y digital. 

En esa amplia respuesta social y geopolítica hay dos ejes interrelacionados. Primero, el 
Pacto Verde Europeo, programa de gobierno de la Comisión Europea presidida por Ursula 
von der Leyen. Segundo, la autonomía o soberanía estratégica de la UE. Este concepto apa-
rece en la Estrategia Global de la Unión Europea (EUGS, por sus siglas en inglés) de 2016, 
vinculado al fortalecimiento de la política de seguridad y defensa, pero con la “Comisión 
Geopolítica” que inicia su mandato en 2019, se extiende a otras áreas: la política industrial, 
a fin de reducir la vulnerabilidad de la UE ante la dislocación de las cadenas de suministro 
o la dependencia externa de bienes esenciales, como los microprocesadores; o la seguridad 
energética, como revela la elevada dependencia del gas ruso en varios países de Europa 
Central (Sanahuja, 2021a). En este ámbito, la autonomía estratégica y el Pacto Verde con-
vergen: días después del ataque ruso a Ucrania, el ministro de finanzas alemán, Christian 
Lindner, declaraba que “la energía renovable es la energía de la libertad” (Reuters, 2022). 

En este texto se presenta una panorámica del Pacto Verde Europeo atendiendo a sus ante-
cedentes, contenido y alcance desde el punto de vista de la economía política internacional, 
como estrategia de respuesta a la crisis de la globalización y a la pandemia COVID-19, y 
como marco de las relaciones exteriores de la UE y de su voluntad de “autonomía estratégi-
ca”. Es importante partir de una constatación básica: el Pacto Verde Europeo no es una mera 
reedición de políticas sectoriales para la mitigación y adaptación al cambio climático, o para 
el cuidado de la biodiversidad. Es una estrategia integral y de largo plazo con una vocación 
de transformación de la economía y de las sociedades europeas para asegurar la neutralidad 
climática en 2050, implica una completa redefinición del contrato social, con las generaciones 
presentes y futuras, y pretende resituar a Europa en el mundo y en el sistema multilateral.

 
EL PACTO VERDE Y LA POLÍTICA AMBIENTAL DE LA UE

Tanto en Estados Unidos como en Europa, la expresión “Nuevo Pacto Verde” tiene como 
referente histórico al New Deal del presidente Franklin D. Roosevelt, con el que Estados 
Unidos se enfrentó entre 1933 y 1939 a la Gran Depresión y al desempleo masivo. Que 
reaparezca como referente ante la emergencia climática se debe a que es un símbolo o 
narrativa efectiva para enfrentar a una crisis que, como en los años treinta, tiene carácter 
sistémico. Puede ser útil para la movilización social y para articular las coaliciones políticas 
que habrán de impulsar la amplia transformación económica y social que hoy se requiere. 
Se trataría, nada menos, de dar respuesta a una crisis orgánica de la globalización en sus 
dimensiones ambiental, económica, social y política; de desplegar nuevas narrativas de 
progreso humano, y una ética individual y colectiva basada en el bien común frente al 
agotamiento del neoliberalismo y la crisis climática. De hecho, desde la crisis financiera 
de 2008 el concepto de “nuevo pacto verde” ha aparecido, tanto en Europa como en Esta-
dos Unidos, como proyecto progresista para recuperar las ideas de democracia social y de 
cooperación internacional frente al ascenso una extrema derecha en ascenso, que como se 
mencionó, impugna el multilateralismo y el orden internacional (Sanahuja, 2021b). 
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La idea del pacto verde reapareció, por ejemplo, en distintas propuestas de Los Verdes en 
el Parlamento Europeo, en el Partido Laborista británico (Pettifor, 2019), en el ala izquier-
da del Partido Demócrata de Bernie Sanders en las primarias en Estados Unidos, y, de 
forma más articulada, en la propuesta de la congresista Alexandria Ocasio-Cortez (2019) 
a la Cámara de Representantes; y en las demandas de nuevos movimientos sociales prota-
gonizados por jóvenes, como Extinction Rebellion, Fridays for Future (Greta Thunberg) y 
el Sunrise Movement, en EEUU. A ello se sumará la propia Unión Europea: en noviembre 
de 2019, mediante una importante resolución, el Parlamento Europeo declaró la situación 
de “emergencia climática”, y en diciembre de 2019 se aprobó el Pacto Verde Europeo como 
programa de gobierno de la Unión Europea a través de la Comisión von der Leyen. Es la 
expresión de un gran acuerdo entre liberales, socialistas y democristianos, aunque está 
fuertemente influida por la trayectoria y aprendizajes anteriores de diseño y aplicación de 
políticas públicas en la UE.

