Sumario

CONSTITUCIONAL-ADMINISTRATIVO

HORIZONTES DE LA UNION EUROPEA EN EL SIGLO XXI

Ante la necesaria reforma de los tratados

Rogelio Pérez-Bustamante y Gonzalez de la Vega

Catedrdtico Jean Monnet

Este trabajo ha sido seleccionado para su publicaciéon por: don German ALONSO-ALEGRE FERNANDEZ DE
VALDERRAMA, don José Luis Lorez GonzALEz, don Pedro Povepa Gomez, don Miguel SANcHEZ MORON y don
José Luis ZAMARRO PARRA.

ExTrRACTO

Considerada la Unién Europea como una de las construcciones juridicas y politicas de mayor
éxito en la historia contemporanea, sus dirigentes asumieron desde un primer momento la idea
de construir paso a paso sus fundamentos a través de sucesivos tratados.

Los Estados europeos han ido adhiriéndose a aquel proceso que pasaria de tener como objetivo
fundamental un mercado tinico sin fronteras interiores a constituirse en una verdadera union
politica, econdmica y monetaria, asumiendo al mismo tiempo su adhesién a los derechos y
libertades fundamentales. El progreso en la construccion juridica, politica y econémica europea
tendria también sus claroscuros, los que finalmente le llevarian en 2005 al rechazo de la llamada
Constitucion Europea.

Superado el fracaso de un tratado constitucional, la crisis econémica de 2008 pondria de mani-
fiesto la debilidad de su construccion econdmica y monetaria y la necesidad de plantearse
una inmediata reforma de los tratados. Pero no todos los Estados coinciden en la necesidad
continuamente manifestada de caminar hacia una Europa mas sélida, y donde el triunfo del
brexit es el hecho mas significativo que corrobora la posibilidad de deshacer la Unién que tanto
tiempo ha costado construir.

Solo la fidelidad a los principios que la generaron hara posible superar los desafios tecnoldgicos,
medioambientales, econémicos, sociales, culturales y militares, para continuar perfeccionando
su articulacion constitucional y ocupar un lugar de relevancia en el mundo global.
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ABSTRACT

The European Union is considered as one of the most successful legal and political constructions
in contemporary history, its leaders assumed, from the outset, the idea of building, step by step,
its foundations through successive treaties.

The European member states have been adhering to that process, which would go from having
as its fundamental objective a single market without internal frontiers, to become a true political,
economic and monetary union, while at the same time assuming its adherence to fundamental
rights and freedoms.

The progress in the European legal, political and economic construction would also have its
lights and shadows, those which would finally lead in 2005 to the rejection of the so-called
European Constitution.

After the failure of the constitutional treaty, the economic crisis of 2008 would reveal the weak-
ness of its economic and monetary construction, and the need to propose an immediate reform
of the treaties. But not all member states agree on the continually manifested need to move
towards a more solid Europe, and where the triumph of the brexit is the most significant fact
that corroborates the possibility of undoing the Union that has taken so long to be built. Only
the fidelity to the principles which were in the origin, it will make it possible to overcome the
technological, environmental, economic, social, cultural and military challenges, in order to
continue perfecting its constitutional articulation and occupy a relevance role in the global world.
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Toda la sabiduria humana se resume en dos palabras, esperar y esperar

Alexandre Dumas

Los hombres solo aceptan el cambio resignados por la
necesidad y solo ven la necesidad durante las crisis

Jean MONNET

INTRODUCCION

La Union Europea participa como actor de la transformacion que esté sufriendo el mundo en
el marco de la llamada nueva sociedad del conocimiento. Esta transformacion, segun la Agencia
Europea de Analisis Politico y Estratégico (ESPAS), se centrara fundamentalmente en una re-
volucion econdmica y tecnoldgica, en una revolucion social y democratica, y en una revolucion
geopolitica. Estos cambios se produciran asimismo en el contexto de un cambio climatico cuya
alteracion seguird acarreando importantes desequilibrios.

El cambio afectara a una revolucion geopolitica; los Estados Unidos y la Union Europea se
enfrentardn a un mundo multipolar donde la globalizacion ya no estara controlada por las poten-
cias occidentales y en la que China, India, Latinoamérica y finalmente Africa tendran una mayor
participacion en aquel escenario global que debera afrontar situaciones de desestabilizacion y
posibles amenazas de terrorismo.

Los cambios tecnoldgicos seran cada vez mas rapidos debido a la influencia de la inevitable
globalizacion que intercomunica a todo el planeta rompiendo la barrera del espacio y del tiempo.
Las transformaciones tecnologicas seguiran marcadas por la convergencia de las nuevas tecnolo-
gias digitales, industriales y biologicas, que provocaran importantes consecuencias en el empleo y
en los tipos de trabajo, al sustituirse por maquinas aquellos que precisen una menor cualificacion.

Consecuentemente, nos encontraremos en el marco de una revolucion social y de una re-
volucion politica en tanto en cuanto se producira un choque cada vez mayor entre las ¢élites y el
conjunto de la ciudadania, generandose situaciones que podran desarrollar movimientos popu-
listas con discursos basados en las desigualdades. La ciudadania del siglo XXI tendrd un mayor
compromiso politico y social y su sensibilidad vendra favorecida por mayores posibilidades de
transparencia y de control facilitadas por las nuevas tecnologias —people power—.

La Unién Europea como actor global correra estos riesgos y suftira las consecuencias que
podrian reducirse si se produjera una capacidad de anticipacién y se avanzara en el proceso de
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construir una union mas solida, mas agil y mas inclusiva. Al tiempo que realizamos estas pagi-
nas, la Union Europea parece sufrir una profunda crisis achacada fundamentalmente al ascenso
de los nacionalismos, a la creciente inseguridad y a los cambios masivos que han sacudido a las
sociedades en un escenario global en el que se piensa que los lideres estan realizando una mala
gestion de la globalizacion y se han alejado de los intereses de la ciudadania, constituida como
una mayoria emergente que rechaza este proceso.

Este es el telon de fondo desde el que trataré de plantear una reflexion sobre algunos de los
mas importantes desafios con que se encuentra la Union Europea, en un momento crucial de crisis
del que se deberia remontar a partir del 2018 y que inevitablemente exige un nuevo pacto entre
los Estados vinculados a la Union y una consecuente revision de los tratados vigentes.

1. LUCES Y SOMBRAS EN LA HISTORIA DEL PROYECTO EUROPEO

La Union Europea tiene su raiz de la filosofia funcionalista impuesta por su creador Jean MoON-
NET, quien en la Declaracion Fundacional de 9 de mayo de 1950 ya advirtié con toda claridad que
«Europa no se hara de un golpe, ni de una construccion de conjunto, se hara por medio de reali-
zaciones concretas creando una solidaridad de hecho». Aquella Unidn, desde la idea de su funda-
dor, estaria destinada a ser una organizacion abierta a la participacion de otros paises de Europa y
a construir las bases comunes de desarrollo econémico, «primera etapa de la federacion europeay.

En efecto, ese seria el camino seguido desde el primero de los tratados comunitarios, limita-
do a la creacion de una Comunidad Europea del Carbon y del Acero, constituida como una entidad
supranacional del ambito europeo que regulaba estos sectores de los Estados miembros. A partir de
aquel momento los siguientes tratados, hasta la actualidad, han tenido como fundamental objetivo
constituir y desarrollar las bases de «una unidén cada vez mas estrecha entre los pueblos europeos».

No fue circunstancial el fracaso en aquellos primeros aflos de las iniciativas destinadas a
crear una Comunidad Europea de Defensa y una Comunidad Politica Europea. Recordemos que
en el momento fundacional (1951 a 1953) se realiz6 un tratado (CED) para crear un Ejército
europeo con instituciones supranacionales bajo la supervision de la OTAN y que aquel tratado,
firmado en Paris por los seis paises fundadores, seria ratificado por diversos Estados —Alemania,
Paises Bajos, Bélgica y Luxemburgo— para fracasar en la Asamblea francesa.

Consecuentemente aquel fracaso se trasladé también al Tratado de la Comunidad Politica
Europea, un intento de crear una Comunidad Europea encargada de definir una politica exterior
comun para la que se plantearia el desarrollo de una Constitucion parlamentaria, con tendencias
federales y el establecimiento de una estructura bicameral con una Asamblea o Camara de los
Pueblos elegida por sufragio universal directo y un Senado nombrado por los parlamentos nacio-
nales europeos, y en donde la Asamblea controlaria al Ejecutivo y actuaria como un cuerpo le-
gislativo genuino. La Asamblea, ademas, crearia un Consejo Ejecutivo que ejerceria el gobierno
efectivo de la Comunidad, responsable ante la Camara de los Pueblos.
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Aquel fracaso, en los primeros momentos del ambicioso proceso de caminar hacia una fede-
racion europea, suponia renunciar a una verdadera construccion politica y juridica que volveria a
estar presente en el proyecto europeo cuatro décadas después con el Tratado de la Uniodn, y que en
materia de defensa afectaria a temas tan sensibles como la unificacion militar y se traduciria en el
tiempo por una incapacidad de Europa para construir una verdadera defensa independiente de los
Estados Unidos. Esta situacion es la que ahora, 60 afios después, resulta contestada, al entender el
elegido presidente Donald Trump que Europa debe financiar o construir su propio sistema de de-
fensa y no depender del dinero americano, y en su consecuencia la Union Europea se ve obligada
a asumir lo que ahora se ha dado en llamar un plan de puesta en marcha de seguridad y defensa.

Pero volviendo a la historia, pudiéramos decir que aquel proyecto de unificacion europea
tan avanzado de los afios 50 y fracasado en el proceso de ratificacion respondia sobre todo a la
cercania de aquella tragedia que supuso la guerra mundial y, consecuentemente, a un deseo de
los Estados de proceder a una verdadera y real unificacion de Europa.

En todo caso, el proceso constitutivo de las Comunidades Europeas conseguiria el gran ob-
jetivo inicial y esencial: una paz que sustituyera a las dos catastroficas guerras mundiales gene-
radas en el propio continente europeo. Desde entonces la paz seria una realidad entre los Estados
de la Unioén. Caminando entonces por los senderos de la politica funcionalista, el siguiente gran
objetivo seria fundamentalmente econdmico y se articularia a través de los Tratados de Roma
firmados en 1957: Tratado de la Comunidad Econémica Europea, o Mercado Comun, y Tratado
de la Comunidad Europea de la Energia Atéomica, o EURATOM.

Con aquellos tratados la construccion europea adquiri6 sélidos perfiles econdmicos, sobre
todo con la creacion de un mercado comun destinado a crear un espacio sin fronteras interiores
al que se incorporaria la armonizacion de las politicas econdmicas nacionales y una cierta, y di-
ferenciada, armonizacion de las politicas publicas.

Los Tratados de Roma volvieron a reiterar en su preambulo la voluntad de los Estados sig-
natarios que declaraban «estar decididos a asegurar, mediante una accion comun, el progreso
econdmico y social de los respectivos paises, eliminando las barreras que dividen Europa; tener
como fin esencial de su esfuerzo la constante mejora de las condiciones de vida y trabajo de sus
pueblos; desear reforzar la unidad de sus economias y realizar su desarrollo armonioso, reducien-
do las diferencias entre las diversas regiones, y asegurar el desarrollo de su prosperidad, estando
resueltos a considerar la defensa de la paz y de la libertad invitando a los demas pueblos de Eu-
ropa que participan de dicho ideal a asociarse a su esfuerzoy.

El mayor logro del Tratado del Mercado Comun seria el establecimiento de las cuatro li-
bertades: la libre circulacion de personas, que suponia su libre circulacion y de los servicios, y la
generalizacion de un derecho de establecimiento sin discriminacion; y la libre circulacion de ca-
pitales, de mercancias y de servicios, estableciendo un espacio unico planificado sobre las bases
de la libre competencia. Asimismo se establecerian una serie de politicas comunes: agricola, co-
mercial, competencia, transportes y cohesion de las politicas generales.
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Volvemos a incidir en aquel hecho tan importante como el establecimiento de la libre circu-
lacion de personas, la mas importante de las cuatro libertades, constituida y articulada como uno
de los principios basicos de la Unidén que supone la abolicion de toda discriminacion por razon
de la nacionalidad entre los trabajadores de los Estados miembros, con respecto al empleo, la
retribucion y las demas condiciones de trabajo. La libre circulacion permitiria que muchos afios
después, a finales de 2012, el 2,8 % de los ciudadanos de la Union (14,1 millones de personas)
residieran en un Estado miembro distinto de aquel del que son ciudadanos, pero sobre todo que
todo ciudadano de un Estado miembro tengan derecho a buscar empleo en otro Estado miembro
de conformidad con la normativa pertinente que se aplica a los trabajadores nacionales.

No cabe duda de que la libre circulacion de personas ha sido uno de los puntos clave de la
integracion de la Union Europea y de su mercado unico y uno de los derechos mas apreciados
por los ciudadanos europeos. De hecho, la libertad de movimientos es el derecho que las personas
asocian mas estrechamente con la ciudadania de la Uniéon Europea. Sin embargo, este principio
decisivo llegaria a ser discutido como consecuencia de los efectos de la grave crisis econdmica y
asimismo como consecuencia de la actitud de algunos Estados miembros.

La construccion de una Unién Europea tras el avance que supuso la creacion de un merca-
do sin fronteras interiores encontraria una grave dificultad como consecuencia de la oposicion de
Francia bajo la presidencia del general De Gaulle, quien se constituia en ferviente partidario de
la cooperacion politica y consecuentemente opuesto a las ideas federalistas. Durante una década
planteo propuestas de signo contrario, llegando a paralizar el funcionamiento de las instituciones
hasta que el compromiso de Luxemburgo confirmase la unanimidad y consecuentemente la po-
sibilidad de imponer el veto por intereses nacionales.

La superacion de aquella crisis se produciria con el relanzamiento efectuado en la Cum-
bre de La Haya de 1969, que posibilitaria la primera gran ampliacién con la adhesion del Reino
Unido, Dinamarca e Irlanda.

El Reino Unido e Irlanda no firmarian, por ejemplo, el espacio Schengen, que supone la su-
presion de los controles en las fronteras interiores para todas las personas, posicionandose inclu-
so en la idea de limitar el acceso al mercado laboral de ciudadanos comunitarios. Sin duda esta
cuestion ha sido decisiva en la determinacion del Reino Unido para abandonar la Union Euro-
pea. Entendemos que en las negociaciones futuras, tras la salida de la Union, sera practicamente
imposible que se llegue a un acuerdo en materia de acceso al mercado interior sin contar con el
respeto al principio de la libre circulacion de personas.

La entrada de Gran Bretafia, que habia sido uno de los deseos mas sefialados de Jean MoN-
NET, se resolvié de una manera compleja ya que el verdadero interés del Reino Unido era tan
solo participar de las ventajas que ofrecia el Mercado Comun. Unos afios después se plantearia
una crisis por el hecho de que la mayor parte del presupuesto de la Comunidad Econémica Euro-
pea se destinaba a financiar la politica agricola comun, de la que el Reino Unido se beneficiaba
muy poco debido a que su sector agricola era muy pequefio en términos de porcentaje sobre el
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PIB. Finalmente en 1984 se acordaria un mecanismo de compensacion que seria conocido como
el «cheque britanico».

