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Revista
Cuadernos Europeos de Deusto

Normas de publicaciéon

Contenido. La revista Cuadernos Europeos de Deusto publica, con caracter semestral
(octubre y abril), estudios juridicos, econdmicos, politicos, sociales e histéricos sobre el
proceso de integracion europea.

Envio de originales. Los originales han de ser inéditos y escritos en castellano. También
podran admitirse originales en alguna de las lenguas oficiales de la Unién Europea, asi
como en Euskera, en Microsoft Word o formato compatible. Se enviaran en soporte elec-
trénico al Instituto de Estudios Europeos a la direccion: estudios.europeos@deusto.es

Formato

—En la primera pégina se incluira el titulo del articulo, en castellano y en inglés, nombre
del autor, filiacion académica, direccion de correo electrénico.

—La segunda péagina recogera un sumario, un resumen en castellano y un abstract en in-
glés, de 200 palabras maximo cada uno, 3-5 palabras clave en castellano y en inglés.

—Extensién maxima: 25 paginas, tamaro Dina 4.

—Parrafos: interlineado 1,15, justificado y primera linea sangrada con tabulador.

—Tipo y tamano letra: Times New Roman 12.

—Notas a pie de pagina: Times New Roman 10.

—Titulo del articulo: Times New Roman 14, mayuscula y negrita.

e Ejemplo: LA ENERGIA ELECTRICA Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE
—Primer rango de apartado: Times New Roman 12, minuUscula y negrita.

e Ejemplo: La politica energética en la UE
—Segundo rango de apartado: Times New Roman 12, minUscula y cursiva.

e Ejemplo: La posicion de la UE en las negociaciones internacionales

—Sumario:
e Ejemplo: Sumario: I. Introduccion.—II. Marco juridico-institucional de la politica ambiental UE.
1. Marco Institucional. 2. Marco Juridico—lll. El papel de la UE en las negociaciones internacio-

nales del régimen sobre cambio climatico. 1. La posicion de la UE en las negociaciones interna-
cionales. 2. La politica de la CE para combatir el cambio climéatico. 2.1. Antes de la reforma de
Maastricht. 2.2 Después de la reforma de Maastricht—IV. Conclusiones.

—Parrafos: interlineado sencillo, justificado y primera linea sangrada en un tabulador.
e Ejemplo:

Sin embargo, este articulo hace comprender la ZEE no sélo la columna de agua supraya-
cente sino el lecho y el subsuelo de la marino, coincidiendo, en parte, con la plataforma conti-
nental, como luego veremos.

¢Estarian entre estas actividades econémicas el almacenamiento de diéxido de carbono?
En principio no parece que haya nada que lo impida...



Manual de estilo Chicago-Deusto

Para la incorporacién de citas y referencias bibliograficas, los autores seguiran el sistema
denominado «notas y bibliografia» del Manual de estilo Chicago-Deusto, http://Awww.
deusto-publicaciones.es/deusto/index.php/es/chicago-es/chicago01-es-guiabreve

La version en inglés del Manual esta disponible en http://www.chicagomanualofstyle.
org/tools_citationguide/citation-guide-1.html

Notas y bibliografia: ejemplos

—Cada vez que se cita una obra por primera vez se deben dar en nota todos los deta-
lles. Sin embargo, las posteriores citas que se hagan de esa obra solo requieren una
forma abreviada.

—En la bibliografia se invierte el nombre del autor. Nétese que en las obras con dos o
mas autores se invierte solo el nombre citado en primer lugar. En la mayoria de los
ejemplos que siguen a continuacion se ofrece la cita completa, la abreviada y la entra-
da bibliogréfica (resaltada en nuestros ejemplos en color gris).

1. Libro
Un autor

—Lluis Duch, Mito, interpretacion y cultura (Barcelona: Herder, 1998), 56-58.
—Duch, Mito..., 15.

—Santiago Segura, Gramaética latina (Bilbao: Universidad de Deusto, 2012), 74-76.
—Segura, Gramatica..., 75.

Duch, Lluis. Mito, interpretacion y cultura. Barcelona: Herder, 1998.

Segura, Santiago. Gramatica latina. Bilbao: Universidad de Deusto, 2012.

Dos autores

—Orfelio G. Ledn e Ignacio Montero, Disefo de investigaciones. Introduccion a la légica
de la investigacion en psicologia y educacion (Madrid: McGraw-Hill/Interamericana de
Espana, 1993).

Leon, Orfelio G. e Ignacio Montero. Disefio de investigaciones: Introduccion a la légica
de la investigacion en psicologia y educacion. Madrid: McGraw-Hill/Interamericana de
Espana, 1993.

Tres autores
—Julio Borrego Nieto, José Jests Gomez Asencio y Emilio Prieto de los Mozos, £l subjuntivo. ..

Borrego Nieto, Julio, José Jesus Gomez Asencio y Emilio Prieto de los Mozos. El subjunti-
vo: valores y usos. Madrid: SGEL.

Cuatro o mas autores

En la nota se cita solo el nombre del primer autor, seguido de et al. Sin embargo, en la
entrada de la bibliografia se citan todos los autores.

—Natalia Ojeda et al., La prediccién del diagndstico de esquizofrenia...
—Ojeda et al., La prediccion...



Editor, traductor o compilador en lugar de autor

—Irene Andrés-Sudrez, ed., Antologia del microrrelato espafiol (1906-2011): El cuarto
género narrativo (Madrid: Catedra, 2012), 15-16.
—Andrés-Suéarez, Antologia del microrrelato...

Andrés-Sudrez, Irene, ed. Antologia del microrrelato espafiol (1906-2011): El cuarto gé-
nero narrativo. Madrid: Catedra, 2012.

Editor, traductor o compilador ademas de autor

—Salvador Ferndndez Ramirez, La ensefianza de la gramatica y la literatura. Ed. por José
Polo (Madrid: Arco/Libros, 1985), 145-46.

18 Fernandez Ramirez, La ensenanza..., 33

Ferndndez Ramirez, Salvador. La ensenanza de la gramatica y la literatura. Editado por
José Polo. Madrid: Arco/Libros, 1985.

Capitulo u otra parte de un libro

—Josefina Gomez Mendoza, «Ecologia urbana y paisaje de la ciudad», en La ciudad del
futuro, ed. por Antonio Bonet Correa (Madrid: Instituto de Espafa, 2009), 177-217.

19 Gémez Mendoza, «Ecologia urbana y paisaje de la ciudad», 180.

Gomez Mendoza, Josefina. «Ecologia urbana y paisaje de la ciudad». En La ciudad del
futuro, editado por Antonio Bonet Correa, 177-217. Madrid: Instituto de Espafa, 2009.

Prefacio, prélogo, introduccion o parte similar de un libro

—James Rieger, introduccidn a Frankenstein, or, The Modern Prometheus, de Mary
Wollstonecraft Shelley (Chicago: University of Chicago Press, 1982), XX-XXI.
—Rieger, introduccion, XXXIII.

Rieger, James. Introduccién a Frankenstein, or, The Modern Prometheus, de Mary Wolls-
tonecraft Shelley, XI-XXXVII. Chicago: University of Chicago Press, 1982.

Libro publicado electronicamente

Si un libro esté disponible en mas de un formato, se cita la versiéon con la que se ha tra-
bajado.

En los libros consultados en linea hay que anadir el URL. Se aconseja incluir también la
fecha de acceso. Si no se conocen con exactitud los numeros de paginas, se puede in-
cluir el titulo de seccion o capitulo u otro dato identificativo.

Libro electrénico obtenido de una biblioteca o libreria

Muchos libros editados electronicamente pueden tener un equivalente impreso. Pero
dada la posibilidad de que existan diferencias, se aconseja indicar el formato en el que
se ha consultado.

—lJane Austen, Pride and Prejudice (Nueva York: Penguin Classics, 2008), edicién en
PDF, cap. 23.
—Austen, Pride and Prejudice, cap. 23.

Austen, Jane. Pride and Prejudice. Nueva York: Penguin Classics, 2008. Edicion en PDF.



Libro consultado en linea

—Salvador Gutiérrez Orddnez, Linglistica y semantica: Aproximacion funcional (Oviedo:
Universidad de Oviedo, 1981), http://www.gruposincom.es/publicaciones-de-salvador-
gutierrezordonez.

—Philip B. Kurland y Ralph Lerner, eds., The Founders’ Constitution (Chicago: University
of Chicago Press, 1987), acceso el 28 de febrero de 2010, http://press-pubs.uchicago.
edu/founders/.

—Gutiérrez Orddfiez, Linglistica y semantica.

—Kaurland y Lerner, Founder’s Constitution, cap. 10, doc. 19.

Gutiérrez Orddnez, Salvador. Lingdiistica y semantica: Aproximacion funcional. Oviedo:

Universidad de Oviedo, 1981. http://www.gruposincom.es/publicaciones-de-salvadorgu-
tierrez-ordonez.

Kurland, Philip B., y Ralph Lerner, eds. The Founders’ Constitution. Chicago: University
of Chicago Press, 1987. Acceso el 28 de febrero de 2010. http:/press-pubs.uchicago.
edu/founders/.

2. Articulo de revista
2.1. Articulo en una revista impresa

Para la nota a pie de pagina o final de capitulo, si procede, se cita el nimero concreto
de la pagina consultada. En la bibliografia, se deben indicar los nimeros de comienzo y
fin del articulo completo.

—Marfa José Hernandez Guerrero, «Presencia y utilizacion de la traduccién en la prensa
espafiola», Meta 56, n.° 1 (2011): 112-13.

—Hernandez Guerrero, «Presencia y utilizacién de la traduccion en la prensa espafola»,
115.

Hernandez Guerrero, Marfa José. «Presencia y utilizacién de la traduccién en la prensa
espanola».Meta 56, n.° 1 (2011): 101-118.

2.2. Articulo en una revista en linea

—Angeles Feliu Albadalejo, «La publicidad institucional en la arena parlamentaria espa-
nola», Revista Latina de Comunicacion Social 66 (2011): 470, doi:10.4185/RLCS-66-
2011-941-454-481.

—Feliu Albadalejo, «La publicidad institucional», 475.

Feliu Albadalejo, Angeles. «La publicidad institucional en la arena parlamentaria espafio-
la»., Revista Latina de Comunicacion Social 66 (2011): 454-481. doi:10.4185/RLCS-66-
2011-941-454-481.

3. Articulo en periédicos o magacines

Los articulos en un periddico o magacine, pueden ser citados de la siguiente forma en el
texto («Como Sheryl Stolberg y Robert Pear mencionan en un articulo del New York Ti-
mes el 27 de febrero de 2010,...») en lugar de en una nota y, normalmente, se omiten
en la bibliograffa. Los siguientes ejemplos muestran una versién méas formal de las citas.
Si se consulta un articulo de forma online, se debe incluir el URL, indicando la fecha de
acceso. Si el autor no esta identificado, se comienza la cita con el titulo del articulo:



—Sheryl Gay Stolberg y Robert Pear, «Wary Centrists Posing Challenge in Health Care
Vote», New York Times, 27 de febrero de 2010, acceso el 28 de febrero de 2010,
http://www.nytimes.com/2010/02/28/us/politics/28health.html.

—Stolberg y Pear, «Wary Centrists...».

Stolberg, Sheryl Gay, y Robert Pear. «Wary Centrists Posing Challenge in Health Care
Vote». New York Times, 27 de febrero de 2010. Acceso el 28 de febrero de 2010.
http://www.nytimes.com/2010/02/28/us/politics/28health.html.

4. Resena del libro

—David Kamp, «Deconstructing Dinner», resefia de The Omnivore’s Dilemma: A Natu-
ral History of Four Meals, de Michael Pollan, New York Times, 23 de abril de 2006,
Sunday Book Review, http://www.nytimes.com/2006/04/23/books/review/23kamp.
html.

—~Kamp, «Deconstructing Dinner».

Kamp, David. «Deconstructing Dinner». Resefia de The Omnivore’s Dilemma: A Na-
tural Historyof Four Meals, de Michael Pollan. New York Times, 23 de abril de 2006,
Sunday Book Review. http://www.nytimes.com/2006/04/23/books/review/23kamp.
html.

5. Tesis o tesina

—TFrancisco José Hernandez Rubio, «Los limites del eliminacionismo: Una solucién epi-
genética al problema mente-cerebro» (tesis doctoral, Universidad de Murcia, 2010),
145, http://hdl.handle.net/10201/17600.

—Hernandez Rubio, «Los limites del eliminacionismo», 130-132.

Hernandez Rubio, Francisco José. «Los limites del eliminacionismo: Una solucién epige-
nética al problema mente-cerebro». Tesis doctoral. Universidad de Murcia, 2010. http://
hdl.handle.net/10201/17600.

6. Documento presentado en conferencias, ponencias, congresos o similares

—Silvia Rodriguez Vazquez, «Flujos de traduccién: Herramientas de ayuda a la gestion
de proyectos en funcion de la situacién de trabajo» (conferencia, Universidad de Sala-
manca, 8 de noviembre de 2012).

—Rodriguez Vazquez, «Flujos de traduccion».

Rodriguez Vazquez, Silvia. «Flujos de traducciéon: Herramientas de ayuda a la gestion de
proyectos en funcién de la situacion de trabajo». Conferencia pronunciada en la Univer-
sidad de Salamanca, 8 de noviembre de 2012.

7. Sitio web

La cita del contenido de un sitio web puede estar frecuentemente limitada a una
mencion en el texto («El 19 de julio de 2008, la corporacién McDonald’s mencionaba
en su sitio web...») o en una nota. Si se quiere una cita mas formal, puede ser del es-
tilo del ejemplo que figura a continuacién. Debido a que tal contenido esta sujeto a
cambios, se debe incluir una fecha de acceso o, si esta disponible, la fecha de la ulti-
ma modificacion.



—«McDonald’s Happy Meal Toy Safety Facts», McDonald's Corporation, acceso el 19 de
julio de 2008, http://www.mcdonalds.com/corp/about/factsheets.html.

McDonald’s Corporation. «McDonald’s Happy Meal Toy Safety Facts». Acceso el 19 de
julio de 2008. http://www.mcdonalds.com/corp/about/factsheets.html.

8. Entrada de blog o comentario

Las entradas de blog o comentarios pueden citarse en el texto («<En un comentario pu-
blicado en el Blog de Lengua espanola el 13 de marzo de 2012,...») en lugar de en una
nota y, generalmente, se omiten en la bibliografia. No es necesario afiadir seud. después
del nombre aparentemente ficticio.

—José Luis Ramirez, 17 de marzo de 2012 (21:28), comentario a Alberto Bustos, «Hacer
los deberes», Blog de Lengua espafiola, 13 de marzo de 2012, http://blog.lengua-e.
com/2012/hacerlos-deberes/#comments.

Blog de Lengua espanola. http://blog.lengua-e.com/2012/hacer-los-deberes/#comments.

9. Comunicacién personal y entrevista

Las referencias a conversaciones, entrevistas, correos electrénicos, mensajes de texto o
similares, normalmente se incluyen en el texto («En conversacién telefonica con el autor
el 7 de julio de 2010, el lider sindicalista admitié que...») o se dan en nota; raramente
se incluyen en la bibliografia:

—Lourdes Diaz, correo electrénico al autor, 15 de mayo de 2011.
—NMike Milanovic (director ejecutivo de Cambridge ESOL), en conversacién con el autor,
septiembre de 2011.

En lo que se refiere a las entrevistas, sea cual sea su forma, la cita normalmente comien-
za por el nombre de la persona entrevistada. El entrevistador, en caso de mencionarse,
figura en segundo lugar:

—Benjamin Spock, entrevista por Milton J. E. Senn, 20 de noviembre de 1974, entrevis-
ta 67A, transcripcién, Senn Oral History Collection, National Library of Medicine, Be-
thesda, MD.

—Spock, entrevista.

10. Obra registrada en bases de datos

Para los documentos localizados mediante bases de datos o repositorios, se indica el
nombre de la base de datos y, entre paréntesis, el nimero de identificacién proporcio-
nado o recomendado por la base de datos:

Choi, Mihwa. «Contesting /maginaires in Death Rituals during the Northern Song Dy-
nasty». Tesis doctoral. Universidad de Chicago, 2008. ProQuest (AAT 3300426).

11. Documento legal y jurisprudencia

En los documentos legales y publicos, las menciones a la documentacion se hacen gene-
ralmente en el cuerpo del texto. En otras materias, especialmente académicas, que usan
como fuente documental textos legales y publicos, se mencionan tanto en el cuerpo del
texto como en nota.

—Asunto C-38/14, Mr. Jones versus Secretariat of State, Judgment of the Court of 23
June 2015, ECLI:EU:C:2015:222.



Norma juridica

—Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histérico de Andalucia (BOJA
num. 248 de 19 de diciembre de 2007).

—Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento Gene-
ral de las actuaciones y los procedimientos de gestiéon e inspeccion tributaria y de de-
sarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos
(BOE num. 213 de 5 de septiembre de 2007).

—Reglamento (UE) n.° 492/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril
de 2011, relativo a la libre circulacion de trabajadores (DOUE L 241 de 27 de mayo de
2011).

Proceso de evaluacion y publicacion. Los trabajos dirigidos a las secciones de Estu-
dios y Otros estudios se someteran a la previa evaluacién por un miembro del Consejo
de Redaccién y por un experto independiente a la revista. Aparte de las cuestiones for-
males de presentacion, se valoraran la coherencia de los trabajos con el enfoque de la
revista, su caracter innovador, el rigor de andlisis y metodoldgico y su aportacion al co-
nocimiento del proceso de construccion europea. El proceso de evaluacién sera absolu-
tamente andénimo. La decisién sobre la publicacion o no de los originales, asi como su
publicacién con previas modificaciones serd comunicada en un plazo no superior a 3
meses desde el momento en que se acepta su entrega.

Derechos de autor

El autor cede a la Universidad de Deusto los derechos de distribuciéon, comunicacién pu-
blica y reproduccién del trabajo que somete a publicaciéon en Cuadernos Europeos de
Deusto (CED) en cualquier tipo de soporte, incluida la cesion para su inclusion en las ba-
ses de datos en las que esta revista estd indexada y en el repositorio institucional de la
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Resumen: Cuadernos Europeos de Deusto ha contribuido durante 30 afios al
andlisis critico y a la transferencia de conocimiento sobre el proceso de integracion
europea, desde una perspectiva multidisciplinar. Con ocasion de esta conmemoracion,
este monogréfico pretende aportar una mirada hacia adelante, una apuesta por la
continuidad del proyecto europeo y su relanzamiento como unica alternativa posible
de futuro. Desde esta perspectiva, diez expertos ofrecen su vision sobre algunos de los
retos mds relevantes a los que la UE se enfrenta actualmente y cuya evolucion a corto
plazo perfilard los contornos politicos, institucionales, econémicos y sociales del
proceso de integracion europea en los proximos afios.

Palabras clave: Parlamento Europeo, gobernanza democratica, federalismo
y regionalismo, ciudadania de la Unién, politica exterior y de seguridad comun,
solidaridad y desarrollo humano, modelo social, seguridad energética y cambio
climdtico.

En 1988 veia la luz el primer ejemplar de Cuadernos Europeos de
Deusto (CED). Los tres primeros nimeros fueron publicados como tiradas
aparte de Estudios de Deusto, una de las revistas mds veteranas de la Uni-
versidad de Deusto. En 1990 CED se convirtié en revista independiente vy,
desde entonces, ha venido editando dos ejemplares anuales.

Gracias al entusiasmo y al trabajo conjunto de las personas que estamos
en el equipo editorial, CED ha ido progresivamente escalando posiciones
de mayor reconocimiento hasta hacerse un hueco visible en los rankings de
revistas cientificas. Este logro tampoco hubiera sido posible sin el apoyo
institucional y financiero proporcionado por la Diputacién Foral de Bizkaia
desde 1989.

A lo largo de sus 30 afios, CED ha pretendido contribuir al andlisis cri-
tico y a la transferencia de conocimiento sobre el proceso de integracion
europea, desde una perspectiva multidisciplinar. Sucesivas reformas de los
Tratados, nuevas adhesiones de Estados miembros, profundos cambios en
el entorno geopolitico internacional y numerosas crisis han jalonado la evo-
lucién del proyecto politico europeo durante este periodo hasta arribar a la
Unién Europea (UE) actual.
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Este monogréfico pretende aportar una mirada hacia adelante, una
apuesta por la continuidad del proyecto europeo y su relanzamiento como
Unica alternativa posible de futuro. Desde esta perspectiva, diez exper-
tos ofrecen su vision sobre algunos de los retos mads relevantes a los que
la UE se enfrenta actualmente y cuya evolucién a corto plazo perfilaré los
contornos politicos, institucionales, econdmicos y sociales del proceso de
integracion europea en los proximos afios.

Jaume Duch, Portavoz y Director General de Comunicacién del Par-
lamento Europeo, nos ofrece una retrospectiva sobre los 40 afios de elec-
ciones europeas. Desde su profundo y directo conocimiento de la institu-
cién parlamentaria, el autor analiza los contextos y los resultados de cada
una de las ocho convocatorias europeas celebradas, desde la primera en
1979 hasta la tltima de 2014. Este recorrido en el tiempo por los comi-
cios europeos se acompafia de la evocacion de los profundos cambios
acaecidos simultdneamente en el proceso de integracidn europea, resul-
tantes la mayoria de ellos de las sucesivas reformas de los Tratados, las
numerosas adhesiones de nuevos Estados miembros y del aumento sig-
nificativo de los poderes del Parlamento Europeo. El autor dirige una dl-
tima mirada a las elecciones de mayo de 2019. Destaca algunas de las
novedades que trae la nueva cita electoral, la més significativa, sin duda,
la no participacion del Reino Unido. Resalta, por ultimo, que factores
como la crisis de los refugiados, los populismos en laza y las fake news
determinardn las tendencias de voto. Frente a ello, aboga por la comuni-
cacién, amplia y directa, con los ciudadanos para animar su participacion
y su voto por la Unién y sus valores democraticos.

Juan Jose Alvarez Rubio, Catedritico de Derecho Internacional
Privado de la Universidad del Pais Vasco (UPV), analiza la situacion
actual de crisis profunda en la que se encuentra la UE, debido a multi-
ples factores que los lideres politicos y las instituciones europeas no han
sabido gestionar, como la quiebra del Estado del bienestar ante la pre-
ponderancia de los mercados, la desafeccién ciudadana y la falta de una
vision estratégica de futuro. El autor apuesta por revitalizar el proyecto
europeo recuperando su ideal inicial de construir una Europa politica-
mente unida, una «federacién de naciones en torno a un proyecto de fu-
turo compartido». La promocién de una ciudadania activa, el fomento
de la diversidad cultural y lingiiistica, mejoras institucionales que re-
duzcan la complejidad de los procesos decisorios, y la mejora de los de-
rechos y la proteccién social de los ciudadanos son algunas de las piezas
clave que el autor propone para un nuevo modelo de gobernanza mads
democritica en la UE.
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Ander Errasti, Investigador del Instituto de Gobernanza Democridtica
(Globernance), se adentra en las causas que explican la crisis de la demo-
cracia en Europa, especialmente acusada a partir de la recesién econémica
de 2008. EI autor destaca que, a diferencia de otras regiones del mundo,
la crisis en Europa es de cardcter multidimensional, mds all4 de lo mera-
mente econdmico y politico. En este contexto, el incremento de las desi-
gualdades econémicas permite comprender la reaccién de la ciudadania en
los distintos frentes abiertos de crisis (el Brexit y la apelacién a la sobera-
nia nacional excluyente, derivas proteccionistas en Italia, el auge de popu-
lismos y la extrema derecha frente a la politica de acogida de refugiados,
etc). Sin embargo, para el autor el factor decisivo que explica la crisis de
la democracia en Europa es la capacidad de exclusién que tiene el incre-
mento de la desigualdad econémica, lo que aboca a un precariado politico.
La repuesta frente a este deterioro democrético, sostiene el autor, pasa por
recuperar los principios fundamentales de la democracia: la igualdad po-
litica y la inclusién democrética. Para lograrlo, aboga por la opcién déi-
mocratica, en la que la ciudadania en Europa ocupa el lugar central, ejer-
ciendo la soberania desde los distintos 4mbitos de politizacion.

Igor Filibi, Profesor de Relaciones Internacionales de la UPV, nos in-
troduce en los procesos de «periferializacién» observados en Europa desde
la Primera Guerra Mundial, deteniéndose en los producidos dentro de la
propia UE, especialmente acusados tras la 5.* ampliacién al Este de Europa.
Como respuestas a estos procesos, el autor analiza dindmicas como la del
federalismo y su evolucién en Europa, destacando las nuevas variantes que
han surgido, como el federalismo intergubernamental, el federalismo expe-
rimental o la propuesta federalista disefiada por el propio Parlamento Euro-
peo en 2017. Otra tendencia frente a la periferializacién, observada a nivel
mundial, es la creacidon de grupos sub-regionales. El Consejo de Estado del
Mar Biltico, la Iniciativa Centro Europea o el Grupo Visegrado son algunos
ejemplos de estos marcos de cooperacion surgidos en Europa. El regiona-
lismo y la autonomia regional como respuesta para acomodar las reclama-
ciones regionalistas o nacionalistas y aumentar la legitimacién del Estado
constituye otra de las dindmicas analizadas. El Profesor Filibi subraya cémo
el proceso de integracién europea ha afectado el ejercicio y reparto compe-
tencial de las regiones con autonomia politica, lo que explica los impulsos
recientes por reorganizarse y articular férmulas que aseguren su participa-
cion mds activa y visible en el sistema de gobernanza multinivel de la UE.

Carlos Espalii Berdud, Investigador Principal del Grupo de Inves-
tigacion en Seguridad, Gestion de Riesgos y Conflictos en la Universidad
Nebrija (Madrid), ofrece un recorrido critico sobre algunos de los instru-
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mentos habilitados para promover la implicacién ciudadana en las politi-
cas europeas y reforzar la legitimidad democrdtica de la UE. Entre esas
vias de participacién, el autor destaca la iniciativa ciudadana europea,
como instrumento clave de democracia participativa y que, sin embargo,
estd teniendo resultados muy escasos desde su implantacién en 2011, lo
que, unido a la complejidad de las formalidades requeridas, ha merecido
incluso quejas al FEuropean Ombudsman y la propuesta de su modifica-
cién. La posibilidad de elegir al Presidente de la Comisién Europea a tra-
vés del sistema del Spitzenkandidaten representa también, segin el autor,
un elemento relevante de acercamiento ciudadano al entramado institu-
cional de la UE, que proporciona, ademas, legitimidad democrética di-
recta al Presidente del Ejecutivo europeo. Ensayado por primera vez en
las elecciones europeas de 2014, el procedimiento se repetird en la cita
electoral de 2019, pero su continuidad es incierta al no estar formalizado
expresamente en los Tratados de la UE. Finalmente, el Profesor Espalit
reflexiona sobre el viejo ideal de introducir una circunscripcién tnica eu-
ropea en las elecciones europeas como un elemento de identificacién de
los ciudadanos con la UE. Sin embargo, esta propuesta, que permitiria
a los europeos elegir candidatos trasnacionales y en una misma jornada
electoral, fue una vez mds rechazada en los primeros meses de 2018 por
el propio Parlamento Europeo y el Consejo, aunque por distintos motivos.
Otras iniciativas aguardan a ser acogidas, como la del Presidente francés
Macron, sobre la creacidon de convenciones democriticas populares, en las
que los ciudadanos puedan reflexionar sobre las prioridades europeas y
proponer ideas para impulsar la UE.

José Luis de Castro Ruano, Profesor Titular de Relaciones Internacio-
nales de la UPV, y Diego Borrajo Valifia, Investigador Postdoctoral de la
UPV, analizan los nuevos desarrollos observados en el dmbito de la seguri-
dad y defensa europea. Resaltan cémo la necesidad de responder a las nue-
vas amenazas del entorno geopolitico y el replanteamiento de la actual Ad-
ministracién norteamericana de su alianza con los europeos estdn detrds de
este proceso de relanzamiento. En este contexto, los autores se adentran en
el examen de algunos de los nuevos impulsos, como el Plan de Accién Eu-
ropeo de la Defensa, El Fondo Europeo de Defensa, la Cooperacion Estruc-
turada Permanente o la Iniciativa Europea de Intervencidn, entre otros. El
andlisis pondera asi mismo el impacto que la salida del Reino Unido ten-
dré en este dmbito, en el que tradicionalmente este pais siempre se ha mos-
trado opuesto a cualquier progreso de europeizacién. Queda por precisar el
alcance de la futura relacién con el Reino Unido, una vez que abandone la
UE, pero los autores sostienen que las iniciativas adoptadas y las que estdn
en marcha apuntan a un salto cualitativo hacia la integracidn de este sector,
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en la linea del tercer y mds ambicioso escenario vislumbrado por la Comi-
sién Europea en el Documento de reflexion sobre el futuro de la defensa eu-
ropea (2017).

Dolores Bollo Arocena, Profesora Titular de Derecho Internacional
Publico de la UPV, examina dos propuestas normativas de la UE para faci-
litar la llegada legal a suelo europeo de personas necesitadas de proteccién
internacional. En el contexto actual de presion migratoria y crisis de los re-
fugiados, la autora destaca el vacio juridico existente en la UE, al carecer
de procedimientos especificos para la acogida en territorio europeo de per-
sonas necesitadas de proteccion internacional. Para paliar esta laguna, una
de las propuestas, impulsada por el propio Parlamento Europeo, apunta a la
introduccién de un visado humanitario europeo, como procedimiento que
habilitaria a un nacional de un pais tercero acceder al territorio de la UE y
presentar asi una solicitud de proteccién internacional en el pais de destino.
La otra propuesta estd dirigida a establecer un Marco de reasentamiento de
la Unién para la admisién de nacionales de terceros pafses y apatridas en el
territorio de los Estados miembros con el fin de concederles proteccién in-
ternacional. La aprobacion de ambas propuestas legislativas permitiria, sos-
tiene la autora, gestionar los flujos migratorios y de refugiados de forma
mads acorde al respeto de la dignidad y de los derechos humanos, como va-
lores sobre los que se fundamenta la UE.