De hecho, parte de un importante acervo acumulado. En abril de 2021, el Financial Times 
reconocía el papel pionero de la Unión Europea en las políticas ambientales y la respuesta 
al cambio climático, recordando que había sido la primera en apoyar con subvenciones 
el despegue de las energías renovables; en establecer un mercado pionero de carbono y 
derechos de emisión; en emitir “bonos verdes”, a través del Banco Europeo de Inversiones 
(BEI); en adoptar las metas más exigentes de reducción de emisiones; y, desde 2018, en re-
gular qué es “verde” y se puede considerar finanzas sostenibles, a través de una taxonomía 
basada en criterios ambientales, sociales y de gobernanza (ASG o ESG, por sus siglas en 
inglés) también pionera en todo el mundo. En parte, este liderazgo ambiental y climático 
se explica en parte por el fuerte peso de los partidos verdes y los movimientos por la jus-
ticia climática en la UE, y la propia lógica de la integración europea, que dota a la política 
ambiental, en clave de “europeización de políticas”, de una dinámica propia en nombre de 
la armonización y coordinación regulatoria. 

 
DESARROLLO SOSTENIBLE Y VOCACIÓN TRANSFORMADORA DEL 
PACTO VERDE EUROPEO

El Pacto Verde Europeo va más allá de la habitual lógica gradualista y tecnocrática de 
política sectorial habitual en las instituciones europeas en materia de energía, clima, o bio-
diversidad. Es una estrategia integral, de gran calado político y alcance societal. Hace de 
la lucha contra el cambio climático la principal meta de la UE, de manera que ello permita 
cumplir con las metas del Acuerdo de París y, al tiempo, construir “…una sociedad equita-
tiva y próspera, con una economía moderna, eficiente en el uso de los recursos y competiti-
va”. Así, busca integrar de manera coherente la política económica, social y ambiental, y la 
política exterior, y convertirse en una nueva estrategia que promueva tanto el crecimiento 
económico como la sostenibilidad. Para ello aborda los tres principales retos ambienta-
les —clima, biodiversidad y contaminación—, con una matriz de política que abarca la 
energía, la industria, la edificación, la movilidad, y la agricultura y alimentación. Recurre 
a mecanismos de mercado, pero también reconoce el papel rector de la política pública, 
dejando atrás la ortodoxia ordoliberal. Proclama la prioridad de la dimensión humana, de 
manera “justa e integradora”. Como pacto sociopolítico, pretende recuperar el vínculo de 
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confianza entre “…las autoridades nacionales, regionales y locales, la sociedad civil y los 
sectores económicos” (Comisión Europea, 2019: 2).

La lucha contra el cambio climático y la descarbonización está presidida por una Ley del 
Clima que establece un mandato vinculante para alcanzar cero emisiones netas y la neutra-
lidad climática en 2050. Alcanzar esas metas supone mantener una adecuada provisión de 
energía limpia, asequible y segura, con un cambio radical en el mix de energía y un mayor 
uso de fuentes renovables, la descarbonización del gas; el desarrollo de las tecnologías de 
almacenamiento y las redes eléctricas inteligentes, las baterías y el hidrógeno “verde”; la 
movilidad eléctrica y normas de emisiones mucho más duras; la mejor integración de los 
sistemas eléctricos nacionales con la “Unión de la Energía”—. Ello comporta una fiscali-
dad de la energía más gravosa, y moviliza la inversión pública y privada. Un componente 
clave es la mejora del aislamiento en los edificios, que además de ahorrar energía permitirá 
reactivar el empleo en la construcción. También será necesario atender el problema de la 
pobreza energética, y atenuar los costes de esa transformación para las regiones, países y 
grupos sociales afectados, en particular en sectores como el del carbón. Como señaló Mar-
tin Sandbu (2021), se trataría de evitar el riesgo de que la política del clima se entrecruce 
con los conflictos de clase y las “guerras culturales” de la ultraderecha, poniendo en peli-
gro la viabilidad política del Pacto Verde Europeo. 