El Mercado Comun fue un éxito y los paises que participaban en su construccion y desarro-
llo disfrutaron de una proyeccion enormemente favorable con gran crecimiento medio anual del
PIB y la seguridad de la solidez de sus planteamientos, asumiendo tensiones que serian supera-
das mientras se reforzaba el proceso de desarrollo institucional. Ello justificé la ampliacion con-
tinua de aquel espacio comln europeo al que se sumaria sucesivamente el Reino Unido, Irlanda,
Dinamarca, Grecia, Espafia y Portugal, coincidiendo con el inicio de la descomposicion de la
Unidn Soviética liderada por Gorbachov, que habia iniciado un proceso que conduciria al des-
mantelamiento de la economia estatalista soviética, a través de sus programas de gldsnost (aper-
tura, transparencia), perestroika (reestructuracion politica, reformas econémicas) y uskoréniye
(aceleramiento del desarrollo econdémico) anunciados en 1986.

El desarrollo del mercado sin fronteras interiores, proyectado en el Libro Blanco del Mer-
cado Interior, realizado por lord Cockfield en 1985, seria ¢l objetivo de la primera reforma de
los tratados fundacionales, concluida con el Acta Unica Europea, que se uniria al Acuerdo de
Schengen por el que varios paises de Europa suprimieron los controles en las fronteras interiores
entre esos paises y trasladaron esos controles a las fronteras exteriores con paises terceros. Este
acuerdo, firmado en la ciudad luxemburguesa de Schengen en 1985 y en vigor desde 1995, esta-
bleceria un espacio comtin —denominado espacio de Schengen— por el que puede circular libre-
mente toda persona que haya entrado regularmente por una frontera exterior o resida en uno de
los paises que aplican el convenio. Este acuerdo seria integrado en los tratados de la Union Eu-
ropea desde el 1 de diciembre de 2009, donde sigue aun vigente.

Por entonces se produciria otros de los grandes avances en el proceso de construccion fede-
ral a través de la articulacion de una Union Econdmica y Monetaria, idea que habia fracasado a
comienzos de la década anterior y que ahora se resolvia al articular un proceso en tres etapas que
finalizaria en 2002 con la puesta en marcha de la moneda unica, el euro.

Para entonces, el mundo habia entrado en una dinamica de cambios acelerados que aconse-
jarian a los Estados europeos avanzar rapidamente en la integracion economica y politica, en un
proceso que tendria como referencia emblematica inicial la caida del muro de Berlin y la desin-
tegracion de la Union Soviética y que concluiria con la ampliacion al este. Mientras aquel pro-
ceso se fue desarrollando, las Comunidades Europeas se plantearian resolver dos importantes
desafios: el camino hacia la uniéon econdémica y monetaria y el camino hacia la union politica, y
ambas iniciativas concluirian en 1992 con el Tratado de la Union o Tratado de Maastricht, que
colocaria junto a la estructura supranacional lograda a través de los tratados anteriores, ahora re-
formados —el acervo comunitario—, dos nuevos ambitos de cooperacion en materias tan decisivas
como la Politica Exterior y de Seguridad Comtn, y la Politica de Justicia y de Seguridad Interior.

Realmente el Tratado de la Union —Tratado de Maastricht— encontré muchisimas dificul-
tades en el propio proceso de génesis y de ratificacion, pero la excepcionalidad de aquel tiempo
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historico, y la grandeza de los lideres politicos de aquel momento, permitieron superar las resis-
tencias provocadas en gran medida por una grave y profunda crisis econémica que dispar6 las
tasas de desempleo y por el desarrollo de graves tensiones monetarias que pusieron en cuestion
el sistema monetario europeo y el objetivo de la unién econémica y monetaria.

Baste recordar que Francia ratifico el referéndum de una forma muy ajustada —51,4 % de los
votos a favor del si—y hubo de realizarse un nuevo referéndum en Dinamarca, concediéndosele un
protocolo especial que contenia la posibilidad de no seguir a los demas Estados miembros en lo re-
ferente a la tercera fase de la union econdmica y monetaria, algo similar habia conseguido el Reino
Unido al firmarse el Tratado de la Union Europea y en todo lo relacionado con asuntos de Defen-
sa. No se puede olvidar que en todo caso el deterioro de la Union Soviética conduciria a su disolu-
cion y la consiguiente desintegracion de las estructuras politicas federales y el Gobierno central de
la Unidn de Reptiblicas Socialistas Soviéticas (URSS), que culminaria en la independencia de las
quince republicas de la Unidn Soviética entre el 11 de marzo de 1990 y el 25 de diciembre de 1991.

Ciertamente que el Tratado de la Unidn constituyo un decisivo avance en el proceso de
construccion europea. Aquel tratado incluiria también la construccion de la uniéon econdémica y
monetaria, que finalizaria con la adopcion del euro y la coordinacion de las politicas econdémicas
al establecerse los criterios de convergencia. Asimismo, el tratado posibilitaria la inclusion de
los fundamentos juridicos de nuevas politicas que se integrarian en el Tratado de la Comunidad
Econdmica Europea, entre ellas: Politica Social, Educacion, Cultura, Salud Publica, Proteccion
a los Consumidores, Redes Transeuropeas, Industria, Cohesion, Investigacion y Desarrollo Tec-
nolégico, Energia, Medio Ambiente, Desarrollo y Politica Economica y Monetaria, al tiempo
que se reforzaban aquellas, como Agricultura, Transporte y Competencia que venian siendo ejes
basicos de la politica comunitaria.

Sin embargo la Union Europea se mostraria incapaz de implementar una politica exterior y
de seguridad comun en la crisis de la ex Yugoslavia, o guerra de los Balcanes, que habia traido
de nuevo la guerra al continente tras muchos afios de paz, generandose una serie de conflictos
que se sucedieron entre 1991 y 1999.

En todo caso el Tratado de la Unidn se constituyd como la culminacién politica de un con-
junto normativo, vinculante para todos los Estados miembros de la Unién Europea, tanto para los
miembros como para los Estados firmantes en el momento del tratado. Su preambulo dejaba nue-
vamente clara la finalidad de aquel proceso, utilizando ahora el vocablo «Unioén» al manifestarse
en su articulo A.2e que «el presente Tratado constituye una nueva etapa en el proceso creador de
una Unioén cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa en la cual las decisiones seran to-
madas lo mas proximo posible a los ciudadanosy.

Ademas, el caracter unitario de la constitucion juridica se consagraba en el articulo A.3 que
manifiesta que «la Unidn tiene su fundamento en las Comunidades Europeas completadas con las
politicas y formas de cooperaciones establecidas por el presente Tratado manifestando por tanto
el caracter comunitario de la construccion europeay.
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Los avances del proceso de la Union Europea seguirian dejando entrever dificultades que
generaron la sombra de una construccion europea en varias velocidades. Un ejemplo que manifies-
ta que no hubo un acuerdo unanime lo pone de relieve el hecho de que el Reino Unido ofreceria
no pocas dificultades en el intento de revisar el Tratado de la Comunidad Econémica Europea en
1985, a pesar de que objetivo era el desarrollo de su mercado unico, en contraposicion al proyec-
to del Parlamento Europeo que era un verdadero Tratado de la Unidn, y finalmente que exigiera
que el nuevo tratado solo se llamase «actay.

Anos después, con el Tratado de Maastricht, a pesar de acabar aceptandolo, el Reino Unido
seguiria manifestando su oposicion al proyecto de unificacion europea, tal como simbolicamente
manifestaria en 1991 al rechazar que se utilizase el término «unidn con vocacion federal», cues-
tion ya aceptada por los demas Estados en una clara manifestacion de que no tenia excesivo in-
terés en la construccion de la Europa politica.

Pero la diferenciacion del Reino Unido, con respecto a los Estados de la Union, seria ain mas
clara en lo referente a la creacion y desarrollo de la unién econdomica y monetaria. Al celebrarse el
Tratado de Maastricht, en 1992, el Reino Unido obtendria una clausula de exencion, denominada
opt-out, que significaba que no quedaba obligado a entrar en la tercera fase de la unién economica
y monetaria e implantar, por lo tanto, el euro. Un protocolo especificaria las disposiciones del opz-
out, estipulando que determinados articulos del tratado no son aplicables al Reino Unido: los pode-
res del Reino Unido en el &mbito de la politica monetaria no serian modificados por el tratado y el
Reino Unido conservaba los poderes en el ambito de la politica monetaria segun el derecho nacional.

El Reino Unido no estaria sometido a las disposiciones del tratado relativas a los déficits
excesivos y no le atafarian las disposiciones del tratado sobre el Sistema Europeo de Bancos
Centrales, el Banco Central Europeo y los reglamentos y decisiones de estas instituciones, y esta
cuestion se convertiria en relevante al quedar dividido en el futuro el proyecto de unidad europea
en su conjunto en dos grandes escenarios: los paises de la zona euro y los paises, con el Reino
Unido al frente, que habrian decidido quedar fuera de la zona euro.

Sin embargo, el éxito innegable de la Uniéon Europea haria posible que los paises del norte
de Europa: Suecia y Finlandia, mas Austria, realizasen su adhesion en 1995. Para entonces se
ponia en marcha un nuevo tratado, el Tratado de Amsterdam, que asumiria completar los aspectos
de Justicia e Interior, incluidos en el Tratado de la Union como escenario gubernamental, intro-
duciendo una parte sensible en el Tratado de la Comunidad bajo el titulo de «Espacio, de Liber-
tad, Seguridad y Justicia», configurado por cuatro grandes escenarios: la Europa de los derechos
y garantias, la Europa de la cooperacién judicial, la Europa de la seguridad interior o policial
y la Europa de la inmigracion y asilo. Paralelamente se producia la conclusion de una Carta de
Derechos Fundamentales de la Union Europea aunque inicialmente no tendria efectos juridicos.

Volvemos a poner de manifiesto que el Reino Unido e Irlanda participan solo en la adopcion
y aplicacion de medidas especificas a raiz de una decision de participacion (opt-in) (Protocolos
n.° 21 y n.° 22), y Dinamarca no participaria en la adopcion por el Consejo de medidas propues-
tas en virtud del titulo V del Tratado de Funcionamiento de la Uniéon Europea, sin olvidar su no
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participacion también en la politica de fronteras y en la politica de inmigracion y asilo. El Reino
Unido, Irlanda y Dinamarca sefialaron, mediante distintos protocolos al Tratado de Amsterdam,
su intencion de no participar en diversos grados en todas las medidas adoptadas en el marco del
espacio de libertad, de seguridad y de justicia. Posteriormente, durante los afios 2000 y 2001, el
Reino Unido e Irlanda solicitaron participar en algunas disposiciones del acervo de Schengen,
respondiendo positivamente el Consejo en ambos casos.

Nuevamente en 2001 se producia una nueva reforma de los tratados a través del Tratado de
Niza, que permitiria acometer la necesaria reforma institucional para la ampliacion al este, exigencia
historica que permitiria superar la tragica division de Europa tras los tratados de Yalta y Potsdam, y
que se convertiria en uno de los retos mas importantes con los que se enfrentaria la Union Europea.
Este tratado por el que se modificaban el Tratado de la Union Europea, los tratados constitutivos de
las Comunidades Europeas y determinados actos conexos plantearia en su preambulo como idea pre-
ferente la de preparar a las instituciones de la Unién Europea para funcionar en una Union ampliada.

El 1 de mayo de 2004, 10 nuevos paises y unos 75 millones de habitantes se adherian a la
Unidn Europea, comprendiendo tres antiguas republicas soviéticas (Estonia, Letonia y Lituania),
cuatro antiguos satélites de la URSS (Polonia, Republica Checa, Hungria y Eslovaquia), una anti-
gua republica yugoslava (Eslovenia) y dos islas mediterraneas (Chipre y Malta), y constituyendo,
como ya hemos sefialado, una ampliacion historica de la Union de 15 a 25 miembros que cerraria
un largo proceso de adhesion y que permitiria la reunificacion del pueblo europeo, dividido du-
rante medio siglo por el telon de acero y la guerra fria. Aquel proceso continuaba en 2007 con la
adhesion de Bulgaria y Rumania, completandose en 2013 con la adhesion de Croacia.

A principios del siglo XXI, prevalecia la idea de relanzar el proyecto europeo dandose paso
en el Consejo Europeo de Laeken a la creacion de una convencion sobre el futuro de Europa,
cuyos trabajos posibilitarian la realizacién de un Tratado Constitucional, que finalmente seria fir-
mado en Roma por los jefes de Estado y de Gobierno el 29 de octubre de 2004.

El llamado Tratado Constitucional de la Unidon Europea asumia como su principal funda-
mento inspirarse «en la herencia cultural, religiosa y humanista de Europa, a partir de la cual se han
desarrollado los valores universales de los derechos inviolables e inalienables de la persona humana,
la democracia, la igualdad, la libertad y el Estado de Derecho, manifestandose decidido a «avanzar
por la senda de la civilizacion, el progreso y la prosperidad por el bien de todos sus habitantes, sin
olvidar a los mas débiles y desfavorecidos», deseando «ahondar en el caracter democratico y trans-
parente de su vida publica y obrar en pro de la paz, la justicia y la solidaridad en el mundo, dis-
puesto a «continuar la obra realizada en el marco de los Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas y del Tratado de 1a Union Europea, garantizando la continuidad del acervo comunitario.

La labor efectuada por los grupos de trabajo que se formaron con el proposito de elaborar
el articulado de la llamada «Constitucion Europea» fue excepcional, y constituye un elemento de
maxima utilidad a la hora de presentar a la conferencia intergubernamental un documento com-
pleto capaz de configurar un tratado inico.

www.ceflegal.com 67

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.cef.es

Sumario

REVISTA CEFLEGAL. CEF, ntim. 192 (enero 2017) E

Sin embargo, los tiempos ya no serian favorables. Entre las causas que suelen enumerarse
para justificar aquel fracaso se encuentran la consideracion de Europa como cabeza de turco de
una crisis de los propios Gobiernos europeos, la irresponsabilidad de parte de la clase politica, la
ambigiiedad del proyecto europeo y la lejania del mismo respecto a los ciudadanos, el olvido del
pasado reciente, la desaparicion de la amenaza soviética, el impacto de la globalizacion y de la
nueva situacion geopolitica y geoecondomica mundial, el fendmeno de la inmigracion, la insegu-
ridad ciudadana asociada a la desaparicion de fronteras interiores, el temor a la posible adhesion
de Turquia y la doble presion del nacionalismo y de posiciones antisistema.

El rechazo a la Constitucion Europea, producido directamente por el resultado negativo de
los referéndums efectuados en Francia y Paises Bajos, obligd a un periodo de reflexion en el que
se impuso el rescate finalmente protagonizado por la canciller alemana, Angela Merkel, que per-
mitio recuperar el principal legado del Tratado Constitucional, abandonando el ropaje constitu-
cional y llegando al Tratado de Lisboa, constituido como el marco juridico y politico de la Union
Europea que entraria en vigor el 1 de diciembre de 2009.

Este tratado pondria en funcionamiento los dos tratados actualmente vigentes de la Union: el
Tratado de la Union Europea (TUE) y el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE),
asi como la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea cuyo contenido, dividi-
do en 7 capitulos: Dignidad, Libertad, Igualdad, Solidaridad, Ciudadania, Justicia y Disposicio-
nes generales —enmendada y proclamada por segunda vez en diciembre de 2007, con la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa— adquiria el mismo caracter juridico vinculante que los tratados.