Ainhoa Lasa Lépez, Profesora de Derecho Constitucional de la Uni-
versidad de Alicante, analiza pormenorizadamente los desarrollos recien-
tes en la dimension social de la UE en los dltimos tres afios. Sostiene que en
gran parte estos impulsos se deben a la necesidad de compensar los déficits
democraticos durante la gestion de la crisis de la eurozona y el incremento
de los desequilibrios sociales que generd. Después de hacer un repaso por
los hitos juridicos e institucionales mds relevantes para la integracion social
europea desde sus inicios, la autora se detiene en las nuevas iniciativas que
parecen pretender la reactivacién del modelo social europeo. La Profesora
Lasa se adentra asi en la valoracion detenida de las medidas del paquete de
movilidad laboral, incluido en el Programa de Trabajo de la Comisién Euro-
pea para 2016, de los escenarios y opciones contenidos en el Documento de
reflexién sobre la dimensién social de la Comisién Europea (2017), del al-
cance del Pilar Europeo de Derechos Sociales (2017) y del paquete de equi-
dad social incorporado en el Programa de Trabajo de la Comisién Europea
para 2018. Concluye la autora que, a pesar de su relevancia, las iniciativas
adoptadas por la Comisién Juncker no representan un salto cualitativo hacia
una mayor integracidn social en la UE, sino que se limitan a reafirmar los
principios estructurales originarios del modelo social europeo.
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El Profesor de 1la UPV, Asier Garcia Lupiola, ofrece un recorrido sobre
las acciones de la UE para responder a dos de los desafios globales mds rele-
vantes, como son el cambio climdtico y la seguridad energética. El autor des-
taca como el desarrollo sostenible, en tanto que objetivo trasversal de todas las
politicas de la UE, preside ahora la adopcién de medidas e instrumentos para
abordar ambos retos de forma mas consistente. Asi mismo, el Profesor Garcia
Lupiola resalta el papel de la UE en la diplomacia climdtica mundial, principal-
mente su contribucion a la adopcién del Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Pa-
ris, mientras que la proyeccién internacional de la UE en el sector de la energia
no esta tan desarrollada debido a la reticencia de los Estados miembros a perder
su soberania energética. Con todo, los nuevos impulsos adoptados por la UE en
este ambito la colocan en la senda propicia para responder también al desafio de
la dependencia energética y, por ende, al objetivo del desarrollo sostenible.

Sobre la autora

Beatriz Pérez de las Heras es Catedratica de Derecho de la Unién Eu-
ropea y Titular de la Céitedra Jean Monnet en Integracion Europea en la
Universidad de Deusto (UD). Doctora en Derecho por la UD, realizé estu-
dios de postgrado en el Centre Européen Universitaire de Nancy, donde ob-
tuvo los diplomas de DESS y DEA en Droit Communautaire. Fue Direc-
tora del Instituto de Estudios Europeos de la UD, de 1996 a 2009, asi como
Coordinadora Académica del Centro de Excelencia Jean Monnet en De-
recho de la Unién Europea y Relaciones Internacionales, de 2013 a 2016.
Desempeiid, asi mismo, el puesto de Vicedecana de Investigacién y Rela-
ciones Internacionales en la Facultad de Derecho, de 2013 a 2015. Ha rea-
lizado diversas estancias como investigadora visitante en las Universida-
des americanas de Oregon (2009), Georgetown (2012), Fordham (2013),
Boston College (2014) y Florida International University (2016). Actual-
mente dirige la revista Cuadernos Europeos de Deusto (indexada en SCO-
PUS desde 2017, http://ced.revistas.deusto.es/) y es Investigadora Principal
del equipo de investigacién Integracion Europea y Derecho Patrimonial en
un contexto global. Es autora de numerosas publicaciones sobre cuestiones
juridicas europeas, entre articulos en revistas cientificas y algunos libros,
como Hacia un Derecho Comiin en la Union Europea (Dykinson, 2003) y
El Mercado Interior Europeo (Universidad de Deusto, 2008). Es también
editora del libro Democratic Legitimacy in the European Union and Global
Governance. Building a European Demos(Palgrave Macmillan, 2017). Sus
lineas de investigacion actuales se centran principalmente en la politica de
cambio climdtico y de energia de la Unién Europea (UE), democracia y ciu-
dadania en la UE, y el papel de la UE como actor internacional.
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Abstract: Deusto Journal of European Studies has been contributing for 30
years to the critical analysis and knowledge transfer of the European integration
process from a multidisciplinary approach. While commemorating this anniversary,
this special issue aims to provide a look ahead, a bid for the continuity of the
European project and its re-launch as the only possible choice of future. From this
perspective, ten experts offer their visions on some of the most relevant challenges
that the EU is currently facing. The short-term evolution of such challenges will
shape the political, institutional, economic and social outlines of the European
integration process in the coming years.

Keywords: European Parliament, democratic governance, federalism and
regionalism, citizenship of the Union, common foreign and security policy,
solidarity and human development. Social model, energy security and climate
change.

Deusto Journal of European Studies (DJES) was first edited in 1988.
Its first three issues were published as separate editions of Estudios de
Deusto journal, one of the oldest publications of the University of Deusto.
In 1990, DJES became an independent journal. Two annual issues have
been published ever since.

Thanks to the enthusiasm and the joint work of the editorial team
members, DJES has progressively gaining greater recognition and
increasingly visible space in the rankings of scientific journals. This
achievement would not have been possible without the institutional and
financial support provided by the Diputacion Foral de Bizkaia (regional
government of Biscay) since 1989.

Throughout its 30 years, DJSE has sought to contribute to the critical
analysis and knowledge transfer of the European integration process under
a multidisciplinary approach. Successive Treaty reforms, new accessions
of Member States, profound changes in the international geopolitical
environment and numerous crises have determined the evolution of the
European political project during this time until the current European Union
(EU).
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This special issue aims to provide a look ahead, a bid for the continuity
of the European project and its re-launch as the only possible choice of
future. From this perspective, ten experts offer their visions on some of the
most relevant challenges that the EU is currently facing. The short-term
evolution of such challenges will shape the political, institutional, economic
and social outlines of the European integration process in the coming years.

Jaume Duch Guillot, Spokesperson and Director General for
Communication of the European Parliament, offers us a retrospective on the
40 years of European elections. Drawing on his deep and direct knowledge
of the parliamentary institution, the author analyzes the contexts and results
of each of the eight European electoral calls celebrated up to now, from the
first elections in 1979 to the last ones in 2014. This overview of the European
elections through time is accompanied with the evocation of the profound
changes befallen simultaneously in the European integration process, most
of which derive from the successive reforms of the Treaties, the numerous
accessions of new Member States and the significant increase in the European
Parliament’s powers. The author finally looks at the elections of May 2019. He
highlights some of the novelties brought by the new call, the most significant
of which is undoubtedly the non-participation of the United Kingdom. Finally,
it underlines that factors such as the refugee crisis, emerging populisms and
fake news will determine the vote trends. Face to this, it advocates for the
communication, broad and direct, to citizens, encouraging them to participate
and vote for the Union and its democratic values.

Juan José Alvarez Rubio, Professor of Private International Law at
the University of the Basque Country (UBC), analyzes the current crisis
situation the EU is immersed in. He argues that such a situation is due to
multiple factors that political leaders and European policies have not been
able to manage. Among these factors, the breaking off of the welfare state
due to the preponderance of markets, citizen disaffection and the lack of a
strategic future vision. The author advocates for revitalizing the European
project by retrieving its initial ideal of building a politically united Europe,
a «federation of nations around a shared future project». The promotion of
an active citizenship, the encouragement of cultural and linguistic diversity,
institutional improvements to reduce the complexity of decision-making
processes and the enhancement of citizens’ rights and social protection are
some of the key pieces that the author proposes for a new, more democratic
governance model in the EU.

Asier Errasti, Researcher at the Institute of Democratic Governance
(Globernance), delves into the causes that explain the democratic crisis
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in Europe, especially notorious since the 2008 economic recession. The
author points out that, unlike other regions of the world, the crisis in
Europe is multidimensional, beyond economic and political realms. In
this context, the increase in economic inequalities permits to understand
the citizen reaction to the different fronts of the ongoing crisis (Brexit
and the appeal to exclusive national sovereignty, protectionist drifts
in Italy, the rise of populisms and the far right to the refugee reception
policy, etc). However, the author argues that the decisive factor that
explains the crisis of democracy in Europe is the capacity for exclusion
deriving from the increasing economic inequality, which leads to a political
precariat. The answer to this democratic deterioration, the author holds,
is to recover the fundamental principles of democracy: political equality
and democratic inclusion. In order to achieve this, it advocates for the
démoicratic option, so that citizenship in Europe may take a central place,
exercising sovereignty in the different areas of politicization.

Igor Filibi, Lecturer of International Relations at the UBC, goes
into the «peripheralization» processes observed in Europe since the
First World War, stopping at those developed within the EU, especially
notorious after the Sth enlargement to Eastern Europe. As responses to
these processes, the author analyzes dynamics such as federalism and its
evolution in Europe, highlighting the new emerging dimensions, such as
intergovernmental federalism, experimental federalism or the federalist
proposal designed by the European Parliament itself in 2017. Another trend
towards peripheralization, observed at the global level, is the creation of
sub-regional groups. The Baltic Sea State Council, the European Center
Initiative or the Visegrad Group are some examples of these cooperation
frameworks emerging in Europe. Regionalism and regional autonomy, as
a way to address regionalist or nationalist claims and increase the State’s
legitimacy is another of the dynamics analyzed. Professor Filibi underlines
how the process of European integration has affected the exercise and
power distribution of regions with political autonomy. Such an impact
explains the recent impulses for regions to reorganize and articulate
formulas that ensure a more active and visible participation in the multilevel
governance system of the EU.

Carlos Espaliu Berdud, Principal Investigator of the Research Group
on Security, Risk and Conflict Management at the Nebrija University
(Madrid), offers a critical overview of some instruments currently available
to promote citizen involvement in European policies and strengthen the
EU’s democratic legitimacy. Among these tools of participation, the
author highlights the European citizens’ initiative as a key instrument of
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participatory democracy. However, this mechanism has had poor results
since its implementation in 2011, which, along with the complex formalities
required, has even triggered complaints to the European Ombudsman and
the proposal for its modification. The possibility of electing the President
of the European Commission through the Spitzenkandidaten system also
represents, according to the author, a relevant element of citizen approach
to the EU institutional framework while providing also direct democratic
legitimacy to the President of the European Executive. Tested for the first
time in the European elections of 2014, the procedure will be repeated at the
2019 elections, but its continuity is uncertain as it is not expressly provided
by the EU Treaties. Finally, Professor Espalid reflects on the old ideal of
introducing a single European constituency in European elections as an
element of citizens’ identification with the EU. However, this proposal,
which would allow European people to choose transnational candidates on
the same election day, was once again rejected by the European Parliament
and the Council itself in the first months of 2018, albeit for different
reasons. Other initiatives are waiting to be accepted, such as that of French
President Macron about the creation of popular democratic conventions, in
which citizens can reflect on European priorities and propose ideas to boost
the EU.

José Luis de Castro Ruano, Associate Professor of International
Relations at the UBC, and Diego Borrajo Valina, Postdoctoral Researcher
at the UBC, analyze the new developments in the field of European
security and defense. They highlight how the need to respond to the new
threats posed by the geopolitical environment, along with the current
USA Administration’s rethinking of its alliance with Europe are behind
this process of relaunching. In this context, the authors delve into the
examination of some of the new impulses, such as the European Action
Plan for Defense, the European Defense Fund, the Permanent Structured
Cooperation or the European Intervention Initiative, among others. The
analysis also weighs up the impact that the United Kingdom exit will
have in this area where this country has traditionally been opposing to any
progress of Europeanization. It remains to be determined the scope of the
future relationship with the United Kingdom, once it leaves the EU, but the
authors hold that the initiatives adopted and those that are underway point
to a qualitative leap towards the integration of this sector, in line with the
third and most ambitious scenario envisaged by the European Commission
in the Reflection Paper on the future of European Defence (2017).

Dolores Bollo Arocena, Associate Professor of Public International
Law at the UBC, examines two EU legislative proposals geared to facilitate
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the legal arrival to the European territory to people in need of international
protection. In the current context of migratory pressure and refugee crisis,
the author highlights the legal vacuum in the EU, which lacks specific
procedures for the reception of people seeking for international protection
in the European territory. To address this gap, one of the proposals,
promoted by the European Parliament itself, points to the introduction of
a European humanitarian visa, as a procedure that would enable a third-
country national to access the EU territory and submit an application for
international protection in the country of destination. The other proposal is
aimed at establishing a Union resettlement framework for the admission of
third-country nationals and stateless persons to the Member States’ territory
with the purpose of granting them international protection. The author
holds that the approval of both legislative proposals would allow to manage
migration and refugee flows in a more consistent way with the respect for
dignity and human rights, as fundamental values of the EU itself.

Ainhoa Lasa Loépez, Lecturer of Constitutional Law at the University
of Alicante, provides a detailed analysis of the recent developments in
the EU social dimension over the last three years. She argues that these
impulses are largely due to the need to make up for the democratic deficits
evidenced during the management of the euro-zone crisis and the resulting
increase in social imbalances. After reviewing the most relevant legal
and institutional milestones for the European social integration since its
inception, the author stops at the new initiatives that seem to pretend the
reactivation of the European social model. The study thus delves into
the thorough assessment of the measures provided by the labor mobility
package included in the European Commission’s Work Program for
2016. It also goes in depth into the scenarios and options contained in the
European Commission’s Reflection Paper on the Social Dimension of
Europe (2017), the scope of the European Pillar of Social Rights (2017)
and the social equity package incorporated to the European Commission’s
Work Program for 2018. The author concludes that, despite their relevance,
the initiatives adopted by the Juncker Commission do not represent a
qualitative leap towards greater social integration in the EU, but merely
reaffirm the structural, original principles of the European social model.

Asier Garcia Lupiola, Lecturer at the UB, provides an overview of the

EU actions to address two of the most important global challenges, to wit,

climate change and energy security. The author underlines how sustainable

development, as a cross-cutting objective of all EU policies, now presides

over the adoption of measures and instruments to address both challenges

more consistently. Likewise, the analysis highlights the role played by the
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EU in global climate diplomacy, chiefly its contribution to the adoption of
the Kyoto Protocol and the Paris Agreement. Instead, the author points out
that EU’s international projection in the energy sector is not so developed
due to the Member States’ reluctance to lose their energy sovereignty.
However, the new impulses adopted in this field place the EU on the right
track to also respond to the energy dependence challenge and, consequently,
to the objective of sustainable development.
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Resumen: Desde las primeras elecciones al Parlamento Europeo, en 1979,
hasta las octavas, en 2014, la Unién Europea ha dado grandes pasos en su proceso
de integracion. En el presente articulo realizaremos un recorrido por la historia
reciente de la democracia europea en el periodo comprendido entre estas fechas,
desde las primeras elecciones europeas hasta las mas recientes. En él incluiremos
los resultados de cada convocatoria, la participacion electoral en los diferentes
Estados miembros y el contexto en el que se llevaron a cabo. Asimismo,
explicaremos codmo los diferentes tratados comunitarios y las adhesiones de paises
miembros han ido modificando tanto la composicién del hemiciclo, es decir, el
nimero y distribucién de eurodiputados en cada legislatura, como los poderes
que la institucién ha ido adquiriendo dentro de la Unién Europea. Finalmente,
esbozaremos los retos y desafios que deberd abordar la Unién Europea de cara
a las préximas elecciones de mayo de 2019, 40 afios después de los primeros
comicios.

Palabras clave: Parlamento Europeo, elecciones europeas, Unién Europea,
democracia
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Abstract: Since the first elections to the European Parliament, in 1979,
until the eighth ones, in 2014, the European Union has taken big steps in its
integration process. In this article we will analyse the recent history of European
democracy between these dates, from the first European elections to the most
recent ones. We will analyse the results of each election, the turnout in the
different Member States and the context in which they were held. Additionally, we
will explain how the different treaties and the new Member States have modified
both the composition of the hemicycle, that is, the number and distribution of
MEPs in each term, as well as the powers that the institution has acquired within
the European Union. Finally, we will outline the challenges that the European
Union will have to face in the upcoming elections of May 2019, 40 years after the
first ones.

Keywords: European Parliament, European elections, European Union,
democracy

I. Introduccion

La préxima primavera, concretamente entre el 23 y 26 de mayo de
2019, tendrdn lugar unos nuevos comicios europeos. Este mismo afio se
cumplen, ademas, 40 afios desde las primeras elecciones al Parlamento Eu-
ropeo, celebradas en 1979. Cuatro décadas de democracia europea que po-
cos afos antes, con la II Guerra Mundial reciente, habrian parecido imposi-
bles de lograr.

El proceso hasta conseguir que los ciudadanos europeos pudieran de-
terminar directamente la composiciéon de la mayor cdmara supranacional
del mundo no se dio de un dia para otro. En primer lugar, haria falta que los
paises fundadores de la entonces Comunidad Econémica Europea (la ac-
tual Unién Europea) se pusieran de acuerdo para conseguir una coopera-
cién econdmica y social justa y que garantizara la paz entre ellos de forma
definitiva. Una vez llegados a este consenso, dichos paises deberian crear
las diferentes instituciones de la Unién Europea que conocemos hoy en dia.
Entre ellas encontramos el Parlamento Europeo, que anteriormente tuvo el
nombre de Asamblea Comin (de 1952 a 1958) y Asamblea Parlamentaria
Europea (de 1958 a 1962).

Durante esos primeros afios, la cdmara se componia de diputados de-
signados por los parlamentos nacionales de los Estados miembros de en-
tre sus propios miembros, no por los ciudadanos europeos. No fue hasta
1975, en la Cumbre de Paris, cuando los jefes de Estado y de Gobierno
decidieron que se llevaran a cabo elecciones bajo sufragio universal si-
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multdneamente en todos los Estados miembros. Este acuerdo se valid6 ju-
ridicamente en 1976 con la firma de la Decisién sobre el Sufragio Univer-
sal Directo para las Elecciones Europeas, el cual entrd en vigor en 1978.

Las primeras elecciones al Parlamento Europeo tuvieron lugar en junio
de 1979. Desde entonces, el proceso de eleccién? de los distintos represen-
tantes europeos en la Eurocdmara ha variado en mdltiples aspectos, funda-
mentalmente en cuanto al nimero de ellos, en funcion de las sucesivas am-
pliaciones del nimero de Estados miembros. Si en la primera convocatoria
electoral tan solo nueve estados componian la por entonces Comunidad
Econdémica Europea, con un Parlamento formado por 410 diputados, en las
dltimas elecciones (2014) se eligieron 751 miembros representantes de los
ciudadanos de 28 Estados miembros.

Los distintos procesos electorales también han experimentado diversas
variaciones a raiz de la entrada en vigor de los sucesivos tratados comuni-
tarios: Maastricht (1993), Niza (2003) y Lisboa (2009). Gracias a estas mo-
dificaciones de los Tratados institutores, el Parlamento Europeo ha ido ad-
quiriendo cada vez mds poderes dentro de la Unién Europea y logrado un
mayor acercamiento entre la institucién y la ciudadania.

Para exponer el recorrido de estos dltimos 40 afos, el articulo se divide
en nueve bloques, uno por cada convocatoria electoral europea. En cada
apartado se recordaran los hechos mds destacados de la anterior legislatura
(en el caso de 1979, como se formé el Parlamento Europeo y se llegé a las
primeras elecciones). También se hardn constar los resultados finales y la
composicién del hemiciclo, asi como la participacién del electorado en los
diferentes Estados miembros. En el caso de los comicios de 2019, se anali-
zard la campaia de informacidn que se estd llevando a cabo y la nueva dis-
tribucién de la Eurocdmara en el caso de que finalmente se produzca la sa-
lida del Reino Unido de la Unién Europea.

II. 1979: los ciudadanos europeos eligen por vez primera a sus
representantes comunitarios

El proyecto comin europeo presenta una larga trayectoria que se re-
monta al final de la IT Guerra Mundial. Los horrores de la contienda, que
desol6 el viejo continente, derivaron en acuerdos entre antiguos rivales que
buscaban restaurar la paz y consolidar la democracia.

2 «El Parlamento Europeo: modalidades de eleccién», Parlamento Europeo, dltima mo-
dificacién en octubre de 2018, http://www .europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/21/el-parla-
mento-europeo-modalidades-de-eleccion.
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El primero de dichos acuerdos fue el Tratado del Benelux?, firmado el 5
de septiembre de 1944 por los gobiernos de Bélgica, Paises Bajos y Luxem-
burgo, que en aquel entonces estaban exiliados en Londres a causa de la II
Guerra Mundial. El pacto establecié una Uniéon Aduanera que no entraria
en vigor hasta 1948. Gracias a esta alianza, el Benelux serviria de nicleo
y empezaria a dar forma al llamado proceso de integracién europea. Diez
afios mds tarde, la cooperacién econdémica entre los tres paises se profundi-
zarfa atin mds con el Tratado de Unién Econémica del Benelux.

Como es bien sabido, la primera comunidad europea es la del Carbdén
y del Acero (CECA), que se constituye a través de la firma y ratificacién
del Tratado de Paris* en 1951. Forman parte de la misma Alemania, Italia,
Francia y los paises del Benelux. La creacién de la CECA, que entré en vi-
gor el 23 de julio de 1952, también significé la puesta en marcha de las ins-
tituciones que, aun habiendo sido modificadas, son las mismas con las que
contamos hoy en difa: la Alta Autoridad (la actual Comisién Europea), el
Comité Consultivo (actual Comité Econémico y Social Europeo), el Con-
sejo, el Tribunal de Justicia (actual Tribunal de Justicia de la Unién Euro-
pea) y la Asamblea Comiin (actual Parlamento Europeo).

La senda trazada por este primer tratado permitié en 1957 la ratificacién
del acuerdo que asentarian las bases de la actual Unién Europea: el Tratado
de Roma’. Concretamente, el acuerdo establecié la Comunidad Econémica
Europea (CEE) y la Comunidad Europea de la Energia Atémica (Euratom),
lo que se tradujo en la supresién de barreras comerciales y, paulatinamente,
el derecho a la libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas.

El tratado también acorddé objetivos mds especificos, siendo el pri-
mero y principal alcanzar una unién cada vez mas estrecha entre los pue-
blos europeos; mejorar las condiciones de vida y laborales de los ciudada-
nos europeos; garantizar la competencia leal entre los mercados asi como
un intercambio comercial equilibrado; reducir las desigualdades sociales y
econdmicas entre las diferentes regiones de la CEE, y respetar los funda-
mentos de la Carta de las Naciones Unidas®.

3 «Traité Benelux», Benelux, acceso el 10 de octubre de 2018», http://www .benelux.int/
fr/benelux-unie/nouveau-traite-benelux

4 «Tratado de Paris», Parlamento Europeo, acceso el 3 de septiembre de 2018, http://
www europarl.europa.eu/about-parliament/es/in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/trea-
ty-of-paris

5 «Aniversario del Tratado de Roma: la Unién Europea cumple 60 afios», Parlamento
Europeo, tltima modificacion el 24 de marzo de 2017, http://www europarl.europa.eu/news/
es/headlines/eu-affairs/20170320STO67752/aniversario-del-tratado-de-roma-la-union-euro-
pea-cumple-60-anos

6 «Carta de las Naciones Unidas», Naciones Unidas, acceso el 5 de noviembre de 2018,
http://www .un.org/es/charter-united-nations/index.html
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Con la creacién de las dos comunidades (CEE y Euratom), la CECA
ampli6 su Asamblea Comtn, la cual se constituy6 el 19 de marzo de 1958,
integrada por 142 miembros, bajo el nombre de Asamblea Parlamentaria
Europea (no seria hasta 1962 cuando pasaria a denominarse Parlamento Eu-
ropeo) y bajo la primera presidencia de Robert Schuman.

Sin embargo, alin tendrian que pasar 21 afios desde la constitucién de la
Asamblea hasta que los ciudadanos pudieran hacer oir su voz, escogiendo
directamente a sus representantes comunitarios.

Desde la entrada en vigor del Tratado de Roma, la por entonces Comu-
nidad Econémica Europea fue desarrollando paulatinamente su 4mbito de
competencias, a la vez que ampliando el nimero de Estados miembros. A
los seis miembros fundadores (Bélgica, Paises Bajos, Luxemburgo, Repu-
blica Federal de Alemania, Francia e Italia) se les unieron en 1973 tres nue-
vos estados: Dinamarca, Irlanda y Reino Unido. La Europa de los 9 iniciaba
su andadura, pero atin faltaban seis afios para que el Parlamento Europeo se
convirtiera en una institucién directamente elegida por los ciudadanos, tal y
como la conocemos hoy en dia.

El 9 y 10 de diciembre de 1974, los paises miembros de la CEE se
reunieron en la Cumbre de Paris’, donde decidieron celebrar tres reuniones
anuales en calidad de Consejo Europeo, tal y como se recoge en la declara-
cién del entonces presidente de la Reptblica francesa, Giscard d’Estaing:
«Podemos decir que hemos asistido a la dltima Cumbre europea y que he-
mos participado en el primer Consejo Europeo»?.

También acordaron crear el Fondo Europeo de Desarrollo Regional y
la Unién Econémica y Monetaria’ y, lo mds importante, que las elecciones
al Parlamento Europeo, por sufragio universal y directo, deberfan tener lu-
gar a partir de 1978. Este acuerdo seria nuevamente validado, ya con valor
juridico, a través de la Decision sobre el Sufragio Universal Directo para
las Elecciones Europeas, suscrito en Bruselas el 20 de septiembre de 1976.
Tras la ratificacidon de esta decisién por parte de los nueve Estados miem-
bros, el acuerdo final entrd definitivamente en vigor en julio de 1978.

7 «El Parlamento Europeo: evolucién histérica», Parlamento Europeo, dltima modifica-
cién en octubre de 2018, http://www .europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/11/el-parlamento-
europeo-evolucion-historica

8 «Déclaration du Président Giscard d’Estaing a la presse a I’issue de la réunion des chefs
de gouvernement de la Communauté européenne a Paris (10 décembre 1974)», Centre Virtuel
de la Connaissance sur I’Europe, ultima modificacién el 5 de septiembre de 2012, https://
www .cvce.eu/content/publication/2005/2/21/6d60fe44-595d-481a-9e83-1ed2a5d9d790/pu-
blishable_fr.pdf

° «La Historia de la Unién Europea — 1974», Unién Europea, tltimo acceso el 6 de no-
viembre de 2018, https://europa.eu/european-union/about-eu/history/1970-1979/1974_es
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Es asi como finalmente se llega a las primeras elecciones europeas, ce-
lebradas entre el 7 y el 10 de junio de 1979. Los 410 eurodiputados que
componian por aquel entonces la Eurocdmara fueron escogidos por sufragio
universal directo, pero cada pais sigui6 su propio sistema de voto, ya que no
existia —y sigue sin existir mds all4 de algunos pocos elementos— una re-
gla comunitaria comun. La mayoria de los estados opt6 por una circunscrip-
cion unica que representaba proporcionalmente el conjunto del pais, pero
otros miembros como el Reino Unido decidieron abordar las elecciones con
diferentes circunscripciones.

La participacion total en el conjunto de la Europa de los 9 fue de un
62 %. Esta cifra fue l6gicamente superada ampliamente en paises con voto
obligatorio como Bélgica o Luxemburgo. En otros estados la participacidon
fue maés dispar. Por ejemplo, en Italia acudié a las urnas hasta un 85,7 % del
electorado, mientras que en el Reino Unido apenas alcanzé el 32,4 %.

Socialdemdcratas, democristianos y conservadores fueron los partidos
que coparon las tres primeras posiciones, con 112, 108 y 63 escafios, res-
pectivamente. La sesién constitutiva de la Eurocdmara dio lugar a lo que
mads tarde serfa visto como un hito histérico: Simone Veil!® fue escogida
primera presidenta del Parlamento Europeo elegido a través de sufragio
universal directo. Fue asimismo la primera y dnica vez en que presidio la
cdmara una mujer, hasta que en 1999 fuera elegida la también francesa Ni-
cole Fontaine.

III. 1984: las elecciones de la Europa de los 10

La primera legislatura europea (1979-1984) permitié seguir avanzando
en la construccién del proyecto comin europeo, incluidas las politicas agri-
cola y comercial. Uno de los temas en los que se centrd fue investigacion y
desarrollo, y muestra de ello es la puesta en marcha del programa comuni-
tario ESPRIT, el primero de una larga lista de programas centrados en I+D.
Este periodo supuso, ademds, la incorporacién en 1981 de un nuevo socio
comunitario: Grecia. Nacia asi la Europa de los 10.

En este contexto de 10 estados se celebraron, entre el 14 y el 17 de ju-
nio de 1984, las segundas elecciones al Parlamento Europeo. Los comi-
cios registraron una participacion total del 59 %, tres puntos menos que en
la anterior convocatoria electoral. Desde entonces y hasta 2009, la partici-

10" «Adiés a Simone Veil, primera mujer presidenta del Parlamento Europeo», Parla-
mento Europeo, tltima modificacién el 30 de junio de 2017, http://www .europarl.europa.eu/
news/es/headlines/eu-affairs/20160811STO39006/adios-a-simone-veil-primera-mujer-presi-
denta-del-parlamento-europeo

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 33-55
38 doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp33-55 « http://ced.revistas.deusto.es


http://www.europarl.europa.eu/news/es/headlines/eu-affairs/20160811STO39006/adios-a-simone-veil-primera-mujer-presidenta-del-parlamento-europeo
http://www.europarl.europa.eu/news/es/headlines/eu-affairs/20160811STO39006/adios-a-simone-veil-primera-mujer-presidenta-del-parlamento-europeo
http://www.europarl.europa.eu/news/es/headlines/eu-affairs/20160811STO39006/adios-a-simone-veil-primera-mujer-presidenta-del-parlamento-europeo

1979-2019: 40 afios de democracia europea Jaume Duch Guillot

pacion electoral irfa descendiendo paulatinamente, hasta hacerlo abrupta-
mente (cuatro puntos menos) con la primera participacién de los Estados de
Europa Central y del Este en 2004. Como veremos mds adelante, el declive
se frend a duras penas en las elecciones de 2014, con una participacion del
42,6 %, muy similar a la de los comicios precedentes.