Todo lo anterior comporta un retorno de la política industrial y un nuevo ciclo de innovación, 
ahora con objetivos de descarbonización. Se prevé un ciclo de unos 25 años para transformar 
la industria, de forma que sea mucho más eficiente y, a través de la economía circular, se 
logre desacoplar el crecimiento económico del uso de energía fósil y recursos naturales, y 
desarrollar mercados de productos climáticamente neutros. La presidenta de la Comisión 
ha llamado a una “nueva Bauhaus” para reactivar el diseño industrial y la arquitectura de 
manera que sirvan a la nueva racionalidad social que implican los objetivos climáticos.

 
IMPLICACIONES EXTERNAS DEL PACTO VERDE: ARANCEL AL 
CARBONO Y FINANZAS SOSTENIBLES

Alcanzar la neutralidad climática y las cero emisiones netas exigirá un fuerte aumento del 
precio del carbono, internalizando sus costes ambientales. Ello habrá de lograrse, sobre 
todo, mediante el refuerzo del Régimen de Comercio de Derechos de emisión (RCDE) que 
la Comisión ha propuesto en el paquete legislativo Fit for 55 de abril de 2021. Este régimen 
se aplica a los sectores con mayores emisiones (energía, siderurgia, plantas de cemento, 
papeleras, petroquímicas, otras grandes instalaciones industriales, y vuelos internos en la 
UE), que suponen el 40% de las emisiones totales de la Unión.

Reforzar el RCDE supone, sin embargo, un elevado riesgo de “fugas de carbono”. El au-
mento del precio del carbono vía derechos de emisión, y la exigencia de mayor inversión 
en tecnologías limpias puede dañar la competitividad de la economía europea, y hacer 
ineficaz el RCDE a efectos de descarbonización si se sustituye la producción europea in-
tensiva en carbono por importaciones de países donde no existen sistemas similares, o 
se alienta la deslocalización industrial para escapar de esos costes. Esto podría alentar el 
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dumping ambiental y una destructiva competencia a la baja de otros países, contraria al 
esfuerzo colectivo que requiere el Acuerdo de París. Además, si ello daña al empleo y la 
cohesión social, puede alimentar discursos de agravio de la ultraderecha y de otros actores 
políticos contra el Pacto Verde y la propia UE, como ya mostraron los “chalecos amarillos” 
en Francia o las reacciones de los gobiernos de Hungría o Polonia. 

Ese es el fundamento de uno de los elementos singulares más importantes del Pacto Ver-
de Europeo: el “arancel al carbono” en las fronteras exteriores de la UE, o “mecanismo de 
ajuste al carbono en frontera” (CBAM, por sus siglas en inglés). Esa tasa, que se establecerá 
en 2023, internaliza costos ambientales, nivelando el terreno de juego para las empresas eu-
ropeas —de hecho, cuenta con el apoyo de los sectores empresariales afectados—, y puede 
alentar sistemas similares al RCDE en otros países y/o a escala global. Adicionalmente, el 
CBAM se contempla como uno de los nuevos impuestos o “recursos propios” de la UE, para 
financiar Next Generation EU. Contribuirá a que las empresas permanezcan en Europa y no 
deslocalicen producción, e incluso puede inducir movimientos de relocalización productiva 
(on-shoring). Esa tasa se inscribe en una dinámica más amplia de desglobalización, y es parte 
también de la política industrial o de reindustrialización que incorpora el Pacto Verde. 