Debemos hacer constar nuevamente que Dinamarca no participaria en la adopcion por el
Consejo de medidas propuestas en virtud del titulo V del TFUE, referido al Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia, mientras que el Reino Unido e Irlanda participarian solo en la adopcion y apli-
cacion de medidas especificas a raiz de una decision de participacion (opt-in) (Protocolos n.° 21y
n.°22), y que asimismo en el momento de ratificar el Tratado de Lisboa, el Reino Unido y Polonia
introdujeron un protocolo (el nimero 30) por la que se pretendia limitar la eficacia creadora de de-
rechos de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea. En el primero de los articulos
de dicho protocolo se afirmaria que la carta no amplia las competencias del Tribunal de Justicia de
la Union Europea ni de los tribunales nacionales para apreciar que las acciones estatales de ambos
paises sean incompatibles con los derechos reconocidos en la carta, y en el articulo 2 se reafirma
esta excepcion, en particular para los derechos contenidos en el titulo I'V referido a la solidaridad.

Los tres Estados que interpondrian las excepciones serian el Reino Unido, a quien preocupa
la posible ampliacion de derechos sociales y economicos que podria acarrear la aplicacion de la
carta; Polonia, que pretende limitar posibles efectos de esta en su Derecho de Familia, sobre todo
para evitar el matrimonio homosexual y, finalmente, la Reptiblica Checa a quien preocupaba la
posible anulacion de los decretos de los afios 1945-1946, que expulsaba a familias alemanas del
territorio y confiscaba sus tierras.

Por tltimo, en el Tratado de Lisboa se volvera a recordar que la Unién Europea, ante todo,

esta inspirada en el desarrollado de los valores universales constituidos como los derechos invio-
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lables e inalienables de la persona, asi como la libertad, la democracia, la igualdad y el Estado
de Derecho, y se incluira una referencia historica de gran importancia para tratar de significar lo
que supuso superar la division del continente europeo, causada por la guerra y «la necesidad de
sentar unas bases firmes para la construccion de la futura Europay.

En este mismo preambulo, que es heredero de los preambulos de los anteriores tratados comu-
nitarios y de los tratados de la Union, se vuelve a confirmar la adhesion a los principios de libertad,
democracia y respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y del Estado de
Derecho, la adhesion a los derechos sociales fundamentales, tal y como se definen en la Carta So-
cial Europea y en la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales fundamentales de los trabajadores.

Aquella voluntad que inspira el Tratado de la Union vigente, heredero como decimos de los
tratados anteriores, manifiesta también el deseo de fortalecer el funcionamiento democratico y efi-
caz de las instituciones, con el fin de que puedan desempefiar mejor las misiones que les son enco-
mendadas, y manifiesta la firme resolucion de la Union para lograr el refuerzo y la convergencia de
sus economias y crear una uniéon econdémica y monetaria, que incluya una moneda estable tinica.

Finalizamos esta referencia al preambulo a los tratados vigentes con el compromiso de la Union
de promover el progreso social y economico de sus pueblos, teniendo en cuenta el principio de de-
sarrollo sostenible, dentro de la realizacion del mercado interior y del fortalecimiento de la cohe-
sion y de la proteccion del medio ambiente, asi como de desarrollar politicas que garanticen que los
avances en la integracion econémica vayan acompaiiados de progresos paralelos en otros ambitos.

Todos estos fines, que suponen una manifestacion de una firme voluntad de actuacion, se
concretan en el compromiso de «continuar el proceso de creacion de una unién cada vez mas es-
trecha entre los pueblos de Europa, en la que las decisiones se tomen de la forma mas proxima
posible a los ciudadanosy.

Si el Tratado de la Union Europea reformado por el Tratado de Lisboa nos vuelve a clarificar
la finalidad y los objetivos que pretende la Union Europea, no es menos evidente aquella voluntad
expresada en el vigente Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, en cuyo preambulo se
manifiesta la decision de asegurar, mediante una accién comun, el progreso econémico y social
de los respectivos Estados, eliminando las barreras que dividen Europa, fijando como fin esen-
cial de sus esfuerzos la constante mejora de las condiciones de vida y de trabajo de sus pueblos.

En tal sentido, el mismo preambulo reconocera que la eliminacion de los obstaculos existentes
exige una accion concertada para garantizar un desarrollo econémico estable, un intercambio comer-
cial equilibrado y una competencia leal, que es necesaria para reforzar la unidad de sus economias y
asegurar su desarrollo armonioso, reduciendo las diferencias entre las diversas regiones y el retraso
de las menos favorecidas, al ser voluntad de los Estados que se unen contribuir, mediante una politica
comercial comun, a la progresiva supresion de las restricciones a los intercambios internacionales.

En suma, el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea se compromete a consoli-
dar la defensa de la paz y la libertad, invitando a los demas pueblos de Europa que participan de
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dicho ideal a asociarse a su esfuerzo, y a promover el desarrollo del nivel de conocimiento mas
elevado posible para sus pueblos mediante un amplio acceso a la educacion y mediante su con-
tinua actualizacion.

Desgraciadamente cuando los tratados reformados por los Tratados de Lisboa entraron en
vigor tras las correspondientes ratificaciones, los paises de la Unién Europea se encontraban ante
un escenario complejo y duro en sus efectos econdmicos y sociales, al ser golpeados por la gran
recesion, nombre con el que se conoce a la crisis econémica mundial que comenzo en el afio 2008
y que fue originada en los Estados Unidos, siendo los causantes de esta crisis los fallos en la re-
gulacioén econdmica, la sobrevalorizacion de los productos financieros, la crisis alimentaria mun-
dial y energética y la amenaza de una recesion en todo el mundo, asi como una crisis crediticia,
hipotecaria y de confianza en los mercados, cuestiones, la mayor parte de ellas, que afectaban a
una incompleta unién monetaria, incapaz de afrontar las consecuencias de aquella crisis por falta
de instrumentos y sobre todo por la ausencia de una solidaridad comun.

En todo caso concluyamos que el Tratado de Lisboa habia supuesto un gran avance en el
proceso de construccion europea al otorgar a la Union Europea personalidad juridica propia para
firmar acuerdos internacionales a nivel comunitario y articular importantes reformas institucio-
nales, entre ellas el establecimiento del voto por mayoria cualificada en el Consejo de la Unidn,
un Parlamento Europeo con mayor peso mediante la extension del procedimiento de decision
conjunta con el Consejo de la Union Europea, la eliminacion de los tres pilares de la Union Eu-
ropea, asi como la creacion de las importantes figuras del Presidente del Consejo Europeo y del
Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.

El Tratado de la Union estableceria asimismo los criterios para formar parte de la misma
y una clausula de salida para los miembros que deseen retirarse de la Union, formalizandose el
procedimiento por el que se indica que un Estado miembro debera informar al Consejo Europeo
antes de que pueda terminar su membresia.

Por su parte el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea incorporaria como méaxima
novedad una clara distribucion de competencias entre la Unidn y los Estados miembros, y desa-
rrollaria ampliamente las politicas ptblicas de la Union, posibilitando de este modo una mayor
accion tanto de la Comision en el ejercicio de su poder de iniciativa y capacidad para ejercer fun-
ciones de coordinacion, ejecucion y gestion de las politicas de la Unidon, como consecuentemente
del Consejo y del Parlamento en el ejercicio de su capacidad legislativa.

2. ESCENARIOS Y DESAFIOS DE LA POLITICA EXTERIOR DE SEGURIDAD
Y DEFENSA

En una situacion extraordinariamente compleja y cambiante conviene, ante todo, partir de
las posibilidades juridicas y politicas que ofrece el Tratado de la Unidn vigente, en su version de
Lisboa, cuya reforma parece asimismo inevitable al no conseguir articular suficientemente los
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mecanismos decisorios para que las instituciones comunitarias puedan responder a los retos en
los que nos encontramos y, consecuentemente, situarse ante los posibles cambios que se plantean
en las relaciones presentes y futuras dentro del escenario global.

Recordemos ante todo que la accion exterior de la Union Europea debe buscar consolidar y
respaldar la democracia, el estado de derecho y los derechos humanos, siendo uno de los requi-
sitos principales para formar parte de la Union Europea mantener un estatus democratico muy
avanzado, que sin ¢l se hace muy complicado, por no decir imposible, ser miembro de pleno de-
recho, y asimismo recordar que es obligacion de la Union Europea defender su seguridad, su in-
dependencia y la integridad de los Estados miembros.

El marco decisorio de la actuacion de los jefes de Estado y de Gobierno aparece regulado en
el articulo 22 del TUE, donde se sefiala el papel del Alto Representante y de la Comision en este
ambito, donde ambos podran presentar propuestas conjuntas al Consejo. Por su parte, el articulo
24 refleja la regla de la unanimidad como método ordinario para adoptar cualquier postura en el
ambito de la accion exterior de la Unidn, supeditando esta a casi todas las decisiones que adop-
te el Consejo Europeo, a cuyos miembros les corresponde su definicion y aplicacion de manera
conjunta con el Consejo. Ahora bien, la ejecucion de la Politica Exterior de Seguridad Comun
no le compete al Consejo Europeo, ni al Consejo, sino que se divide entre la figura del Alto Re-
presentante, que precisara los medios de la Unidn, y los Estados miembros, que contaran con
sus medios nacionales. El Tratado de la Union normaliza de facto las duplicidades y permite a
los Estados mantener sus instituciones de accion exterior paralelamente a las de la propia Union.

Los Estados miembros tienen la obligacion de apoyar activamente, y sin reservas, la politica
exterior de la Union y se abstendran de toda accion contraria a los intereses que puedan perjudi-
car su eficacia como fuerza de cohesion en las relaciones internacionales, teniendo la obligacion
de prestarse solidaridad politica mutua que derive en una convergencia, cada vez mayor, de la
actuacion de los Estados que son parte de la Union.

En teoria, la gran creacion del Tratado de Lisboa podemos identificarla en la figura del Alto
Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, con amplios poderes
y obligaciones, como la de presidir el Consejo de Asuntos Exteriores, contando con capacidad
para presentar la posicion de la Union en el Consejo de Seguridad cuando sea invitada por algu-
no de los Estados miembros que lo configuran. Ademas, contribuye con sus propuestas a elabo-
rar la Politica Exterior de Seguridad Comun y se encarga de ejecutar las decisiones adoptadas
por el Consejo Europeo y el Consejo, actuando como representante de la Unidén Europea en el
ambito exterior, sin menoscabar el papel que tengan tanto el presidente de la Comision como el
presidente del Consejo Europeo. El Alto Representante se apoya, para su funcionamiento, en un
potente Servicio Europeo de Accion Exterior, creado por el Tratado de Lisboa y nutrido por fun-
cionarios de la Secretaria General del Consejo y de la Comision, y de personal en comision de
servicios, de los cuerpos diplomaticos nacionales.

Con el nuevo tratado, la coherencia de la Unidn a nivel internacional estd reforzada en el

articulo 32 del TUE, al exigir a los Estados que consulten sus posturas con el resto en el seno del
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Consejo Europeo y del Consejo, para establecer un enfoque comiin que edifique un sustrato de
solidaridad, y donde el Alto Representante es la figura encargada de concertar dicha coordinacion.

En cuanto a la Politica Exterior de Seguridad y Defensa, se subsume de forma integra en la
Politica Exterior y de Seguridad Comtin y lo que regula es el marco de operatividad de la Union,
tanto en medios civiles como militares, para actuar en contextos de crisis internacionales o hu-
manitarias allende las fronteras comunitarias, conforme a los principios recogidos en la Carta de
las Naciones Unidas. Las decisiones en esta esfera se adoptan también siguiendo la regla de la
unanimidad, con el compromiso por parte de los Estados de asistirse mutuamente en caso de un
ataque externo, ademas de mejorar progresivamente sus capacidades militares a través de una
agencia europea de defensa que estara encargada de investigar y adquirir nuevo armamento, asi
como de incentivar el desarrollo de las capacidades militares entre los Estados.

Desde este marco juridico e institucional, la Union Europea se relaciona con los grandes
escenarios del mundo a través de cumbres anuales, que posibilitan asumir la cooperacion y fijar
objetivos comunes, en materia econémica y comercial, pero asimismo en materias referidas a las
politicas publicas, sin olvidar las exigencias derivadas de las defensas de los valores democraticos.

Consideremos, en primer lugar, las importantes relaciones transatlanticas, escenario aparen-
temente cercano pero a su vez lleno sombras en el pasado y quizas en el futuro. La mas reciente
de las cumbres, la vigésimoprimera cumbre entre la Unidon Europea y los Estados Unidos, cele-
brada en Bruselas el 26 de marzo de 2014, todavia se encontraba marcada por la incertidumbre
que atravesaba Europa con respecto a la relacion con Rusia, sobre todo después de la anexion de
Crimea, que violaba flagrantemente el derecho internacional.

No puede dejarse a un lado la dependencia energética de la mayor parte de los Estados con res-
pecto a Rusia, y atin menos el proyecto TTIP, un acuerdo comercial transatlantico puesto en marcha
en febrero de 2013 en el que ambos bloques confiaban obtener potenciales ventajas econdomicas me-
diante la reduccion de las aranceles, y fundamentalmente un importante incremento del PIB gracias al
desarrollo de los intercambios comerciales. La victoria del presidente Trump parece que pondra fin a
este proyecto, al girar su politica comercial hacia el proteccionismo y plantear la renegociacion de los
tratados ya vigentes en los que Estados Unidos es parte, como el Acuerdo Transpacifico o el NAFTA.

Por otra parte, el nuevo presidente de los Estados Unidos ha planteado una revision de los
compromisos europeos en materia de defensa y ha fijado, al mismo tiempo, una posicion contra-
ria al papel que la OTAN realiza en el escenario global. Concretamente, Donald Trump quiere
que Europa aumente su gasto militar en un 55 % para, a cambio, dejar la OTAN como esta y que
los europeos asuman el compromiso de gastar en defensa el 2% de su PIB, tal como fue acorda-
do en la cumbre de la alianza en Newport, Gales, en 2014.

Antes del comienzo del mandato del presidente americano, la Union Europea parece asu-
mir una situacion tan compleja como la ya planteada. En este sentido, la Comisién Europea ha
presentado, el 30 de noviembre de 2016, un paquete de accion en el &mbito de la Politica Exte-
rior de Seguridad y Defensa, que incluye un fondo para fomentar inversiones estratégicas en el
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sector de la Defensa, que contara con dos ventanas de gasto, la primera tendra el objetivo de re-
forzar los activos de defensa, nutriéndose de aportaciones voluntarias de los Estados miembros
—abierta a la posibilidad de una inversion privada— para desarrollar proyectos comunes, donde la
propiedad seria exclusivamente nacional y donde las previsiones mas positivas alcanzarian los
5.000 millones de euros al afio a partir de 2017.

Respecto a la segunda ventana, el objetivo primordial se centraria en fomentar la investi-
gacion y el desarrollo en proyectos militares; traducido en inversion conllevara 25 millones de
euros en 2017, una cifra modesta que se espera ampliar tras el aflo 2020, para alcanzar los 500
millones de euros al afio. Las partidas de inversion publica destinadas a sufragar el gasto, de estas
dos ventanas, estaran exentas del computo del déficit, ya que persiguen un propdsito estratégico,
esto es, impulsar las capacidades defensivas de Europa.