En Grecia, el nuevo Estado miembro comunitario, acudieron a las urnas
el 80,6 % de los electores, mientras que en Francia lo hicieron el 56,7 % y
en el Reino Unido, el 32,6 %. Sin normas generales comunitarias todavia
bien definidas para los comicios europeos, el nuevo Europarlamento, for-
mado por 434 eurodiputados, registré una nueva victoria electoral de los
socialdemodcratas europeos. Durante la legislatura, fue consoliddndose el
pacto entre socialdemdcratas y democristianos sobre el que préacticamente
se han basado hasta el dia de hoy la mayor parte de los acuerdos en el seno
de la cdmara, incluido el reparto de la presidencia del Parlamento en dos pe-
riodos de dos afios y medio cada uno.

IV. 1989: nuevas normas y regulaciones para la Europa de los 12

Pesca y agricultura, industria, transportes... La segunda legislatura eu-
ropea (1984-1989) permitié la regulacién a nivel comunitario de mdltiples
areas. Una de ellas fue la educacidn, con la instauracion del exitoso y refe-
rencial programa Erasmus en 1987, un proyecto que promueve tanto la for-
macién de jovenes europeos como la movilidad y cooperacién entre los pai-
ses miembros. En este periodo se produjo asimismo la incorporacién de dos
nuevos estados: Espafia y Portugal, miembros de pleno derecho de la CEE
desde el 1 de enero de 1986. Cabe resefiar que, entre el 1 de enero de 1986
y julio de 1987, ambos paises estuvieron representados por eurodiputados
nombrados por sus respectivas cdmaras nacionales entre sus propios miem-
bros; en el caso espafiol, tanto diputados como senadores. A fin de no ex-
tender esa presencia mds alld de lo razonable, los dos nuevos estados miem-
bros celebraron elecciones europeas en junio de 1987, sin esperar el final de
la legislatura.

1986 es también una importante fecha en la historia del proyecto co-
min europeo. En febrero de dicho afio, los 12 socios comunitarios firmaron
el Acta Unica Europea!!. Entre otros avances, el acuerdo sentaba las bases
para un mercado dnico europeo, el fortalecimiento de una politica comin
europea y la cohesién socioecondmica. Ademads, el Acta dotaba al Parla-

11 «L’Acta Unica Europea», Parlamento Europeo, acceso el 24 de septiembre de 2018,
http://www europarl.europa.eu/about-parliament/es/in-the-past/the-parliament-and-the-trea-
ties/single-european-act
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mento Europeo de nuevas competencias, incluida la creacién del llamado
procedimiento de cooperacién legislativa, que con los afios darfa lugar al
procedimiento de codecision que hoy en dia conocemos. El nuevo procedi-
miento permitia a la Eurocdmara participar en el proceso legislativo comu-
nitario, a través de la presentacién de enmiendas a los proyectos legislativos
antes de su remision al Consejo.

En este nuevo contexto tuvieron lugar las terceras elecciones europeas,
celebradas entre el 15 y el 18 de junio de 1989. Un 58,4 % de los electores
acudieron a votar, medio punto por debajo de los anteriores comicios.

En Espafa y Portugal, los dos nuevos socios comunitarios (ambos con
circunscripcién electoral dnica que representa proporcionalmente al con-
junto del pais), la participacion fue respectivamente del 54,7 % y el 51,1 %.
El Reino Unido volvié a alcanzar la cifra més baja: tan solo un 364 % de
sus electores acudieron a las urnas.

El Parlamento Europeo formado tras las elecciones de 1989 incluyé
ademds un aumento considerable de escafios a causa de la incorporacién de
los dos paises ibéricos: 518 eurodiputados componian la nueva cdmara eu-
ropea. De este conjunto total, los tres grupos politicos principales siguieron
siendo los mismos de los afios precedentes: 180 diputados se adscribieron
al grupo de los socialdemdcratas, 121 al de los democristianos y 49 al de
los liberales.

V. 1994: nuevos representantes europeos tras los acuerdos de
Maastricht

La tercera legislatura europea (1989-1994) estd ineludiblemente mar-
cada por la caida del muro de Berlin el 9 de noviembre de 1989, que pre-
cipité el final del comunismo en Europa Central y Oriental. Este aconte-
cimiento derivé en la reunificaciéon de Alemania, que a su vez supuso la
posterior incorporacion de la parte oriental de Alemania en la Unién Euro-
pea en 1990 y la desintegracion del llamado Telén de Acero.

En este periodo destaca también la firma del histérico Tratado de Maas-
tricht'2, suscrito por los 12 socios comunitarios el 7 de febrero de 1992. El
también llamado Tratado de la Unién Europea supuso un paso de gigante
para el proyecto comin europeo, ya que transformé lo que era apenas una
unién econdémica en una unién parcialmente politica y social.

12 «Tratado de la Uni6én Europea (TUE) / Tratado de Maastricht», Parlamento Europeo,
acceso el 25 de septiembre de 2018, http://www europarl.europa.eu/about-parliament/es/in-
the-past/the-parliament-and-the-treaties/maastricht-treaty
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Por un lado, el tratado permitié impulsar una politica exterior y de se-
guridad comuin mds ambiciosa que la llamada cooperacidn politica europea,
con el objetivo de proteger los valores comunes, los intereses fundamenta-
les y la independencia de la UE; preservar la paz y la seguridad internacio-
nales de acuerdo con los principios de las Naciones Unidas; promover la
cooperacién internacional, y desarrollar y consolidar la democracia y el Es-
tado de Derecho, asi como el respeto por los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales. También se fijaron objetivos en politica interior, como
el establecimiento de normas y controles para las fronteras exteriores de la
UE; la lucha contra el terrorismo; la delincuencia organizada; el trafico de
drogas, y el fraude internacional.

Por otro lado, se empez6 a hablar de una unién social gracias a la in-
troduccién del concepto de ciudadania europea, lo que significaba, por
ejemplo, que a cada ciudadano se le concedia el derecho a viajar y vivir
libremente en cualquier lugar de la UE; votar y presentarse como candi-
dato en las elecciones europeas y locales en su pais de residencia; recibir
asistencia y proteccion diplomadtica por parte de las embajadas y consula-
dos de otros paises miembros; formular peticiones al Parlamento Europeo,
y enviar reclamaciones relativas a casos de mala administracién de la UE
al Defensor del Pueblo Europeo.

La incipiente unién econdémica se reforzé con la decisién de constituir
una Unién Econdémica y Monetaria (UEM) alrededor de la moneda tnica
europea, el euro. Esta decision sentd las bases para que los paises coordina-
ran sus politicas econdmicas, facilitaran una supervision multilateral de esta
coordinacidn y respetaran la disciplina financiera y presupuestaria. De este
modo, la creacién de la UEM permitid el libre flujo de capitales, abrié una
cooperacién en politica econémica y creé la moneda unica, que llegaria a
las manos de los ciudadanos el 1 de enero de 2002.

El Tratado de Maastricht, cuya entrada en vigor se produjo el 1 de no-
viembre de 1993, implicé también una nueva ampliaciéon de competencias
para el Parlamento Europeo. Gracias a este acuerdo, la Eurocdmara adquiria
el llamado poder de codecision, es decir, una parte importante de la legisla-
cion europea solo podia aprobarse de comtin acuerdo entre el Parlamento y
el Consejo. Se le otorgd asimismo un derecho de iniciativa legislativa indi-
recta, basado en el derecho de solicitar a la Comisién una propuesta legisla-
tiva sobre asuntos que considerara que requerian la adopcién de un acto co-
munitario. En el dmbito interinstitucional, el Tratado reforzé enormemente
al Parlamento en su relaciéon con la Comision Europea al otorgarle el poder
de aprobar a todos los miembros de la Comisidn, asi como el de nombrar al
Defensor del Pueblo Europeo para toda la legislatura.

Bajo este contexto tuvieron lugar, entre el 9 y el 12 de junio de 1994,
las cuartas elecciones europeas. La nueva cdmara europea, que pasaba a te-
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ner 567 escafios, volveria a estar copada mayoritariamente por socialde-
mdcratas, democristianos y liberales: 214, 201 y 42 eurodiputados, respec-
tivamente.

La participacién total fue del 56,7 %, pero nuevamente se plasmé en
datos muy dispares segun el pais: en Espafia acudieron a los colegios elec-
torales el 59,1 % de los votantes, mientras que en Portugal se alcanzé la ci-
fra de participacién mds baja de la Europa de los 12: 35,5 %.

VI. 1999: la Europa de los 15 se prepara para los retos del siglo xx1

La cuarta legislatura europea (1994-1999) supuso la incorporacion a la
entonces recientemente denominada Unién Europea de tres nuevos paises:
Austria, Finlandia y Suecia. El ingreso de estos nuevos socios comunita-
rios, cuya adhesion se hizo efectiva en 1995, permitié alcanzar a las puertas
del siglo xxI1 la llamada Europa de los 15.

La Unién Europea también logré un nuevo hito en este periodo con el
Tratado de Amsterdam”, firmado el 2 de octubre de 1997. Este acuerdo, en
vigor desde el 1 de mayo de 1999, reforzaba el espacio de libertad, seguri-
dad y justicia comun, permitiendo por ejemplo la creacién de una policia
europea (Europol), fundada en 1998.

El acuerdo firmado en la capital holandesa otorgaba mayor notoriedad
al Parlamento Europeo a través de un procedimiento de codecisién con el
Consejo mds simplificado y con un campo de aplicacién mds amplio, asi
como competencias de control y de cooperacion reforzada. La Eurocdmara
también obtuvo el derecho de aprobacién del presidente de la Comisién Eu-
ropea'* que, con el subsiguiente desarrollo otorgado por el Tratado de Lis-
boa, ha supuesto un cambio de paradigma importante en las relaciones entre
el Parlamento y la Comision.

Bajo estas nuevas premisas, entre el 10 y el 13 de junio de 1999 se ce-
lebraron las quintas elecciones europeas. Por primera vez, la participacién
total (49,5 %) descendia por debajo del 50 %. Estos fueron también los pri-
meros comicios europeos en los que, gracias a la ampliacién del niimero de
partidos nacionales integrantes, la primera fuerza politica fue el Partido Po-
pular Europeo y no la de los socialistas europeos. De los 626 eurodiputados

13 «Tratado de Amsterdam», Parlamento Europeo, acceso el 28 de septiembre de 2018,
http://www .europarl.europa.eu/about-parliament/es/in-the-past/the-parliament-and-the-trea-
ties/treaty-of-amsterdam

14 «{Cémo se nombra al presidente de la Comisién y a los comisarios?», Parlamento Eu-
ropeo, acceso el 1 de octubre de 2018, http://www europarl.europa.cu/news/es/faq/8/como-se-
nombra-al-presidente-de-la-comision-y-a-los-comisarios
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electos, 233 correspondian a los cristianodemdcratas y conservadores, 180
a los socialdemdcratas y 50 a los liberales demdcratas, los tres partidos ma-
yoritarios de la Eurocdmara de ese momento.

VII. 2004: l1a Europa de los 25, unida en la diversidad del siglo xx1

La Unién Europea ingres6 en el siglo xx1 en plena quinta legislatura
(1999-2004). Fue en este periodo cuando se hizo efectiva la unién moneta-
ria con la entrada en vigor del euro. A partir de 2002, esta nueva moneda se
convirti6 en la divisa oficial de 12 de los hasta entonces 15 miembros de la
Unién Europea.

Dicho periodo esté caracterizado también por el Tratado de Nizal3, sus-
crito por la Unién Europea de los 15 en febrero del afio 2001. El acuerdo,
que entrd en vigor de forma efectiva a comienzos de 2003, otorgé nueva-
mente mds poderes legislativos y de control a la Eurocdmara. El ejemplo
mds significativo fue la facultad que el Parlamento Europeo obtuvo de in-
terponer recursos contra actos de la Comisién, el Consejo o el Banco Cen-
tral Europeo, en casos de incompetencia, desviacion de poder, violacién del
Tratado o de vicios sustanciales o de forma.

El acuerdo de Niza asentaba ademads los principios fundamentales para
la ampliacién de la Unién. De este modo, el 1 de mayo de 2004 se incorpo-
raron 10 nuevos socios comunitarios: Estonia, Letonia, Lituania, Polonia,
Repiblica Checa, Eslovaquia, Hungria, Eslovenia, Malta y Chipre. Nacia
asi la Europa de los 25.

El nuevo Parlamento Europeo, teniendo en cuenta todas estas adhesio-
nes, pasaria a tener 732 escafios. La eleccion de los mismos se produjo en-
tre el 10 y el 13 de junio de 2004, fecha de las sextas elecciones europeas.
La participacion total en estos comicios, un 45,5 %, fue de cuatro puntos in-
ferior al anterior llamamiento a las urnas. Este descenso fue provocado fun-
damentalmente por la baja o bajisima participacién en la mayor parte de
nuevos Estados miembros.

Por paises, nuevamente nos encontramos con resultados muy dispares:
desde el 17 % de participacion en Eslovaquia al 71,7 % de Italia o el 45,1 %
de Espaiia. Populares, socialistas y liberales-demdcratas ocuparian, por este
orden, los tres primeros puestos de la cdmara de Estrasburgo, con 268, 200
y 88 eurodiputados, respectivamente.

15 «Tratado de Niza», Parlamento Europeo, acceso el 3 de octubre de 2018, http://www.
europarl.europa.eu/about-parliament/es/in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/treaty-of-
nice
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VIII. 2009: 1a Europa de los 27 elige nuevo parlamento bajo el amparo
del Tratado de Lisboa

La sexta legislatura europea (2004-2009) trajo consigo nuevos cam-
bios para la politica europea. La Europa de los 25 pasé a ser de los 27
con la incorporaciéon de Rumania y Bulgaria el 1 de enero de 2007. Ese
afio también resulté clave con la firma, en el mes de diciembre, del Tra-
tado de Lisboa'®, que permiti6é avanzar en la construccién europea tras la
no ratificacién del Tratado por el que se establecia una Constitucién para
Europa!”. El tratado constitucional, a pesar de haber sido aprobado por la
cédmara europea en enero de 2005, habia sido rechazado por Francia y los
Paises Bajos en mayo y junio del mismo afio (respectivamente) en sendos
referéndums nacionales, por lo que no pudo ser ratificado por los 27 pai-
ses miembros y, por tanto, no habia llegado a entrar en vigor.

El acuerdo suscrito en la capital portuguesa conferia al Parlamento
Europeo un rol legislativo mds relevante, al reforzar y ampliar el dmbito
de su poder de codecisién. La codecision entre las tres instituciones, que
se amplié a nuevos dmbitos, pasé a denominarse «procedimiento legisla-
tivo ordinario». Gracias al Tratado, los poderes legislativos de la cdmara
de Estrasburgo se equipararon con los del Consejo en diferentes campos,
especialmente en la elaboracién y aprobacién de los presupuestos, la poli-
tica agricola y los asuntos de justicia e interior. Otra medida destacada fue
la introduccién de un sistema mediante el cual se permitia la participacion
de los Parlamentos nacionales en la activacién o bloqueo de las iniciativas
legislativas de la Comision.

El Tratado de Lisboa no entraria en vigor hasta diciembre de 2009,
seis meses después de las séptimas elecciones europeas. Dichos comicios,
celebrados entre el 4 y el 7 de junio de 2009, tuvieron una participacion
total del 43 % en el conjunto de la Unién Europea. El Parlamento Euro-
peo resultante de dichas elecciones derivo en una Eurocdmara formada
por 736 escafos, de los cuales el Partido Popular Europeo, el Partido So-
cialista Europeo y el Partido Democritico Europeo volvieron a hacerse
con los tres primeros puestos, con 265, 184 y 84 eurodiputados, respecti-
vamente.

16 «Tratado de Lisboa», Parlamento Europeo, acceso el 28 de septiembre de 2018,
http://www .europarl.europa.eu/about-parliament/es/in-the-past/the-parliament-and-the-
treaties/treaty-of-lisbon

17" «Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa (no ratifi-
cado)», Parlamento Europeo, acceso el 28 de septiembre de 2018, http://www .europarl.eu-
ropa.eu/about-parliament/es/in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/draft-treaty-establis-
hing-a-constitution-for-europe
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Las elecciones de 2009 fueron ademds las primeras en las que la insti-
tucién desarrollé una campafia de comunicacion e incitacién al voto coordi-
nada en todos los estados miembros. Bajo el lema «It’s your choice» («Tu
eliges»), se desarrollaron diversas iniciativas para dar a conocer la impor-
tancia de las elecciones, se impulsé una mayor presencia en los medios de
comunicacion y se estrenaron asimismo las recién nacidas redes sociales a
fin de llegar a un mayor niimero de ciudadanos.

IX. 2014: una Europa de los 28 se enfrenta a desafios cada vez mas
complejos

En el transcurso de la séptima legislatura europea (2009-2014), surgie-
ron en la Unién desafios cada vez mds complejos, entre los cuales destacan
las consecuencias derivadas de la crisis financiera global. En este periodo
se produjo ademds el ingreso de un nuevo pais al club comunitario: Croacia,
miembro de pleno derecho desde el 1 de julio de 2013.

La Europa de los 28 celebr6 las octavas elecciones europeas entre el 22
y el 25 de mayo de 2014. Ademas de la eleccidon de 751 eurodiputados, la
campaiia electoral de 2014 contd con una importante novedad: cada partido
politico europeo podia presentar un candidato para presidir la Comisién Eu-
ropea, lo que en la jerga comunitaria se conocia por el término alemén Spitz-
zenkandidat. Se hacia asi efectiva una de las novedades importantes del
Tratado de Lisboa, que en su articulo 17.7'8 estipula que el Parlamento Eu-
ropeo elige al presidente de la Comision Europea a propuesta del Consejo
Europeo, «teniendo en cuenta los resultados de las elecciones europeas.»
No todos estaban de acuerdo con que este precepto diese al Parlamento ver-
dadera opcién a la hora de decidir quién seria el presidente de la Comision
Europea, pero el consenso parlamentario a favor de una interpretacion del
tratado préxima al sistema de elecciéon de muchos primeros ministros hizo
que asi fuera. A pesar de su incomodidad manifiesta, el Consejo Europeo se
vio forzado a presentar como candidato a la presidencia de la Comisién a
quien ya habia sido bendecido como tal por las principales fuerzas politicas
europeas al dia siguiente de conocerse los resultados electorales.

La campafa de comunicacion que se llevd a cabo para estos comicios
tuvo como lema oficial «Act. React. Impact.»!® («Accion. Reaccién. De-

18 Tratado de Lisboa por el que se modifica el Tratado de la Unién Europea y el Tratado
Constitutivo de la Unién Europea (DOUE C 306 de 17 de diciembre de 2007)

19 «EI poder para decidir el futuro de Europa», Parlamento Europeo, dltima modifi-
cacion el 6 de septiembre de 2013, http://www europarl.europa.eu/news/es/headlines/eu-
affairs/20130905STO18723/el-poder-para-decidir-el-futuro-de-europa
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cisién.»), si bien obtuvo mds visibilidad el eslogan que se referia direc-
tamente a la eleccién del presidente de la Comisién, «Choose who’s in
charge»?® («Ti puedes decidir quién dirige Europa»). El objetivo de am-
bos mensajes era hacer llegar a los ciudadanos la importancia, mds que
nunca en ese momento, de su participacién en las urnas, pues el Parla-
mento Europeo habia adquirido mds competencias gracias al Tratado de
Lisboa y, por tanto, los ciudadanos europeos también.

La campafia de 2014 contd, ademads, con varios debates, inéditos hasta
la fecha, entre los diversos candidatos a la presidencia de la Comisién. El
principal de todos ellos fue el llamado Eurovision Debate?!, emitido por la
Unién Europea de Radiodifusiéon (EBU, por sus siglas en inglés), en 49 te-
levisiones europeas y en las 24 lenguas oficiales de la UE, el 15 de mayo de
2014. Participaron en el mismo los candidatos propuestos a presidir la Co-
misién Europea por parte de los distintos partidos europeos: Jean-Claude
Juncker por el Partido Popular Europeo, Martin Schulz por el Partido So-
cialista Europeo, Guy Verhofstadt como candidato del Partido Liberal-De-
mdcrata, Ska Keller por los Verdes y Alexis Tsipras por la Izquierda Unita-
ria Europea.

También se celebraron varios debates a dos entre otros candidatos, re-
transmitidos asimismo en directo por television, radio e internet.

En cuanto al sistema electoral empleado, a pesar de los distintos inten-
tos de armonizacién impulsados por el propio Parlamento buscando mayor
proporcionalidad, cada Estado miembro siguié su propio criterio. Paises
como Espafia, Portugal o Grecia volvieron a optar por una tnica circuns-
cripcién proporcional a nivel nacional, mientras que otros socios comunita-
rios como Francia o Italia escogieron dividir su territorio en diferentes cir-
cunscripciones.

La participacioén total en los comicios de 2014 fue del 42,6 %, técnica-
mente la més baja registrada en toda la historia de las elecciones europeas,
si bien en realidad el resultado era practicamente el mismo obtenido cinco
afios antes, si la comparacion se realizaba haciendo abstraccién de la parti-
cipacién, por primera vez, de Croacia. Bruselas respird, teniendo en cuenta
que acababa de cerrarse la legislatura de la crisis econémica y monetaria
que tan duramente habia afectado a muchos Estados miembros.

Nuevamente volvemos a encontrarnos con datos de participacion muy
diversos: desde el 74,8 % de Malta hasta el 13,1 % de Eslovaquia, pasando

20 «Td puedes decidir quién dirige Europa», Parlamento Europeo, tltima modificacién
el 16 de mayo de 2014, http://www .europarl.europa.cu/elections-2014/es/top-stories/choose-
who-is-in-charge/

21 «Eurovision Debate», Parlamento Europeo, dltima modificacién el 16 de mayo de
2014, http://www europarl.europa.eu/elections-2014/presidential-debate

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 33-55
46 doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp33-55 « http://ced.revistas.deusto.es


http://www.europarl.europa.eu/elections-2014/es/top-stories/choose-who-is-in-charge/
http://www.europarl.europa.eu/elections-2014/es/top-stories/choose-who-is-in-charge/
http://www.europarl.europa.eu/elections-2014/presidential-debate

1979-2019: 40 afios de democracia europea Jaume Duch Guillot

por el 43,8 % de Espaia o el 35,6 % del Reino Unido. Tanto 2009 como
2014 muestran asimismo una diferencia considerable entre el porcentaje de
votantes en la antigua Europa de los 15 y la mayor parte de nuevos Estados
miembros, por razones seguramente nacionales y que en otro momento po-
demos tratar con el suficiente rigor. De hecho, la participacion electoral en
los 15 Estados que ya eran miembros en 1999 gira desde esa fecha en torno
al 47-49 % de media, mds de 15 puntos por encima de la media de los pai-
ses de Europa Central y del Este.

Los resultados finales de estos comicios se saldaron nuevamente con
una victoria del Partido Popular Europeo (221 escafios), seguidos del Par-
tido Socialista Europeo (191) y, por primera vez, de los Conservadores y
Reformistas Europeos (70), que desbancaron del tradicional tercer puesto a
la familia liberal-demdcrata??.

= PPE
=S&D
= CRE
ADLE
= GUE/NGL
= Verdes/ALE
= EFDD
= No inscritos

&

Resultados de las elecciones europeas de 2014 por nimero de eurodiputados

Fuente: elaboracion propia a partir de la referencia citada.

22 «Resultados de las elecciones europeas de 2014», Parlamento Europeo, tltima modifi-
cacién el 1 de julio de 2014, http://www europarl.europa.eu/elections2014-results/es/election-
results-2014 .html
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X. 2019: las elecciones de la nueva Europa post-Brexit de los 27

La actual octava legislatura europea (2014-2019), que ain no ha con-
cluido, introduce una modificacién importante en lo que se refiere a la re-
gulacién de los procesos electorales a nivel comunitario. El 11 de noviem-
bre de 2015, el Parlamento Europeo aprobaba la propuesta de reforma del
Acta Electoral Europea, que posteriormente llegaria a la Mesa del Consejo.
Como novedad, esta propuesta establece la obligatoriedad de incluir, tanto
en las papeletas impresas como en los diferentes materiales de campafia, el
nombre y el logotipo del partido al que estd adscrita cada candidatura. Esta
reforma también intentaba establecer medidas de coordinacién de censos
que hicieran posible, entre otras cosas, evitar que un mismo ciudadano pu-
diera votar varias veces en dos o mds paises diferentes.

A nivel social, la crisis de los refugiados, el auge de los populismos y el
mayor alcance de las llamadas fake news son los principales asuntos que ha-
rdn de estas elecciones unos comicios diferentes a todos los anteriores. La le-
gislatura ha quedado marcada asimismo por un acontecimiento de especial
relevancia para el futuro de la UE: la salida del Reino Unido. Mediante un re-
feréndum celebrado el 23 de junio de 2016, el 51,89 % de los britdnicos esco-
gieron la opcién que suponia la salida del Reino Unido de la Unién Europea.

En el momento de escribir este articulo el Reino Unido, a través de su
Parlamento, todavia no ha decidido de qué manera abandonard la Unién Eu-
ropea: con acuerdo, con una salida sin acuerdo u optando por una prérroga
larga que supondria su participacién en las elecciones europeas de mayo de
2019. La probable vuelta a la Europa de los 27 supone cambios relevantes en
el Parlamento Europeo. La nueva Eurocdmara pasard de 751 a 705 eurodipu-
tados?. De los 73 asientos que quedardn libres tras la salida del Reino Unido,
46 escaios se reservardn a futuras ampliaciones de la Unién Europea. Por su
parte, los 27 escafios restantes se repartirdn entre 14 paises para mejorar la
proporcionalidad y compensar los cambios demograficos de las tltimas déca-
das: Espaiia recibird cinco escafios mds, al igual que Francia; Italia y los Pai-
ses Bajos, tres mds; Irlanda recibird dos nuevos asientos adicionales, y Polo-
nia, Rumania, Suecia, Austria, Dinamarca, Eslovaquia, Finlandia, Croacia y
Estonia recibirdn, cada uno de ellos, un escafio méds.2*.

23 «El Parlamento Europeo reducird su tamafio tras las elecciones de 2019», Parlamento Eu-
ropeo, tltima modificacién el 13 de junio de 2018, http://www europarl.europa.eu/news/es/press-
room/20180607IPR05241/el-parlamento-europeo-reducira-su-tamano-tras-las-elecciones-de-2019

24 «Elecciones europeas: ¢cudntos eurodiputados tendré cada pais en 2019?», Parlamento
Europeo, dltima modificacion el 1 de febrero de 2018, http://www europarl.europa.eu/news/
es/headlines/eu-affairs/20180126STO941 14/elecciones-europeas-cuantos-eurodiputados-ten-
dra-cada-pais-en-2019
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Nimero de eurodiputados segun pais y legislatura

Pais 2014-2019 2019-2024 Variacion
Alemania 96 96 =
Austria 18 19 +1
Bélgica 21 21 =
Bulgaria 17 17 =
Chipre 6 6 =
Croacia 11 12 +1
Dinamarca 13 14 +1
Eslovaquia 13 14 +1
Eslovenia 8 8 =
Espaiia 54 59 +5
Estonia 6 7 +1
Finlandia 13 14 +1
Francia 74 79 +5
Grecia 21 21 =
Holanda 26 29 +3
Hungria 21 21 =
Irlanda 11 13 +2
Italia 73 76 +3
Letonia 8 8 =
Lituania 11 11 =
Luxemburgo 6 6 =
Malta 6 6 =
Polonia 51 52 +1
Portugal 21 21 =
Repiblica Checa 21 21 =
Reino Unido 73 0 =73
Rumania 32 33 +1
Suecia 20 21 +1
Total 751 705 —46

Fuente: elaboracion propia a partir de la referencia citada.
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Este serd el contexto en el que tendrdn lugar las novenas elecciones eu-
ropeas entre el 23 y el 26 de mayo de 2019.

La reduccién del nimero de eurodiputados tras el Brexit tendrd reper-
cusiones en algunos partidos: actualmente, 19 de 74 miembros de los Con-
servadores y Reformistas Europeos (CRE), y 19 de los 43 miembros de Li-
bertad y Democracia Directo (EFDD) fueron elegidos en el Reino Unido en
2014.

El panorama politico de las proximas elecciones se distinguird del
de las anteriores también por el auge de los populismos y extremismos
que se ha producido en estos dltimos afios. Steve Bannon, ex-estratega de
Trump, estd preparando el lanzamiento del proyecto «The Movement»,
cuyo objetivo es formar un frente politico comtn con los partidos de ex-
trema derecha.

Las fuerzas euroescépticas o incluso euréfobas se han hecho un hueco
en varios paises de la UE y, por tanto, tienen influencia ya a través del Con-
sejo de la Unién Europea. Sin embargo, habrd que ver cémo se organizan
en el seno del Parlamento Europeo, pues hasta ahora han sido muy inefica-
ces y desorganizados.

Por otro lado, también estdn surgiendo nuevas fuerzas claramente
proeuropeas, como es el caso del movimiento En Marche, liderado por el
presidente francés, Emmanuel Macron. En el momento de escribir el ar-
ticulo, todavia no estd claro con qué grupo politico se va a alinear, aunque
se estd empezando a hablar de una posible alianza con los liberales®.

Asimismo, en algunos paises del continente se estdn formando lis-
tas para las elecciones europeas desde movimientos sociales que reivindi-
can cambios en politica y economia. El mds destacado, también surgido en
Francia, es el de los gilets jaunes (chalecos amarillos), que ha dado lugar a
la creacién de Ralliement d’initiative citoyenne (RIC).