Para determinar la opción adecuada y su compatibilidad con las normas de la Organiza-
ción Mundial de Comercio (OMC), evitando demandas de otros países, se deberá asegurar 
el carácter no discriminatorio del CBAM. La ampliación del RCDE es la que parece más 
factible para responder a esa exigencia (Alloisio, 2020; Schwarcz, 2021). Sin embargo, que 
se conciba como fuente de ingresos fiscales, además de instrumento climático, hace pro-
bable que sea impugnado ante esa organización y que se acuse a la UE de proteccionismo 
(Beattie, 2019). Por ese motivo, la Comisión Europea ha planteado la necesidad de multila-
teralizar estos mecanismos con una tasa global de carbono acordada en la OMC, o bien con 
mecanismos análogos al RCDE en países clave, con un “club del carbono” o un “club del 
clima”, y solo en esos casos se podría evitar el CBAM. 

El CBAM afectará en mayor medida a los países que exportan a la UE acero, cemento y 
aluminio, petroquímica o fertilizantes, en particular Rusia, China, Turquía, Reino Unido, 
Corea del Sur, India y Estados Unidos. Sus efectos negativos en América Latina se situarán 
en torno al 1% de sus exportaciones a la UE, pero serán significativos en el caso de Bra-
sil o Colombia, mientras que países con diferente cesta exportadora y mejores estándares 
ambientales, como Chile, Uruguay o Perú, pueden registrar efectos positivos (UNCTAD, 
2021). El CBAM, además, puede verse como un incentivo para un crecimiento más verde 
(Iribarren y de la Cruz, 2021). 

Un segundo elemento con implicaciones externas es la denominada “Taxonomía ambien-
tal, social y de gobernanza corporativa” (ASG). Como se mencionó, la UE es también pio-
nera en la regulación de las finanzas sostenibles, a través de la primera taxonomía ASG. El 
BEI también fue el emisor de los primeros bonos “verdes” del mundo, y en materia social, 
de bonos sociales para financiar el instrumento SURE adoptado en 2020 para sostener se-
guros de desempleo y de apoyo a las empresas en la crisis de la COVID-19. Estos últimos, 
que tuvieron una gran demanda entre los inversores, son una de las primeras y mayores 
emisiones de bonos sociales habidas hasta ahora. 
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Por su carácter pionero, por su amplia cobertura, y por aplicarse en el vasto mercado inte-
rior de la UE, la taxonomía ASG puede convertirse en un estándar global de facto para la 
inversión verde, la valoración de riesgos y los ratings en esta materia, y el diseño de los es-
tándares que adopten en otros países. También puede contribuir a ampliar el uso del euro 
como moneda de reserva mundial a través de las emisiones de bonos verdes. 

Ese potencial para definir un estándar global también existe en el CBAM, que como la taxo-
nomía ESG, muestran el característico “poder regulatorio” de la UE. Esta expresión alude 
a su capacidad de establecer estándares globales basándose en el tamaño de su mercado 
interior. Anu Bradford (2020, 2021) lo denomina el “efecto Bruselas”, que, en esencia, supo-
ne que empresas y autoridades de otros países asumen las normas y estándares de la UE 
a cambio de acceso al mercado europeo. Algo similar ocurre, por ejemplo, con las normas 
sobre protección de datos y privacidad en el ámbito digital. Ello expresa el rol geopolítico 
de la Unión Europea como actor normativo y regulador global, y su capacidad de influen-
cia a través de las interdependencias socioeconómicas y los estándares técnicos, más que 
como potencia militar o política tradicional. 

En abril y en diciembre de 2021, tras las consultas a las partes interesadas y la comunidad 
científica la Comisión Europea adoptó, vía actos delegados, la sección de la taxonomía re-
ferida a la energía y el clima. La decisión de la Comisión no satisfizo a todos al considerar 
“sostenibles”, aún de manera transitoria, el gas natural y la energía atómica. El fue respal-
dado por Alemania y otros países de Europa central como necesaria energía de transición, 
de bajas emisiones, para dejar atrás el carbón y el petróleo. La energía nuclear fue defendida 
por Francia como energía “limpia” por no suponer emisiones de carbono. Pero para muchos 
Estados miembros y movimientos ambientalistas, ambas fuentes de energía, aun necesarias 
de manera transitoria, no podrían ser consideradas “verdes”, y ello, además, podría minar 
la credibilidad internacional y europea de la taxonomía ASG desde sus inicios. El rechazo de 
algunos gobiernos, y el anuncio de medidas nacionales más estrictas puede también suponer 
un riesgo añadido para la consistencia y la viabilidad de esa norma (Khan, 2022). 