Esta nueva situacién conduce a una profunda reflexion en la Unidén Europea, que deberia
plantearse incluso la asuncion de una politica integral, cuando menos paralela al viejo proyecto
de la Comunidad Europea de Defensa, y, consecuentemente, asumir una reforma de los tratados
que integre la Politica Exterior en el marco de las politicas de la Uniéon Europea, tal y como en
alguna medida se habia situado en el Tratado Constitucional, en el que la Politica Exterior se si-
tuaba en la parte tercera junto a las demas politicas publicas de la Union.

No cabe duda de que el rechazo del Tratado Constitucional habia hecho reequilibrar de nuevo,
o mas bien dar marcha atras, en aquella decision de incorporar la accion exterior de la Union en
un escenario integrado en la parte tercera del Tratado Constitucional dedicado a las politicas pa-
blicas y al funcionamiento de la Uniéon como una mas de las politicas, si bien con un desarrollo
contenido. En el maquillaje de aquella reforma, para tratar de sacar adelante el Tratado de Lis-
boa, los paises europeos asumirian la negativa del Reino Unido de evitar que la accion exterior
estuviera inserta en el Tratado de Funcionamiento.

Al no existir ahora aquella presion, y tener que asumir los Estados de la Union su propia
defensa en el nuevo escenario enmarcado por la oposicion del nuevo presidente de los Estados
Unidos, sin duda la Union Europea debera resolver este dilema que conllevara finalmente una
Politica Exterior verdaderamente comun, con unos instrumentos cada vez mas eficaces tanto en
materia de Politica Exterior como en Politica de Defensa.

Entre los demas escenarios en los que la Unidén Europea debe interactuar de manera relevante
sefialemos a Rusia, China, la India y la Confederacion de Estados Latinoamericanos y Caribefios.

Con respecto a Rusia, persisten aun las consecuencias derivadas de la crisis de Ucrania y
de la ocupacidn de la peninsula de Crimea, que afectaron gravemente al dialogo politico bilate-
ral ya que la Union Europea ha seguido defendiendo la integridad territorial. La Unidon Europea
impondria sanciones econdmicas y diplomaticas a Rusia en marzo 2014 en respuesta a la ane-
xi6n rusa de Crimea y su participacion en la guerra en Ucrania. Rusia responderia con la prohi-
bicion de aproximadamente la mitad de las importaciones de alimentos y productos agricolas de
la Uni6én Europea. La Union Europea sigue entendiendo que una solucion pacifica del conflicto
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en el este de Ucrania exige la aplicacion de los acuerdos de Minsk y por tanto el respeto a la so-
berania y la integridad territorial de Ucrania.

La intervencion de Rusia en la crisis de Siria ha sido ademas un factor determinante de con-
frontacion con la politica europea y las consecuencias de aquella crisis han sido letales al trasla-
dar a la Union Europea el gran conflicto de la crisis de los refugiados.

La dificultad del entendimiento politico supone el planteamiento por parte de la Unioén Eu-
ropea de la reduccion de la dependencia energética con Rusia. Una situacion complicada en tanto
en cuanto varios socios comunitarios dependen para casi al 100 % del gas que importan de Rusia;
el Ejecutivo europeo propone con esta finalidad la creacion de una Unién de la Energia. Necesa-
riamente, el contexto de la geopolitica energética en el futuro debera alcanzar un equilibrio entre
los paises productores, OPEP y Rusia, y los paises importadores, que concierne fundamental-
mente a los Estados Unidos y Europa.

En la medida en que los paises en via de desarrollo aumenten su consumo energético, el
escenario que se presentara en materia de energia y medio ambiente serd mas sombrio. En todo
caso parece inevitable afrontar una drastica reduccion en el consumo de la energia contaminante
y el consecuente desarrollo de una politica favorecedora de las energias renovables, y afrontar el
polémico futuro de la energia nuclear en los paises de la Union.

En la decimoctava cumbre bilateral entre la Union Europea y China celebrada los dias 12y
13 de julio de 2016, los dirigentes avanzaron en la asociacion estratégica entre la Unién Europea
y China, realizando un acuerdo general en materia de inversiones y firmando un plan de trabajo
sobre la energia, asumiendo tratar la crisis migratoria a escala mundial, y debatiendo sobre los
retos comunes, entre ellos la proteccion de un orden internacional basado en normas.

Las relaciones de la Unidén Europea con China situadas en la agenda estratégica de coope-
racion UE-China 2020 discurren por los didlogos de alto nivel referidos al comercio y cambio
climatico, innovacion, desarrollo internacional, energia y turismo sostenible. La cumbre de 2016
hizo un balance de los 40 afios de relacion bilateral y tratd de buscar sinergias con el proyecto de
la nueva ruta de la seda —One Belt, One Road—, un gran proyecto de ingenieria politica para lo
que China ha creado un fondo especifico de 40.000 millones de ddlares, y en un escenario en el
que se encuentra un 75 % de las reservas de energia conocidas, que afecta a un 70 % de la pobla-
cion mundial y en el que se genera un 55 % del PIB mundial.

Las relaciones entre la Union Europea y la India han ido evolucionando a través de las reu-
niones regulares para discutir cuestiones de politica exterior tratando temas de interés comun,
como la seguridad, la lucha contra el terrorismo, los derechos humanos, la migracion y la movi-
lidad, el comercio y el desarrollo, la ciencia y la tecnologia o el medio ambiente y las cuestiones
energéticas. Estas relaciones politicas se ven reforzadas por el intercambio regular de visitas entre
la Union Europea y los parlamentarios de la India.

En la actualidad se desarrolla la asociacion estratégica que refrenda el Programa de Ac-

cion Unidn Europea-India 2020 en el que se establece una hoja de ruta con acciones concretas
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y prioritarias. En la Cumbre celebrada el 30 de marzo de 2016, la decimotercera Cumbre Union
Europea-India se adoptaron declaraciones comunes en diferentes &mbitos, una relativa a un Pro-
grama Comuin sobre Migracion y Movilidad, otra sobre una asociacion para el agua India-Union
Europea, otra sobre una asociacion en materia de energia limpia y clima, y, por ultimo, una de-
claraciéon comun sobre la lucha contra el terrorismo. En el futuro mas cercano debera proseguir
la cooperacion en materia de seguridad, la cooperacion para combatir la pirateria en el océano
Indico y la cooperacion en la lucha contra el terrorismo y la radicalizacion.

Por ultimo, hemos de considerar las relaciones entre la Union Europea y la region de América
Latinay el Caribe (ALC), representada en la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC) desde su creacion en 2011, que supone la cooperacion regional formada por alrededor
de 620 millones de personas en una superficie total de mas de 20 millones de km?, enmarcada ac-
tualmente por la Declaracion de Bruselas, adoptada en la segunda cumbre UE-CELAC, celebrada
el 10y 11 de junio de 2015, cuyos retos globales se centran en los grandes problemas del plane-
ta como la defensa de los derechos humanos, el desarrollo, la seguridad o el cambio climatico.

En el plan de accion adaptado se encuentran un total de 10 ambitos de accion: ciencia, in-
vestigacion, innovacion y tecnologia; desarrollo sostenible; medio ambiente; cambio climatico;
biodiversidad; energia; integracion regional e interconectividad para fomentar la integracion y
cohesion social; migracion; educacion y empleo para fomentar la integracion y cohesion socia-
les; el problema mundial de la droga; cuestiones de género; inversiones y espiritu empresarial
con vistas a un desarrollo sostenible; educacion superior y seguridad ciudadana.

3. LA AMPLIACION Y LA REDUCCION DE LA UNION EUROPEA: EL
BREXIT

Uno de los mas importantes escenarios presentes y futuros de la Unidén Europea es el re-
ferido al bloque de Estados que conforman la Union y a sus posibilidades de desarrollo futuro.
Recordemos que entre las grandes novedades del Tratado de la Unidn situamos la referida a los
articulos 49 y 50 que planteaban, correspondientemente, la adhesion de nuevos Estados y la re-
tirada voluntaria de un Estado miembro.

Paises candidatos a la adhesion

Con respecto a la adhesion de nuevos miembros, la Union Europea habia establecido una
serie de criterios en los Consejos Europeos de Copenhague de 1978 y 1993, segun los cuales el
Estado que plantease la adhesion debia tener unas instituciones que preservasen la gobernabili-
dad democratica y los derechos humanos, una economia de mercado en funcionamiento y acep-
tar el llamado «acervo comunitario», que recoge todas las obligaciones de la Unidon Europea, y,
consecuentemente, suscribir los objetivos de la union politica, econdmica y monetaria. Ademas
existe un criterio geografico, si bien las fronteras son determinadas.
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El Tratado de Lisboa, que consagra implicitamente los referidos criterios de Copenhague,
modifica en su articulo 49 la referencia a los principios, reemplazandola por una referencia a los
valores de la Unidn, que incluye el respeto a la dignidad humana, la igualdad y los derechos de
las personas que pertenecen a las minorias.

La Unién Europea siempre ha mantenido un espiritu inclusivo, manifestandose dispuesta a
compartir con otros sus principios y valores rectores, con una membresia abierta a sucesivas am-
pliaciones ante todos aquellos candidatos que asuman los referidos criterios. De este modo, se ha
ido ampliando sucesivamente desde 1973 con la adhesion del Reino Unido, Dinamarca e Irlanda;
desde 1981, Grecia; desde 1986, Espana y Portugal; en 1990 la reunificacion alemana; en 1995,
Suecia, Austria y Finlandia; en 2004, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Litua-
nia, Malta, Polonia, Republica Checa y Chipre; en 2007, Rumania y Bulgaria, y en 2013 Croacia.

Hay una larga lista de paises candidatos, de los cuales recordamos, como candidatos oficiales
en proceso de negociacion: Turquia, Montenegro y Serbia. El proceso de Montenegro comenzo
en noviembre de 2005 y este pais recibid el estatus de candidato el 17 de diciembre de 2010 y, en
el momento actual, ya ha abierto 22 capitulos del proceso de adhesion y piensa que podra incor-
porarse en la Union Europea en 2020 o 2021. Serbia present6 su solicitud de ingreso de manera
oficial el 22 de diciembre de 2009, y el estatus de pais candidato le seria concedido por la Union
Europea el 2 de marzo de 2012.

Mas complejo es el proceso de adhesion de Turquia, constituido como pais candidato de modo
oficial el 6 de octubre de 2004, iniciandose un afio después las negociaciones que se paralizaron
debido a una serie de problemas internos. El Gobierno turco pediria en 2009 una agilizacion de
las negociaciones pero las circunstancias han endurecido el clima de entendimiento. En este mo-
mento, finales de 2016, se da por sentado que la canciller alemana, Angela Merkel, es partidaria
de congelar las negociaciones de ingreso de Turquia a la Union Europea ante la deriva autorita-
ria emprendida por el Gobierno de Ankara tras el fallido golpe de estado del mes de julio de este
mismo afio, pronuncidndose a favor de no abrir un nuevo capitulo de negociaciones con Turquia.
Francia venia exigiendo al presidente Erdogan el respeto del estado de derecho y la no instaura-
cion de la pena de muerte. Por su parte, el Parlamento Europeo adoptaria la Giltima semana de no-
viembre una resolucion en la que pedia cerrar la puerta a las negociaciones de ingreso con Turquia,
ante lo que el presidente turco, Recep Tayyip Erdogan, reaccionaria amenazadoramente plantean-
do la posibilidad de romper el acuerdo realizado con la Union Europea en materia de refugiados.

Se ha entendido siempre que los Estados Unidos serian partidarios de que Turquia se in-
tegrase en la Union Europea. La eleccion del presidente Trump seria recibida en Turquia como
una sefial esperanzadora para seguir fortaleciendo las relaciones bilaterales. Hay dos candidatos
oficiales a la espera de iniciar negociaciones con la Unién Europea: Macedonia, que obtuvo tal
estatus en diciembre de 2005 pero que debe resolver antes su disputa con Grecia, y Albania, que
ya ha recibido el estatus de pais candidato el 24 de junio de 2014. Otros candidatos potenciales
que ya han presentado su solicitud formal son Bosnia y Herzegovina, que debe realizar antes un
proyecto de integracion de etnias para poder ingresar en la Union.
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La salida del Reino Unido de la Unién Europea

La reforma de Lisboa permiti6 incluir en el Tratado de la Unién, procedente a su vez del
Tratado Constitucional, el articulo 50, que reconoce el derecho de retirada voluntaria y unilateral
aun Estado miembro, una retirada negociada y voluntaria fijada en un acuerdo que contuviera las
modalidades y las relaciones futuras. Esta inclusion en el tratado no era casual, pues en la mente
de los politicos europeos y de las propias instituciones estaba siempre presente la posibilidad de
que algln pais, y, precisamente, el Reino Unido, decidiera tomar esta via dado que seguia con de-
masiadas reservas el propio desarrollo de la Unién y, singularmente, de la union politica y de la
unioén econdémica y monetaria, ya que no contaba con, por ejemplo, ni siquiera el menor interés en
adherirse a la moneda unica.

Es bien conocido que en 1975 se celebrd un referéndum en el que el electorado decidié sobre
la permanencia britanica en la Comunidad Econémica Europea. Los principales partidos politicos
y la prensa apoyaron la continuidad en el mercado comtn. Sin embargo, hubo fracturas internas
significativas entre los laboristas. Celebrada dicha consulta, el 5 de junio de 1975, todos los con-
dados administrativos del Reino Unido registraron una mayoria de votos afirmativos.

El Partido Laborista, en la oposicion, haria campana en las elecciones generales de 1983
para que el Reino Unido saliera de la Comunidad Econémica Europea. La propuesta no tuvo
mayor calado por la aplastante victoria de Margaret Thatcher, que fue reelegida en sucesivas
elecciones.

La voluntad del Reino Unido de permanecer en la Union Europea se habria debilitado, sobre
todo a partir del momento en que las Comunidades se transmutaron en Unioén con el Tratado de
Maastricht de 1992, cuando dejarian de ser solo un gran mercado comuin para proyectar sobre el
conjunto una union politica y una uniéon econémica y monetaria, cuestion no secundada por el
Reino Unido, que nunca apostaria por mayores esfuerzos de integracion.

Persistia la creencia de que el Estado-Nacion seria el mejor garante para proteger a los ciu-
dadanos frente a los retos de la globalizacion contemporanea. El Reino Unido fue un ejemplo de
tenaz resistencia al proceso integrador, que venia siendo una obligacion expresa en los tratados.
Las Comunidades tenian la obligacion legal de «avanzar en una union cada vez mas estrecha entre
los pueblos de Europay, y, consecuentemente, esa union conllevaba cesiones de competencias.

Afios después, como resultado del Tratado de Maastricht, al convertirse las Comunidades en
la Unién Europea, se formaria el antiguo Referendum Party para concurrir a las elecciones genera-
les de 1997 con el objetivo de celebrar un referéndum sobre la permanencia en la Union Europea.