Se constata una cierta tendencia a dejar de apoyar a las familias poli-
ticas tradicionales y decantarse por nuevas fuerzas. De hecho, populares y
socialistas, los dos partidos europeos mayoritarios, representaban el 66 %
de los eurodiputados en la legislatura de 1999-2004, mientras que en esta
dltima han supuesto el 54,8 %. Se prevé que este porcentaje baje atin mds
en la préxima legislatura pudiendo quedar incluso por debajo del 50%.

Se espera pues una mayor fragmentacién en el nuevo Parlamento, de
modo que los diferentes grupos necesitardn recurrir a alianzas mas amplias
para conseguir la mayoria cualificada necesaria para adoptar legislacion. No
estd claro en todo caso cudntos grupos politicos logrardn constituirse. Para

25 David M. Herszenhorn y Maia de La Baume, «Macron and Rutte form liberal dream
team», Politico, 10 de octubre de 2018, acceso el 30 de enero de 2019, https://www.politico.
eu/article/emmanuel-macron-mark-rutte-liberal-dream-team-upend-european-politics
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formar un grupo politico hace falta un minimo de 25 eurodiputados de al
menos un cuarto de los paises miembros (actualmente 7). [Tal como especi-
fica el articulo 32 del Reglamento interno del Parlamento Europeo].

Al igual que ocurri6 en 2014, el Parlamento ha anunciado formalmente
(informe Gonzdlez Pons, febrero de 2017) que elegird al futuro presidente
de la Comisién Europea de entre los candidatos oficiales que los diferen-
tes partidos politicos europeos presenten antes de las elecciones, de manera
que los ciudadanos puedan votar sabiendo qué partidos apoyan a qué candi-
datos.

El Presidente del Parlamento Europeo y la European Broadcast Union
(EBU) firmaron en julio del pasado afio un acuerdo? que busca promover
una mayor cobertura medidtica de la campafa electoral europea de 2019.
Gracias a este acuerdo se llevardn a cabo varias iniciativas, entre las que ya
se ha confirmado una segunda edicién del debate de candidatos a la presi-
dencia de la Comisién. Una vez mds, los Spitzenkandidaten expondran sus
prioridades y sus programas para el futuro de la UE en un debate que, al
igual que en 2014, podrd seguirse en toda Europa via television, medios en
linea o redes sociales.

A diferencia de los anteriores comicios, en esta ocasion el Parlamento
Europeo estd llevando a cabo una campaifia que no solo busca informar,
sino que llama a la participacién activa de los ciudadanos. Bajo el lema
«This time I’'m voting»?” («Esta vez voto») y disponible en los 24 idiomas
oficiales de la UE, el Parlamento Europeo ha lanzado una plataforma cuyo
objetivo es crear una comunidad de voluntarios que ayude a promover la
participacién en las préximas elecciones de forma consciente y plenamente
informada. En otras palabras, no solo se pide a los europeos que voten, sino
que animen a sus familiares, amigos y conocidos para que también lo ha-
gan. De este modo, la campaia aprovecha el poder de la comunicacién per-
sonal para hacer llegar su mensaje de forma més directa y efectiva.

Esta accion serd complementada con otras mds tradicionales, incluidas
la emision de un anuncio por radio y television, una fuerte presencia en los
medios sociales y, sobre todo, via la interaccidon con los medios de comu-
nicacion, el principal y mds eficaz instrumento a la hora de dar a conocer a
los ciudadanos europeos la importancia —esta vez ya indiscutible— de las
préximas elecciones europeas.

26 «EBU signs agreement with European Parliament on coverage of European Elec-
tions», European Broadcasting Union, dltima modificacién el 11 de julio de 2018, https://
www.ebu.ch/news/2018/07/ebu-signs-agreement-with-european-parliament-on-coverage-of-
european-elections

27 «Esta vez voto», Parlamento Europeo, tltima modificacién el 4 de septiembre de
2018, http://www europatrl.europa.eu/news/es/press-room/elections-press-kit/2/esta-vez-voto
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XI. Conclusiones

En los cuarenta afos transcurridos desde las primeras elecciones de
1979, el Parlamento Europeo ha ido aumentando en nimero de escafios
como resultado de las diferentes adhesiones de los paises a la UE; pero
también, y mds importante, ha ido reforzando sus competencias dentro de la
arquitectura institucional de la Unién Europea. Las normas que regulaban
el proceso de eleccion de los eurodiputados también han ido cambiando y
evolucionando a lo largo de estos cuarenta afos. En este largo periodo, los
distintos cambios en los tratados han impulsado el proceso de construccién
del proyecto europeo, al cual se han ido sumando nuevos paises.

Las competencias de la Eurocdmara han ido incrementdndose, dando
asi més voz a los ciudadanos a través de la que es la tinica institucién euro-
pea directamente elegida. Mientras que antes de 1979 eran los parlamentos
nacionales de los Estados miembros los que escogian a los eurodiputados,
desde esa fecha son cientos de millones de ciudadanos europeos los que de-
ciden con su voto la composicién del hemiciclo, e incluso tienen influencia
en la eleccién del presidente de la Comision Europea, gracias a la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa y a la interpretacion que hace el Parlamento
Europeo de su articulo 17.7.

Hace unas pocas décadas hubiese sido muy dificil imaginar un proceso
electoral supranacional y con tan amplio alcance como es el de las eleccio-
nes al Parlamento Europeo, y sin embargo ahora se trata de un derecho sin
el cual no es posible imaginar una Unién Europea democrdtica y que pueda
contar con el respaldo de sus ciudadanos. Con el voto de cada europeo se
decide el destino de Europa.

El Parlamento Europeo es el brazo democratico de la UE, y esta no puede
dar la democracia por sentada. El camino que los europeos han ido constru-
yendo durante cuarenta afios es muy valioso, pero también reversible, como
hemos visto en el caso del Brexit o en los comportamientos de algunos go-
biernos poco respetuosos con los principios y valores que conforman la cons-
truccion europea. Se hace por ello mds necesario que nunca poner en valor la
importancia del impacto que ha tenido la construccién europea en la vida dia-
ria de los ciudadanos y ser conscientes de que, con cada ciclo electoral, son
los europeos los que deciden el futuro de este proyecto comun.

Serd la préxima primavera cuando los ciudadanos tendrdn una oportu-
nidad no solo de escoger a sus representantes en la Eurocdmara sino tam-
bién, a través de ese voto, de decidir hacia dénde quieren que vaya la Unién
Europea y sobre qué vias deberd transitar. Ante los retos que presenta un
mundo globalizado, a los que no tiene sentido enfrentarse en solitario, la
ciudadania europea deberd usar su voz y su voto para decidir su futuro co-
lectivo.
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Resumen: Ante el desconcierto institucional que caracteriza a la Unidn
Europea es preciso hacer balance y reflexionar sobre los aspectos positivos que
el avance de la construccidén europea ha supuesto para los todavia veintiocho
Estados integrados en esta compleja entidad supranacional, y cuyo andamiaje
debe ser necesariamente renovado para garantizar el dinamismo y la agilidad en
la toma de decisiones que requiere el contexto de un mundo globalizado. La UE
debe ser capaz de responder a los retos que tal globalizacién mundial implica, ad
intra y ad extra.

Palabras clave: Construccién europea; crisis institucional; avances y retos;
balance y costes de la No Europa.

Abstract: Given the institutional confusion that characterizes the European
Union it is necessary to take stock and reflect on the positive aspects that the
advance of European construction has meant for the 28 States that make up this
complex supranational entity, and whose scaffolding must necessarily be renewed
to guarantee the dynamism and agility in the decision-making required by the
context of a world globalized and in which the EU must be able to respond to the
challenges that such global globalization implies, ad intra and ad extra.

Keywords: European construction; institutional crisis; advances and
challenges; balance and costs of the Non-Europe.
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I. Consideraciones Introductorias

La crisis existencial que experimenta el proyecto europeo estd permi-
tiendo que se suscite un sugerente y positivo debate sobre el futuro de Eu-
ropa y sus limites. Lo deseable es que este periodo de reflexién culmine con
un renovado impulso a la construccién europea y logre poner fin a la crisis
de identificacién de la ciudadania con el proyecto europeo’.

El contexto europeo actual aporta argumentos adicionales importan-
tes a favor de una necesaria profundizacién y avance en nuestro proyecto
europeo comtn como solucién frente al errdtico devenir que podria deri-
varse de una atomizacién nacional de respuestas estatales territorializa-
das. Méas que nunca es el tiempo de la politica y en particular de la poli-
tica europea.

La construccion de esta Europa unida estd resultando una tarea com-
pleja y apasionante, no exenta de enormes dificultades y obstdculos, tal y
como sucede en el momento actual. Con frecuencia se acusa a los europefs-
tas de ingenuos perpetuadores de utopias irrealizables y en estos momentos
de cierta zozobra del proyecto y ante el nivel y la complejidad de las deci-
siones a adoptar la opcion més defendible es la de mantener el 4nimo euro-
peista con una decidida voluntad e impulso favorable a una mayor profun-
dizacién en la integracion europea, priorizando la dimensién supranacional
sobre la intergubernamental?.

Es el momento de ser criticamente constructivo con la evolucién un tanto
desnortada del proyecto europeo. Vivimos en una época de transformacion
radical de nuestros marcos de referencia provocada por una nueva realidad
globalizadora emergente. Los Estados ya no tienen capacidad para abordar
unilateralmente todos los problemas derivados de este complejo mundo ni
pueden resolver el conjunto de las necesidades de los ciudadanos®. La Unién

I Sobre el particular, vid., Susana Sanz Caballero, «Algunos signos de déficit democra-
tico en el Tratado Constitucional Europeo y en su Carta de Derechos Fundamentales», en La
Constitucionalizacion del proceso de integracion Europea, AAVV, (Escuela Diplomatica,
Madrid, 2005), pp.273-289.

2 Uno de los grandes europeistas del siglo pasado, el filésofo José Ortega y Gasset, ex-
presé en una conferencia pronunciada en Berlin en el afio 1949 (De Europa meditatio quae-
dam) su idea y su concepcion de la entonces proyectada Europa politica, al sefalar que «Es,
pues, un estricto error pensar que Europa es una figura utdpica que acaso en el futuro se lo-
gre realizar. No; Europa no es solo ni tanto futuro como algo que estd ahi ya desde un re-
moto pasado; mds aiin, que existe con anterioridad a las naciones hoy tan claramente per-
filadas. Lo que si serd preciso es dar a esa realidad tan vetusta una nueva forma». [José
Ortega y Gasset, Meditacion de Europa y otros ensayos (Madrid: Alianza Editorial, 2015),
48; 71-72; 128; 133-134; 141; 159].

3 En tal sentido, vid., Daniel Innerarity, La democracia en Europa (Barcelona: Galaxia
Gutenberg, 2017), p.37, al sefialar que el proceso de integracién europea es una de las mds
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Europea debe ser, por ello, la respuesta de estabilidad politica, prosperidad
econdmica, solidaridad y seguridad a las inquietudes y convulsiones que ge-
nera la globalizacion.

Europa se enfrenta a uno de los desafios mds ilusionantes de toda su
Historia: construir un nuevo modelo de convivencia politica, una nueva
forma de democracia transnacional que, méds alld de la mera yuxtaposicion
de los sistemas politicos actuales, sea capaz de acoger y desarrollar una
nueva sociedad basada en la libertad, la igualdad, la equidad, la solidaridad,
la justicia social, la diversidad y el desarrollo sostenible.

Solo si revisamos con objetividad los logros alcanzados en estos ya
més de sesenta afios de andadura europea serd posible sentar las bases
que hagan posible la superacion de la crisis institucional y de falta de li-
derazgo que estos momentos caracteriza al proyecto europeo. La crisis ha
gripado el motor de la solidaridad europea. Cada vez es mds tentador (y
peligroso para nuestro futuro colectivo) pensar en el sdlvese quien pueda,
en el retorno al proteccionismo, en la autarquia. Por eso, mds que nunca,
hemos de echar la mirada atrds y pensar para qué nacié Europa, qué obje-
tivos perseguiamos®.

Debemos dejar a un lado la eleccién simplista a los que algunos quie-
ren reducir la reflexion sobre Europa: o un Estado federal o una zona de li-
bre cambio. Para salir de este atolladero necesitamos volver a elaborar una
Constitucién para Europa que combine la bisqueda de la integracion con el
pragmatismo y que se relegitime funcionalmente mejorando la vida y el fu-
turo de los ciudadanos europeos.

interesantes manifestaciones de un problema general en las sociedades contemporaneas, con-
cretado en resolver como reconstruir la autoridad politica para hacer frente a los nuevos desa-
fios de la vida comuin.

4 Asi, es muy relevante para tener presente qué supone el proyecto de la Unién Europea
traer a colacion unas palabras de Antonio Moreno Juste y José Luis Neila Herndndez: «Eu-
ropa acabd el siglo xx con una estabilidad y prosperidad sin precedentes. Atrds habian que-
dado las guerras, las dictaduras y los tiempos de odios, superados la mayoria de los conflic-
tos étnicos y disputas territoriales que la habian conducido al abismo entre 1939 y 1945; la
consolidacion de la democracia fue acompariada de notables avances economicos, derechos
civiles y libertades; los ciudadanos dejaron de estar discriminados por su raza, género o con-
dicion y disfrutaban de un amplio sistema de beneficios sociales. Ciertamente, como afirma
Julidn Casanova “no era el paraiso, pero comparado con el pasado y con lo que se veia en
otros continentes, muchos tenian la sensacion de estar viviendo en el mejor de los mundos
posibles”». Y un poco mas adelante sefialan que «Para los europeos que vivieron la Segunda
Guerra Mundial, la construccion europea represento durante décadas las ideas de paz, so-
lidaridad y reconciliacion. Posteriormente, aquéllos que vivieron dictaduras durante la se-
gunda mitad del siglo xx, sintieron que esa Europa representaba el ideal de la democracia,
progreso economico y modernidad social». [Antonio Moreno Juste y José Luis Neila Her-
nindez, «Europa tres décadas después de la caida del Muro», Revista de Occidente, n.* 418
(2016): 47-48.].
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Todo ello plantea la exigencia y el reto del liderazgo politico y permite
reivindicar el protagonismo de Europa y de sus instituciones: es el momento
de reconquistar el futuro alejado de una mera suma de expectativas indivi-
duales, desligadas de realizaciones colectivas?.

Este momento de zozobra es en realidad una oportunidad y un reto para
la UE, y la respuesta a esta cuestion debe comenzar por una evidencia: la
impotencia de los Estados-Nacién frente a las consecuencias de la globali-
zacién. Es la hora de apostar mds por la UE, porque el disefio institucional
y las herramientas de que disponen los Estados devienen por si solos insufi-
cientes para hacer frente a las dindmicas desencadenadas por los mercados
globales.

La peticién o propuesta de mds Europa no ha de ser hueca sino que
debe traducirse en generar un clima de confianza reciproca interestatal que
culmine en una mayor atribucién competencial a las instituciones europeas,
necesaria para liderar una nueva y auténtica politica financiera Europeo-
Comunitaria como base para evitar caer en el futuro en los mismos errores
del pasado.

Europa es, pese a sus defectos e imperfecciones, una potencia emer-
gente y constituye nuestra referencia institucional, motor de nuestras re-
formas internas modernizadoras y fuente primordial de nuestro Derecho.
Europa debe basarse en la profundizacion de la cultura, la educacidn, la so-
lidaridad, los valores democraticos y los principios que inspiraron la Decla-
racién Universal de Derechos Humanos. La Historia demuestra que aque-
llas instituciones o estructuras que han basado su poder en una relacién
exclusiva de superioridad o dominio han terminado por fenecer tarde o tem-
prano. Por el contrario, los ideales y los valores terminan calando lenta pero
inexorablemente en la sociedad, generando un vinculo indestructible con el
progreso de la humanidad.

Europa debe responder a los retos del siglo xx1 con valentia y de
forma innovadora. En estos tiempos de incertidumbre, la UE se encuentra
en una situacién inmejorable para impulsar a escala mundial una nueva
organizacién social y politica basada no ya en intereses, sino, sobre todo,
en valores. Nunca habia coincidido en un espacio geografico tan reducido

5 En tal sentido, vid., Innerarity, La democracia... pp.17-18, al explicar que se debe de-
jar a un lado la eleccion simplista a los que algunos quieren reducir la reflexion sobre Eu-
ropa: o un Estado federal o una zona de libre cambio. La idea de proporcionar un relato
para la Unién Europea sugiere explicar lo que es inevitablemente complejo de un modo ar-
bitrariamente simple. Si asi fuera, lo que obtuviéramos en términos de popularizacién lo
perderiamos en exactitud. No habriamos ganado nada si lo comprendido y aceptado fuera
algo sustancialmente diferente de lo que tenemos que relatar. Este es el nudo de nuestro
problema y cuanto antes lo reconozcamos menos expuestos estaremos a las simplificacio-
nes populistas o tecnocraticas.
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un desarrollo socioeconémico, una consolidacién democrética y una di-
versidad cultural tan extraordinarios como los que se dan actualmente en
la Unién Europea®.

Necesitamos un renovado pacto constitucional europeo respetuoso con
todos los derechos fundamentales y que otorgue un protagonismo real tanto
a las personas y organizaciones de la sociedad civil europea como a las en-
tidades que conforman esa realidad plural y diversa que es Europa. Un
Acuerdo que reconozca la existencia de demos politicos intermedios en-
tre el ciudadano y el Estado. Una Europa que en el momento actual debate
acerca de la redefinicién de sus objetivos no puede dejar pasar por alto el
importante papel de las regiones, que han de ser agentes activos, dindmicos
y capacitadas para acercar el proceso de integracién a una ciudadania cada
vez més apdtica sobre una Europa demasiado alejada de sus realidades poli-
ticas y culturales.

A pesar de los desencuentros puntuales y de momentos de estanca-
miento, la Unién Europea viene configurdndose como un proyecto de paz,
libertad y justicia social, una defensora de la multilateralidad y del didlogo
entre culturas en los escenarios politicos mundiales, un espacio de bienestar
y compromiso social que apuesta por la cooperacion con los paises mds dé-
biles y lider mundial en la lucha contra el cambio climético. Por todo ello es
prioritario que la Unién Europea asuma un mayor protagonismo como actor
global en el escenario internacional.

Mais alld de la unidén politica y del mercado unico, la Unién Europea es
también y sobre todo una comunidad de valores. La Carta de Derechos Fun-
damentales de la Unién Europea garantiza a la ciudadania europea el ejerci-
cio de sus derechos y libertades fundamentales.

El Tratado de Lisboa recoge como valores fundamentales de la UE el
respeto a la dignidad humana, la libertad, la democracia, la igualdad y los

6 Efectivamente, como bien subraya la profesora Araceli Mangas Martin, «Somos el siete
por ciento de la poblacion mundial, generamos el veinte por ciento de la riqueza, y los vein-
tiocho Estados, junto con la UE suponen el cincuenta por ciento del gasto social total mun-
dial, en educacion, sanidad, ayudas y prestaciones sociales, ayuda humanitaria.... Es decir,
en igualdad y solidaridad. Veintiocho Estados hacen tanto como el resto del mundo». Por
ello, a continuacion expresa que «Tengamos, pues, el valor de estar orgullosos de nuestros
propios logros, que han convertido a nuestro continente en el mejor lugar del mundo y en el
mejor momento de la historia de los seres humanos. Tengamos el valor de oponernos a la re-
torica de los demagogos que afirman que la integracion europea solo beneficia a las élites,
que la gente corriente solo ha sufrido como consecuencia de ella y que los paises saldrdn
adelante mejor en solitario que unidos. No hay sustituto ni alternativas para la igualdad, la
libertad y la solidaridad en el seno de la Union. Y ningiin sistema, ninguna alianza o Estado
aislado se puede cerrar al mundo moderno sin conocer el fracaso o el colapso». [Araceli
Mangas Martin, «Postbrexit. Entre la Unién Europea necesaria y la posible», Revista de Oc-
cidente,n.® 440 (2018): 61.].
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derechos humanos y establece que la Unién tiene como finalidad promover
la paz y el bienestar de sus pueblos. Se trata de principios legalmente vincu-
lantes que los Estados miembros estdn obligados a observar. La UE apoya
el objetivo de desarrollar y consolidar la democracia y el Estado de Derecho
y el respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales’.

Igualmente la solidaridad y la cooperacién al desarrollo son dimensio-
nes clave que la UE impulsa en su politica exterior para propiciar una Eu-
ropa abierta, solidaria y sostenible, mds cercana a las necesidades de la ciu-
dadania y que trata de dar respuesta a los desafios globales.

La UE ha de asumir plenamente su responsabilidad en una gobernanza
global. Y cabria proponer una Unién Europea comprometida con el multila-
teralismo, que lidere el transito hacia un nuevo orden mundial basado en re-
glas fijadas de comun acuerdo y que garantice los derechos humanos, el de-
sarrollo sostenible y el acceso al patrimonio comun universal.

Hay que avanzar hacia una UE abierta, capaz de dar respuesta a los de-
saffos globales y respetuosa con los consensos internacionales alcanzados
en materias como los derechos humanos, el cambio climatico o el desarro-
llo humano sostenible. La UE debe responder al patrén de potencia que im-
plementa la globalizacion de manera ética, aunando solidaridad y desarrollo
humano sostenible.

7 Segun la profesora Araceli Mangas Martin, para lograr el citado objetivo resulta im-
prescindible una Unién Europea ejemplarizante en la defensa en el seno de los Estados miem-
bros tanto los Derechos Humanos como del Estado de Derecho. Ello se debe a que en los
tltimos tiempos, desafortunadamente, la propia UE se ha relajado a la hora de observar el
cumplimiento de los «criterios de Copenhage» por parte de los nuevos Estados miembros que
ingresan. En otras palabras, hoy en dia existe pasividad ante violaciones graves y sistemati-
cas de tanto los Derechos Humanos como del Estado de Derecho. A titulo de ejemplo, por un
lado, en Polonia se conculca la libertad de expresion, la libertad de reunion y el derecho a la
intimidad y, por otro lado, en Hungria se ha restringido la libre circulacion de capitales. La
permisividad de ello, segtin la autora, no tiene nada que ver con la firmeza con la que se ac-
tuaba en los afios 1999 y 2000 contra Austria. Por ello, indica que «Europa parece indiferente
o simplemente reniega en relacion con esos paises de algunos derechos humanos». Y a ren-
glon seguido opina que «Necesitamos cumplir con los deberes internos de respeto y promo-
cion de los derechos humanos, rearmarnos moralmente de los valores que hemos explicitado
en los articulos 2 y 3 de del Tratado de la UE para recuperar la credibilidad entre la pobla-
cion, en especial los mds jovenes, para frenar los populismos dentro y poder ser influyentes
fuera. En la proxima revision de los tratados —después de 2019 o mds adelante— también
podria ayudar, en casos asi, una reforma completa del articulo 258 del TFUE de modo que,
en el marco de ese procedimiento por infraccion, la Comision Europea pueda ejercer una ac-
cion contra un Estado miembro que ha cometido una violacion grave y sistemdtica de los de-
rechos fundamentales». Junto a lo anterior, también considera la autora que la UE debe ser
pionera en el desarrollo de nuevos Derechos Humanos para adaptarse a la sociedad actual
como, por ejemplo, el derecho al olvido y los derechos relacionados con la innovacién de la
tecnologia digital (referentes a la privacidad y la seguridad principalmente). [Mangas Martin,
«Postbrexit. Entre la Union Europea necesaria y la posible», 43-46.].
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Combinar ética y comercio internacional es posible; para ello resulta
preciso que tanto en la negociacién como en la posterior implementacién de
los acuerdos con terceros paises por parte de la UE se promueva la compe-
titividad y capacidad generadora de empleo de la industria europea, y par-
ticularmente de las pymes, se garantice la adecuada reciprocidad, asi como
el mantenimiento y la promocidn de los estdndares europeos en materia de
derechos sociales y laborales, derechos de los consumidores, proteccion del
medio ambiente, proteccion de la propiedad intelectual y de datos y de la
diversidad cultural. Asi estd mostrdndose en recientes Acuerdos comercia-
les como el alcanzado con Vietnam.

En particular, la UE deber evitar el dumping social y las deslocalizacio-
nes e incorporar en sus Acuerdos comerciales e inversion sistemas de tribu-
nales de inversiones de cardcter publico.

De igual modo cabria proponer que se redoble el esfuerzo en coopera-
cion al desarrollo tanto por imperativo ético como desde el convencimiento
de que la lucha contra la pobreza y la desigualdad es factor de seguridad y
estabilidad.

Es el momento de reivindicar una Unién Europea que acoja frente a una
UE fortaleza. La UE debe garantizar los derechos fundamentales de las per-
sonas que huyen de la pobreza, las guerras, la persecucién o las violaciones
de los derechos humanos y llegan en busca de refugio.

La respuesta a la crisis de las personas refugiadas asi como al fend-
meno la inmigracién ilegal demanda de una actuacién integral que aborde
las multiples dimensiones de estas realidades: situaciones de amenaza y po-
breza extrema en los paises de origen y trdnsito, lucha contra las mafias,
controles en frontera, condiciones de acogida, asi como el establecimiento
de un marco legal que posibilite el reasentamiento en la UE con caricter
permanente de personas necesitadas de proteccidn internacional, con espe-
cial atencién a los colectivos mds vulnerables como los menores no acom-
pafiados?.

Cabria explorar formulas innovadoras que permitan la llegada a suelo
europeo-comunitario de personas necesitadas de proteccion internacional
por vias seguras y accesibles, tales como la reunificacién familiar ampliada,

8 En tal sentido, vid., Daniel Gamper. «Europa: entre la realidad negativa y la aspiracién
moral». En ;Ddnde, vas Europa?, editado por Miquel Segur6 y Daniel Innerarity. (Barce-
lona: Herder Editorial, 2017), pp. 101-113, afiade que los refugiados tienen derecho a que sus
demandas sean debidamente procesadas y, en el caso de que sean aceptadas, deben ser aco-
gidos y dotados de los derechos de la ciudadania. La historia de la opresion y uniformizacién
religiosa y cultural de los pueblos europeos se ve de esta manera negada por una Europa que
se entiende a s{ misma por oposicion a su propia historia y que, por lo tanto, debe violentar su
connatural tendencia centripeta, la cual se alimenta de la l6gica perversa de la democracia de
masas.
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la puesta en marcha de corredores humanitarios o los programas de patroci-
nio comunitario®.

Este deseo de finalizar con éxito el proceso no es sin mds un capricho
intelectual de los impulsores de esta nueva etapa. Queda unida a una filoso-
fia de mayor transparencia, de cercania al dia a dia y a las preocupaciones
cotidianas de los ciudadanos europeos que ha de avanzar en relacion a tres
grandes temas de reflexion:

— El desarrollo y la evolucién econémica y social de Europa (y en
particular, el debate acerca de los valores comunes que inspiran el
modelo social europeo),

— La percepcién de la UE y sus funciones (profundizar en un discurso
que ponga de manifiesto las ventajas concretas que aporta la
pertenencia a la UE)'0,y

— La reflexién pendiente sobre las fronteras de Europa y su papel en el
mundo.

Tal y como acertadamente subrayé en su momento el Dictamen del
Consejo Econdémico y Social Europeo (DOCE de 17-3-2006), hay que de-
sarrollar una democracia participativa sustentada en dos pilares: didlogo ci-
vil y didlogo social reforzado en Europa. Es preciso adoptar medidas con-

° En relacién con las personas en busca de refugio, la profesora Araceli Mangas Martin
expresa en su trabajo que la crisis de los refugiados ha causado una profunda perturbacién y
desconfianza por la pasividad de las instituciones de la UE ante ella. Es cierto —continda—
que existen proyectos para una reforma del asilo tanto en las propuestas de la Comisién como
del presidente Macron como es la creacion de una Agencia u Oficina de Asilo, asi como que
desde finales del afio 2016 hay una policia y guardacostas europea de fronteras. Pero, a juicio
de la Profra. Mangas, «necesitamos una mayor integracion de las politicas de migracion me-
diante una mejora sustancial de la conectividad de datos y ficheros o de los documentos de
identidad para asegurar un control efectivo de las fronteras exteriores que permita la recu-
peracion de la libertad de movimiento entre los Estados miembros». [Mangas Martin, «Post-
brexit. Entre la Unidn Europea necesaria y la posible», 51.]. Asimismo, para reforzar la rei-
vindicacién de una UE acogedora, solidaria y defensora de la dignidad de cualquier persona,
resulta de gran interés recordar aqui que ya a comienzos del siglo xvI Francisco de Vitoria, a
través de la primordial labor que desarroll6 en la Escuela del Derecho de Gentes de la ocho
veces centenaria Universidad de Salamanca, consideraba la prohibicion a los extranjeros de
viajar por cualquier territorio o de habitarlo permanentemente como atentatoria al citado De-
recho de Gentes.

10 En tal sentido. vid., Innerarity, La democracia... p.82, al aclarar que Habermars de-
fine el déficit democratico del Estado-nacién de un modo muy especifico y plausible. Los
Estados-nacién ya no estdn en condiciones de cumplir lo que sus sociedades esperan de un
gobierno democrdtico. La erosién de su poder se debe a la creciente interdependencia y a la
dindmica de la globalizacién. Ambos aspectos son razones imperiosas para cooperar trans-
nacionalmente y transferir competencias a las instituciones supranacionales... Mientras esta
transferencia no lesione los procedimientos democréticos, puede servir para rescatar el consti-
tucionalismo democrdtico. La UE representa ese potencial.
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cretas para lograr una mayor participacion directa de los ciudadanos en el
proceso politico a escala de la UE y materializarla mediante una propuesta
normativa encaminada a reforzar juridicamente el derecho de iniciativa de
los ciudadanos europeos.