 
PACTO VERDE, DIPLOMACIA CLIMÁTICA, COMERCIO Y AYUDA AL 
DESARROLLO 

La naturaleza global de la emergencia climática y la consideración del medio ambiente y el 
clima como bienes públicos globales sitúa las metas del Pacto Verde Europeo en el marco 
de la cooperación internacional y las relaciones exteriores de la UE. Promover la transición 
ecológica y una mayor ambición en las metas de descarbonización del Acuerdo de París 
han de ser también metas centrales de la política exterior y de seguridad de la Unión. Su-
pone reconocer la emergencia climática como fuente de inestabilidad global, causa de con-
flictos locales y regionales, de inseguridad alimentaria, de desplazamientos de población, 
y “amenaza existencial” para el conjunto de la humanidad (Comisión Europea, 2019: 24). 
El ataque ruso a Ucrania en febrero de 2024 ha puesto de relieve, de manera dramática, los 
riesgos que comporta la elevada dependencia al gas procedente de Rusia de buena parte 
de los Estados miembros, especialmente de Alemania (Poitiers et al., 2022), en un momento 
de crisis de globalización y retorno de la geopolítica a la economía internacional (Sanahuja, 
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2017; Pisani-Ferry 2021), y creciente utilización de las interdependencias como arma (wea-
ponization) por parte de líderes autoritarios. 

El Pacto Verde contempla una importante dimensión exterior para orientar la política ex-
terior y de seguridad, la política comercial y de cooperación al desarrollo de la Unión Eu-
ropea a promover el desarrollo sostenible, contribuyendo con su liderazgo a movilizar la 
acción colectiva y, en particular, apoyando a los países en desarrollo, dadas las asimetrías 
de partida que existen en cuanto a la mayor responsabilidad europea en las emisiones glo-
bales, y también sus mayores recursos y capacidades. El liderazgo climático ya era parte 
de la narrativa e identidad internacional de la UE, pero se reconoce que “liderar a través 
del ejemplo” exigirá un mayor esfuerzo en la aplicación, del principio de coherencia de 
políticas para el desarrollo sostenible, tanto en el conjunto de sus políticas exteriores, como 
en la relación entre su acción exterior y sus políticas internas (Comisión Europea, 2019: 23). 
Por ejemplo, en la cooperación al desarrollo los objetivos climáticos deberán suponer el 
30% de la ayuda exterior en el periodo presupuestario 2021-2027, y junto con los préstamos 
del BEI, se deberán abandonar los proyectos de combustibles fósiles y centrarse en fuentes 
renovables y mejora de la eficiencia, y se desalentarán nuevas inversiones en proyectos de 
energías fósiles en terceros países. 

La política exterior del Pacto Verde comporta, en primer lugar, una diplomacia climática 
más asertiva en los foros multilaterales, y en las relaciones interregionales y bilaterales, 
para establecer “alianzas verdes” que alienten mayor ambición en los objetivos de descar-
bonización y neutralidad climática. (Reiners y Grimm, 2020; Ribera, 2021). La UE debe ser 
un “socio constructivo, pero también enérgico”, que persiga la neutralidad climática im-
plicando a otros actores, pero sin renunciar a mantener la competitividad de la economía 
europea25. Esa actuación, además, contribuirá a la autonomía estratégica de la UE para alcan-
zar sus propios objetivos en un mundo de mayor competencia geopolítica (Sanahuja, 2021a). 