Aquella propuesta no logro resultados, pero ya por entonces se habia desarrollado un parti-
do euroescéptico en contra de la participacion del Reino Unido en la Union Europea, el Partido
de la Independencia del Reino Unido (UKIP), que conseguiria el cuarto puesto en las elecciones
europeas de 2004, el segundo en las de 2009 y el primero en las de 2014.
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El Tratado de Lisboa seria el detonante de la resistencia inglesa mas aguda. Las materias en
las que no estaban de acuerdo eran tan numerosas, que se anexaron protocolos aclarativos, donde
se expresaba y detallaba la especial condicion que ostentaban algunos Estados en ciertas mate-
rias. La Unidn, en 2009, sufria de severas distorsiones porque no todo el articulado de los tratados
se aplicaba por igual a todos los Estados. Por ejemplo, en dos grandes escenarios, el referido al
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia y Carta de Derechos Fundamentales y el referido a la
construccidn de la unidén econdomica y monetaria, la Union Europea tiene dos bloques diferencia-
dos y el Reino Unido habia quedado al margen de las dos construcciones juridicas y econdmicas.

La presion de UKIP cada vez mayor, al conseguir un importante respaldo de la poblacion
por la crisis econémica, y las presiones que generaria el aumento de la llegada de mas migrantes
de Europa consolidarian el proyecto de buscar la salida del Reino Unido de la Union Europea.
En este contexto, el primer ministro, David Cameron, propondria en 2013 un referéndum sobre
el mantenimiento del Reino Unido en la Unidén Europea, proyectado en 2014, pero marcado para
2016. Durante 2016 el primer ministro Cameron llevaria a cabo una serie de negociaciones con
la Unién Europea sobre concesiones que la Union podria realizar al Reino Unido a cambio de un
Gobierno britanico favorable a la Unién Europea, cambiando el mismo primer ministro la idea
inicial para pasar a defender la continuidad del Reino Unido en «una Europa reformaday, y ma-
nifestando que dejar Europa amenazaria la economia y la seguridad nacional del Reino Unido.

El proceso de negociacion finalizaria con la decision de los jefes de Estado y de Gobierno,
asumida en el Consejo Europeo de 18 y 19 de febrero de 2016, de ofrecer un «nuevo régimen»
para el Reino Unido en la Unién Europea, dandose por entendido, segun se incluiria en el texto
de dicho Consejo Europeo, que «si el resultado del referéndum en el Reino Unido fuera su salida
de la Unién Europea, dejara de existir el conjunto de disposiciones acordadas en dicho Consejoy.

En la decision de los jefes de Estado y de Gobierno referida al nuevo régimen para el Reino
Unido en la Unidn Europea se recordaba que los tratados facultaban al Reino Unido a no adop-
tar el euro y mantener, por lo tanto, como su moneda la libra esterlina britanica (Protocolo n.°
15); a no participar en el acervo de Schengen (Protocolo n.° 19); a ejercer los controles fronteri-
zos de personas y, por consiguiente, no participar en el espacio Schengen por lo que respecta a
las fronteras exteriores e interiores (Protocolo n.° 20); a decidir si participa o no en las medidas
relativas al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (Protocolo n.° 21); a dejar de aplicar a par-
tir del 1 de diciembre de 2014 una importante mayoria de actos y disposiciones de la Union en
el ambito de la cooperacion policial y judicial en materia penal adoptados antes de la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa, y optar por seguir participando en 35 de ellos (art. 10, apartados 4
y 5, del Protocolo n.° 36).

Asimismo, se recordaba en dicha decision que la Carta de los Derechos Fundamentales de
la Unién Europea no ha ampliado la competencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea,
ni de ningln otro 6rgano jurisdiccional del Reino Unido, para pronunciarse sobre la conformi-
dad de las legislaciones y practicas nacionales del Reino Unido con los derechos fundamentales
que reafirma (Protocolo n.° 30).
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Frente a estas enormes distancias con respecto a la construccion politica y juridica de la
Unidén Europea, se hacia hincapié en lo que basicamente le interesaba al Reino Unido y, parale-
lamente, a la Union, que era aprovechar plenamente el potencial del mercado interior en todas
sus dimensiones, reforzar el atractivo mundial de la Union como lugar de produccion e inversion
y promover el comercio internacional y el acceso a los mercados a través de, entre otros medios,
la negociacion y la celebracion de acuerdos comerciales.

Quedaba claro que el Reino Unido no coincidia en absoluto con una voluntad mayoritaria de los
Estados de la Union Europea de caminar hacia una union cada vez mas estrecha; también es cierto,
en un momento en el que el antieuropeismo, los populismos y la xenofobia parecian ganar fuerza en
una importante parte de los Estados de la Union y mientras que la propia crisis econémica formaba
también parte de un escenario alejado de la solidaridad, aumentandose el riesgo de ruptura del pro-
yecto europeo, a pesar de que los lideres europeos visualizan claramente el coste de la «no-Europa.

Anadamos a la situacion descrita que el Reino Unido deseaba reservarse la posibilidad de
negar a los inmigrantes europeos durante sus primeros afios en el pais las prestaciones publicas
dirigidas a complementar los salarios mas bajos. Por ende, considerar la situacion en la que se en-
cuentra el Reino Unido actualmente dentro de la Unidén Europea necesariamente pasa por asumir
que su pertenencia ha sido siempre limitada, y partiendo del hecho cierto de su interés solo prefe-
rente en la participacion en el mercado tinico y nunca en la construccion politica y supranacional.

Estas medidas marcarian la campaiia hasta el referéndum de 2016, donde las posibilidades de un
gran apoyo popular favorable a abandonar la Union Europea siempre estuvieron muy presentes en las
encuestas preelectorales. En primer lugar, porque el Reino Unido habia estado expuesto, a lo largo de
décadas, a una retdrica muy euroescéptica, y, en segundo lugar, el discurso politico no habia termina-
do de explicar los fines constructivos del proceso europeo de integracion. Las libertades aseguradas
en los tratados, como el poder desplazarse libremente sin fronteras interiores y trabajar en cualquier
Estado miembro, parecian verse al otro lado del Canal mas como una rémora que como una ventaja.

Los britanicos que apoyaron la opcion del brexif no observaban a una Unidn que salvaguar-
daba el interés general europeo, que proveia de paz y estabilidad al continente, sino mas bien ob-
servaron a una organizacion internacional de Estados con un enjambre burocratico que se nutria
en Bruselas y Estrasburgo de dinero inglés. También, porque detestaban la tecnocracia de Bruse-
las por considerarla alejada del ciudadano y, ademas, observaban el sistema como profundamen-
te antidemocratico, con grandes vacios de legitimidad y gran falta de informacion. Todos esos
aspectos negativos salieron de una forma u otra en la campafia electoral.

Sin embargo, los lideres politicos britanicos no supieron, o no quisieron, transmitir con fir-
meza a la opinion publica los aspectos positivos de la integracion europea. La resultante de la
tergiversacion del debate ptblico, la desinformacion general y la demagogia politica dieron como
resultado un escueto margen a favor de abandonar la Union.

Las reacciones no tardaron en sucederse, el premier David Cameron dimitio y, en su lugar,

una gedgrafa cogio el timén del pais y tratd de hacerse cargo de la situacion a las pocas semanas.
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Theresa May fue nombrada primera ministra del Reino Unido de la Gran Bretafia ¢ Irlanda del Norte
el 13 de junio de 2016, y a las pocas horas designo a los futuros miembros de su gabinete, que esta-
rian llamados a trazar las lineas maestras para efectuar la ruptura civilizada con la Uniéon Europea.

Desde entonces, el Reino Unido ha repetido, por boca de su Gobierno, que el brexit significa
brexit, es decir, que van a abandonar la Union y que activaran el articulo 50 del TUE tan pronto
como hayan clarificado sus prioridades. Los preparativos desde que comenzaron han mostrado
a un Ejecutivo britanico desbordado a nivel juridico y comercial, la libra en tendencia negativa,
perdiendo su gran valor atesorado a lo largo de los tltimos afos, y el 3 de noviembre de 2016 la
Corte Superior Britanica ha fallado a favor de que el Parlamento sea consultado antes de solicitar
formalmente la apertura de negociaciones para abandonar la Unién Europea.

Este hecho marca profundamente el proceso del brexit, otorgando el sistema judicial brita-
nico un mayor protagonismo a la legislacion constitucional britanica, que se basa plenamente en
el respeto de la soberania parlamentaria, por encima del valor puntual que tuviese un referéndum
no vinculante. En virtud de este fallo, la primera ministra, Theresa May, se vera impedida de so-
licitar el abandono de la Unidn, como pronto hasta no conseguir el apoyo del Parlamento inglés,
lugar donde reside la soberania del pueblo. Finalmente, el Partido Laborista, cuyo lider tuvo una
actuacion tibia, sera obligado a mantener aquella posicion o volcarse de nuevo en una posicion
europeista que ya mantuvo el partido en el pasado.

El 16 de septiembre de 2016, los jefes de Estado y de Gobierno actualizaron el compromi-
so requerido en los tratados. Los lideres coincidirian en «hacer que la UE de los Veintisiete sea
un éxito» y, para ello, estarian resueltos a «encontrar soluciones comunes también para aquellas
cuestiones que nos dividen: ahora mismo la prioridad es dar muestras de unidad y garantizar el
control politico sobre los acontecimientos para forjar nuestro futuro comuiny.

A finales de 2016 se habia impuesto en la Unidon Europea una cierta moderacion en la espera
de las siguientes citas electorales claves en paises motores de la integracion: Francia y Alemania.
Ambos Ejecutivos deben ser renovados en unas elecciones en las que si las fuerzas populistas ob-
tuviesen la victoria, supondria el golpe de gracia para una Unidén que comienza a desintegrarse y
que todavia no conoce las consecuencias definitivas del abandono del Reino Unido. Los candidatos
mas centristas del espectro ideoldgico francés han recibido el apoyo de importantes europeistas;
Delors en su dia secund6 la candidatura de Frangois Fillon, candidato de la derecha francesa en
las elecciones presidenciales de 2017 para presidir la Comision Europea en 2009. Con respecto
a Alemania parece posible que la canciller alemana, Angela Merkel, obtenga su cuarto mandato
consecutivo gracias al apoyo de la mayoria de los alemanes.

Francia y Alemania podran tener de nuevo la oportunidad de relanzar la construccion eu-
ropea, un proyecto en el que se comprometieron después de la Segunda Guerra Mundial en el
marco de la declaracion fundacional de 9 de mayo de 1950, consolidando un apoyo comun frente
a los grandes desafios que se encuentran: el desarrollo de la unién econémica y monetaria, una
politica de inmigracion mas solida fundamentada en una mayor alianza de paises del sur del Me-
diterraneo, y un compromiso mas s6lido en materia de defensa y seguridad.
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4. HACIA UNA NUEVA DIMENSION DE LA UNION ECONOMICA Y
MONETARIA

La estabilidad que parecia haberse logrado con el nuevo y ambicioso Tratado de Lisboa que
posibilitaria las referidas reformas institucionales, juridicas, econdmicas y de las propias compe-
tencias de la Union y de los Estados, fundamentalmente planteadas por el Tratado Constitucional,
se veria inmediatamente alterada por la crisis econdémica y financiera que desde 2008 afectaria
profundamente al proceso europeo, provocando una grave situacion pero sobre todo una crisis de
los valores, de la confianza, de la politica exterior y del conjunto del liderazgo europeo.

Recordemos de nuevo que en el proceso de construccion de la unién econdomica y monetaria,
desde 1 de enero de 1999 se habia creado la eurozona, denominada oficialmente zona del euro,
constituida por el conjunto de Estados miembros de la Union Europea que habian adoptado el
euro como moneda oficial, formando asi una uniéon monetaria. La autoridad econémica y politi-
ca residiria en el Eurogrupo y en la Comisién Europea. Sin embargo, la uniéon monetaria, que pa-
recia haberse constituido como un elemento mas del éxito politico y las reformas institucionales
y el relanzamiento de las politicas publicas, no podria evitar que la referida crisis convierta este
proyecto en un fracaso al poner de manifiesto su construccion incompleta, dejando en el aire el
futuro de Europa como entidad econdmica relevante. La crisis del euro esta en el horizonte vin-
culada a la propia crisis economica, con consecuencias alarmantes.

La crisis financiera de 2008 y sus consecuentes efectos, que la transformaria en una crisis
econdmica, no habria de ser coyuntural ni pasajera. Europa se habia hecho mas pequefia como
consecuencia de las grandes dificultades econdomicas sufridas en la mayoria de sus Estados y la
asuncion de una enorme deuda soberana, que hipoteca el futuro de aquellos Estados. Los respon-
sables europeos parecieron quedar inactivos ante el temor de perder su identidad y sus aparentes
logros. En suma, el Tratado de Lisboa quedaria desdibujado ante los graves efectos econdmicos
y sociales de la crisis y sobre todo ante la crisis de valores y ausencia de liderazgo.

En el analisis del pasado, presente y futuro de la Unién Europea cobra singular interés la
consideracion del proceso en el que se encuentra la union econdomica y monetaria puesta en mar-
cha por el Tratado de la Union, que venia tratando de establecer un paso importantisimo hacia
la integracion de las economias de la Unién Europea, implicando la coordinacion de las politi-
cas economicas y fiscales, una politica monetaria comun y una moneda comun, el euro. Aunque
los 28 Estados miembros de la union europea monetaria participan en la uniéon econdémica, solo
19 paises habian decidido alcanzar un mayor grado de integracion constituyendo la zona euro.

La factura de la crisis financiera seria mas grave en los Estados miembros del sur, necesitados
de rescates a través de préstamos urgentes, de adopcion de decisiones de ambito nacional, pero
sobre todo de establecimiento de nuevas reglas por parte de la Union Europea, como sucederia
con el Pacto de Estabilidad y Crecimiento concebido para establecer una situacion presupuestaria
estable y sostenible. Quedaba clara la insuficiencia de una uniéon econémica y monetaria destinada
a crear un area de prosperidad basada en un crecimiento econdémico equilibrado, en la estabilidad
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de los precios y en una economia social de mercado competitiva que aspirase al pleno empleo y
al progreso social. Los desequilibrios creados por la globalizaciéon y agravados por la crisis fi-
nanciera global habian sacudido al sistema econdmico de la mayor parte de los paises europeos.

La Unién Europea acabaria asumiendo que debia avanzar en cuatro frentes: una union eco-
noémica auténtica que garantizase que cada economia disponia de las caracteristicas estructurales
que le permitieran prosperar dentro de la unién financiera, para ello se profundizaria en el proce-
so de convergencia entre los Estados hacia mas altos niveles de prosperidad, modernizando sus
estructuras economicas y sus sistemas de bienestar.

El Pacto por el Euro Plus suponia el comienzo de este impulso a favor de la competitividad y
la convergencia, pero su naturaleza era «no vinculante» ya que solo habia sido concebido como una
solucion intergubernamental para fomentar las reformas y la coordinacion. El pacto carecio de un
organismo de control y hasta la actualidad no ha sido integrado en el Derecho de la Union Europea.

Otro instrumento creado en el momento algido de la crisis seria el Procedimiento de Desequi-
librio Macroeconomico, disefiado para prevenir y corregir situaciones macroeconomicas de riesgo,
como el elevado déficit por cuenta corriente, el endeudamiento externo insostenible y las burbu-
jas del mercado de la vivienda. Este procedimiento formaria parte de la legislacion six-pack de
la Unidén Europea, cuyo objetivo fue el de reforzar la supervision macroeconémica de la Union
Europea y la zona euro.