Ahora es més importante que nunca desarrollar el concepto de ciudada-
nia de la UE como una ciudadania activa, y, como sefiala también en otro
reciente Dictamen el propio CES Europeo (2006/C 65/22) ha de ser una
ciudadania de mayor calidad, mds abierta, igualitaria e integradora, sin nin-
guna discriminacion.

La clave radica en lograr un balance equitativo y adecuado entre las tres
dimensiones (libertad, seguridad y justicia) para no dafar los valores funda-
mentales (derechos humanos y libertades ptblicas) y principios democrati-
cos (Estado de Derecho) compartidos en toda la Unién!!.

(Es Europa una potencia en decadencia o emergente?; ; Representa Eu-
ropa como construccién politica un modelo de sociedad, que, pese a sus de-
fectos e imperfecciones, merezca la pena ser defendida?; ;Ha olvidado esta
Europa politica que su verdadera razén de ser somos los ciudadanos?; Eu-
ropa suscita mas interrogantes que respuestas, porque vivimos en una época
de transformacidn radical de nuestros marcos de referencia, provocada por
una nueva realidad globalizadora emergente. Los Estados ya no tienen ca-
pacidad para abordar unilateralmente todos los problemas derivados de ese
complejo mundo ni pueden resolver el conjunto de las necesidades de los
ciudadanos. La Unién Europea ha de representar, por ello, la respuesta de
estabilidad politica, prosperidad econémica, solidaridad y seguridad a las
inquietudes y convulsiones que genera la globalizacién'2.

1 Vid., Joxerramon Bengoetxea, «Informe sobre Derechos Fundamentales y Ciudadania
europea en el Tratado constitucional», en La Constitucion Europea. Una vision desde Eus-
kadi, AAVV, (Eurobask, 2005), pp.17-23

12 La profesora Araceli Mangas Martin nos indica a este respecto que la UE ha resultado
ser una instituciéon fundamental a la hora de encarar la realidad globalizadora de nuestros dias.
En efecto, la globalizacién —nos dice— ha sido un fenémeno imparable de apertura, libera-
lizacién, privatizacién y desregulacion ante la cuarta revolucién industrial-tecnoldgica que ha
tenido, no obstante, consecuencias muy beneficiosas. En este sentido, la existencia de la UE,
y mds especificamente de la defensora de los Tratados que es la Comisién Europea, ha sido
fundamental para hacer frente, por un lado, a la reiterada violacion de obligaciones fiscales y
de normas de leal competencia y, por otro lado, al abuso de posicion dominante por parte de
los mds grandes de la tecnologifa. Efectivamente —continda la autora— se ha sancionado o
abierto expediente a Microsoft por mas de 1.500 millones de euros, a Amazon por 250 millo-
nes de euros, a Apple por 13.000 millones de euros, y a Google por 2.424 millones de euros.
Sin embargo, atin quedan por corregir y afrontar algunas cuestiones muy importantes como,
por ejemplo, los beneficios asimétricos en el comercio y en las inversiones; el hecho de que
los asidticos puedan acceder al mercado europeo facilmente, con rapidez y seguridad, mien-
tras que los europeos encuentran muchas trabas e inseguridades para acceder al mercado asid-
tico; y la disminucién de las clases medias europeas que las ponen en riesgo de caer en el de-
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No existe un «demos» europeo, y sin embargo el poder y el fundamento
de la democracia reside en la ciudadania. Resulta llamativo que el afio 2013
fuese calificado por la Comisién Europea como «Afio Europeo de los ciu-
dadanos»; ;Debe existir un afio dedicado a la ciudadania europea?; ;Signi-
fica eso que los anteriores o posteriores postergan al verdadero protagonista
de la construccién europea?.

El Prof. Daniel Innerarity ha reflexionado recientemente sobre la falta
de sincronia entre los sistemas sociales (y particularmente entre el tiempo
de la economia y el tiempo de la politica). La politica exige reflexién, dis-
cusion, debate, y las innovaciones en otros dmbitos discurren a un ritmo
vertiginoso. Ese desajuste entre las esferas econdémica y financiera, que
trascurren a ritmo de alta velocidad y la politica no debe servir para «demo-
nizar» la respuesta politica. Al contrario: una sociedad sin debate politico
serd siempre una sociedad menos libre y menos justa.

Sumidos en un contexto de desconcierto respecto al futuro andamiaje
institucional de la Unién y cémo solventar la crisis de identidad europea'3,
es preciso reflexionar sobre los costes de la «No Europa». ;Qué ocurrirfa si
no existiera Europa y volviésemos a la suma de autarquias estatales?. Tra-
taré de aportar reflexiones para el debate sin una excesiva carga doctrinal,
en la confianza de que solo si revisamos con objetividad los logros alcanza-

letéreo populismo. Es por ello —sigue la autora— que la propia Comision Europea realiz6 el
10 de mayo de 2017 la «Reflexion sobre el encauzamiento de la globalizaciéon» donde reco-
noce la necesidad de «reescribir el cédigo normativo mundial de forma que el libre comercio
pase a ser comercio justo» 'y de «actuar con decision contra las prdcticas desleales». Tras
ello la autora expresa que «Necesitamos una UE protectora porque muchos paises en Asia no
comparten las exigentes normas en materia de empleo, seguridad y medio ambiente y hacen
dumping social y medio ambiental». Y que «La misma Comision reconoce que necesitamos
una UE protectora fomentando valores y estdndares rigurosos en terceros paises y protec-
tora de los ciudadanos europeos frente a las prdcticas desleales». Finaliza diciendo que «la
ingenuidad del libre mercado unilateral tiene que transformarse, y es posible, en una Union
protectora que se base en una vieja norma del derecho internacional, el principio de reci-
procidad, en el tratamiento del comercio y las inversiones europeas en el exterior». [Mangas
Martin, «Postbrexit. Entre la Unién Europea necesaria y la posible», 46-49.].

13 Es preciso sefialar que, desafortunadamente, la crisis de la identidad europea es un
déficit que lastra Occidente desde hace mucho tiempo. En efecto, como bien indican Anto-
nio Moreno Juste y José Luis Neila Hernandez en su trabajo, «la creciente convergencia in-
terna y homogeneizacion producida en Europa desde 1945 no ha venido acompaiiada de un
sentido de identidad europea mds comiin y ampliamente aceptado. Es mds, la tan anhelada
identidad europea desde los afios ochenta ha devenido en un mosaico formado por muchas
piedras diferentes dentro de patrones mds amplios, en lugar de convertirse en una alfombra
tejida con grandes manchas de color: a pesar de algunos valores fuera de determinados cir-
culos de gran movilidad en ciertos grupos economicos, profesionales y politicos, los euro-
peos carecen, en su gran mayoria, de un sentido de identidad comiin». [Moreno Juste y Neila
Hernandez, «Europa tres décadas después de la caida del Muro», 37].
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dos en estos ya mds de sesenta afios de aventura Europeo/Comunitaria serd
posible sentar las bases que hagan posible la superacién de la crisis institu-
cional y de falta de liderazgo que estos momentos caracteriza al proyecto
europeo.

Todos los dirigentes europeos hablan de la necesidad de cambiar la UE
pero discrepan en el diagndstico y en el proceso de reforma o refundacién
que debe seguirse para relegitimar una nueva Europa. Y al final no cambiar
nada parece seguir siendo la mejor forma de satisfacer a todo el mundo.
(Cudl ha de ser el puerto de destino para esta Europa sin alma?.

Si la UE quiere sobrevivir, sus representantes deberfan dejar claro cudl
es su objetivo. Seguir sin rumbo, como hasta ahora, sacrificando la integra-
cién en beneficio de la ampliacién no es el camino. Tampoco pasa su fu-
turo, probablemente, por convertirse en una federacién (dificilmente ha-
bré alguna vez consenso undnime, necesario conforme al Tratado de Lisboa
para su reforma, en torno a esta idea federalizante)'4, sino en una Unién do-
tada de una Constitucidn, orientada hacia el exterior, que proteja y potencie
su diversidad, que admita realidades politicas mds alld de los Estados y que
delimite bien su dmbito de integracidn territorial.

II. Europa: entre lo intergubernamental y lo supraestatal

Europa camina a la deriva, sin rumbo. La crisis ha gripado el motor de
la solidaridad europea. Cada vez es mds tentador (y peligroso para nuestro
futuro colectivo) pensar en el sdlvese quien pueda, el retorno al proteccio-
nismo, a la autarquia. Por eso, mds que nunca, hemos de echar la mirada

14 Lo cierto es que dicha idea federalizante ha sido de poca raigambre en la sociedad
europea como bien indican David Ramiro Troitifio y Marfa de la Paz Pando Ballesteros en
su trabajo. Asi, nos hacen recordar que Winston Churchill «expresd su negativa a la pro-
puesta federal para Europa en el Albert Hall de Londres, en mayo de 1947, en una reunion
del Movimiento Europeo. No era Churchill el iinico contrario a la idea de una Federa-
cion Europea ya que la mayoria de los ciudadanos europeos estaban, y siguen estando, en
contra de esta idea. El propio Altiero Spinelli (1983), un notable federalista, mantenia un
planteamiento radical al respecto, con la finalidad de erosionar la resistencia popular en
la construccion de una Federacion Europea. Para este padre de Europa, la federacion de-
beria haber sido implementada desde arriba y sin el consentimiento de los europeos, quie-
nes con el tiempo reconocerian sus efectos benignos y apoyarian el proyecto. Churchill,
por el contrario, delegaba la toma de dicha decision en los propios europeos para evitar
costes y desgastes politicos. En su discurso de apertura en el que presento el proceso de
contruccion europea, en el Congreso de Europa, en mayo de 1948, afiadio que: “deberia
consistir en el movimiento de la gente, no de los partidos”». [David Ramiro Troitifio y Ma-
ria de la Paz Pando Ballesteros, «El modelo de integracion europea de Churchill», Revista
de Occidente,n.° 434 (2017): 63].
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atrds y pensar para qué nacié Europa, qué objetivos perseguiamos con nues-
tro sofiado proyecto europeo.

De forma brillante el prof. Gurutz Jauregui defini6 tres modelos o sis-
temas que han triunfado a lo largo de la historia, que han logrado geopoli-
ticamente imponer su supremacia. Europa debe decantarse por alguno de
ellos: el primer ejemplo vino histéricamente aportado por el viejo impe-
rio romano. Logré, por el peso de su supremacia militar, imponerse a base
de conquistas. La forma moderna de esta supremacia estuvo representada
por EEUU en la era del presidente Bush, anclada en el unilateralismo y en
el uso brutal de su poderio militar despreciando la legalidad internacional:
(Alguien se acuerda hoy de Irak o Afganistdn?;

El segundo modelo de dominacién geopolitica del mundo vino repre-
sentado por los fenicios: florecieron gracias a las relaciones comerciales, y
lograron imponer su modelo al mundo mediante su abrumadora suprema-
cia comercial. Hoy dia los Estados del sudeste asidtico (China, India, entre
otros) representan la versiéon moderna de ese modelo de primacifa mundial.

Y ;Europa? ni podemos ni queremos asociarnos al modelo de liderazgo
basado en la fuerza militar'®, ni desde luego podemos pretender competir

15 Como muy bien nos sefiala la profesora Araceli Mangas Martin en su citado trabajo, la
prioridad de la Politica Comtin de Seguridad y Defensa asumida por la UE ha de ser la segu-
ridad de los ciudadanos y ciudadanas europeas (mas atn con la méas que probable salida del
Reino Unido de la UE). En efecto, «los europeos somos conscientes de que la integracion es
un bien comiin, un bien imprescindible para nosotros y un global public good para la comu-
nidad internacional», y ello es lo que hemos de defender. Es por ello que expresa que «La
propuesta francesa de una fuerza de intervencion comin (fuerza de defensa operacional en el
proyecto Juncker), junto a un presupuesto de defensa comiin y un fondo europeo de Defensa
es un gran proyecto de futuro». Contintdia explicando que «necesitamos soluciones europeas y
capacidades europeas para la seguridad y la defensa» porque «La ciudadania europea exige
respeto a nuestros valores, preservar nuestro modo de ser y de vivir, asi como la independen-
cia e integridad de nuestros Estados. Sin seguridad no cabe ni la libertad ni la prosperidad.
La seguridad y defensa no se garantiza de forma aislada por un Estado, ni siquiera por los
mejor dotados militarmente». Finaliza precisando que «la accion militar serd necesaria solo
en casos extremos con evaluaciones muy exigentes sobre consecuencias y proporcionalidad»,
y que «o nos ocupamos juntos del entorno o el entorno se ocupard de nosotros». [Mangas
Martin, «Postbrexit. Entre la Union Europea necesaria y la posible», 42; 52-54.]. Asimismo,
también son muy interesantes a este respecto las indicaciones de Antonio Moreno Juste y José
Luis Neila Hernandez realizadas en su trabajo. Asi, por un lado, nos sefialan que la naturaleza
de la seguridad se caracteriza por su multidimensionalidad y su globalidad. Y, por otro lado,
traen a colacién unas palabras de Celestino del Arenal donde se identifica como una idea ca-
duca la de que «la seguridad es exclusivamente una funcion del poder nacional o de la fuerza
militar y econdmica. En la bisqueda de soluciones al problema de la inseguridad, los Esta-
dos deben afrontar con mayor frecuencia circunstancias fuera de control, como crisis eco-
nomicas estructurales y tendencias economicas, demogrdficas, ambientales y financieras a
las que solo puede darse solucion mediante acciones comunes y solidarias».[Moreno Juste y
Neila Hernandez, «Europa tres décadas después de la caida del Muro», 40-41].

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 57-93
68 doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp57-93 « http://ced.revistas.deusto.es



Reformas institucionales para mejorar la gobernanza democrética en la Unién Europea Juan José Alvarez Rubio

con los reyes del todo a cien: reducir salarios, despedir empleados, abaratar
costes de produccién no nos hace en realidad mds competitivos, sino que
acaba con el modelo social europeo y nunca van a posibilitar que compita-
mos con el dumping social que practican los asidticos.

(Doénde debe ubicarse Europa? en el tercer modelo histérico de domi-
nacion geopolitica del mundo: el de la ahora denostada Grecia: la Grecia de
los valores, de la democracia, de los derechos, de los principios democrati-
cos. Podemos y debemos ahondar en este modelo, sin desnaturalizar nues-
tro sistema de proteccion social'®.

La politica ha de ocupar el primer plano de las decisiones econdmi-
cas, y pese a que la clase dirigente europea tiene problemas para atender en
tiempo real a cada una de las consecuencias derivadas en serie de esta cri-
sis, debido probablemente a que hasta el momento han buscado las causas
de la misma exclusivamente en el sistema financiero, hay que elaborar re-
glas que hagan primar la democracia sobre los mercados. Por todo ello, més
que nunca, es el tiempo de la politica, es hora de hacer politica de verdad
para ganar el pulso a los mercados. Nuestro futuro (y la superacién de este
duro presente) depende de ello.

16 Resulta de gran interés transcribir aqui otras reflexiones del filésofo José Ortega y Gasset
acerca de Grecia y del clasicismo. En este sentido, expres6 en su trabajo rubricado «Sobre los estu-
dios clasicos» que «el hombre nacié en Grecia», y que tras el vocablo clasicismo «alienta mistica-
mente la realidad mds granada y plenaria» pues tenia a lo clésico no s6lo por el embrion de la cul-
tura sino también por el sentido perenne de ella. Asi, ahonda su explicacién indicando que cultura
«significa elaboracion y henchimiento progresivo de lo especificamente humano» y que «Si no se
puede apreciar la progresion, la palabra cultura no tiene sentido, y no se puede apreciar aquélla si
no se supone una direccion, si no se tira una linea guion sobre la que luego hayan de marcarse los
grados del avance». Un poco mas adelante, completa su explicacion indicando que «Esa linea mag-
nifica que orienta la historia y pone en ristre los siglos hacia un ideal porvenir, necesita como toda
linea de dos puntos para ser determinada: y el uno, el de oriundez, esta en Grecia, donde el hom-
bre nacid, y el otro, el de fenecimiento, estd en lo infinito». Y precisa que «En la danza general de
la vida inserta el clasicismo un gesto de dignidad, gracias al cual aquella danza burlesca se ordena
en majestuosa teoria humana», asi como que «Clasicismo solo hay uno, clasicismo griego, y los re-
nacimientos serdn siempre, forzosamente, un volver a nacer de Grecia, un volver a abrevarse en la
energia perenne de las ruinas helénicas». Ignalmente, en otro trabajo suyo sobre el mismo tema ru-
bricado «Teorfa del clasicismo» expuso que consideraba el clasicismo decisivo en todo tiempo y que
«s8i creemos en la cultura, tenemos que creer en el clasicismo, porque es éste, en mi entender, algo
asi como un principio de la conservacion de la energia historica». Asimismo, indicé que lo opuesto
al clasicismo es el romanticismo, y que ambos han existido siempre de Grecia hasta nuestros dias.
Asi, dice, «la historia europea, por otro nombre humana, es la historia de las luchas entre esos dos
dngeles, Ormuz y Arimdn, principios de lo bueno y de lo malo». Concluye sefialando que «Hay en un
pueblo tanta mayor cultura, cuantos mds sean los temas ideales presentes en su conciencia»,y que
«Lo que ha sido, por el mero hecho de haber sido, renuncia a ser lo mejor». De esto tltimo deduce
que «esa lucha por mejorarse, por superarse, es la emocion cldsica: y querer afirmar algo historico
como definitivo, sea un pueblo, sea un héroe, sea el propio yo, es la emocion romdntica». [José Or-
tega y Gasset, Obras completas. Tomo 1_1902/1915. (Sabadell: Taurus, 2017), 116-119; 120-126].
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Pese a la desafeccidn, la lejania, la frustracién, la indignacién hacia la
politica europea, pese a todo, hay que exigir desde una rebelién civica otra
construccién europea, hay que apoyar a quien de forma sincera nos pro-
ponga una Europa més social, mds abierta a la realidad de las naciones sin
Estado, a la superacion de los egoismos estatales, a la potenciacién de una
verdadera Europa de los ciudadanos y de los pueblos europeos, superando
el exclusivo protagonismo de los Estados.

La pregunta, mds atinada que nunca, la realizaba recientemente Mark
Leonard: ;es posible construir una Europa sin europeismo? ;es posible
avanzar hacia el federalismo sin federalistas?, preguntas a las que cabria
afiadir otra, clave: ;se prepara solo una unién fiscal parcial, basada en pard-
metros de estabilidad y austeridad, o una unién plena, que comprenda ade-
mads de los anteriores, los factores de solidaridad y transferencias?.

Los ciudadanos europeos nos debatimos entre la desafeccién y el ma-
lestar ante la forma de comportarse y de reaccionar frente a la crisis desde
las instituciones europeas. No estamos en contra del proyecto europeo, sino
de su actual rumbo. Es preciso reconstituir politicamente Europa. Hay que
apostar por un liderazgo inequivocamente fuerte para reorientar bien la em-
presa comun que representa Europa.

Suele afirmarse que Europa tiene problemas de comunicacién. El mismo
Jacques Delors calificé al proyecto europeo como un Objeto Politico No
Identificado. No debe sorprendernos demasiado comprobar que la percep-
cién de la opinidn publica es borrosa y confusa. Y ese déficit de imagen y de
apoyo social no reside en una mera falta de comunicacién que se pueda resol-
ver sin mds con una mejor campafia de marketing. Es una falta de compren-
sién y de conviccion (entre sus ciudadanos y sus gobernantes) acerca de la
originalidad, significacién y complejidad de la construccion europea!”.

Europa no es una potencia extranjera que nos invade, aunque asi parecen
explicarse los miedos de los ciudadanos y las escasas ambiciones de buena
parte de sus dirigentes. Y asi pasa con frecuencia que unos paises parecen
muy europeistas porque en el fondo aprecian las subvenciones que han re-
cibido mientras que otros ven en Europa una amenaza y dejan de percibir la

17 En tal sentido, vid., Daniel Innerarity, entrevistado por Andrés Seoane, revista El Cul-
tural. Entrevista publicada en la pagina web, 12 de mayo de 2017, https://www elcultural.
com/noticias/letras/Daniel-Innerarity-Debemos-comprender-la-naturaleza-de-la-UE-antes-de-
cuestionarla/10769, al aclarar que ciudadanos y dirigentes tenemos dificultades en compren-
der, juzgar y actuar en los nuevos contextos. Hay un conjunto de discursos banales y malas
practicas que dificultan la comprensién del momento en el que vivimos y el papel que Europa
tiene que jugar. Debilitadas las diversas legitimaciones de la integracion, los tinicos rela-
tos poderosos que quedan en pie son las impugnaciones populistas, alimentados por ese
juego perverso de «culpar a Bruselas» y, sobre todo, por la evidencia de que no estamos a
la altura de los problemas que tenemos que gestionar.
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oportunidad que representa. Unos y otros tienen una percepcion equivocada
de lo que Europa representa y, mientras no se disuelva ese equivoco, la adhe-
sion al proyecto politico de la UE seguird siendo débil o superficial.

No se puede avanzar en la integracién politica si no abordamos abierta-
mente la cuestién de la naturaleza de Europa, si escamoteamos las pregun-
tas de fondo acerca de lo que es y puede llegar a ser. Comprender Europa
es el primer paso para conferirle un sentido e imprimirle una direccién, para
indicar a la ciudadania el camino a seguir para superar esta tremenda crisis.

Pero Europa vive ahora en un ambiente de desencanto y desorientacion.
Esta crisis ha destruido muchas ilusiones sobre la solidez de su economia,
incluso de su sistema monetario, como también sobre el papel que la Unién
podria desempeifiar en el escenario mundial.

La Unién Europea ha atravesado la crisis mds grave de todas las cono-
cidas desde la fundacion de la CECA en 1951; la crisis financiera desatada
en los EEUU ain no se habia dejado sentir con toda su crudeza en Europa
pero lo iba a hacer poco después, a partir de 2010, evolucionando hacia una
crisis de deuda soberana que llegd a poner en entredicho la supervivencia
del mismo euro y a sembrar dudas sobre la viabilidad y futuro del proceso
de integracién europeo.

No fue ésta la dnica situaciéon muy compleja que tuvo que afrontar la
Unién Europea, ya que la crisis humanitaria de las personas refugiadas ha
puesto al descubierto las inconsistencias en la vision de los distintos Esta-
dos miembros. Finalmente, cuando empezaba a superarse la crisis econ6-
mica que trajo como consecuencia unas tasas de desempleo, desigualdad
y precariedad desconocidas en Europa en las ultimas décadas, la Unién ha
debido afrontar una nueva crisis carente de precedentes: por primera vez,
un Estado miembro, el Reino Unido decidia en junio de 2016 abandonar la
Unién Europea. No menos significativas son las cuestiones relativas al reto
demogrifico, al terrorismo de pretexto religioso'®, los desafios geopoliticos

18 Sobre este particular, la profesora Araceli Mangas Martinsefiala que la lucha contra el
terrorismo constituye un interés general y comin de la UE y que, por ello, existe un deber ex-
plicito de solidaridad previsto en el articulo 222 TFUE. Asimismo, indica que las institucio-
nes de la UE son cruciales para realizar con éxito esta lucha, asi como para corregir los cla-
morosos fallos de seguridad que toda la ciudadania europea ha percibido hasta ahora. En este
sentido —continda— serfa deseable una mejoria de la cooperacién policial y otorgar mayores
poderes a Europol (hasta que pueda asumir las tareas de una fluida agencia de inteligencia e
informacién) y Eurojust. Finalmente, la profesora subraya que la reacién de la Fiscalia Eu-
ropea para luchar contra el fraude fiscal «es una nueva oportunidad para mejorar la coordi-
nacion y persecucion del delito». Y que «una vez eche a andar formalmente su jurisdiccion,
es muy probable que pudiera extenderse al terrorismo y la lucha contra el dilema de la de-
lincuencia organizada, incluida la prevencion y lucha contra la propaganda yihadista y de
odio en Internet» al estar prevista esta posibilidad en el articulo 86.4 TFUE. [Mangas Martin,
«Postbrexit. Entre la Union Europea necesaria y la posible», 51-52.].
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planteados por Rusia o el nuevo rumbo en la politica exterior de los Estados
Unidos de América.

Por otra parte, la sociedad internacional se enfrenta a un cambio de pa-
radigma, con nuevos agentes ajenos a los Estados cldsicos que irrumpen en
la escena internacional y la emergencia de nuevos problemas y amenazas
que no pueden ser resueltos por los Estados de forma aislada. En este con-
texto, la Comision Europea planteé un debate sobre el futuro de la Unién
Europea mediante la publicacién del Libro Blanco sobre el Futuro de Eu-
ropa el 1 de marzo de 2017.

El largo recorrido temporal de esta crisis nos muestra que con el recurso
dnico a la politica monetaria, por muy sélida y coordinada que ésta sea, no
serd posible salir de la misma o atemperar sus efectos. Esta debe comple-
mentarse con medidas de pura politica financiera, auténtico reto para Eu-
ropa en estos momentos tan catdrticos.

Desde su implantacién en 1999 la Moneda Unica supuso mucho mds
que un proyecto monetario. Representa una herramienta clave, troncal para
la integracion politica de Europa. Se sabia que la Unién Econdémica y Mo-
netaria no constituia un drea monetaria 6ptima (al carecer de una fiscalidad
comun, de instituciones comunes y de una movilidad laboral minima) pero
la profunda crisis econémica y financiera padecida ha puesto de manifiesto
todas sus carencias.

En todo caso, y si bien durante la crisis se han producido progresos
tanto en la arquitectura institucional como en la gobernanza de la eurozona
o en la propia praxis monetaria, de cara al futuro se hace necesario desarro-
llar una politica monetaria que persiga objetivos mds amplios que la mera
estabilidad de los precios.

Desde que el euro viera la luz no se ha producido una convergencia
econdmica entre los doce paises originarios més prosperos y los menos de-
sarrollados. Sin embargo, eso no es achacable tnicamente a la arquitectura
del euro sino a la escasez de politicas presupuestarias. Por ello son nece-
sarias otras medidas, ademds de significativos programas de inversién pu-
blica. Partiendo de esta base cabe solicitar que las reformas estructurales,
socialmente sostenibles y necesarias para alcanzar una mayor productividad
sean acompaiiadas de politicas de estimulo que permitan alcanzar la conver-
gencia en renta y bienestar.

En el futuro y de nuevo atendiendo al horizonte de 2025 la Unién Eco-
némica y monetaria deberia tratar de incorporar, de manera gradual, la rea-
lizacidn de las siguientes medidas en los 4mbitos de la gobernanza, la unién
monetaria y la unién econémica: Apostar por un verdadero «Gobierno Eu-
ropeo responsable ante los ciudadanos europeos», es decir, una Comisién
Europea que cuente con un o una presidenta elegido de entre los candidatos
principales correspondientes a cada familia politica, con una direccién eco-
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ndémica del euro y un papel instrumental del BCE, con una posicién fiscal
comun en las directrices econdmicas que se despliega con instrumentos de
estabilizacidn fiscal y no s6lo de estabilidad financiera.

El Gobierno figuraria en la ciispide de la responsabilidad, fijando los
objetivos de politica econdmica a través de unas Grandes Orientaciones
de Politica Econémica que adquiririan el cardcter de un verdadero docu-
mento de programacion econdmica-presupuestaria que seria aprobado por
el Parlamento. En ese caso, las funciones del BCE deberian ser revisadas
situando al mismo nivel los objetivos de la estabilidad de precios y el cre-
cimiento y dando al Parlamento la capacidad de elegir al Consejo Ejecu-
tivo de aquél.

Los objetivos de la UE, incluida la estabilidad financiera y el nivel de
precios pertenecen a la esfera de la politica y no deben dejarse en manos del
BCE, sino del Gobierno, que es quien rinde cuentas a la ciudadania.

El Parlamento Europeo deberia jugar un papel fundamental en el fun-
cionamiento y responsabilidad democrdticos de las instituciones y organis-
mos de la zona euro. El Parlamento Europeo deberia incorporar, a través
de las correspondientes revisiones de los Tratados, los mecanismos de vo-
tacidn necesarios para adecuar la accién de control inicamente a los repre-
sentantes de los Estados miembros del euro. A partir de este embrion debe-
ria ser posible desarrollar un gobierno del euro.

De igual modo cabria solicitar la creacion de la figura de Ministro/a del
euro o del Tesoro Europeo asumiendo las funciones que hoy ejercen la pre-
sidencia del eurogrupo y el comisario de asuntos econémicos y monetarios
y reforzar el compromiso en la lucha contra los paraisos fiscales y el fraude
fiscal como paradigma del hecho democrético.

En el dmbito de la Unién Monetaria cabria proponer como retos ine-
ludibles los siguientes: completar la Unién bancaria incluido el estableci-
miento de Fondo de garantia de depésitos y crear un Tesoro de la zona euro
mediante la emisién gradual de bonos europeos de manera que pueda inver-
tir en proyectos europeos de interés comun y alto valor afiadido.

En el dmbito de la Unién Econémica cabria proponer el establecimiento
de un presupuesto propio y suficiente de la zona euro de cardcter anticiclico
que estimule la convergencia econémica y social.

El documento de reflexién de la Comision sobre el futuro de las finan-
zas de la UE pone en el centro del debate la cuestion del valor anadido eu-
ropeo, que resume en alcanzar los objetivos establecidos en el Tratado y en
«un presupuesto que prevé bienes publicos de dimensidn europea o contri-
buye a defender nuestras libertades fundamentales, el mercado dnico o la
Unién Econémica y Monetaria».

El concepto del valor afiadido europeo puede contribuir a romper la 16-
gica del «justo retorno» que ha venido rigiendo las negociaciones de los
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Marcos Financieros Plurianuales. El presupuesto europeo debe aportar va-
lor anadido en relacidn con la defensa de valores comunes europeos tales
como la democracia, la libertad, el Estado de Derecho, los derechos funda-
mentales, la igualdad, la solidaridad, la sostenibilidad y la paz.