Los objetivos de descarbonización y neutralidad climática del Pacto Verde suponen cam-
bios profundos en las relaciones comerciales de la UE con muchos países, en particular 
en su vecindad, con importantes implicaciones geopolíticas. Importantes proveedores de 
petróleo y gas de la UE, como Argelia, Azerbaiyán, Kazajstán o Egipto son a su vez econo-
mías muy dependientes de esas exportaciones, tanto en su balanza exterior, como en sus 
ingresos fiscales, por lo que la UE deberá apoyar su diversificación productiva y energéti-
ca, algo a lo que pueden contribuir tecnologías como el hidrógeno verde o la solar fotovol-
taica. Con Rusia, el ataque a Ucrania puede suponer una rápida desconexión, la búsqueda 
de proveedores alternativos de gas licuado, y la aceleración de la transición energética a 
renovables, como ya se ha anunciado (Reuters, 2022). Si la Unión no logra asociar a otras 
potencias como Estados Unidos o China en el esfuerzo de descarbonización, puede alentar 
un acercamiento de los países afectados a China, o de estas entre sí, como ocurriría con Chi-
na y Rusia, lo que tendría importantes consecuencias desde el punto de vista geopolítico 
(Leonard et al., 2021). La propuesta de multilateralizar el Pacto Verde tiene también rele-
vancia en este contexto. Hasta ahora, los pasos dados por China y Estados Unidos apuntan 

25. Ver las Conclusiones del Consejo sobre diplomacia climática de 20 de enero de 2020 (5033/20), y sobre diplomacia 
climática y de la energía del 25 de enero de 2021 (5263/21). 
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más a una convergencia climática y a una mayor cooperación, pero este es un importante 
desafío al que la política exterior de la Unión debe prestar atención. 

El Pacto Verde exige combinar la apertura comercial, de la que depende en buena me-
dida la prosperidad de la Unión, con estándares ambientales más estrictos. Supone, en 
otros términos, una aproximación al comercio y la inversión con principios ambientales y 
geopolíticos que es distinta al tradicional enfoque liberal que ha abanderado la UE y, en 
particular, la Comisión Europea. Ya se ha señalado que sin el CBAM y los estándares ESG, 
y sin un endurecimiento de las normas laborales y ambientales, la opinión pública y los 
parlamentos pueden mostrarse reacios a la apertura comercial. Pero de cara a los países 
en desarrollo, existen asimetrías de poder que no pueden obviarse, y esas normas también 
pueden ser impugnadas como barreras no arancelarias y un nuevo proteccionismo “ver-
de”, que pretendería imponer al resto del mundo los principios y normas europeas. La UE 
podrá hacer uso de su poder regulatorio y de la influencia que supone el mercado interior, 
pero no puede actuar de manera unilateral y enajenarse apoyos. Por ello, liderar supondrá 
mayor diálogo político, reforzar la cooperación al desarrollo y, como se señaló, mucha más 
atención a la coherencia de políticas. 

Esos dilemas se plantean con claridad en la OMC, y de manera aún más patente en los acuer-
dos de asociación de la UE y otros países. Es el caso de los debates sobre el Acuerdo UE-Mer-
cosur y la deforestación de la Amazonia. No es aceptable apelar a legítimos argumentos am-
bientales con inconfesados propósitos proteccionistas cuando se impugna ese acuerdo, como 
hace Francia. Pero que exista proteccionismo encubierto no significa que esas objeciones am-
bientales no tengan que ser atendidas. Parte de la ciudadanía europea rechaza asociar a la 
UE con gobiernos como el de Jair Bolsonaro, que rechazó el Acuerdo de París y desprecia las 
cuestiones ambientales. Para que el acuerdo sea políticamente aceptable en la UE será nece-
sario reforzar sus salvaguardas ambientales. Como otros acuerdos de última generación, este 
incluye un capítulo sobre comercio y desarrollo sostenible muy avanzado, pero es suficiente. 
Al ser aprobado, el propio Pacto Verde Europeo planteó la necesidad de añadir a cualquier 
acuerdo comercial global un compromiso vinculante con la ratificación y aplicación efectiva 
del Acuerdo de París, a modo de cláusula ambiental análoga a la cláusula democrática que 
desde los años noventa, de manera obligatoria, se incluye en todos los acuerdos de la UE con 
terceros países (Giles 2021; Sanahuja y Rodríguez, 2021). 