Esta legislacion six-pack habia surgido porque la crisis habia hecho necesaria una profunda
reforma de la supervision de la politica econdomica de los Estados miembros, ante lo cual se crea-
rian cuatro instrumentos relativos a la politica fiscal: dos reglamentos para fortalecer la supervi-
sion fiscal que se realiza en la Union Europea bajo el Pacto de Estabilidad, otro reglamento que
establece el régimen de sanciones en caso de su incumplimiento en paises de la zona euro, y una
directiva que obliga a que los marcos fiscales nacionales cumplan unos requisitos minimos. De los
dos reglamentos restantes, uno crearia un nuevo procedimiento de identificacion y correccion de los
desequilibrios macroecondmicos excesivos y el otro para regularia su procedimiento sancionador.

Ante esta situacion, y como gran proyecto de futuro la Union Europea se han planteado una
serie de medidas que tienen la finalidad de completar la uniéon econdmica y monetaria antes de
2025, ofreciendo una ruta de la que forman parte los siguientes elementos: convergencia, pros-
peridad y cohesién social. Parece necesario formalizar el proceso de convergencia hacia unas
estructuras econdmicas de mayor capacidad y resistencia, adoptando un conjunto de normas co-
munes incorporadas a los tratados y a la legislacion de la Union Europea.

Estas normas comunes se centrarian principalmente en aspectos como los mercados de tra-
bajo, la competitividad, el entorno empresarial, las Administraciones publicas y la politica fiscal,
asi como normas para los mercados de trabajo. Asimismo, para que la uniéon econdmica sea un
éxito debe atenderse a la situacion material de empleo y en el ambito social, o lo que es lo mismo,
el funcionamiento de los mercados de trabajo y de los sistemas de bienestar.

82 www.ceflegal.com

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.cef.es

Sumario

E R. Pérez-Bustamante y Gonzilez de la Vega La Unién Europea ante el siglo XXI

»  Union presupuestaria. Se proponia en el llamado «Informe de los 5 Presidentesy
el intento de institucionalizar definitivamente la politica econdémica. Bajo la co-
bertura de una cierta neutralidad ideoldgica, la «austeridad» se ha utilizado mas
bien como politica disciplinadora que como un mero instrumento de poder. Dados
los resultados obtenidos, en el informe se propone que sea la «piedra angular» de
la nueva Europa, articulandose como primera medida la creacion de un organismo
que centralice las operaciones de las autoridades fiscales independientes que exis-
ten en los Estados miembros, que seria el Consejo Fiscal Europeo. Para que esta
tarea pueda llevarse a cabo de la manera mas efectiva posible, se quiere centralizar
la gestion de los presupuestos nacionales.

»  Union financiera integrada. La idea propuesta es la de desarrollar un camino sélido
hacia la unién econdmica a través de la convergencia, la prosperidad y la cohesion
social, camino que deberia completarse con un desarrollo de la unién financiera
partiendo de la premisa de que el sistema financiero debe ser tnico.

En este recorrido se pusieron en marcha los dos grandes pilares de la unioén bancaria:
el Mecanismo Unico de Supervision (MUS) y el Mecanismo Unico de Resolucion
(MUR), el primero integrado por el Banco Central Europeo y las autoridades supervi-
soras competentes de los paises de la Union Europea participantes, con el objetivo de
velar por la seguridad y la solidez del sistema bancario europeo, potenciar la integra-
cién y la estabilidad financieras en Europa y asegurar la coherencia de la supervision.

Por su parte, el Mecanismo Unico de Resolucion trata de garantizar la resolucion
ordenada de los bancos en quiebra con un coste minimo para los contribuyentes y
la economia real, teniendo como objetivos fundamentales reforzar la confianza en
el sector bancario, evitar el panico bancario y el contagio, minimizar la relacion
negativa entre los bancos y los emisores soberanos y eliminar la fragmentacion del
mercado interior de los servicios financieros.

La unioén financiera se completaria con la plena incorporacion al derecho nacional
de la directiva sobre restructuracion y resolucion bancarias por los Estados miem-
bros, que de esta manera compartiran los riesgos con el sector privado protegiendo
a los contribuyentes de los costes de los rescates bancarios.

» Sistema de Garantia de Depositos Europeos. Este seria un tercer pilar de la union
bancaria y con tal objetivo la Comision Europea ya ha puesto en marcha el ger-
men de este fondo para que esté plenamente operativo en 2024, con una cobertura
de 100.000 euros por depdsito. Después de tres ailos como sistema de reaseguro,
en 2020 el Sistema Europeo de Garantia de Depositos se convertira en un sistema
progresivamente mutualizado —coaseguro—, aunque sujeto a limites y salvaguardias
adecuados contra los abusos. A partir de 2020 hasta 2024 el dinero comunitario
entrara en la bolsa del rescate desde el principio, pero con un 20 % cada afio, con
lo que un lustro después ya sera totalmente funcional, operativo y responsable de
esos depositos en casos excepcionales.
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»  Union de los mercados de capitales. Junto a la union bancaria se ha puesto en mar-
cha la unién de los mercados de capitales —Libro Verde de la Comision de 18 de
febrero de 2015— con el fin de garantizar una mayor diversificacion de las fuentes
de financiacion para que ademas del crédito bancario las empresas puedan recurrir
a los mercados de capitales y acceder a otras fuentes de financiacion no bancaria.

Una hoja de ruta establece como medidas inmediatas antes de 2017 una serie de iniciati-
vas en materia de convergencia, completar la uniéon bancaria, poner en marcha la union de los
mercados de capitales, reforzar la Junta Europea de Riesgos Sistémicos, creacion de un nuevo
Consejo Fiscal Europeo consultivo y reforzar el control parlamentario en el marco del semes-
tre europeo.

Se plantean asimismo tres grandes objetivos a largo plazo, estableciéndose la fecha de esta
fase final con anterioridad a 2025: formalizar el proceso de convergencia y darle caracter vincu-
lante como gran objetivo de la unién econdmica, integrar el Mecanismo Europeo de Estabilidad en
el marco juridico de la Unidén Europea, es decir, en la siguiente reforma de los tratados; establecer
un Tesoro de la zona del euro al que se puedan exigir responsabilidades, y en el marco de la uniéon
presupuestaria introducir una funcién de estabilizaciéon macroecondmica para la zona del euro.

Con respecto a la zona euro y a la implantacion del euro como moneda tnica volvamos a
presentar una sombra a todo este proceso referida a la exigencia de reformas del Reino Unido y
las concesiones efectuadas por el Consejo Europeo. Solo como contrapunto recordemos que Ca-
meron venia proponiendo que la Unién Europea debia reconocer la existencia de varias mone-
das y cambiar la formulacion actual que establece que la moneda de la Unidon Europea es el euro.
Segun ya hemos sefialado, solo dos paises, el Reino Unido y Dinamarca, tienen una clausula de
exencion que les permite, si asi lo desean, no formar nunca parte de la zona euro, mientras que el
resto estd obligado a unirse a la moneda tnica una vez que cumplan los criterios.

Ante el nuevo escenario que se abre tras el triunfo del brexit, el director del Banco Central
Europeo ha admitido que las repercusiones financieras y economicas seran generales a lo largo
de la eurozona, en particular, afectando mas a aquellos paises que comerciasen e intercambiasen
mayor numero de bienes o servicios con el Reino Unido. Las inversiones caeran sensiblemente,
pues la economia britanica, tras el acta de separacion de la Unidn, tendra un especial retraimien-
to en su consumo debido al encarecimiento general que sufriran sus importaciones. Las empre-
sas britanicas presumiblemente invertiran menos en el exterior, y muchas trasladaran su sede
fiscal hacia otros paises comunitarios para seguir manteniendo las ventajas del mercado interior.

De los 13 paises que ingresaron en la Unién Europea después de 2004, Polonia, Hungria,
Republica Checa, Rumania, Bulgaria y Croacia todavia no han adoptado el euro. En Polonia, el
nuevo Gobierno del partido ultraconservador Ley y Justicia ya ha anunciado que no se unira al
euro en los proximos cuatro afios. Recordemos asimismo que hay dos grupos de territorios que
no son Estados miembros pero que utilizan el euro: Ménaco, Ciudad del Vaticano, San Marino
y Andorra; Kosovo y Montenegro.
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Finalicemos esta referencia al escenario econémico y monetario con una alusioén al deno-
minado Plan Juncker, subtitulado «Mecanismo para incentivar las Inversiones Estratégicas en
la Unioén Europea» y constituido como un plan de inversiones estratégicas llamado a potenciar
econdmicamente la Union Europea

El 15 de julio de 2014, el expresidente de Luxemburgo, Jean Cleaude Juncker, realizaria
su primer discurso como presidente de la Comision, el 15 de julio de 2014 en Estrasburgo, ex-
poniendo las orientaciones politicas para la proxima Comision Europea, en un documento que
llevaria por titulo «Un nuevo Comienzo para Europa: Mi Agenda en materia de Empleo, Creci-
miento, Equidad y Cambio Democratico». En ¢l manifestaria lo siguiente:

«Se garantizara que Europa mantenga su liderazgo mundial en sectores industria-
les estratégicos con puestos de trabajo de alto valor afiadido, como los sectores automo-
vilisticos, aerondutico, de la ingenieria, espacial, quimico y farmacéutico. Para logarlo,
hemos de estimular la inversion en nuevas tecnologias, en mejorar el entorno empresarial,
en facilitar el acceso a los mercados y a la financiacion —en particular a las pymes—...»

En este discurso, el presidente del Ejecutivo europeo anunciaba un ambicioso paquete de
empleo, crecimiento e inversion, utilizando mejor el presupuesto comun de la Unioén Europea y
el Banco Europeo de Inversiones, articulando unos fondos publicos que permitieran movilizar
hasta 300.000 millones de euros de inversion publica y privada adicional en la economia real, en
los proximos tres afios.

El Plan de Inversiones para Europa se ha propuesto movilizar al menos 315.000 millones
de euros en inversiones privadas y publicas hasta el afio 2018. Este plan tendria tres pilares basi-
cos: 1. Crear un Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas; 2. Garantizar que la financiacion
de la inversion llegue a la economia real; 3. Mejorar el entorno de inversion.

El Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas se constituye como una cuenta gestionada
dentro del Banco Europeo de Inversiones (BEI). El BEI tiene como misién conceder préstamos
a medio/largo plazo en favor de proyectos ubicados en los Estados miembros que sean condu-
centes a los objetivos de la Union Europea. Financia asimismo proyectos ubicados en paises aje-
nos a la Union Europea en el marco de la politica europea de cooperacion y ayuda al desarrollo.

El Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas utiliza financiacion publica —16.000 millones
de euros de garantia por parte de la Comision Europea, y 5.000 del BEI- para movilizar inversion
privada adicional y ofrece cobertura de riesgo de crédito a la financiacion proporcionada por el grupo
BEI Una de las funciones del fondo es asumir parte del riesgo que corresponde al BEIL lo que per-
mitiria a este invertir en proyectos mas arriesgados. Se prevé que la participacion del BEI atraiga
inversiones privadas hacia dichos proyectos. El fondo esta dispuesto a prestar a grandes, medianas
y pequefias empresas (las pymes fundamentalmente a través del Fondo Europeo de Inversiones).

Recordemos una vez mas que el fondo esta constituido por una garantia de 16.000 millones
de euros procedente del presupuesto de la Unioén Europea, que pondria la Comision Europea, y
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5.000 millones de euros procedentes del BEI. El fondo es una entidad distinta y transparente, que
cuenta con una cuenta separada gestionada por el BEI. Ha sido creado por el Reglamento relativo
al Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas: Reglamento (UE) n.° 2015/1017 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 25 de junio del 2015. El fondo se ha conseguido con la participacion
de la Comision Europea y del Grupo BEI.

En el ambito que nos ocupa, el Grupo BEI es el encargado de canalizar las solicitudes de los
proyectos que quieran recibir financiacion del Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas, para
solicitudes con un importe superior a los 25 millones de euros. Para solicitudes inferiores a ese
montante, acuden a las instituciones bancarias nacionales que canalizan la ayuda directamente.

El Fondo Europeo de Inversiones Estratégicas ofrece fuentes adicionales de financiacion y
se centra en proyectos de mayor valor social o econéomico. Cuenta, como ya hemos dicho ante-
riormente, con una dotacion de 21.000 millones de euros: 16.000 millones de euros del presupues-
to de la Union Europea y 5.000 millones de euros del BEI, con un potencial multiplicador de 15
veces su valor. Ademas, pueden realizar contribuciones los Estados miembros, los bancos nacio-
nales y organismos publicos, las entidades privadas o las entidades fuera de la Union Europea.

Los Estados miembros podran contribuir al Fondo Europeo de Inversiones Estratégicas en
garantias o en efectivo, y existira la posibilidad de que terceros, en particular bancos de fomento
nacionales, financien proyectos junto con el fondo, bien en funcion de las caracteristicas de cada
proyecto, bien a través de plataformas de inversion, pero su contribucion no supondra influencia
alguna en la gobernanza del fondo. Las aportaciones efectuadas por los Estados que voluntaria-
mente quieran participar en el Fondo Europeo de Inversiones Estratégicas se beneficiaran de la
clausula de inversion, lo que conlleva que su gasto no compromete al Estado en los margenes fi-
jados por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

El efecto multiplicador del fondo es de 1:15 (de 21.000 a 315.000 millones de euros), esto se
traduce en que por cada euro de dinero publico que utilice el fondo se generaran 12 euros proce-
dentes de inversores privados y 3 euros procedentes del BEI. El efecto multiplicador exacto sera
distinto para cada proyecto. El fondo pretende movilizar la financiacion ptblica, en particular la
financiacion a cargo del presupuesto de la Union Europea, para atraer la inversion privada. Esta
cantidad inicial sera doblada, segun ha corroborado el presidente del Ejecutivo europeo, Jean-
Claude Juncker, tras su tltimo discurso sobre el estado de la Union. El fondo se duplicara para
tener una capacidad de inversion que llegue hasta los 500.000 millones de euros, antes del 2020.

La Comision ha presentado un acto juridico de ampliacion, que supondria ampliar el perio-
do inicial de tres anos (2015-2018), con un objetivo de inversion de al menos 315.000 millones
de euros, a un objetivo de 500.000 millones de euros hasta 2020, afio en que concluye el actual
Marco Financiero Plurianual. Con el fin de aumentar aun mas la capacidad de intervencion del
fondo y alcanzar el objetivo de duplicar su objetivo de inversion, la Comision insta también a los
Estados miembros a que contribuyan al mismo. Para el periodo posterior a 2020, la Comisién
tiene la intencion de presentar propuestas dirigidas a garantizar que la inversion estratégica siga
manteniéndose en un nivel sostenible.
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Este plan plantea un giro politico importante, aceptando una politica econémica expansiva,
o lo que es lo mismo, anticiclica para la economia en el momento actual. Ademas se impulsa un
cambio de modelo de financiacion de proyectos, dejando atras la politica de subvenciones y asi-
mismo el BEI se refuerza como institucion financiera. Sin embargo, los aspectos negativos que
parecen contemplarse son el elevado coeficiente multiplicador que tiene previsiones excesivamen-
te optimistas, y consecuentemente que el dinero publico destinado no es suficiente para cubrir la
brecha de inversion necesaria en la Unién Europea. Por otra parte, se realiza la asignacion de fon-
dos en funcion del valor y su viabilidad econémica y no con base en criterios territoriales o secto-
riales, lo que conlleva un claro riesgo de desigualdades en el reparto dentro de la Unioén Europea.