Y como medidas concretas cabria proponer que el presupuesto de la
Union se sitde en el 2% del PIB de los veintisiete, una vez materializada,
en su caso, la salida del Reino Unido de la UE, y todo ello bajo una estricta
aplicacion del criterio de subsidiariedad. Un presupuesto con capacidad de
inversién en proyectos estratégicos para la Unién Europea que mantenga
politicas orientadas a tener efectos redistributivos.

La propia Comision europea ha defendido que tal incremento podria
financiarse con un impuesto sobre las transacciones financieras y tasas
medioambientales como las que recaen en las emisiones de CO2. Adicio-
nalmente, los beneficios del BCE también podrian contribuir a dicha finan-
ciacion.

Tal y como indican recientes documentos de reflexién de la UE, es
necesario incorporar algin tipo de funcién de estabilizacién pudiéndose
explorar «la proteccién de la inversion publica frente a la recesién econo-
mica y un régimen de seguro de desempleo en caso de aumento subito de
éste». En este sentido, se apuesta por introducir un componente de estabi-
lizacién automadtica en el &mbito de una politica fiscal mediante mecanis-
mos vinculados a la evolucion del desempleo y un Fondo de Estabiliza-
cién Regional.

Junto a todo ello parece necesario apostar por el desarrollo de politicas
e instituciones que fomenten el equilibrio de flujos comerciales y financie-
ros en el seno de la UE, atenuar de este modo tanto los superdvits como los
déficits crénicos, y promover una evolucién del Mecanismo Europeo de Es-
tabilidad hacia un instrumento bajo la responsabilidad de la Comisién Euro-
pea con una capacidad financiera de 500.000 millones de euros. Este nuevo
Fondo permitiria realizar actuaciones de emergencia en caso de nuevas cri-
sis financieras. Todo ello deberia venir acompafiado de la materializacién
de la unién del mercado de capitales que posibilite una auténtica politica
econdémica compartida.

Para que la Politica de Cohesion cumpla con los objetivos del articulo
174 del Tratado es necesario atender al cumplimiento de una serie obli-
gada de premisas, entre las que cabria subrayar las siguientes: la UE de-
beria incrementar sus dotaciones financieras de manera sustancial para
que la politica de cohesién actiie como instrumento contra-ciclico a tra-
vés, por ejemplo, de niveles minimos de inversidn publica garantizados
en las regiones con menor capacidad de resiliencia; de igual modo, la UE
deberia promover unos presupuestos sensibles al género y coadyuvar a la
concrecion de una genuina Europa Social destinando recursos al asegura-
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miento de unos estdndares europeos bdsicos de cardcter social que garan-
ticen una vida digna.

Es necesario dotar de mayor protagonismo a las regiones tanto en la de-
finicién del alcance y contenido de la estrategia europea 2021-2027, como
en su supervision y aplicacién a través del Semestre Europeo. En este pro-
ceso, la cooperacion de las regiones es imprescindible para alcanzar los ob-
jetivos que marca la Comisién Europea en las recomendaciones especificas
por pais®.

Dado que los beneficios de la globalizacién estdn distribuidos de forma
desigual tanto entre las personas como entre los territorios, es necesario
acompasar la transformacion econdémica provocada por la globalizacién y
el cambio tecnoldgico a fin de que todas las personas y las regiones puedan
contribuir al mercado interior y beneficiarse de él.

La complejidad y la magnitud de la crisis ha puesto de manifiesto estas
carencias y realza la importancia de la dimensién Europea, que deriva en
un factor clave al resultar mas apropiada y eficaz que la suma atomizada de
dmbitos estatales tradicionales. El desafio que supone para nuestra clase po-
litica y nuestra sociedad la dimensién de esta crisis aporta argumentos adi-
cionales para apostar por Europa, una Europa abierta, no cerrada sobre si
misma.

La consecucién de una Europa més democritica y mds cercana a la
ciudania es una de las diez prioridades de la Comisién que preside Jean-
Claude Juncker. Una nueva Europa de veintisiete Estados emergerd pre-
visiblemente el 30 de marzo 2019 y tras las elecciones al Parlamento Eu-
ropeo de junio de 2019. La Comisién ha presentado una hoja de ruta para
una Unién mds unida, fuerte y democrdtica y en 2018 presentara sus pro-
puestas relativas a las listas transnacionales a las elecciones de la UE, a la
Fiscalia europea, a la Presidencia del Consejo Europeo y de la Comisién
para reflejar la doble legitimidad de la UE asi como ideas sobre cdmo re-
forzar los principios de subsidiariedad y proporcionalidad y como mejorar
la legislacidn.

Un aspecto estratégicamente clave para el futuro de la UE radica en
hacer efectiva una gobernanza multinivel. La participacion real de los go-

19 Como bien indica el profr. Santiago Petschen, «Tener interés por las regiones no
significa querer para ellas el mdximo de atribuciones y de competencias. Lo importante
para las regiones es que ocupen el lugar que les corresponde en un organigrama equili-
brado de la Union Europea. Si el crecimiento desmesurado del 6rgano de representacion
regional rompiese el equilibrio, la resultante seria mala para todos. Lo importante es la
construccion de una Europa integrada en la que todas y cada una de las parte, ocupen el
lugar adecuado». [Santiago Petschen Verdaguer, «Las regiones de la Unién Europea: aspi-
raciones y posibilidades», Actas del Il Simposio de Historia Actual: Logroiio, 26-28 de no-
viembre de 1998: 165.].
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biernos subestatales en la construccion europea es ain una asignatura pen-
diente. La ausencia de referencias a las Regiones en el Libro Blanco re-
lativo al futuro de Europa publicado en marzo de 2017 por la Comisién
Europea, da prueba de ello.

Todo ello evidencia una visién hegemonica de los Estados como tinicos
interlocutores y sujetos legitimados para intervenir en el proceso de toma de
decisiones de la UE. En este punto resulta obligado recordar la heterogenei-
dad de realidades que se engloban bajo el término «regién», realidades que
comprenden desde las regiones que son fruto de una mera descentralizacién
administrativa a aquellas con competencias legislativas y/o que representan
a realidades nacionales no estatales.

En todo caso, en un escenario global cada vez mds marcado por el poli-
centrismo y la interdependencia y caracterizado por una exigencia creciente
de gobernanza multinivel, es fundamental el encaje de las regiones, y en
especial de las que podriamos denominar Regiones Constitucionales —re-
giones con competencias legislativas y aquellas que representan a realida-
des nacionales sin Estado—, en la futura gobernanza de la Unién. Y no sélo
con el objetivo de dotar de una mayor legitimidad al proceso de integracion,
sino también para alcanzar mayores cotas de eficiencia y de coherencia en
el desarrollo de las politicas piblicas comunes.

Cabria plantear propuestas que fortalecieran la dimensioén politica
de la UE, entre las que podrian encontrarse las siguientes: la eleccion de
la persona que ostente la Presidencia de la Comisién Europea por parte
del Parlamento Europeo (Spitzenkandidaten) de entre los candidatos y
las candidatas de los distintos grupos politicos presentados a las eleccio-
nes europeas; una reduccion sustancial del nimero de Comisarios/as eu-
ropeos/as obedeciendo su designacion a pardmetros de eficacia y no de
nacionalidad; la implantacidén progresiva de listas tnicas transnacionales
europeas que vayan sustituyendo a las circunscripciones estatales y regio-
nales en las elecciones al Parlamento Europeo; el establecimiento de me-
didas para garantizar una presencia equilibrada de mujeres y hombres en
puestos y 6rganos de representacion politica; la paulatina eliminacién de
la unanimidad en el Consejo; la implantacién de la codecisién del Parla-
mento Europeo en todas las materias (incluyendo la fiscalidad); la cele-
bracion de las elecciones al Parlamento europeo en un mismo dia en toda
la Unién Europea; la ampliacion de la capacidad de iniciativa legislativa
al Consejo y al Parlamento Europeo; el establecimiento de una cdmara o,
subsidiariamente, de una comision especifica para las y los europarlamen-
tarios de la eurozona.

Y desde un enfoque de gobernanza multinivel cabria proponer la
constitucién de una convencion sobre la gobernanza multinivel que re-
tome los trabajos realizados en su dia en el grupo de trabajo sobre sub-
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sidiariedad de la Convencién europea, en especial el informe Lammas-
soure relativo a la figura de la Regién Asociada, y proceder a la reforma
del Comité Europeo de las Regiones de forma que se le otorgue la catego-
ria de institucion, se amplien las materias sometidas a consulta, se dote de
fuerza vinculante a sus dictimenes en determinadas materias y se aborde
adecuadamente la heterogeneidad de su composicion.

El fomento de la ciudadania activa resulta clave para que el protago-
nismo politico y decisorio de la UE sea compartido con los pueblos y na-
ciones que integran Europa. Una Unién mds democrética exige una ciuda-
dania formada en valores, con acceso a una formacién y especializacion
de calidad. Igualmente requiere la promocion de la diversidad cultural y
lingiiistica. Y por encima de todo, el desarrollo de una Europa social cla-
ramente anclada en el método comunitario superando la intergubernamen-
talidad.

III. Una nueva gobernanza para Europa

Los lideres politicos deben ser capaces de trasmitir a sus ciudada-
nos esperanzas renovadas. La legitimidad de Europa —basada en la obli-
gacidn, consagrada en el vigente Tratado de Lisboa de la Unién Euro-
pea, orientada a promover «el bienestar de su poblacién» — estd en juego.
Nuestro problema no revela solo una incapacidad para anticiparse a los
problemas, sino que muestra ademds nuestra reticencia a actuar. Por todo
ello, ponernos de acuerdo en definir esos intereses comunes es clave para
iniciar el camino hacia un futuro mejor. Ha de ser, por encima de otros in-
tereses partidistas, el primer, obligado y fundamental dmbito para el con-
senso politico y social.

(Necesita Europa una nueva Gobernanza? ;Existe una Ciencia de la
toma decisiones politicas que permitan sacar al proyecto europeo de su le-
targo? ;Qué papel debe jugar la nueva Gobernanza y la politica en la refun-
dacién de Europa? cabria afirmar sin exageracién que estamos ante un pro-
ceso de transformacién social que interpela a la politica como lo hicieron,
hace cuatrocientos afos, aquellos cambios sociales que estuvieron en el ori-
gen de la invencion de los modernos Estados nacionales. Son estos proce-
sos los que estdn produciendo actualmente unas transformaciones insélitas
en las formas institucionales, instrumentos y mecanismos de coordinacién
gracias a los cuales las sociedades actuales intentan resolver sus problemas
colectivos y proveer los bienes publicos.

Podemos calificarlos de cambios irreversibles, que no obedecen a una
moda pasajera, sino a cambios estructurales, como la globalizacién de la
economia, la configuracién de sociedades del conocimiento, la individuali-
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zacién de los estilos de vida, la sociedad del conocimiento o la europeiza-
cién de nuestras sociedades. En medio de estas turbulencias, no se trata de
mejorar la eficacia de la politica tradicional, ni siquiera de adaptarla a unas
nuevas realidades, sino de entender cudl es la funcién que tenemos derecho
a esperar de la politica en un mundo diferente.

En el excelente trabajo colectivo surgido tras una reflexion pluridis-
ciplinar en torno a la crisis europea, los investigadores Carlos Closa, Mi-
guel Maduro y Daniel Innerarity subrayan una idea clave: existe entre la
opinién publica de numerosos Estados miembros una profunda preocu-
pacion y dudas respecto del significado de la UE y su integracién, pro-
vocando asi una actitud escéptica que antes no existia. Los desafios van
desde el temor a la desintegracion del euro hasta la posibilidad de genera-
lizar la integracion diferenciada pero, no nos cabia duda de que convergen
en torno al debate sobre tres principios bésicos: legitimidad, democracia y
justicia.

De la crisis actual s6lo saldremos con nuevos significados. Y para ello
se requiere un salto conceptual que nos permita comprender y explicar las
ventajas y los deberes de la interdependencia. S6lo una comprensién de las
utilidades del proyecto europeo nos hard capaces de superar el «miedo de-
moscépico» (Habermas) que atenaza a nuestros dirigentes y explica la pri-
macia del corto plazo en sus decisiones, asi como la deriva populista de
nuestras sociedades?. Es necesario entender hasta qué punto la UE consti-
tuye un instrumento para aliviar los efectos negativos de la globalizacién y
recuperar a nivel europeo algunas de las capacidades perdidas en el plano

20 Sin ninguna duda, uno de los mayores enemigos de cualquier sociedad demo-
cratica es la demagogia. Desafortunadamente, lo que ocurre en la actualidad no es algo
nuevo sino que, como bien explicé el filésofo José Ortega y Gasset en la citada confe-
rencia de Minich en 1953 (De Europa meditatio quaedam), los irresponsables perso-
najes que son los demagogos tienen por tnica tactica el extremarlo todo para asi poder
«alcoholizar»/«envenenar» a los ciudadanos y ciudadanas. Como muy bien indic6, y hoy
en dia ocurre a lo largo y ancho de todo el panorama politico, convierten la conciencia de
Nacionalidad en programa politico, lo cual deriva en nacionalismo. Pues bien, cualquier
-ismo es catastréfico; son —explico— los dogales de seda con que pensadores y pueblos
suelen estrangularse. [Ortega, Meditacion..., 123-124.] Igualmente, es interesante traer
a colacidn aqui otras palabras de este autor escritas en su obra «El hombre y la gente».
En efecto, a este respecto sefialé que los demagogos son empresarios de la alteracion que
han hecho morir a varias civilizaciones. Hostigan a las personas para que no reflexionen
y procuran mantenerlos hacinados en muchedumbres para que no puedan reconstruir su
persona donde dnicamente se reconstruye, en la soledad. Esto es de gran interés para lo
que mds adelante se dird acerca de que la Union Europea actual y del futuro ha de defen-
der un modelo social que ponga a las personas, a los ciudadanos y ciudadanas, en el cen-
tro de sus decisiones y de sus preocupaciones. [José Ortega y Gasset, Obras completas.
Tomo IX_1933/1948. (Sabadell: Taurus, 2017), 281-440].
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estatal. La UE tiene que ser capaz de mostrar que afiade valor a la mera
yuxtaposicion de Estados nacionales.

Vivimos acontecimientos sin precedentes que han de concluir en
la obligada reconfiguracién del sistema financiero internacional y que
pone en cuestion la ortodoxia econdmica liberal. Y creo, en primer lu-
gar, que es el tiempo de la politica, y en particular de la politica euro-
peo/Comunitaria.

La politica exige reflexion, discusion, debate....y las innovaciones en
otros dmbitos de la vida social y econdmica discurren a un ritmo vertigi-
noso. Ese desajuste entre las esferas econdmica y financiera (que trascurren
a ritmo de alta velocidad) y la politica no debe servir para «demonizar» la
respuesta politica. Al contrario: una sociedad sin debate politico serd siem-
pre una sociedad menos libre y menos justa, y en este afio 2019 todos los
europeos afrontamos el reto democrético de las elecciones al Parlamento
Europeo.

La complejidad inherente al proceso de toma decisiones en el seno de
las instituciones Europeas requiere de un nuevo andamiaje institucional,
representado por el imperfecto pero sin duda necesario Tratado de Lis-
boa. Ha de cobrar protagonismo el ritmo politico, el liderazgo politico,
pero ha de ser una politica que supere la mera improvisacion inteligente
del «ir tirando», una politica que supere la simple agitacién en superfi-
cie, esa falsa movilidad como sefiuelo para que en realidad no cambie
nada, un pseudomovimiento que en realidad disfraza la ausencia de toma
de decisiones.

Todo ello plantea la exigencia y el reto del liderazgo politico, y per-
mite reivindicar el momento de Europa y de sus instituciones: es el mo-
mento de reconquistar el futuro, alejado de una mera suma de expecta-
tivas individuales, desligadas de realizaciones colectivas. La solucién a
este largo y oscuro tinel no puede venir de la mano de soluciones de res-
cate ad hoc y unilaterales. La respuesta a esta cuestién debe comenzar
por una evidencia: la impotencia de los Estados-Nacién frente a las con-
secuencias de la globalizacién. Es la hora de apostar mds por la UE, por-
que el disefio institucional y las herramientas de que disponen los Esta-
dos por si solos devienen insuficientes para hacer frente a las dindmicas
desencadenadas por los mercados globales?!.

La complejidad y la magnitud de la crisis vivida puso de manifiesto
estas carencias y realzd la importancia de la dimensiéon Europea, que de-
riva en un factor clave al resultar mds apropiada y eficaz que la suma

21 Sobre el concepto de Gobernanza econémica europea, la débil arquitectura institucio-
nal y el nuevo impulso de la gobernanza econémica europea, vid. Ifiarritu Ibarreche, Beatriz,
La gobernanza... pp.21-98.
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atomizada de dmbitos estatales tradicionales. El desafio que supone
para nuestra clase politica y nuestra sociedad la dimensién de esta cri-
sis aporta argumentos adicionales para apostar por Europa, una Europa
abierta, no cerrada sobre si misma?2.

Cuando hablamos de innovacién estamos habituados a pensar en cien-
cias experimentales, economia y tecnologias, pero no en ciencias humanas,
en las sociedades y, mucho menos, en sus gobiernos. Uno podria quejarse
por esta restriccion del concepto de innovacidn, pero la verdad es que hay
alguna razén que explica el hecho de que casi nadie asocie la politica con
alguna novedad. Es llamativo que en el mismo mundo convivan la innova-
cién en los dmbitos financieros, tecnoldgicos, cientificos y culturales con
una politica inercial y marginalizada.

El repliegue de la politica frente al vigor de la economia o al pluralismo
del 4mbito cultural es un dato que merece ser tomado como punto de par-
tida de cualquier reflexién acerca de la funcién de la politica en el momento
actual. Es una valoracién casi undnimemente compartida que la capacidad
configuradora de la politica retrocede de manera preocupante en relacion
con sus propias aspiraciones y con la funcién publica que se le asigna. No
se trata de defectos de las personas o incompetencias singulares sino de un
déficit sistémico de la politica, de escasa inteligencia colectiva por com-
paracion con el vitalismo de otros dmbitos sociales. Esa escasa capacidad

22 Por ello resultan prescindibles todos aquellos proyectos de la Unién Europea que
se basen en la preponderancia de los Estados en detrimento de una cada vez mayor in-
tegracion. Asi, y como bien exponen David Ramiro Troitiflo, Abel Polese y Stefano
Braghiroli, dichos modelos siguen la estela del modelo de Europa que defendi6 el gene-
ral francés Charles de Gaulle. Para éste no existia el concepto de soberania compartida
(de hecho, estaba en contra del concepto de pueblo europeo por entender que no existia)
y, por ende, los Estados eran independientes con un absoluto control de su soberania na-
cional. También defendi6 una alta posibilidad de veto por parte de los Estados a las poli-
ticas comunes europeas (lo cual se traducia en una eliminacidn del caracter supranacional
del proyecto Europeo); una politica exterior independiente; la promocién de la energia
nuclear; y un uso egoista de los recursos europeos en beneficio propio. En otras palabras,
y tal y como sefalan los autores, este tipo de modelos estdn cimentados en el mds rancio
nacionalismo extremo, ortodoxo y conservador y, por tanto, contrario al principio de so-
lidaridad que ha de informar el proyecto europeo. Asi, constituye el paradigma de la vie-
jas politicas que conducen al fracaso que es toda guerra. [David Ramiro Troitifio, Abel
Polese y Stefano Braghiroli, «De Gaulle y Europa. Nacionalismo francés frente a integra-
cion en la construccién europea», Revista de Occidente, n.° 443 (2018): 88; 90; 91; 93:
96; 98; y 100.]. En definitiva, se puede decir que tanto Charles de Gaulle como su mo-
delo de Europa confirman la aseveracion hecha por el filésofo José Ortega y Gasset en su
discurso dado en Berlin en 1949 (De Europa meditatio quaedam) consistente en que «No
sabiamos que jamds un general hubiera compuesto ningiin purana filosdfico que mere-
ciese la pena. Creiamos que los generales carecen en general de ideas generales». [Or-
tega, Meditacion..., 122].
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de innovacidn de la politica tiene mucho que ver con el hecho de que haya
desatendido «la confrontacién con las transformaciones que han vaciado
progresivamente desde el interior sus categorias y sus conceptos» (Giorgio
Agamben).

Vivimos efectivamente en una sociedad descompensada: entre la eu-
foria tecno-cientifica y el analfabetismo de valores civicos, entre la inno-
vacion tecnoldgica y la redundancia social, entre cultura critica en el espa-
cio de la ciencia o en el mundo econémico y un espacio politico y social
que apenas se renueva. Hace tiempo que las innovaciones no proceden de
instancias politicas sino de la inventiva que se agudiza en otros dmbitos
de la sociedad. No se concibe, sino que se repara, desde una crénica in-
capacidad para comprender los cambios sociales, anticipar los escenarios
futuros y formular un proyecto para conseguir un orden social inteligente
e inteligible.

La politica es una accién cuyas consecuencias tienen mayor alcance que
sus previsiones. Este contraste, que vale para casi todas las acciones huma-
nas, es especialmente agudo en el caso de aquellas que como la politica se
llevan a cabo en medio de una incertidumbre extrema. Las nuevas situacio-
nes recuerdan a la politica que ha de plantearse la pregunta de si estd ante
problemas que simplemente puede solucionar o si se trata de transformacio-
nes histdricas que exigen una nueva manera de pensar.

El largo recorrido temporal de esta crisis nos mostré que con el recurso
unico a la politica monetaria, por muy sélida y coordinada que ésta sea, no
serd posible salir de la misma o atemperar sus efectos. Esta debe comple-
mentarse con medidas de pura politica financiera, auténtico reto para Eu-
ropa en estos momentos tan catérticos.

El Pacto de Estabilidad debe venir acompanado, en la zona Euro, de
un pacto de coordinacién de las respectivas politicas econdmicas?. Y
no debe olvidarse que el Euro ha supuesto y estd suponiendo una coraza
protectora frente a economias nacionales que, caso de haber mantenido
en circulacién sus débiles monedas nacionales habrian sucumbido a la
crisis de forma estruendosa. Una devaluacion, sumada a todos los nega-
tivos indicadores antes sefialados, habria supuesto un dafio irreversible
y dificilmente reparable para las maltrechas economias domésticas eu-
ropeas.

Ante la impotencia de los Estados-Nacién frente a las consecuencias
de la globalizacién, es hora de apostar més por la UE. La complejidad y la
magnitud de la crisis pone de manifiesto estas carencias y realza la impor-

23 Sobre el particular, vid. Laura Huici Sancho, « Los instrumentos de control democra-
tico y de rendicién de cuentas en el gobierno de la Unién Econémica y Monetaria», RVAP,
enero-abril 2018, pp.23-49.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 57-93
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp57-93 * http://ced.revistas.deusto.es 81



Reformas institucionales para mejorar la gobernanza democratica en la Unién Europea Juan José Alvarez Rubio

tancia de la dimensién Europea, al resultar mds apropiada y eficaz que la
suma atomizada de dmbitos estatales tradicionales?*.

De forma casi silente va acercdndose la fecha de una nueva cita con las
urnas, la del Parlamento Europeo. La apatia, la desafeccién ciudadana y el
escepticismo social marcan esta nueva convocatoria electoral. ;Como acti-
var la conciencia ciudadana ante la sensacién de una Europa anclada en lo
intergubernamental, donde mandan tecndcratas no elegidos por nosotros y
ejecutan sus decisiones dirigentes estatales solo preocupados de su perpe-
tuacién en el poder nacional?; ;Cémo explicar al ciudadano de a pie para
qué sirve el Parlamento Europeo, convertido en una especie de «pepito gri-
llo» de la conciencia europeista, pero sin apenas capacidad real de influen-
cia en la politica Comunitaria?%.

24 Tal y como indican Antonio Moreno Juste y José Luis Neila Herndndez en su tra-
bajo, «un notable incremento de las actividades econdmicas transnacionales |[...] acaba-
ron poniendo al Estado-nacion contra las cuerdas. Si bien, el Estado-nacion ha continuado
siendo la unidad politica de referencia, ha perdido el control de la economia y carece de
los instrumentos para poder mantener objetivos claves del modelo social europeo como el
pleno empleo y la mejora continuada de los niveles de vida. La consecuencia no ha sido
otra que un progresivo aumento del malestar politico, paralelo a la pérdida de legitimidad
del Estado y resultado de la creciente brecha entre lo que los politicos dicen que son capa-
ces de hacer y lo que en realidad puedan hacer, [...] y su corolario, una crisis politica es-
tructural [...] cuyo rasgo diferenciador en la actualidad es una caida brutal de las expec-
tativas de futuro de la ciudadania europea en correlacion directa con el desmantelamiento
del Estado del Bienestar». [Moreno Juste y Neila Hernandez, «Europa tres décadas después
de la caida del Muro», 53].

25 Una buena radiografia de la realidad europea actual nos la ofrece el filésofo Jiirgen
Habermas en su libro «En la espiral de la tecnocracia». En efecto, como bien nos explica
Bernat Gispert, en esta obra insiste el filésofo en la articulacién europea de una estructura de-
mocrdtica multinacional o transnacional y, ademas, autonoma para hacer frente a una econo-
mia globalizada. De este modo, observa Habermas que los marcos politicos establecidos por
los Estados-nacion han caducado definitivamente. Asimismo, dice Bernat Gispert que «La
pérdida de autonomia de los diferentes ejecutivos de los paises miembros de la UE ante or-
ganismos internacionales —europeos y globales— representa un limite ineludible para la in-
tervencion democrdtica de la ciudadania en las tomas de decision politica. Dicho limite es,
pues, un obstdculo para la democracia. Ante tal situacion, Habermas interpreta que el na-
cionalismo de los distintos paises de la UE [...] en ningiin caso representa ya una estrate-
gia efectiva que retorne capacidad operativa a los gobiernos locales. Capacidad, cabe decir,
imprescindible para la ejecucion efectiva de la libertad politica. La situacion, asi descrita,
es harto alarmante para este filosofo [...], segiin el cual la deriva antidemocrdtica de la po-
litica europea urge ser atendida mds alld del lamento inoperante de un euroescepticismo
creciente. En contraposicion, dice el autor, se requiere un realismo maduro que asuma que
frente a politicas y economias globalizadas |[...], no puede ya escaparse con un salto al pa-
sado que reivindique el Estado-nacion como sujeto politico adecuado». A mas abunda-
miento, en el propio libro se hace referencia al «reto de dar un nuevo paso cualitativo hacia
una Europa nuclear unida politicamente». Y en este sentido nos expone Bernat Gispert que
Habermas explica que «La situacion en la que unos paises altamente endeudados son dirigi-
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Hasta el momento, tnicamente el Parlamento Europeo se elige por su-
fragio directo. Pero quien propone el Ejecutivo de la UE (al presidente de
la Comisién Europea y a sus comisarios) es el Consejo Europeo, y el Parla-
mento lo somete posteriormente a votacioén. Y eso se debe a que esos cargos
se ocupan sin tener en cuenta el resultado electoral. Por todo ello, los ciu-
dadanos no valoran las elecciones al Parlamento Europeo. Para definir los
verdaderos intereses europeos es necesario que se produzca un debate se-
rio, honesto y paneuropeo, en lugar de uno que no sea mds que la suma de
los debates nacionales. La discusién debe ser piiblica e involucrar a los ciu-
dadanos europeos, que llegue mds alld del reducido circulo de lideres poli-
ticos inscritos en el marco del Consejo Europeo. Este periodo previo a las
elecciones al Parlamento Europeo de 2019 podria ser una oportunidad para
entablar un verdadero debate publico sobre su futuro. Pero lo interguberna-
mental, lo estatal sigue primando sobre lo europeo, tristemente.

Por si fuera poco, a todo ello se suma la metodologia electoral europea,
que remite a la normativa interna de cada Estado, a efectos de aplicar su
propio sistema electoral. En nuestro caso el Estado espaiiol opté desde su
incorporacion a la Unién Europea por la circunscripcion electoral estatal y
unica, frente a modelos descentralizados electoralmente ante la cita con las
urnas europeas, como Francia, Irlanda, Italia, Polonia o Bélgica.

Por un lado, esta opcion juega en contra de los intereses de los partidos
que desean formular sus propuestas en clave europea pero en proyeccién
concreta sobre su dmbito territorial de actuacidn politica; ademds, repercute

dos externamente —en sus decisiones presupuestarias y fiscales— por actores politicos no
electos es la que se alude cuando se habla de tecnocracia. Habermas denuncia, por consi-
guiente, que tales agentes ejecutivos [...] son, de facto, absolutamente impermeables al voto
de la ciudadania. Mds alld del organigrama institucional de la UE, el déficit democrdtico de
la ciudadania europea solo puede superarse [...] ampliando las cuotas de participacion di-
recta del electorado de los paises miembros en los organismos politicos comunitarios; hecho
que, sin duda, va mucho mds alld del acostumbrado marco nacional de los distintos paises de
la Union. Sin embargo, “esta ampliacion de la perspectiva del nosotros desde el ciudadano
del Estado a, ciudadano europeo, constitutiva de la comunidad europea, aparece en los jue-
gos de simulacion de la Comision en el vergonzoso lugar de una especie de apéndice”. Las
autoridades supranacionales deben hallar fuentes de legitimacion democrdtica para frenar el
ejercicio tecnocrdtico habitual en ellas pues, de no ser asi, se seguird rodando en esa “espi-
ral de la tecnocracia” que se opone al ejercicio de la democracia deslegitimando, con ello,
toda decision politica que de ella dependa». Por ello, en el propio libro Habermas solicita a
la Republica Federal Alemana que asuma la responsabilidad de implementar inmediatamente
una democracia transnacional para acabar con la tecnocracia. Finaliza el filésofo recordando
que «cuanto mds aumenta la complejidad de la sociedad y los problemas por regular poli-
ticamente, menos parece ser posible salvaguardar la ambiciosa idea de la democracia, se-
guin la cual los destinatarios del derecho deberian ser al mismo tiempo sus autores». [Bernat
Gispert, «Ultimo canto a la democracia europea», Revista de Occidente, n.° 444 (2018): 135;
136; 138; y 139].
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negativamente sobre el nivel de participacion, porque aleja realmente al vo-
tante de su realidad mds préxima y de la incidencia del debate electoral so-
bre su realidad cotidiana, y favorece el bipartidismo estatal: en realidad
responde a un célculo electoralista interesado y promocionado desde deter-
minadas opciones politicas, en particular desde los grandes partidos politi-
cos con implantacién estatal®.