Más allá de esos compromisos vinculantes, y de la posibilidad de adoptar sanciones co-
merciales en caso de incumplimiento, es necesario contemplar estos acuerdos con una 
mirada más amplia. No deben verse como meros acuerdos de libre comercio. Tienen un 
marcado carácter geopolítico: son herramientas para la autonomía estratégica de la UE y 
de sus socios frente a la crisis de la globalización y una supuesta bipolaridad entre Estados 
Unidos y China, y, en materia de desarrollo sostenible, debieran verse también como un 
espacio común de diálogo de políticas y de convergencia regulatoria para el cambio de los 
modelos de producción y consumo en favor de la sostenibilidad. 
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COMENTARIOS FINALES: CRISIS DE GLOBALIZACIÓN Y PACTO 
VERDE, UNA ENCRUCIJADA PARA EUROPA

Desde la crisis financiera global de 2008 la UE enfrenta una serie de crisis que se inscriben 
en la más amplia crisis de la globalización y del orden internacional liberal (Sanahuja, 
2017). La crisis del euro reveló las fallas de origen de la unión monetaria y de su diseño 
ordoliberal. La autodestructiva política “austeridad expansiva” de esa etapa indujo un cír-
culo vicioso de recesión y cuestionamiento de la UE y de sus políticas, llevó a un visible 
retroceso en su cohesión social y territorial, agravó la desafección, el nacionalismo y el 
euroescepticismo, la desconfianza ante las elites y el ascenso de la ultraderecha. Todo ello, 
como reacción frente a la incertidumbre y temor de las sociedades europeas ante los efec-
tos de la globalización, la inmigración y el cambio tecnológico en el empleo, la protección 
social, y las oportunidades para la siguiente generación. 

Distintos ejercicios de reflexión, y el llamado de la Comisión Juncker a “una Europa que 
protege”, no habían conducido a una respuesta articulada de la UE a esos retos y a unas 
demandas sociales que, en conjunto, apuntaban a la necesidad de reconstruir el contrato 
social. El no menos importante avance de los partidos verdes y la asunción de la agenda 
ambiental por los partidos mayoritarios mostraba también que ese nuevo contrato social 
requería de una política más decidida ante la emergencia climática. En cuanto al orden 
internacional, la impugnación del multilateralismo y el creciente nacionalismo económico 
de la administración Trump y de otros actores nacionalistas y de ultraderecha, su evidente 
desprecio a la UE, y la mayor competencia geopolítica fueron empujando a la UE a dejar 
atrás su tradicional aproximación cosmopolita a la globalización, en favor de una visión 
más circunspecta y defensiva sobre el orden internacional. 

Desde 2019, como se ha subrayado, la UE ha tratado de reaccionar a través de dos ejes 
interrelacionados: el Pacto Verde Europeo y la búsqueda de una mayor “autonomía es-
tratégica”. Sobre esta última, el planteamiento inicial se limitaba a la política exterior y de 
seguridad y defensa, pero el nuevo escenario internacional y la pandemia del COVID-19 
han impulsado una definición más amplia que abarca, entre otras cuestiones, la energía, 
la digitalización o la política industrial, con el respaldo financiero que supone el plan de 
reconstrucción Next Generation EU.

En este trabajo se ha destacado la naturaleza sistémica y la vocación transformadora del 
Pacto Verde Europeo una vez que la UE reconoció la emergencia climática como tal. Deja 
atrás el enfoque tecnocrático y sectorial de la política ambiental y del clima para conver-
tirse en la matriz económica y social de la UE en su conjunto. Se basa en un gran pacto 
político entre socialdemócratas, centro derecha, liberales y verdes basado en la asunción de 
la agenda ambiental y su llamado a defender lo común, hasta hace pocos años situado en 
los márgenes del debate político y económico dominante, y un renovado compromiso con 
la lucha contra la desigualdad y la protección de la sociedad, que de otra manera se dejaría 
en manos de la ultraderecha. Será también un eje de la política exterior y de seguridad de 
la Unión, al promover la seguridad energética, y moldeará su identidad internacional, y 
sus relaciones con el mundo. 
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De manera explícita, el Pacto Verde Europeo significa el retorno de la política industrial y 
un mayor papel del sector público liderando la innovación y el cambio. Define estrategias 
para las energías renovables y su almacenamiento, las tecnologías digitales o el automóvil, 
alentando la electromovilidad. Con ello, la UE asume que la economía política global había 
entrado en una nueva fase de desglobalización y de repliegue de las cadenas producti-
vas, motivada tanto por el cambio tecnológico como por razones geopolíticas. Opta por 
la reconversión productiva y una estrategia de crecimiento y creación de empleo que, sin 
renunciar a las exportaciones, estará más centrada en el propio mercado. En este ámbito el 
Pacto Verde también converge las aspiraciones de autonomía estratégica de la UE. 