Por tultimo, parece existir en la ciudadania una decidida hostilidad a la llamada politica de
ajuste presupuestario. Un elemento mas de una politica de ajuste estructural destinada a disminuir
gasto publico, reducir salarios, liberalizacion financiera y comercial, privatizaciones o desregula-
ciones, medidas que ni siquiera han conseguido alcanzar el objetivo de hacer descender la deuda
publica y que ha mantenido politicas de recortes que han tenido un efecto recesivo, y que han
prolongado la situacion de crisis conduciendo a una mayor presion fiscal sobre las clases medias
y afectando gravemente a las politicas sociales. La OCDE afirma que la austeridad ha prolongado
la crisis, que los ajustes presupuestarios masivos que se han dado sobre todo desde 2011 han con-
tribuido a prolongar la recesion. El informe de Intermon Oxfam, «La trampa de la austeridad: El
verdadero coste de la desigualdad en Europay, manifiesta como solo se ha conseguido paralizar el
crecimiento de Europa, aumentando las desigualdades y acrecentando el desempleo y la pobreza.

La ciudadania percibe que esta desprotegida por las clases dirigentes. Esta situacion esta en
la génesis de la mayor parte de los acontecimientos que se han ido produciendo en las citas elec-
torales de 2016, y probablemente afectaran asimismo a las citas electorales del ano 2017, entre
ellas las elecciones en Alemania y Francia. En esta situacion es muy dificil pero sigue siendo
inevitable la necesaria incorporacion a los tratados de una nueva dimensioén de la uniéon econd-
mica y monetaria.

5. LA NECESARIA RESPUESTA DE LA UNION EUROPEA A LA CRISIS
DEL ESTADO DE BIENESTAR Y LA INTEGRACION DE LAS POLITICAS
SOCIALES

Tal y como hemos sefialado, la crisis economica ha afectado de modo evidente a la supresion
o disminucion de los derechos sociales adquiridos a lo largo del pasado siglo que parecian irrever-
sibles, provocando una crisis del llamado estado de bienestar, al tiempo que la recesion economica
producia un aumento del desempleo y un aumento del gasto publico. Las politicas econémicas y
financieras adoptadas para hacer frente a la crisis han venido condicionando las politicas de co-
hesion social, afectando al modelo social europeo. Es evidente que la globalizacion econdémica y
la internacionalizacion de los mercados financieros sustentaban la idea neoliberal de asumir unas
politicas publicas de reduccion del estado de bienestar y la disminucion de la proteccion social.
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Con todo género de cautelas, recordemos que, basicamente, con la referencia al «estado del
bienestar» se designa el conjunto de intervenciones dirigidas desde el Estado, orientadas a garan-
tizar unos servicios minimos a la poblacion a través de un sistema de proteccion social. El estado
del bienestar descansa fundamentalmente sobre cuatro pilares: la educacion, obligatoria y gratuita
en las primeras etapas, y fuertemente subvencionada en los niveles superiores; la sanidad, en un
principio universal y gratuita, en algunos lugares de Europa comienza a estar restringida a ciertos
colectivos y el ciudadano empieza a contribuir en el coste; la seguridad social, fandamentalmente
las pensiones, que varian en funcion de las cotizaciones realizadas por los trabajadores a lo largo
de su vida laboral, aunque también los seguros que atienden a diferentes situaciones, orfandad,
viudedad, enfermedad; y los servicios sociales, conjunto de ayudas destinadas a cubrir necesi-
dades de ciertos colectivos menos favorecidos, en este punto destaca la atencion a dependientes.

Genéricamente, suelen distinguirse diversos tipos de estados de bienestar: un modelo nérdico
o social-democrata caracterizado por impuestos altos, alta redistribucion de ingresos, alta partici-
pacion de la mujer en el mercado laboral, alto grado de nivel de vida y un alto nivel de confianza
entre los ciudadanos; un modelo conservador, corporativista caracterizado por baja participacion
de la mujer en el mercado laboral, dependencia de contribuciones sociales en lugar de impues-
tos, redistribuciéon moderada de ingresos y mayores niveles de desempleo, especialmente en los
paises del sur de Europa; un modelo anglosajon, liberal caracterizado por bajo nivel en el gasto
total estatal, alto nivel de desigualdad y bajo nivel de gasto en proteccion social.

El modelo de los Estados de la Europa oriental estaria en fase de definicion, asumiendo el
modelo conservador en lo que respecta al total de gasto estatal. Las mayores diferencias radican
en la calidad de vida y el nivel de confianza. Por tltimo, habria un modelo de estados del bienes-
tar en desarrollo que representaria a paises en donde los programas estatales de ayuda y los indi-
cadores de calidad de vida estan por debajo de los niveles de los anteriores grupos.

Esta referencia de caracter elemental nos situaria ante los diferentes escenarios en los que se
plantean el llamado estado del bienestar, contemplando situaciones muy diversas en paises, asimis-
mo enormemente diversos. Recordemos una vez mas que la situacion de los paises del sur se ha
visto mucho mas afectada por la crisis econdmica y monetaria, que ha afectado de modo mas grave
tanto a sus Gobiernos, que han acabado asumiendo una deuda soberana superior a sus posibilida-
des y a las de su poblacion, como singularmente a una poblacion de niveles econdmicos mas bajos.

El grado de proteccion que el Estado deba ofrecer constituye un elemento central de la or-
ganizacion de las sociedades, que requiere un determinado grado de consenso politico y social.
Siendo cierto que los paises de la Unién Europea comparten politicas de vertebracion social, tam-
bién lo es que existen importantes disparidades, como muestra la oscilacion en el peso del gasto
publico en relacion con el PIB (en 2010, el 37,7 % en Bulgaria frente al 67 % del PIB en Irlanda).

Los criterios de la austeridad adoptados en el contexto de conseguir la necesaria uniéon moneta-
ria aparecen asi como responsables del crecimiento del desempleo y de la destruccion del estado de
bienestar, generando una respuesta social de rechazo a las politicas publicas neoliberales y genera-
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lizando la opinion de que las politicas de austeridad adoptadas con respecto a la crisis han provoca-
do en los paises de la Unidén un aumento de la pobreza, de la desigualdad y de trabajadores pobres.

En todo caso, las cifras ponen de manifiesto que hay mas de 40 millones de personas que viven
en la Unién Europea en condiciones de privacion material grave y no pueden cubrir una serie de
necesidades consideradas esenciales para llevar una vida digna. Mas de 100 millones de personas
estan amenazadas de pobreza y solo el 22% de ellas tienen un empleo, concretamente en 2014
122 millones de personas —el equivalente a toda la poblacion de Alemania y Espafia— estaban en
riesgo de pobreza o exclusion social en Europa. En otras palabras: uno de cada cuatro europeos
pasa grandes dificultades por mucho que la recuperacion estadistica haya comenzado. Las cicatri-
ces de la crisis son especialmente visibles en la ribera del Mediterraneo: los mayores incrementos
de los niveles de poblacion con riesgo de pobreza corresponden a Grecia (que ha pasado del 28 %
al 36 % desde 2008) y Espafia (del 24,5 % al 29,2 %), seguidos de Chipre, Malta, Hungria e Italia.

Mas de 5 millones de europeos se han sumado desde 2008 a la cifra de entonces, que ahora
asciende, segun hemos indicado, a 122 millones de personas con riesgo de pobreza o exclusion
social; solo en Espafia se ha pasado de 11,1 a 13,3 millones de personas en riesgo, casi tantos
como alemanes, con una poblacion que casi duplica la espafiola; el 7,1 % —cifra que multiplica
por dos la de 2008 en niveles de extrema pobreza. Sin embargo, Espafia esta lejos de Grecia,
Hungria, Rumania o Bulgaria, con un cuarto de su poblacién incapaz de pagar sus facturas, de
poner la calefaccion o de irse una semana de vacaciones. En el otro extremo, el 1 % mas rico del
mundo tiene tanto patrimonio como todo el resto del mundo.

Esta situacion viene haciendo reflexionar a las instituciones europeas que entienden que la
superacion de este drama, en gran medida ocasionado por la crisis y cuyas respuestas politicas
parecen resultar inadecuadas, insuficientes y tardias dada la debilidad estructural de la capacidad
de gobernanza de la Union Europea, solo se conseguira con intervenciones publicas que favo-
rezcan un sistema fiscal comunitario, donde las grandes multinacionales extranjeras no consigan
repatriar sus beneficios sin pagar los correspondientes impuestos, vigilando estrechamente los
paraisos fiscales, luchando contra la corrupcion, favoreciendo politicas que impliquen un creci-
miento sostenible, donde la competitividad no se alcance tinicamente por bajadas de los costes
salariales, sino por un esfuerzo en la innovacion y en la creacion de empleos estables y dignos.

La lucha contra la exclusion y la pobreza forma parte de la politica social europea y es la
base para las politicas desarrolladas a partir de la estrategia de Lisboa de 2000 y de la estrategia
europea de 2020. En la estrategia Europa 2020 se definia por primera vez el objetivo de reducir
la pobreza y la exclusion social en al menos 20 millones de personas. Este objetivo, sin embargo,
difiere de otros objetivos planteados, como era posibilitar empleo al 75 % de las personas entre
20 y 64 afios, y en educacion reducir por debajo del 10% las tasas de abandono escolar.

Sin embargo, se considera que las politicas sociales han tenido un papel subordinado siendo
prioritarios para la Union y para los Estados la aplicacion de las politicas de consolidacion fis-
cal a costa de las politicas sociales y de la lucha contra la desigualdad social, entre las que esta-
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rian la insercion laboral, la prolongacion de la vida laboral, la garantia de una renta adecuada, la
promocién de empleo de jovenes y de personas de discapacidad. A su vez, las politicas sociales
serian otra vez subordinadas al salvamento financiero y a la prioridad de las politicas de ajuste
presupuestario, otorgando un papel subordinado a las politicas sociales. Finalmente el objetivo del
equilibrio presupuestario, y la competitividad, seria nuevamente favorecido frente a los objetivos
de admision social y la atencion a la escala de la pobreza y los problemas de la inclusion social.

Esta situacion pone en riesgo la credibilidad de la Union Europea, en la medida en que se
entendia que el proceso de europeizacion contribuia a mejorar las condiciones laborales, el em-
pleo, la salud y la seguridad, y discriminaria positivamente a los colectivos de mayor riesgo de
exclusion social. La minusvaloracion de la inclusion social debe ser corregida, en el marco de
los objetivos del Tratado de la Union y de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union
Europea, fundamentalmente, por el impacto negativo de la crisis en los sectores mas vulnerables
y en grandes sectores de la poblacion.

Las consecuencias sociales ¢ incluso las consecuencias politicas son graves y han generado
una situacion de desprestigio de los partidos politicos clasicos, que han de asumir, por otra parte,
una clara condena por los abusos de los casos de corrupcion. En todo caso, la Unién Europea debe
asumir sus responsabilidades reafirmando un modelo social que pase por la adopcidn de una carta
social europea como norma minima que permita reconocer fuerza vinculante a elementos que se
comparten en la mayoria de los Estados europeos y, asimismo, fijar s6lidamente unos estandares
minimos de educacion y salud que deban compartir todos los ciudadanos europeos, e intervenir
de manera mas vinculante a partir de unos parametros consolidados en materia de politicas edu-
cativas y sanitarias europeas.

Todo este conjunto de medidas se vincularian, en materia de proteccion social, con el de-
sarrollo de politicas activas para la movilidad de los trabajadores, prestando una atencion espe-
cial a la juventud, estimulando a estudiantes y colectivos desprotegidos con ayudas destinadas
a su formacion y a su inclusion en el mercado de trabajo, para evitar el aumento porcentual tan
alto de desempleo juvenil que tanto afecta al conjunto de la Unidn. El desempleo viene siendo
en algunos paises un drama y las soluciones, incluida la garantia juvenil, no parecen otorgar los
resultados esperados. Una Europa envejecida no puede permitirse un elevado desempleo juvenil
y consecuentemente la pérdida de una o dos generaciones.

En este sentido, ha de recordarse que el desempleo constituye el principal problema social
y economico de Europa, que, sin embargo, no esta recibiendo la maxima politica en estos mo-
mentos. Se calcula que cerca de 24 millones de mujeres y hombres actualmente no cuentan con
un empleo en los 28 paises de la Union Europea, de ellos, mas de la mitad, 17,76 millones, son
residentes en la eurozona. Grecia y Espafia tienen una tasa de desempleo superior al 20 %, con-
cretamente en Espaiia supera el 22 %.

Este grave problema, que de forma recurrente se ha venido tratando a lo largo de los tltimos
Consejos Europeos, se encuentra reflejado en multitud de declaraciones institucionales comuni-
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tarias. Conocidas las consecuencias que tienen para las democracias europeas los altos indices
de desempleo, las instituciones alertan constantemente sobre el peligro que supone la inaccion
de los Estados que se encuentran ante tasas de desempleo tan elevadas, como las observadas en
Croacia, Grecia o Espaiia. El desempleo es un asunto capital que influye decisivamente en las fi-
nanzas de los Estados, reduciendo enormemente sus ingresos tributarios, y, consecuentemente,
en el alcance de las politicas del propio estado del bienestar.

En este contexto, una poblacion que carece de empleo y recurre a los servicios sociales dispa-
ra el gasto del Estado, y este debe financiarse a costa de una constante emision de deuda publica.
Esta dinamica mantenida de forma estructural puede acarrear al Estado, en el peor de los casos,
una bancarrota o, como hemos observado en el escenario europeo, planes de salvamento en forma
de ayudas condicionadas por parte de la Union para salvar algunas economias que se encontraban
al borde de la suspension de pagos. El dinero de los rescates europeos ha caido sobre la espal-
da de los ciudadanos y consecuentemente pertenece a los recursos de los ciudadanos europeos.

Estas cuestiones, directamente relacionadas con el mercado de trabajo, no han sido aborda-
das por igual a lo largo y ancho de toda Europa, por tanto, la resultante final ha sido muy diferente
en unos paises y en otros. Los ultimos datos que nos muestra Eurostat evidencian que el mercado
laboral de Europa esta cambiando; la temporalidad, por ejemplo, en los contratos de trabajo es
muy alta dentro de las mujeres, especialmente en paises como los Paises Bajos, Austria, Alema-
nia, el Reino Unido, Dinamarca... En esos paises la compatibilidad laboral y el cuidado de los
hijos corresponde a la mujer, y por ello son las que mayor nimero de empleos tienen a tiempo
parcial, mientras que los varones siguen trabajando durante mas horas.