Son tres las posibles alternativas que a futuro puede presentar la necesa-
ria y deseable reforma del proceso electoral europeo: La opcidén dominante,
a la que lamentablemente se acoge el Estado espafiol, consiste en seguir la
inercia politica representada por el mantenimiento inalterado de las circuns-
cripciones estatales: es la tesis estatalista e intergubernamental en estado
puro, y sin duda representa la alternativa preferida por los Gobiernos de los
Estados, celosos y centrados en conservar su poder soberano dentro de la
Unién Europea. Estos se aseguran asi una proyeccién a escala europea del
equilibrio de fuerzas dominante en el interior de sus respectivos Estados, y
se «estatalizan» o «nacionalizan» las elecciones europeas.

Una segunda opcién defenderia abrir el sistema electoral europeo a
toda una serie de circunscripciones subestatales, mediante un sistema de
reparto de escafos proporcional a la poblaciéon de cada circunscripcién.
Esta modalidad favoreceria una verdadera pluralidad y riqueza politica en
el Parlamento, reflejo a su vez de la atomizada oferta politica existente a
nivel europeo, y es la opcidn defendida por la propia Comisién de Asun-
tos Constitucionales del Parlamento Europeo. La propuesta, muy rele-
vante para Euskadi, preveia incluso la posibilidad de establecer circuns-
cripciones especiales «para satisfacer las necesidades de las minorias
lingiifsticas». Pero una vez mds esta propuesta ha quedado hibernada para
mejor época.

El tercer escenario de cambio nos acercaria hacia el establecimiento de
un modelo transnacional de elecciones europeas en el que el conjunto de la
Unién se configuraria como una circunscripcién europea, combinandose
con la existencia de otras circunscripciones estatales o subestatales. Esta
circunscripcién abarcarfa el conjunto del territorio de la Unidn, en clave
cuasifederal: un suefio europeista tristemente lejos de convertirse en reali-
dad, pero al que debemos aspirar.

26 En tal sentido, vid., Manuel Cruz. «La politica que viene y la politica que se necesita».
En ;Donde vas, Europa?, editado por Miquel Seguré y Daniel Innerarity, pp. 87-101, al acla-
rar que hay que poner remedio a la escasa porosidad de los partidos, tanto en lo que respecta a
las personas como respecto a las ideas. De la misma manera que hay que impulsar también un
debate politico de calidad. Ello implica, en primer lugar, alejarse de la sistemdtica adulacién
a la ciudadania, cuyo reverso suele ser la (auto) devaluacion de la politica. Frente a ello, urge
recuperar su prestigio institucional, huyendo de las demagogias de matriz antipolitica.
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La peticién o propuesta de mds Europa no ha de ser hueca, sino que
debe traducirse en generar un clima de confianza reciproca interestatal que
culmine en una mayor atribuciéon competencial a las instituciones europeas,
necesaria para liderar una nueva y auténtica politica financiera Comunitaria,
como base para evitar caer en el futuro en los mismos errores del pasado.

La crisis financiera no ha sido solo debida a una defectuosa (o inexis-
tente) regulacion o a la falta de verdadera supervisién sobre la voracidad lu-
crativa de los operadores. Ha sido también el resultado de una crisis de va-
lores. Y junto al necesario rearme moral y ético de los mercados es preciso
articular un andamiaje, un mecanismo normativo sélido, estructural y no
meramente coyuntural?’.

Esta dura crisis ha tenido y tiene su mds dramético exponente en la ver-
tiente social que muestra el empobrecimiento y las dificultades vitales de
personas y familias que no alcanzan a vislumbrar un futuro con empleo y
modos de vida dignos. Por ello, numerosos referentes politicos y medidticos
sitdan en el centro del debate la cuestion relativa al alcance y extension de
la denominada Europa Social. ;Tiene realmente la Unién Europea una au-
téntica politica social? ;Cémo gobernar en clave Comunitaria la imparable
mundializacién/globalizacién econémica?.

En la actualidad no existe un auténtico modelo social europeo sino va-
rios modelos nacionales en el marco de la UE, con criterios o caracteristicas
heterogéneas. ;Por qué no armonizarlos sobre la base de dos principios ba-
sicos, los de solidaridad y justicia social? Tenemos ya una maltrecha unién
econdmica y monetaria; jpara cudndo una Europa social que permita verte-
brar la sociedad europea?

Las bases sobre las que asentar los elementos troncales del modelo so-
cial europeo han de ser la creacién de empleo estable, la garantia de un sis-
tema publico de pensiones viable, la atencién a los desempleados mediante
apoyo directo y medidas de formacion, la integracioén de la inmigracién, ar-
ticulando sistemas de proteccién a los trabajadores, un conjunto bdsico de
normas tuitivas, protectoras del Derecho Laboral, sistemas de seguridad so-
cial y estructuras de concertacién social armonizadas. Debemos estar uni-
dos dentro de la diversidad para salir asi reforzados por el sentimiento de
defensa de un modelo social europeo que ponga a las personas, a los ciuda-

27 En tal sentido, vid., Miquel Seguré. «Punto de partida». En ;Ddnde vas, Europa?...
p.17 , al subrayar que desde 2000 existe una Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea en la que se habla de principios como la dignidad, la solidaridad o la justi-
cia. Pero la nocién de ciudadania que de ahi emana parece darse de bruces con la realidad de
los hechos, con la implacable agenda de lucha de intereses financieros de los gobiernos de los
Estados Miembros, religados, a su vez, a los dictados de las empresas privadas que condicio-
nan sus agendas.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 57-93
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp57-93 * http://ced.revistas.deusto.es 85



Reformas institucionales para mejorar la gobernanza democratica en la Unién Europea Juan José Alvarez Rubio

danos, y no a los mercados, en el centro de sus decisiones y de sus preocu-
paciones como proyecto politico.

Crear esa Europa Social del futuro pasa por la desburocratizacion y de-
mocratizacidon de la misma y por lograr una mayor eficiencia de los recur-
sos, ya que el incremento del gasto social sin mds no es suficiente. Demo-
cracia y Estado social se interaccionan permanentemente, y dependen uno
del otro.

Las criticas vertidas hacia el vigente Tratado Europeo ponen el acento
en que consolida una especie de neoliberalismo comunitarizado. La politica
social queda excesivamente ligada a los intereses dominantes de las grandes
corporaciones y es preciso coordinar el factor econémico y el social para
lograr asi redefinir el modelo social. Esta afiorada Europa social ha sido tra-
dicionalmente el pariente pobre de la construccidn europea.

La Europa Social camina por detrds de la Europa del mercado. No
existe una competencia directa a favor de la UE en materia de proteccion
social. Como parte integrante del Derecho europeo, y en el elenco de los
Derechos Fundamentales de la Union, cabe destacar los relativos a la li-
bertad profesional y derecho a trabajar, libertad de empresa, el Derecho a
la informacién y consulta de los trabajadores en la empresa, negociacion y
accion colectiva, acceso a los servicios de colocacidn, proteccidn en caso
de despido injustificado, derecho a trabajar en condiciones justas y equita-
tivas, prohibicién del trabajo infantil y proteccion de los jovenes en el tra-
bajo, proteccion de la vida familiar y la vida profesional, derecho de acceso
a las prestaciones de seguridad social y a los servicios sociales que garan-
tizan una proteccién en casos como la maternidad, la enfermedad, los acci-
dentes laborales, la dependencia o la vejez, asi como la pérdida de empleo y
la proteccion de la salud.

El escenario normativo-institucional idéneo seria aquel que lograra
coordinar de manera eficaz y democrdtica las politicas econémicas, las
presupuestarias, las sociales y las de empleo de los Estados miembros, si-
tuando la moneda dnica como instrumento al servicio de una auténtica es-
trategia de desarrollo sostenible y profundizacién del modelo social euro-
peo. El logro de tal objetivo requiere que la politica social y la politica de
empleo se sitien en la Unién al mismo nivel que la politica econdmica, es
decir, como de interés comun, siendo gestionadas como un conjunto inte-
grado.

(Qué nos falta? impulso y liderazgo politico para materializar una Eu-
ropa que ilusione a sus ciudadanos. Ante la crisis y el desconcierto institu-
cional cabe reclamar sin duda, mas Europa, pero con una mayor profundi-
zacion en los valores del modelo europeo de sociedad. O nos integramos
mds o nos desintegramos como proyecto politico europeo. El reto merece
la pena.
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La dimensién conocida como la «Europa Social» es clave para retomar
la senda de adhesion de la ciudadania al proyecto europeo, es cierto que el
propio Tratado de Lisboa insta a trabajar en pro del desarrollo sostenible
basado en una economia social de mercado tendente al pleno empleo y al
progreso social. Ademds aboga por garantizar una proteccién social ade-
cuada, la lucha contra la exclusion social y la exigencia de un nivel elevado
de educacion y formacién. Como corolario a todo ese elenco importante de
objetivos, el Tratado de Lisboa sefiala que la Unién debe combatir la dis-
criminacién y fomentar la justicia, la igualdad entre mujeres y hombres y
la solidaridad entre las generaciones. Son, todos ellos, objetivos loables y
bienintencionados, pero la UE sigue adoleciendo de medidas directas desti-
nadas a la ciudadania europea.

Dentro del debate global sobre el futuro de Europa y con el referente
temporal del afio 2025 esta dimension social, centrada en las transformacio-
nes futuras de las sociedades europeas, en la mejora de los sistemas educati-
vos y la necesidad de formacioén a lo largo de la vida para afrontar los retos
sociales que se plantean asi como en la preparacién para escenarios labora-
les dindmicos ha adquirido especial protagonismo.

Las instituciones europeas proclamaron en noviembre de 2017 el Pi-
lar Europeo de Derechos Sociales, que establece veinte principios y todo un
elenco de derechos clave para fortalecer la igualdad de oportunidades y el
acceso al mercado de trabajo, unas condiciones laborales justas y la protec-
cion e inclusion social para toda la ciudadania europea. El objetivo tltimo
es garantizar a la ciudadania el ejercicio efectivo de sus derechos a través de
la adaptacidén del modelo social europeo frente a los mencionados desafios.

(Coémo lograr que tal listado de objetivos plasmados en este Pilar eu-
ropeo de los derechos sociales no quede limitado a una declaracién de
principios sin virtualidad préictica? para testar su efectividad y ganar en
credibilidad social su implantacién debiera conducir a la consecucion de
un mercado laboral justo en toda la UE al tiempo que contribuye activa-
mente a la viabilidad de los sistemas de bienestar dando adecuada res-
puesta a retos como el envejecimiento de la poblacién. Y la clave, una
vez mds, radica en profundizar en las bases de la integracion europea,
algo que permitiria, sin llegar a una muy compleja armonizacién entre to-
dos los sistemas vigentes en la UE, lograr un minimo comin denomina-
dor, una regulacién basica a nivel europeo de las condiciones de trabajo,
salario minimo y estdndares sociales basicos, incluida una renta de garan-
tia de ingresos, que aseguren una vida digna a las ciudadanas y ciudada-
nos europeos al tiempo que garantiza el acceso igualitario de hombres y
mujeres a los derechos sociales. Esta regulacion deberd inspirarse en el
principio de subsidiariedad y tener en cuenta la diferencias en el coste de
vida entre los Estados miembros.
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Y en coherencia con los principios de subsidiariedad y proporcionalidad
cabe proponer la directa y activa participacion de los gobiernos regionales
en la gestion de instrumentos como el Fondo Social Europeo y la garantia
juvenil ya que es a nivel subestatal donde se aplican las politicas activas de
empleo, incluyendo la innovacién social y las politicas de igualdad. Este re-
novado Pilar europeo de los derechos sociales ha de incorporar a todas las
administraciones, especialmente a las mds cercanas a la ciudadanfia, al es-
fuerzo por avanzar en el 4mbito social y del empleo.

Se propone promover, en coordinacion con la UE, el trabajo que a ni-
vel regional se realiza en dmbitos como: la activacion laboral, la generacién
de oportunidades, el apoyo a la economia social, el espiritu emprendedor y
la economia digital, la consecucién de un mercado de trabajo inclusivo que
ofrezca oportunidades equitativas a mujeres y hombres y a todos los colec-
tivos que lo conforman, asi como un empleo de mayor calidad, o el desarro-
llo servicios de empleo eficientes que propongan itinerarios personalizados
de ingreso en la vida laboral.

Desde las instituciones europeas debe nacer el impulso que posibilite la
elaboracién de una hoja de ruta para el desarrollo de este pilar, asociando la
consecucion de un verdadero mercado interior a la implantacidon de esque-
mas que garanticen unos ingresos minimos adecuados y de unos estdndares
de salarios minimos y condiciones de trabajo que erradiquen el dumping so-
cial. Este paquete de medidas, ligado a politicas de crecimiento sostenible,
hard posible el progreso social y la sostenibilidad de las cuentas publicas.

IV. Conclusiones

Los ciudadanos europeos nos debatimos entre la desafecciéon y el ma-
lestar ante la forma de comportarse y de reaccionar frente a la crisis desde
las instituciones europeas. No estamos en contra del proyecto europeo, sino
de su actual rumbo. Es preciso reconstituir politicamente Europa. Hay que
apostar por un liderazgo inequivocamente fuerte para reorientar bien la em-
presa comun que representa Europa.

El punto débil de la UE, es decir, dar preferencia al mercado con res-
pecto a la politica, no sélo la vuelve impotente ante la crisis, sino que sobre
todo le impide pensar en el futuro. Hoy no existe ninguna visién que im-
pulse el futuro de Europa. La Unidn tan sélo reacciona, y ademds con indo-
lencia, ante los problemas coyunturales, inmediatos, absteniéndose de dar
un paso adelante.

Hoy asistimos a la tendencia contraria: el paso atrds hacia la desinte-
gracion de la Unién entre el club de los paises mds fuertes y el de los mds
débiles, entre el centro y la periferia. La clase politica dirigente afirma que
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quiere «calmar» a los mercados, pero de forma que los mecanismos sigan
intactos y que después de la crisis, esos sacralizados mercados ocupen de
nuevo el lugar de la politica y de la integracion politica.

Ahf radica el mayor problema en nuestras sociedades europeas: los diri-
gentes politicos gobiernan cada vez menos, dejando un gran vacio en el lu-
gar del ejercicio del poder a la antigua usanza. Vivimos en una democracia
dispersa e individualizada donde el «sdlvese quien pueda» triunfa, en la que
a los dirigentes les cuesta determinar con claridad los objetivos de una co-
munidad ciudadana. Y crece el sentimiento de alejamiento entre los dirigen-
tes y los ciudadanos, y el poder y la politica en general escapan de las ma-
nos de los lideres politicos, sin que llegue a los ciudadanos.

Nuestra Unién Europea es una expresion flagrante de estas tenden-
cias. Con el incremento dramatico del paro, sobre todo entre los jovenes, la
Unién Europea ya no es la garantia de una vida decente y estable. El Estado
del bienestar europeo, uno de los pilares tradicionales de la democracia, su-
fre un desmantelamiento progresivo, a veces inmediato. Las crecientes desi-
gualdades avivan la indignacion?®. El miedo a la pobreza y a la degradacion
social se extiende incluso a las sociedades relativamente inmunes a la crisis.
Carecemos de ideas sobre como salir indemnes. En esta situacion, la mejor
opcidn es volver a los origenes, en este caso, a los de la Unién. La Europa
unida era desde el inicio el proyecto politico de la unificacién del conti-
nente. Un proyecto para construir una federacién de naciones en torno a un
proyecto de futuro compartido.

Quiz4 los Estados son en ocasiones demasiado grandes para problemas
pequefios, pero hoy, como lo demuestra la crisis griega y la de los restan-
tes paises del Sur de Europa, resultan demasiado pequefios para los grandes
problemas. En medio de esta globalizacién es imprescindible hacer un ejer-
cicio de realismo. S6lo queda responder de la inica manera posible: inno-
vacion, internacionalizacién y conocimiento.

Esta crisis, la mds grave de la historia reciente, ha derribado muchos
conceptos poniendo en cuestion principios que creiamos asentados en nues-
tras sociedades y resucitando dilemas de alcance histérico. Y una victima
de la crisis serd el actual Estado-bienestar, cuyos limites estdn asomando

28 En este sentido, tal y como subrayan Antonio Moreno Juste y José Luis Neila Herndn-
dez, «la crisis trajo también un crecimiento de las desigualdades sociales a una escala des-
conocida desde la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial. Tony Judt, aseguraba que la
desigualdad corrompe las sociedades desde dentro y no le falta razon, a tenor de lo obser-
vado en la eurozona durante los iiltimos aifios. Ese malestar de fondo, unido a la crisis actual,
ha terminado por marcar nitidamente la divisoria entre vencedores y perdedores del proceso
de integracion». [Moreno Juste y Neila Herndndez, «Europa tres décadas después de la caida
del Muro», 50].
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claramente en estos escenarios de restriccion fiscal, que exige inevitable-
mente un ajuste a las nuevas circunstancias econémicas y financieras por-
que sdélo su racionalizacidn permitird su supervivencia a largo plazo.

Es la hora de apostar més por la UE, porque el disefo institucional y las
herramientas de que disponen los Estados devienen por si solos insuficien-
tes para hacer frente a las dindmicas desencadenadas por los mercados glo-
bales.
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Resumen: Este articulo sostiene que la principal amenaza para la construccién
de una Europa comin tras la crisis multidimensional iniciada en el 2008 es
la pérdida de estatus democrdtico de la ciudadania. El articulo parte de una
descripcion no exhaustiva de la crisis de la democracia en Europa afirmando que,
si bien tuvo por origen la crisis econdmica, ha tenido ecos en otras dreas. Siendo
el incremento de las desigualdades un factor explicativo transversal, la causa de
la crisis de la democracia no son estas desigualdades, sino su efecto: la aparicién
de un creciente precariado politico. La segunda seccién analiza en qué sentido
este nuevo sujeto representa la crisis de la democracia en Europa: su exclusion
del proceso de ponderacién de intereses vulnera los principios bdsicos de igualdad
politica e inclusion democrdtica. La tercera seccion plantea que, si bien la respuesta
ha de ser europea, las alternativas tradicionales federal y soberanista no ofrecen
la perspectiva tedrica adecuada. La opcién démoicratica, por el contrario, acepta
descriptivamente la realidad como es, i.e. sin negar la existencia de hechos politicos
nacionales, a la par que persiste en la aspiracién normativa de continuar trabajando
en comtin por la construccién de la democracia en Europa.

Palabras clave: démoicracia, precariado politico, igualdad politica, inclusién
democriatica

Abstract: The article holds that the main threat to the construction of a
common Europe after the multidimensional crisis that began in 2008 is the loss of
citizens’ democratic status. Section I introduces a non-exhaustive description of the
crisis of democracy in Europe stating that, even if it initially was an economic crisis,
it has had echoes on other areas. Even if the transversal explanatory factor of
this phenomena is the increase of inequalities, the cause of the crisis of European
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democracy are not these inequalities but their effect: the appearance of an
increasing political precariat. Section Two focuses on analysing the sense in which
this new subject represents the crisis of democracy in Europe: their exclusion from
the interest weighting process violates the basic principles of political equality
and democratic inclusion. Section Three proposes that, even if the answer should
necessarily be European, the traditional federal and sovereigntist alternatives do
not provide an adequate theoretical perspective. The démoicratic option, in turn,
accepts descriptively reality as it is, i.e. without denying the existence of national
political facts, while it also keeps the normative aspiration of building shared
decision-making frameworks for the construction of democracy in Europe.

Keywords: démoicracy, political precariat, political equality, democratic
inclusion

I. Introduccion

Este articulo no pretende dar respuesta al conjunto de retos que en la
actualidad condicionan el denominado proceso o proyecto de integracién
europea. Tampoco aspira a definir su potencial desarrollo a medio y corto
plazo. Ese trabajo requeriria de un soporte técnico —en materia, sobre todo,
de disefio institucional, politicas publicas, propuestas legislativas e incluso
reforma de tratados— y empirico —en términos de evolucion de comporta-
mientos electorales, distribucion de preferencias ciudadanas o esquemas de
incentivos de partidos politicos— no sélo inabarcables en un tnico articulo
sino, posiblemente, ajenos al &mbito especifico de la filosofia politica desde
el que se plantea este andlisis.

Por el contrario, este articulo propone dos cuestiones que se presentan
como claves para entender la actual situacién del proceso o proyecto de in-
tegracion europea y su desarrollo futuro. Por un lado, la identificacion del
factor que en la dltima década parece condicionar en mayor medida el pro-
greso del proyecto europeo: la pérdida gradual de estatus de una parte im-
portante de la ciudadania europea como resultado de la crisis. Por otro, las
limitaciones que, de acuerdo con la evidencia de su implementacién limi-
tada, estéril o fallida!, presentan las visiones federal y soberanista tradicio-
nales para revertir esa pérdida.

I Joseph Lacey, Centripetal Democracy: Democratic Legitimacy and Political Identity
in Belgium, Switzerland, and the European Union (Oxford: Oxford University Press, 2017);
Daniel Innerarity et al., New Narrative for a New Europe (London: Rowman & Littlefield In-
ternational, 2018).
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La diferencia del contexto actual es que, frente a otros periodos de la
breve pero intensa y fructifera historia del proyecto comtn europeo (refle-
jada, especialmente, en el desarrollo de la Unién Europea), la imposibilidad
de alcanzar un amplio consenso que permita la implementacién del modelo
federal o soberanista cldsico ya no parece soportable por una supuesta iner-
cia de efectividad de los estados miembro. No en vano, la tesis cosmopolita
de que los hechos politicos nacionales? se presentan incapaces de dar res-
puesta a las necesidades politicas, econdmicas, culturales, medioambienta-
les o sociales de la era de la globalizacidn se ha visto definitivamente con-
firmada. Los retos que amenazan la democracia y sistema de bienestar en
Europa (cambio climético, envejecimiento de la poblacién o revolucién di-
gital) ya no pueden abordarse, de facto, en el 4&mbito exclusivo de los esta-
dos-nacion. El equilibrio entre un proceso de integracién imperfecto o por
definir que se compensaba con la efectividad, por imperfecta que también
fuera, de los estados miembro ya no es operativo.

Esto no significa que Europa esté abocada a repetir la barbarie a la que
se vio sometida en diversas etapas del siglo xx. Los discursos catastrofistas
que apelan a paralelismos con el periodo de entreguerras ignoran los meca-
nismos de control y contrapesos de los que dispone hoy en dia la democra-
cia en Europa, asi como la fuerza normativa de democracias consolidadas.
Sin embargo, huir de ese fatalismo con rasgos anacrénicos no puede impli-
car, si realmente se quiere corregir la deriva actual, negar la crisis de la de-
mocracia en Europa. Una crisis que, salvo contadas excepciones, no se ma-
nifiesta con estridencias traumdticas ni sintomas que alteren drdsticamente
la cotidianeidad (salvo en el caso de las personas mds vulnerables). No obs-
tante, presenta muestras de comprometer seriamente aquello que la demo-
cracia en Europa aspira a proteger

Siendo asi, la necesidad de identificar debidamente el sintoma de esa
degradacién y plantear perspectivas que nos permitan pensar de forma efec-
tiva como construir ese proyecto comun resulta no ya teéricamente necesa-
ria, sino empiricamente ineludible. Asi como tras la Segunda Guerra Mun-
dial el proyecto de integracién europea fue capaz, fuera o no el propésito de
sus promotores, de garantizar la paz y la convivencia en Europa, la cons-
truccion de un proyecto comun se presenta hoy imprescindible para preser-
var la democracia en Europa. A continuacién, el articulo esboza las bases
de esta valoracion sobre el escenario resultante de la crisis iniciada el 2008,
antes de proceder con el andlisis de sus efectos negativos més relevantes
para el sistema democratico: la progresiva pérdida de igualdad politica y

2 Francis Cheneval y Kalypso Nicolaidis «The social construction of demoicracy in the
European Union», European Journal of Political Theory 16,2 (2017) 235-260
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exclusién democrdtica de una parte sustancial de la ciudadania europea. Es
decir, la pérdida de estatus a la que se estd viendo sometida el denominado
«precariado politico».

II. Crisis de la democracia en Europa

Lo primero que debemos valorar para poder hablar de la crisis de la de-
mocracia en Europa es su origen y dimensiones. Sin embargo, esta valo-
racioén requiere de un matiz previo fundamental que permita evitar la ten-
tacion de la mirada euroescéptica: la crisis que vivimos no es la crisis de
la democracia europea o de la Unién Europea, sino la crisis de la demo-
cracia en Europa. La diferencia no es baladi: si bien el marco institucio-
nal europeo efectivamente ha presentado, a lo largo de las distintas etapas
de su desarrollo, elementos negativos que han constituido un cierto «défi-
cit democratico»?, no es menos cierto que esos déficits aplicaban en igual
o mayor medida a los propios estados miembro. La fragmentacién territo-
rial de los intereses y preferencias de la ciudadania, la pérdida paulatina de
equilibrio entre la representacion institucional y la soberania popular, la di-
ficultad de articular lazos de solidaridad horizontales y verticales en contex-
tos cada vez mds diversos y desiguales, o los riesgos de derivas populistas y
tecnocrdticas, por citar algunos ejemplos, no han sido carencias que las de-
mocracias nacionales hayan sabido esquivar.

Salvo excepciones puntuales*, la tendencia a poner el énfasis dnica-
mente en la dimension europea no se debe, por tanto, a un déficit democra-
tico mayor en el dmbito europeo, sino a la persistencia metodolégica de lo
que Ulrich Beck vino a llamar mirada nacional’. Es decir, la formacién de
opiniones en contextos donde un nacionalismo mds o menos banal® lleva a
interiorizar la existencia de los estados-nacién como realidades naturales a
partir de las cuales pensar la realidad politica, en lugar de reconocer su ca-

3 Richard Bellamy, «The inevitability of a democratic deficit», en Key Controversies in
European Integration, ed. por Hubert Zimmermann y Andreas Diir (New York: Palgrave,
2012) 64-71.

4 Tiiigo Bullain, «El proceso de oligarquizacién europeo. De la utopia federal a una disto-
pia social y democrdtica». Cuadernos Europeos de Deusto 54 (2016): 59-98; Iiigo Bullain,
«Europaren Distopia Globalizazio Oligarkikoan». Europa Krisiz Krisi: korapiloa askatzen /
Europa en crisis: andlisis y propuestas (EuroBasque, 2018), Jule Goikoetxea, Privatizing De-
mocracy: Global Ideals, European Politics and Basque Territories (Bern, Switzerland: Peter
Lang UK, 2017).

5 Ulrich Beck, Cosmopolitan Vision (Cambridge: Polity Press, 2006).

6 Michael Billig, Banal Nationalism (London: SAGE Publications, 1995); Jorge Cagiao
y Conde, Micronacionalismos: ;No seremos todos nacionalistas? (Madrid: Catarata, 2018).
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racter de ficciones contingentes’. Operativas, potencialmente®, pero ficcio-
nes en todo caso. Si, en cambio, se asume una posiciéon metodoldgica que
permita no presuponer las bondades del estado-nacién ni fijarlo como punto
de partida del andlisis, asumiendo su contingencia y falibilidad histéricas,
se observa que la crisis de la democracia en Europa afecta, cuanto menos,
en igual medida al d4mbito estatal como al de la unién. Una posicién meto-
dolégica que Beck denomind «mirada cosmopolita» y que permite evaluar
de manera m4s ajustada la realidad cosmopolitizada de la Europa del si-
glo XXI.

Una vez aclarada esta cuestién metodoldgica, podemos retomar la des-
cripcion de la crisis de la democracia en Europa. Una crisis que, ademds, no
afecta tinicamente al &mbito europeo. Tal y como detallan Fernando Valle-
spin y Mariam M. Bascufidn ?, la actual crisis de la democracia se refleja a
nivel global en base a diversos factores, destacando el caricter reactivo de
la politica en las postrimerias del final de la Guerra Fria, la crisis del ele-
mento representativo y de los partidos politicos (o, como afirma Daniel In-
nerarity, la crisis de la intermediacién!?) y, como aspecto fundamental, el
cardcter mds bien discursivo de la nueva politica en contraposicion a las
grandes ideologias del Siglo XX capaces de ordenar las sociedades entorno a
bloques mds 0 menos manejables politicamente.

Durante la segunda mitad del siglo xx la idea de que la democracia li-
beral habia conquistado un nivel de estabilidad y arraigo irreversibles fue
adquiriendo mds peso!!, especialmente con relacién a contextos geograficos
denominados occidentales. Sin embargo, el propio fendmeno de la globa-
lizacién nos ha permitido observar que ni la democracia liberal es irrever-
sible ni es un fenémeno propiamente occidental'?. Frente a aquella creen-
cia de que el sistema democrético liberal constituia un sistema institucional
y regulativo infalible a la hora de canalizar la conflictividad de una socie-
dad plural, nuevos fenémenos politicos'? nos permiten observar que la dis-

7 Benedict Anderson, Imagined Communities: Reflections On the Origin and Spread of
Nationalism (London; New York: Verso, 2006).