En materia de finanzas sostenibles, el Pacto Verde Europeo anterior integra elementos 
presentes en las propuestas progresistas del Green New Deal sobre desfinanciarización e 
impulso a la inversión productiva, al empleo y a la “transición justa”, otorgando un papel 
clave a las finanzas públicas. Empero, existe el riesgo de que esa estrategia suponga la 
financiarización del desarrollo sostenible y la transición energética, con el Estado en papel 
subsidiario como garante y reductor de riesgos de la inversión privada. 

Como eje para la reconstrucción del contrato social, el Pacto Verde plantea difíciles dilemas. 
Comportará costes asimétricos entre países, regiones y grupos sociales; afecta a aspectos 
clave de la vida cotidiana de la ciudadanía, como el empleo, los patrones de consumo, la 
movilidad y los hábitos de vida, que han de cambiar para asegurar que se logra el objetivo 
de 1,5 °C. Reconfigura los contornos de lo público, lo privado, y el bien común. La distri-
bución de esos costes, la manera de afrontarlos, y los cambios societales que comporta el 
Pacto Verde serán objeto de disputa y confrontación social y política. De esas disputas pue-
de surgir un nuevo consenso verde o social, de amplio espectro, o bien serán politizadas y 
contestadas por fuerzas nacionalistas y de extrema derecha, sometiendo a fuertes tensiones 
el proyecto europeo (Leonard, 2019; Buras, 2020) 

La interacción de la crisis de la globalización, la emergencia climática y la pandemia del 
coronavirus representan lo que en sociología histórica se denomina una coyuntura crítica. 
Es decir, un momento de encrucijada, en el que el devenir histórico se abre en múltiples 
posibilidades y las fuerzas sociales pugnan por definir los futuros posibles. El Pacto Verde 
no es un proyecto ecosocialista, pero tampoco puede desdeñarse como una estrategia de 
“transformismo” para un lavado de cara “verde” del neoliberalismo. Hace noventa años, 
el New Deal reconstruyó el capitalismo y las sociedades democráticas con pactos sociales 
entre el capital y el trabajo antes inéditos. El Pacto Verde puede ampliar esos pactos al pla-
neta y, con ello, se extiende a las generaciones futuras. 

Finalmente, como se manifiesta de manera dramática con el ataque ruso a Ucrania y la 
elevada dependencia de la UE del gas ruso, descarbonización y autonomía estratégica son 
cuestiones indisolublemente unidas. En parte, el giro estratégico de Alemania y el desper-
tar geopolítico de la Unión, más allá de la pandemia del COVID-19, responde a la constata-
ción de que lo que se consideraban riesgos se han convertido en realidades tras la agresión 
rusa a Ucrania el 24 de febrero de 2022. El extraordinario despliegue de sanciones y de 
otras medidas frente a Rusia en los días posteriores a la invasión también es una muestra 
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de su relevancia y capacidad material y simbólica, en la medida que ello da lugar a una 
narrativa renovada respecto a la construcción europea, su importancia para la ciudadanía, 
y el lugar de la UE en el mundo. En su discurso en el Parlamento Europeo el 1 de marzo de 
2022, el alto representante de la Unión para la política exterior y de seguridad, Josep Borrell 
(2022b) lo señaló así: “este es el momento en el que ha nacido la Europa geopolítica”. 
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