En general, en todos los paises europeos las mujeres empleadas a tiempo parcial superan en
gran nimero a los hombres. Otra cuestion relevante es la tasa de empleo entre la poblacion de 15
a 64 afios con un contrato temporal; los paises de mayor temporalidad en el mercado de trabajo
son: Polonia con un 27 %, aproximadamente supera casi en el doble de la media comunitaria que
no llega al 15 %, y después sigue Espaia, casi un 25 %, el tercero es Portugal con un 22 %. Estos
paises también tienen tasas muy elevadas en las que los jovenes no pueden emanciparse y siguen
viviendo en casa de sus padres por falta de liquidez para formar un nticleo familiar independiente.

Las consecuencias mas evidentes de tener una poblacion cualificada, empleada de forma
precaria, con sueldos que no son suficientes para hacer frente a un minimo vital imprescindi-
ble: techo, alimento, ropa y calzado, calefaccion, electricidad, agua corriente, etc. ha iniciado
un lento pero inexorable fendmeno de descomposicion social, en el cual las personas dejan de
apoyar al sistema imperante en el que viven, en este caso la democracia liberal europea, porque
no satisface sus necesidades vitales. En esos momentos, cualquier tendencia politica que ma-
nifieste con rotundidad la oportunidad de revertir el orden «injusto» que oprime a aquellos que
malviven obtendra un apoyo popular muy amplio, contando en su sustrato con los sectores mas
vulnerables del contexto social, los desarraigados por la crisis, que han sido degradados y ob-
servan el imparable crecimiento de la brecha de la desigualdad respecto a aquellos que cuentan
CON MAas recursos econémicos.

www.ceflegal.com 91

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.cef.es

Sumario

REVISTA CEFLEGAL. CEF, ntim. 192 (enero 2017) E

El desempleo ademas de ser tratado de forma dispar en la agenda politica de los Estados
miembros, también afecta a los discursos de los propios politicos, que se transforman y evolu-
cionan hacia postulados populistas, buscando contagiar una nueva ilusion y congeniar con las
grandes masas que debido a la crisis han quedado apartadas del sistema. Desde la perspectiva
de la Unién Europea, este problema se traduce en un espiritu menos favorable a la integracion y
en el repunte del nacionalismo. Los Estados vuelven a adoptar politicas proteccionistas, luchan
fiscalmente por ofrecer mayores descuentos a las empresas internacionales y atraer la inversion
directa extranjera, asimismo, algunos Estados miembros buscan romper o limitar las libertades
consolidadas dentro del mercado interior, donde el caso mas paradigmatico es el voto afirmativo
britanico al brexit, que plantea nuevamente controlar las fronteras e impedir la libre circulacion
de trabajadores dentro de la Union.

En momentos de bonanza, todos estos acontecimientos, como la victoria del brexit, la vic-
toria inesperada de Donald Trump, la derrota del gobierno Renzi, el repunte de la xenofobia, etc.
no serian una realidad ni tampoco atraerian la atencion mediatica, porque son consecuencia di-
recta de la propia crisis econdmica, que ha golpeado violentamente al mercado de trabajo, expul-
sando a millones de personas. La solucidon no parece estar en manos de la Unién Europea porque
no tiene competencias exclusivas en materia de empleo y tampoco tiene competencias compar-
tidas, su labor simplemente trata de apoyar las politicas que implementen los Estados miembros.

La Unién Europea tiene una poblacion de aproximadamente 217 millones de trabajadores. La
Comision Europea ha adoptado el nuevo Marco Estratégico de la Seguridad y Salud en el Trabajo
2014-2020, que identifica los principales retos y objetivos estratégicos para la salud y la seguri-
dad en el trabajo, presenta acciones clave e identifica los instrumentos para hacer frente a estos.

Debemos asimismo tener en cuenta los cambios demograficos de la poblacion: Europa en-
vejece. En el afio 2004 la media de edad de los ciudadanos europeos era de 39 afios. Esta cifra
podria aumentar hasta los 49 en el afio 2050, cuando se estima que mas de 1 de cada 10 europeos
rondara los 80 afios (11,4 % del total). A ello debe afiadirse el previsible crecimiento de la espe-
ranza de vida y del establecimiento de edades de jubilacion mas tardias.

Entendemos que esta situacion también debe replantearse en la reforma de los tratados. Eu-
ropa necesitaria adquirir mayores competencias en esta materia, pero también acabar con la reto-
rica de austeridad, precisamente cuando se encuentra asfixiando a los Estados, que no disponen
de maniobrabilidad para actuar en este contexto e implementar politicas publicas comunes para
frenar el disparado crecimiento del desempleo.

6. UNA RESPUESTA A LAS PRESIONES MIGRATORIAS

El ultimo escenario que abordamos se englobaria en el ambito de la solidaridad. Nos refe-
rimos a la busqueda de soluciones a las presiones migratorias, desbordadas a partir de la crisis
migratoria en Europa, también conocida como crisis migratoria en el Mediterraneo o crisis de re-
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fugiados en Europa, considerada como la mayor crisis migratoria y humanitaria en Europa des-
pués de la Segunda Guerra Mundial.

Esta crisis se agudizaria en 2015 debido al incremento del flujo descontrolado de refugiados,
solicitantes de asilo, emigrantes econdémicos y otros migrantes en condiciéon de vulnerabilidad,
llegados a las fronteras de la Union. En diciembre de 2015, mas de 1.006.000 personas habian
entrado en Europa, de las cuales mas de 942.400 habian solicitado asilo politico. Por otra parte,
3.406 personas habian muerto en el intento.

En el contexto de esta situacion, la politica migratoria y sobre todo la politica de fronteras
exteriores no habria funcionado. La Union Europea se habia comprometido, a partir del Tratado
de Amsterdam, en el desarrollo de una politica de emigracion destinada a proporcionar un marco
flexible que tuviera en cuenta las situaciones particulares de los paises de la Union Europea. La
aplicacion de manera conjunta por los paises y las instituciones de la Union Europea tenia una fi-
nalidad preferente: asegurar que la inmigracion legal contribuyera al desarrollo socioeconémico
de la Unién Europea y, por ello, las acciones de los paises estarian coordinadas.

La afluencia de migrantes irregulares, debida, de una parte, a la necesidad de una poblacion
desplazada por la violencia y necesitada de una atencion humanitaria urgente y, de otra parte, a
una inadecuada gestion migratoria dentro de la Union Europea, obligaria a los Estados miembros
a asumir su responsabilidad, aceptando la reubicacion y recolocacion de un importante niimero
de personas, pero dando muestras minimas de solidaridad y ejerciendo una gran resistencia para
ejecutar el reparto por cuotas decidido en el seno de la Union.

La imagen ofrecida por la Union Europea al resto de la comunidad internacional no ha sido
suficientemente solidaria, mas al contrario, se ha entendido que la respuesta de los dirigentes eu-
ropeos ha sido egoista, proteccionista, fragmentaria e incoherente. Muestras como las efectuadas
por el Gobierno de Viena, que anunciaria su intencion de limitar el flujo de refugiados, mani-
festando su decision de no acoger a todos los solicitantes de asilo, o el Ejecutivo hiingaro, que
efectuaria un referéndum el 2 de octubre de 2016 en materia de cuotas de refugiados, ponen en
cuestion las decisiones consensuadas en el seno de la Unién Europa.

El espacio Schengen, que consagraba el espacio de libre circulacion en Europa a través de
un acuerdo por el que varios paises suprimieron los controles en las fronteras interiores y trasla-
daron esos controles a las fronteras exteriores, considerado una de las grandes conquistas de la
Unién Europea, se habia desmoronado ante las tensiones nacionalistas que invadian Europa y la
inaccion de sus lideres que, en su mayoria, daban la espalda al plan de reubicacion de refugiados.

La Unién Europea debe asumir la crisis de refugiados con una optica diferente y no puede
ignorar aquella situacion, ni tampoco sus tragicas consecuencias, ofreciendo vias legales y ha-
ciendo frente a necesidades humanitarias urgentes, asi como adoptando un presupuesto econd-
mico complementario al estimarse que seran necesarios 300 millones de euros para atender a las
necesidades de los refugiados en 2016, asi como otro 200 millones anuales para 2017 y 2018.
Esta cantidad es minima si se compara con el alto coste de desmantelar Schengen.
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En este sentido, se estima que la libre circulacion no es solo un valor de la Unioén Europea
sino que también constituye un activo econéomico. La Comision Europea ha estimado el coste
que supondria desmantelar Schengen y detraeria entre 7.000 a 18.000 millones anuales del PIB
europeo (entre un 0,05 % y un 0,13 %), lo que da idea del alto coste que supondria volver a im-
plantar el pasaporte en las fronteras de esos 26 paises.

En todo caso, estamos ante una cuestion humanitaria a la que desgraciadamente se ha unido
el tema de la violencia yihadista. El cruce de las dos crisis, la de refugiados y la de la amenaza yi-
hadista, que protagonizarian violentos atentados en Paris y Bruselas, parecia acabar provocando
el desmantelamiento de Schengen. Sin embargo, la zona Schengen empezaria a resquebrajarse
tal y como se manifiesta cuando ocho de sus miembros —Alemania, Austria, Eslovenia, Hungria,
Suecia, Dinamarca, Bélgica y Noruega— restablecerian algun tipo de control fronterizo desde sep-
tiembre de 2015, aunque en la mayoria de los paises seguiria en vigor.

La Comision Europea estudia invocar el articulo 26 del Codigo de Schengen, que permitira
restablecer todos o algunos de los controles fronterizos durante un periodo de dos afios. El Consejo
Europeo de 20 y 21 de octubre de 2016 afrontaria esta situacion asumiendo la necesidad de prote-
ger las fronteras exteriores, adoptandose con rapidez la version revisada del Codigo de Fronteras
Schengen y gestionando los flujos migratorios, previniendo la migracion ilegal por el Mediterraneo
central y controlando la ruta del Mediterraneo oriental y asimismo reforzando la Oficina Europea de
Apoyo al Asilo y trabajando en la reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo, fundamentalmente
en lo que se refiere al modo de aplicar en el futuro los principios de responsabilidad y solidaridad.

7. EPILOGO

Hemos podido situar ante nuestra consideracion aspectos muy diferenciados que constitu-
yen importantes desafios para la Union Europea. Nuestra vision ha tratado siempre de ser posi-
tiva ya que la pervivencia de la Union Europea es la mejor forma, para los Estados que forman
parte, de responder a los retos que se plantean en un escenario global complejo y exigente. Nos
parece inevitable asimismo que este escenario global esté articulado cada vez mas a través de di-
versos procesos de integracion que afecten a los distintos continentes. La revolucion tecnoldgica
opera a favor de este proceso.

La Union Europea viene acumulando una larga experiencia, poco mas de seis décadas en
la actualidad, que le llevaba a asumir con notable éxito sus desafios en las diferentes politicas
publicas, en las que ha establecido objetivos de medio-largo alcance, y ha realizado una regula-
cion normativa que favorece por una parte y limita por otra la capacidad de accion de los Esta-
dos europeos pero que, a nuestro juicio, la sitlia ante modelos realistas bastante perfeccionados,
producto de una importante experiencia juridica y politica.

No puede despreciarse la capacidad de las instituciones, integradas por cuerpos relevantes
de politicos y funcionarios, y entre ellas la un Consejo de Ministros tan diverso que suma tan di-
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versas experiencias, ni siquiera la capacidad de un Ejecutivo, a veces excesivamente criticado por
los supuestos privilegios de la pretendida burocracia bruselense, y finalmente la de un Parlamento
Europeo que ha asumido una importante responsabilidad y que desarrolla un trabajo muy diver-
so que afronta a través de sus comisiones de trabajo, incorporando a su sensibilidad una cierta
representatividad democratica y una exigencia ain mayor que la del mundo de los intereses con-
cretos y de las cortas miras de intereses minoritarios, y de visiones provincianas, por no decir na-
cionalistas, que aparecen al frente de una Union que debe soportar inesperadas y dificiles tareas.

Muchas veces se olvida que la Union Europea trabaja dia a dia en los diversos escenarios en
los que le corresponde actuar, en desarrollo a las competencias asumidas por los tratados, unas
exclusivas, otras compartidas y otras de apoyo a los Estados, y lo hace de modo conveniente, en
términos generales. Si bien, como ya hemos denunciado, con las limitaciones de una construccion
todavia incompleta y todavia no suficientemente sélida y segura de su verdadero papel historico.

Fue premonitorio el deseo de su fundador, construir una Europa paso a paso, y ain asi es
un proceso dificil y costoso. Se dice que las ampliaciones han sido demasiadas y muy rapidas,
pero no se reconoce que hay deudas con la historia y, asimismo, que las exigencias de la globa-
lizacion y las transformaciones tecnologicas hacen muy dificiles aquellos mintsculos escenarios
que no optan por la integracion regional, o aquellos continentes que no han asumido un lema tan
favorable a la humanidad como el que reza «libertad, igualdad y fraternidad».

La Unién Europea tiene que recuperar la iniciativa después de una crisis que ha puesto de
manifiesto sus débiles mimbres, para poner en marcha algo tan ambicioso como una unién econo-
mica y una moneda nica. Su desafio es precisamente el de lograr la unidad. Si la Unioén Europea,
en los grandes escenarios y en las grandes politicas ptiblicas se muestra incapaz de hablar con una
sola voz, correra el riesgo, no ya de deshacerse sino de instalarse en una crisis permanente mien-
tras gestiona con enormes dificultades, y probablemente con grandes desaciertos, las crisis que le
sobrevienen como la actual econémica y monetaria, a la que hemos hecho referencia, o la crisis
migratoria y humanitaria.

La Unién Europea ofrece a veces la imagen de una construccion fragmentada, incapaz de ac-
tuar unida y ser decisiva ni siquiera en las areas geograficas mas proximas, pero atn es peor la ima-
gen transmitida de tener una escasa capacidad para representar principios y valores comunes, tan
elementales como la promocién de los valores democraticos y el respeto a los derechos humanos,
que causa cierta frustracion en los propios ciudadanos europeos y aumenta su fractura, la distan-
cia entre estos y las propias instituciones. Existe desconfianza y desinterés por el sesgo econdmi-
co, liberal y desregulador de la construccion europea, por la exigencia de esfuerzos para afrontar
una crisis a costa de la pérdida de derechos sociales, por la falta de lideres que defiendan con una
conciencia moral el avance el proceso de integracion, por la falta de compromiso, y de claridad de
ideas y determinacion para perseguir los grandes objetivos propuestos por los padres fundadores.

Todo ello exige una profunda reflexion que ponga de manifiesto la recuperacion de la vitali-
dad de un proyecto y sobre todo de los grandes valores que han venido posibilitando la construc-
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cion de un continente unido. Es necesaria una redefinicion de la identidad de la Union Europea
que le permita constituirse como un actor decisivo en un mundo multipolar. La Unién Europea
debe poner por delante la recuperacion de los valores universales que han impulsado una cultura
politica desde la Ilustracion hasta nuestros dias, que han hecho posible un compromiso a favor
de politicas sociales y a favor de los mas necesitados, que han permitido una cierta identifica-
cion cultural y politica de la ciudadania europea por encima de su diversidad y que contintan a
la vanguardia de los grandes desafios de la humanidad, como son la dignidad humana, la liber-
tad, la democracia, la igualdad y los derechos del hombre, la promocién de la paz y el bienestar
de sus pueblos. En suma, aquellos valores asimismo enunciados en el articulo 2.° del Tratado de
la Unién que consagra el pluralismo, la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad
y la igualdad entre mujeres y hombres.
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