8 Craig Calhoun, Nations Matter: Culture, History and the Cosmopolitan Dream (Oxon ;
New York: Routledge, 2007)

9 Fernando Vallespin y Mériam M. Bascufian, Populismos (Madrid: Alianza Editorial,
2017).

10 Daniel Innerarity, La Politica en Tiempos de Indignacion (Barcelona: Galaxia Guten-
berg: 2015).

1 Francis Fukuyama, The End of History and the Last Man (New York: Free Press,
1992).

12 Richard Young, The Puzzle of Non-Western Democracy, (Washington: Carnegie En-
dowment for International Peace, 2015).

13 Steven Levitsky y Daniel Ziblatt, Cémo mueren las democracias (Barcelona: Ariel,
2018).
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crepancia vuelve a plantearse a nivel global desde una légica de puro con-
flicto, sin concesiones'4, llevando la polarizacion politica a tales extremos
que lleva a cuestionarse si el propio sistema institucional serd capaz de so-
portarlo. Esto lleva a pensar que, en el mejor de los casos, esa cualidad que
se atribuia a los sistema democratico-liberales era el resultado de la buena
voluntad o incentivos coyunturales de los actores que en ella operaban, no
el resultado automdtico de su implementacién juridica o institucional. Es
decir, la hipétesis de que el propio sistema democratico-liberal generaba in-
centivos para la gestién cooperativa de la discrepancia se ha probado erré-
nea: se han de generar las condiciones, subjetivas u objetivas, para que la
cooperacion sea el elemento que defina las dindmicas sociales. Un ejercicio
que requiere, a fin de orientar la generacion de esas condiciones, de una re-
flexion sobre la base normativa de la democracia, es decir, del deber ser.

En términos normativos, como afirma Teresa M. Bejan!>, nos encontra-
mos en una coyuntura en la que, a escala global, el ejercicio de la politica
se ha distanciado efectivamente de uno de los principios fundacionales que
permitieron la operatividad de la democracia liberal desde sus origenes: la
civilidad (mere-civility). De acuerdo con este principio, la teorfa democra-
tica no niega que la discrepancia, incluso sustancial o fundamental, sea in-
trinseca a toda sociedad plural (lo que en el siglo XXI1 equivale a decir «toda
sociedad»). La civilidad —al contrario de lo que algunos usos del lenguaje
ordinario consideran— no consiste en la negacién u omisioén de esa discre-
pancia. La civilidad consiste, precisamente, en aceptar que podemos discre-
par sin negar o destruir la posibilidad de construir un proyecto comin con
aquellos y aquellas con los que discrepamos. Frente a una deriva de la poli-
tica en la que se plantea la dicotomia entre reducir e incluso suprimir la dis-
crepancia o plantearla en términos de suma cero (i.e., ha de prevalecer mi
posicion o la de aquél de quien discrepo), la civilidad implica expresar la
discrepancia a la par que se reconoce la existencia legitima del otro discre-
pante. La negacion de este principio fundamental en el ejercicio de la poli-
tica, también expresable en términos de deterioro de la tolerancia mutua'®,
estd sometiendo los sistemas democraticos globales a unos niveles de estrés
inusitados en la segunda mitad del siglo xx. La civilidad, en definitiva, no

14 Levitsky et al, Cémo mueren... 173-183.

15 Theresa Bejan, «The bond of Civility: Roger Williams on toleration and its limits»,
History of European Ideas 37 (2011), Theresa Bejan, T. «Difference without Disagreement:
Rethinking Hobbes on “Independency” and “Toleration”», The Review of Politics 78 (2016)
2, Theresa Bejan «The Bond of Civility: Roger Williams on toleration and its limits», History
of European Ideas 37,4 (2011) 417, Theresa Bejan, «Evangelical Toleration», The Journal of
Politics 774 (2015) 6

16 T evitsky et al, Cdmo mueren... 17
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aspira a construir un marco juridico-institucional perfecto. Por el contrario,
asume la imperfeccién tanto de los sujetos que operan en una democracia
como del equilibrio resultante de su interaccién democrética, permitiendo a
su vez su cauce ordenado.

Esta crisis de la democracia tiene una expresion especifica en el entra-
mado institucional europeo, correspondiente a su elevado nivel de interac-
ciones complejas. No en vano, la primera crisis que afecta a la democracia
en Europa es, precisamente, una crisis de inteligibilidad'”: la ciudadanfa, as{
como sus representantes institucionales, presentan serias dificultades para
conocer (no, necesariamente, por falta de transparencia'®) tanto los fenéme-
nos que condicionan sus vidas como los mecanismos de los que disponen
para regularlos. Asi, los sintomas de la crisis global de la democracia ad-
quieren una forma especifica en Europa.

Parece un elemento de consenso afirmar que la crisis de la democracia
tuvo su detonante en la crisis econémica del 2008 que, en el caso europeo,
derivaria en la crisis del euro'®. Sin embargo, a diferencia de otras latitudes,
en el caso de Europa esta crisis adquirié dimensiones sistémicas que tras-
cendian la dimensién meramente econémica o politica. Es decir, en el caso
europeo la crisis fue y estd siendo mds bien multidimensional®: financiera,
fiscal, presupuestaria, administrativa, de gobernanza, constitucional, social,
cultural e, incluso, de valores. Dicho en otras palabras: suceda lo que su-
ceda en Brasil o Estados Unidos, por citar dos casos donde la democracia
también estd en crisis, nada hace pensar que la existencia de Brasil o Esta-
dos Unidos como hechos politicos (nacionales, en su caso) esté en riesgo
en el corto-medio plazo. En el caso de Europa, la crisis multidimensional
de la democracia puede afectar su actual existencia. Es decir, tiene compo-

17 Daniel Innerarity, La Democracia en Europa (Barcelona: Galaxia Gutenberg, 2017)

18 En este punto resulta fundamental, en una época marcada por la incidencia de los flu-
jos crecientes la distincion entre datos, informacion y conocimiento. No en vano, la mayor
cantidad de datos e informacion no genera, en si misma, un mayor conocimiento. Es decir, si
entendemos por transparencia un mayor acceso a datos e informacion, se podria afirmar que
la transparencia es una condicion necesaria para la democracia, pero no una condicién sufi-
ciente. No en vano, la mejora de la calidad democrética resulta de un mayor conocimiento, es
decir, de una mejor interpretacién de datos y una mejor lectura de la informacion. Para explo-
rar mas a fondo esta idea: Daniel Innerarity, La Democracia del Conocimiento (Barcelona:
Paidés, 2011).

19 Claudia Sternberg, Kalypso Nicolaidis y Kira Gartzou-Katsouyanni, The Greco-Ger-
man Affair in the Euro Crisis: Mutual Recognition Lost? (London: Palgrave, 2018)

20 Joxerramon Bengoetxea, «The current European Crises: the end of pluralism?», en
The future of Europe: democracy, legitimacy and justice after the euro crisis, ed. por Serge
Champeau, Carlos Closa, Daniel Innerarity y Miguel P. Maduro (London: Rowman & Little-
field International, 2104)
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nentes de crisis existencial. Esto no implica que el espacio europeo?! vaya a
desaparecer: sino que su aspiracién de proyecto comun de democracia estd
siendo profundamente cuestionada??.

Ello se debe, en buena medida, a que en la Europa de las interde-
pendencias? las diversas dimensiones de la crisis se alimentan entre si.
Prueba de ello son las dificultades de las instituciones europeas para ata-
jar la sucesion de crisis a las que se ha enfrentado la democracia en Eu-
ropa desde el 2008: la incapacidad de dar una respuesta comtn a la deno-
minada «crisis de los refugiados» y la inhumana situacién tolerada en el
mediterrdneo o los Balcanes, el proceso (atln incierto) de salida del Reino
Unido de la Unién Europea, el auge de los populismos nacionalistas y
movimientos de extrema derecha, la incapacidad de fijar una posicién co-
mun en politica exterior (lo que genera debilidad ante amenazas, como en
el caso de Rusia, o pérdida de posicién como actor global) o la dificultad
de promover la proteccién de derechos fundamentales frente a quienes se
justifican en la soberania nacional para amparar su vulneracién (siendo
los casos de Hungria o Polonia los mds acuciantes, si bien ciertos excesos
cometidos por Espaifia en relacidn al caso cataldn podrian situarse en este
mismo terreno?*).

En este escenario de crisis de la democracia a escala global y crisis mul-
tidimensional en Europa podemos identificar un elemento transversal que, en
el caso de Europa, resulta ineludible para entender la reaccion de la ciudada-

21 Kalypso Nicolaidis y Juri Viehoff «Just boundaries for demoicrats», Journal of Euro-
pean Integration 39:5 (2017) 591-607

22 Se podria plantear si, en el fondo, el proyecto de integracion europea no se limita a
la creacion de un espacio de libre mercado. En ese sentido, la pulsion entre quienes aspi-
ran a avanzar en la creacion de una comunidad politica y quienes conciben su aspiracion
desde la perspectiva del mercado tinico ha sido una constante del debate politico en torno
al proyecto europeo. Sin embargo, este debate se ha referido mas bien a propuestas de di-
seflo institucional contrapuestas, siendo asi que los partidarios de una u otra opcién (asi
como de los miltiples matices intermedios) coincidian en la aspiracion paralela de que el
espacio europeo fuera un espacio democratico. Como explicaré en la seccion tres, la pro-
puesta démoicratica pretende, precisamente, cambiar el enfoque desde le que se plantea
el debate sobre el proyecto europeo para que adopte una vision mas pragmatica en la que
esta aspiracion de proyecto comiin de democracia y libre mercado sea la premisa y no el
resultado a alcanzar mediante la aplicacion de uno u otro disefio institucional en la escala
supranacional.

23 Thomas Hale and David Held, Beyond the Gridlock (New York: Polity Press, 2017).

2+ El informe de Aministia Internacional del 17 de noviembre del 2017 o la declaracién
del 15 de octubre del 2018 solicitando la libertad de Jordi Cuixart (presidente de Omnium
Cultural) y Jordi Sdnchez (expresidente de la Assamblea Nacional Catalana y actualmente
parlamentario por Junts per Catalunya), asi como la declaracién de Human Rights Watch del
12 de octubre del 2012 serfan dos de los multiples ejemplos de denuncias internacionales en
ese sentido.
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nia: el incremento de las desigualdades econdmicas?. Sin pretension de de-
sarrollar la valoracién empirica con cardcter exhaustivo, resulta imprescindi-
ble introducir este factor en tanto que la tercera seccion abordard su impacto
en la democracia desde la perspectiva de la filosofia politica. No en vano, en
esa vordgine de deterioro de la democracia y crisis multidimensional, el incre-
mento de las desigualdades econémicas en Europa permite entender la reac-
cién de buena parte de la ciudadania en cada uno de los casos sintomaticos de
esa crisis. Fenémenos como el Brexit y su apelacion a la soberanfa nacional
excluyente, las pulsiones proteccionistas en Italia, el auge de un populismo
nacionalista y de extrema derecha como reaccion a las politicas de acogida de
personas refugiadas, o la propia tension entre el reclamo democrético en favor
de la autodeterminacién de Catalunya y la consiguiente reaccién basada una
visién monolitica de la constitucion espaiiola, entre muchas expresiones de la
crisis multidimensional que vivimos en Europa, dificilmente se pueden expli-
car sin atender al incremento de las desigualdades econémicas.

Esto no implica considerar las desigualdades como tinico factor expli-
cativo. Tampoco que los citados fendmenos y su expresién local ad-hoc
puedan capturarse atendiendo a un unico factor (prueba de ello seria la di-
vergencia con la que, por ejemplo, se ha expresado el fenémeno del Brexit
a lo largo del propio Reino Unido?¢). En un contexto de complejidad cre-
ciente, pretender explicar fendémenos sociopoliticos con un unico elemento
causal o de manera lineal resulta cada vez mds desviado analiticamente. No
obstante, ello no es dbice para reconocer la existencia de factores con una
mayor incidencia sobre estos fendmenos, especialmente cuando se presen-
tan de forma transversal como en el caso de las desigualdades. Tal y como
explica José Ferndndez-Albertos, «el crecimiento en los apoyos a opcio-
nes antisistema sucede en buena medida como respuesta a la gran recesion,
tiende a concentrarse en zonas geograficas en declive y se nutre de votantes
que se sienten hoy econémicamente mas vulnerables que en el pasado»?’.
Es decir, la precariedad econémica de una parte importante de la ciudadania
les hace mds vulnerables y, en consecuencia, modifica la manera en que las
emociones en general y el miedo en particular® condicionan su forma de
participar en la politica entendida como implicacién en lo comun.

25 Thomas Piketty, Capital in the Twenty-First Century, (Cambridge: Harvard University
Press, 2014), Branko Milanovic, Global Inequality: A New Approach for the Age of Globali-
zation (Cambridge: Harvard University Press, 2016)

26 Michael Keating, «Brexit and the Territorial Constitution of the United Kingdom»,
Droit et société 98, 1 (2018) 53-69

27 José Ferndndez-Albertos, Antisistema: Desigualdad Econdmica y Precariado Politico
(Madrid: Catarata, 2018) 53

28 Didac Gutiérrez-Peris, «Nuevo realineamiento del miedo en Francia y en Europa»,
Cuadernos Europeos de Deusto 59, editado por Cristina Astier y Ander Errasti (2018) 99-114
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Sin embargo, la creciente incidencia de las emociones negativas en po-
litica no ha de suponer un rechazo de la dimensién emocional o subjetiva de
la politica. Es decir, si bien las desigualdades econémicas (combinadas con
la proliferacion de entornos digitales que aceleran e incrementan exponen-
cialmente la interaccién entre la ciudadania) han auspiciado el incremento
del miedo como factor determinante de la politica (en términos de comporta-
mientos electorales o valores de la ciudadania), la solucién no pasa por elimi-
nar la dimensién subjetiva. La visién tecnocrdtica de la politica acostumbra a
concebir la ciudadanfa como un sujeto pasivo cuya participacion en la politica
ha de responder a los elementos de racionalidad que presuponen los procedi-
mientos formales previstos en democracia. Asi, se parte de la idea de que el
ciudadano influye sobre las instituciones representativas optando entre opcio-
nes que permiten controlar, si no eliminar, el peso de la emocionalidad en la
toma de decisiones. Sin embargo, la historia de la democracia y, sobre todo,
su progreso nos muestra que no se ha obviado la dimensién subjetivo-emo-
cional, sino que ha sido un motor de transformacién fundamental.

Recuperar el principio de civilidad de la democracia no pasa, por tanto,
por revertir o tutelar la dimensién emocional, sino por corregir las condicio-
nes materiales que llevan a que se generen y acentien determinadas emo-
ciones que dificultan su préctica. Especialmente cuando esas emociones son
canalizadas por posicionamientos politicos que ponen en riesgo la pervi-
vencia del propio sistema democratico. Porque, en definitiva, como el pro-
pio Ferndndez-Albertos afirma?®, no es el incremento de la desigualdad eco-
némica el factor decisivo para explicar la crisis de la democracia, sino su
capacidad de exclusién. Lo que permite entender la incidencia del auge de
las desigualdades en los sistemas democraticos es el surgimiento de un pre-
cariado politico como consecuencia de esas desigualdades. Un precariado
politico que, en definitiva, percibe que el sistema politico ya no tiene incen-
tivos ni mecanismos para incluir sus intereses en la ponderacion de la plu-
ralidad de intereses que ha de articular un sistema democréatico. Sea por la
ineficacia de los sistemas redistributivos en una economia globalizada (lo
que se ha venido a llamar perdedores de la globalizacién), por la incerteza
(mds o menos justificada’®) ante el impacto de la revolucién tecnolégica o,
incluso, por las consecuencias desiguales del proceso de desindustrializa-
cién o terciarizacion, las sociedades democraticas ven como la nueva es-
tructura social desplaza ciertos sectores de la poblacién a un espacio poli-
ticamente irrelevante. Un espacio en el cual los incentivos para optar por
opciones que busquen revertir el sistema sean mas sélidos.

29 José Fernandez-Albertos, Anti-sistema. .. 80
30 José Fernandez-Albertos, Anti-sistema. .. 65
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Frente a este fendmeno, la alternativa no es el rechazo a la dimension
subjetiva de la reaccién de ese precariado politico, entre otras razones por-
que se ha probado que resulta contraproducente?'. Tampoco una reaccién
paternalista, préxima al despotismo ilustrado, que pretenda dar respuesta a
las causas de ese malestar sin contar con la parte de la ciudadania que ex-
presa ese malestar. La respuesta, sugiere este articulo, pasa por volver a si-
tuar en el centro de los sistemas democraticos (y, por ende, del disefio de
agendas politicas, instituciones, legislacién o politicas publicas) los prin-
cipios fundamentales de la democracia: la igualdad politica y la inclusién
democrdtica. Unos principios que, en definitiva, garanticen el valor funda-
mental de todo sistema democrético: la igualdad de estatus de la ciudadania.
No en vano, asi como el marco juridico-institucional no genera la ausencia
de conflicto, un sistema que garantice la igualdad de estatus serd mds pro-
penso a fomentar la civilidad necesaria para aproximarnos al orden al que
aspiran las democracias-liberales. Qué mejor espacio que el europeo, con la
Unién Europea como su expresion politica central y con todo su potencial
de transformacidn transnacional, para pensar cdmo recuperar estos princi-
pios, revirtiendo la actual crisis en una oportunidad democritica. Antes de
avanzar un enfoque que podria facilitar ese giro veamos, primero, en qué
consisten estos principios de igualdad politica e inclusién democrética.

III. La importancia de la inclusiéon democratica y la igualdad politica

La democracia puede definirse como el conjunto de procesos y normas
que las sociedades desarrollan para canalizar su diversidad y divergencia
internas a fin de facilitar la solidaridad, la cooperacién y la convivencia en-
tre ciudadanos y ciudadanas auténomas. Es decir, se trata de una forma de
toma de decision o autogobierno colectiva. Esta serfa una concepcion bésica
de la democracia que cubre tanto su dimensién de legitimidad de origen
como de resultado. A lo largo de la historia y en la actualidad, una diversi-
dad de estudiosos de la democracia ha reflexionado y debatido sobre la me-
jor manera de materializar ambas dimensiones. Sin embargo, previo a estos
debates, la democracia se sostiene sobre un principio sin el cual resulta ino-
perante: la igualdad politica. Es decir, independientemente de otros princi-
pios relevantes que podamos plantear como base para un sistema democra-
tico (la no-dominacién, por ejemplo, en un modelo republicano), asi como
del valor instrumental que le queramos otorgar (como su capacidad de pro-

31 La victoria de Donald Trump sobre Hillary Clinton estuvo condicionada, entre otros
factores, por el desprecio que ese mismo precariado politico habia percibido por parte de
quienes defendian las posiciones préximas a Clinton.
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mover la justicia distributiva, por ejemplo), es comun reconocer la igualdad
politica como caracteristica fundamental de todo sistema democrético.

(De qué hablamos cuando hablamos de igualdad politica? Como en
cualquier concepto no relativo, pero si esencialmente controvertido3? (es
decir, su significado resulta de la deliberacién, no le precede), el significado
concreto de la igualdad politica varfa en funcién de la teorfa de la democra-
cia que consensuemos. Lo mismo aplicaria, por ejemplo, al concepto de li-
bertad democrdtica: su significado concreto podrd variar en funcién de la
posicién que consensuemos (autonomia, si se aceptan las tesis liberales, no-
dominacion, en el caso del republicanismo, por ejemplo). Sin embargo, esto
no implica que el valor de la libertad en una democracia sea relativo: es ne-
cesario trabajar un consenso minimo para determinar en qué consiste. Lo
mismo ocurre con la nocién de igualdad politica, que vendria a referirse a la
igualdad de valor de los individuos de un colectivo implicado en la toma de
decisién en el sentido de que existan mecanismos (formales o informales)
que les garanticen un poder de decisién equitativo. No se refiere (aunque
de él pueda derivarse), a la igualdad entre seres humanos que pudiera soste-
nerse en teorfa moral®, sino a la igualdad consustancial al hecho de la ciu-
dadania democritica.

Como es habitual en teoria politica, resulta mds esclarecedor concretar
un concepto esencialmente controvertido apelando a una explicacién nega-
tiva, es decir, citando casos que, sea cual sea la concepcién que se asuma
del principio, no quepa duda de que lo vulneran. En el caso del principio
de igualdad politica, la estructura de Apartheid que durante décadas operd
en Sudifrica, el sistema de organizacidn social en castas o el régimen saudi
que relega a la mujer a una posicion secundaria serfan ejemplos de esque-
mas politicos donde no se respeta el principio de igualdad politica. Incluso
en los ejemplos histéricos de democracia a los que en teoria politica se
apela con frecuencia, la antigua Grecia o la constitucion estadounidense del
Siglo xvi, la igualdad politica brillaba por su ausencia en tanto en cuanto
las personas esclavas no tenian reconocida la capacidad de participar en el
proceso de toma de decision. En definitiva, si bien el debate sobre la con-
crecién del principio continda abierto con relacién al presente y futuro de la
democracia, resulta plausible consensuar su contenido respecto a sistemas
politicos pasados. Dicho lo cual, a efectos de operatividad del argumento
podriamos afirmar, siguiendo a John Locke**, que la igualdad politica su-

32 Marisa Iglesias, «Las causas de indeterminacién del Derecho: una aproximacién filo-
sofica», Cuadernos de derecho piiblico 28 (2006) 5582
33 Simon Caney, Justice Beyond the Borders (Oxford: Oxford University Press, 2005)
3 John Locke, Two Treaties of Government, ed. por Peter Laslett (Cambridge: Cam-
bridge University Press, 1988).
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pone garantizar que todos los seres humanos tienen el mismo derecho para
autorizar las leyes que rigen sus vidas. Un principio que, como afirmaba
Isaiah Berlin®®, una vez la sociedad se constituye como democritica, no es
necesario justificar.

(Significa esto, no obstante, que la democracia no acepte desigualda-
des o asimetrias? Mds bien al contrario: como sostienen la mayoria de las
teorias democraticas contempordneas, los sistemas democraticos exigen en
muchos casos un trato desigual para garantizar la igualdad politica. Ejem-
plo de esta derivada del principio serfan, por ejemplo, las medidas de ac-
cion afirmativa y cuotas para garantizar la igualdad de género, los mecanis-
mos de sobrerrepresentacion de minorias etnolingiiisticas, grupos indigenas
o LGBTI+ o los equilibrios de reparto de poder politico en modelos de dis-
tribucién territorial federal, compuesto o plural. En todos ellos, la igual-
dad politica no se aplica en sentido estricto, dado que no toda la ciudadania
tiene idéntica capacidad de influir sobre el proceso de toma decisiones que
les afecta. Sin embargo, se parte de la premisa de que la igualdad politica
—y los principios democréticos en general— no se aplica en contextos o
estructuras homogéneas, sino diversas, desiguales, parciales. La justicia en-
tendida como equidad exige, por tanto, aplicar mecanismos que garanticen
no soélo la igualdad politica formal sino también efectiva. Un planteamiento
que, en todo caso, no vulnera la méxima de Berlin, precisamente porque
todas estas desviaciones del principio de igualdad politica se aplican en la
medida en que existe una justificacién sélida para ello. Es decir, no es la
igualdad politica la que se ha de justificar, sino la desviacion.

Ahora bien, a efectos del articulo, ;por qué es tan relevante la igual-
dad politica? Tal y como afirma Sofia Nisstrom, la igualdad politica es
fundamental en un sistema democritico por su «fuerza normativa»¢. Es
decir, precisamente por el hecho de que una vez aceptamos que vivimos
en un sistema democrético, la igualdad politica no requiere de justifica-
cién. Es mads, si requerimos de una justificacién para aquellas desviacio-
nes que consideramos legitimas es, justamente, porque estas desviacio-
nes han de servir al propédsito de reforzar la igualdad politica. El principio
de igualdad politica, en ese sentido, subyace a todo intento de avanzar en
la calidad de un sistema democrético: cuanto mds reflexionemos critica-
mente sobre cémo justificar desviaciones del principio de igualdad poli-
tica a fin de garantizar efectivamente la igualdad politica de la ciudada-

35 Tsaiah Berlin, Concepts and Categories, ed. por Henry Hardy (Princeton: Princeton
University Press, 1999) 84

36 Sofia Nisstrom, «Normative Power of Political Equality», en Political Equality in
Transnational Democracy, ed. por Eva Erman y Sofia Nésstrom (New York: Palgrave Mc-
Millan, 2013).
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nia, mas solido sera el sistema democratico. Por el contrario, cuanto mas
defendamos el estatus-quo formal como estadio dltimo de la igualdad po-
litica en una democracia, mas probabilidades habrd de que ese sistema de-
mocratico perpetie, de facto, la vulneracién de la igualdad politica de una
parte de la ciudadania. En esta sencilla pero potente idea de «fuerza nor-
mativa» del principio de igualdad politica reside, en definitiva, el poten-
cial de progreso democratico.

Un progreso democratico que, sin embargo, en el contexto de la glo-
balizacién en general y de la integracion europea en particular, se enfrenta
a otro reto estrechamente vinculado al principio de igualdad politica: su
aplicacién mads alla de las fronteras del estado-nacién. Es decir, la amplia-
cién del otro gran principio en un sistema democratico: la inclusién de-
mocrética. Una vez aceptamos el principio de que, en democracia, todos
los individuos han de poder participar sobre las decisiones que afecten a
sus vidas, debemos definir quienes constituyen ese conjunto de individuos
que deciden democraticamente. Es decir, la teoria democrética ha ve-
nido asumiendo (posiblemente por el mismo nacionalismo metodolégico
al que se ha apelado antes) que el principio de igualdad politica aplicaba
a todos los individuos que compartian la misma nacionalidad o ciudada-
nia. Sin embargo, en el contexto de la globalizacién en general y la inte-
gracién europea en particular, esta premisa no resulta vdlida normativa ni
politicamente. No en vano, frente al cardcter esencialmente controvertido
del principio de igualdad politica, la inclusién democrética se caracteriza
por un elemento que dificulta su andlisis: su expresién concreta estd con-
dicionada por el contexto y circunstancias histdricas en las cuales se plan-
tea’’. Asi, en un contexto de primacia de los estados-nacién como unida-
des politicas autocontenidas, se asumia que la maxima de que la igualdad
politica aplica a los sujetos que se ven afectados por un proceso de toma
decision debia aplicarse entre connacionales. En un contexto de interde-
pendencias como el actual, ;continda siendo vélido asumir esta aplicacién
restrictiva del principio?

Desde un punto de vista descriptivo, es cuestionable que ni siquiera
en el contexto de primacia de los estados-nacién aplicar automdaticamente
esta maxima fuese estrictamente valido. Como sostiene Nasstrom, la ins-
tauracion de los sistemas democraticos modernos implicé que grupos que
en la mayoria de los casos no compartian un mismo origen (fuese eco-
némico, social, politico o religioso) defendieran la igualdad politica. Es
més, en contextos de estados nacionalmente fragmentados (como Es-

37 Rainer Baubock «Democratic inclusion: a pluralist theory of citizenship», en Demo-
cratic Inclusion in Dialogue, ed. por David Owen (Manchester: Manchester University Press,
2018) 5
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pafia, Reino Unido, Canada o Bélgica, por citar cuatro ejemplos amplia-
mente reconocidos®®) también se interiorizé entre la ciudadania la defensa
del principio de igualdad politica sin tan siquiera compartir, necesaria-
mente, un mismo vinculo nacional. Lo mismo sucede si observamos la
compatibilidad entre el incremento de movimientos migratorios y la per-
sistencia del principio de igualdad politica. En ese sentido, no parece que
la defensa de un sistema democratico sustentado, necesariamente, en el
principio de igualdad politica sea el resultado de un patriotismo nacional
o constitucional que vincula a la ciudadania a un elemento comun, sino a
otro patrén mds vinculado a la propensién a vivir en contextos democrati-
cos donde sus intereses puedan ser tenidos en consideracion. Esto no sig-
nifica que no existan patrones de vinculacién comunitaria dentro de un
sistema democrdtico, sino que el sistema democrético no se sostiene so-
bre esos patrones comunitarios. Si aceptamos esta premisa —ciertamente
atn sin resolver— sobre el origen de las democracias modernas, desde un
punto de vista politico no deberia ser problemadtico afirmar que en un con-
texto transnacional como el europeo la inclusién democrdtica podria ser
perfectamente compatible con el principio de igualdad politica.

Desde un punto de vista normativo las razones para ello son mas s6li-
das si cabe: como afirma Innerarity, la autodeterminacién en un contexto
de interdependencias como el europeo s6lo puede justificarse en la medida
en que sea transnacional®. No en vano, las decisiones que afectan a los in-
dividuos ya no se restringen a las adoptadas en los 6rganos de decision na-
cionales. Asimismo, las decisiones que un conjunto de individuos adopta en
los 6rganos de decisién nacionales afectan a individuos situados fuera de
ese marco de decision nacional. La reflexién sobre el principio de inclusién
democrdtica trata, precisamente, de adaptar la teoria de la democracia a es-
tas nuevas realidades. Asumir que el Unico marco valido para la reflexion
sobre la democracia es una divisién de fronteras politicas que resulta no
s6lo arbitrario desde un punto de vista moral*’, sino en muchos casos fruto
de procesos injustos*!, es negar su cardcter contingente. Esto no implica ne-
gar el hecho en si de la frontera, con su consecuente lgica de inclusion/
exclusion, sino negar que esas fronteras sean puntos de partida absolutos

3 Michael Keating, Plurinational Democracy on a Post-Sovereignty Era, (Oxford: Ox-
ford University Press, 2002), Alain Gagnon, The Case for Multinational Federalism: Beyond
the allencompassing nation, (London. Routledge, 2009)

% Daniel Innerarity, «Transnational Self-determination. Resetting Self-Government in
the Age of Interdependence», JCMS: Journal of Common Market Studies, 53 (2015) 1061-
1076

40 Simon Caney, Justice...

41 Kalypso Nicolaidis, Berny Sébe y Gabrielle Maas, eds., Echoes of Empire: Memory,
Identity and Colonial Legacies (London: 1. B. Tauris, 2015)
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de la reflexion sobre la democracia. La clave, por tanto, no estd en relegar
las fronteras al terreno de lo natural ni considerarlas un elemento abstracto
del que se pueda prescindir en la reflexion normativa: la clave estd en asu-
mir que, si bien su existencia es propia de un sistema democrético, su im-
pacto sobre el funcionamiento de la democracia es variable. Como afirma
Rainer Baubock, «la democracia no seria necesaria en ausencia de una di-
versidad de intereses, identidades e ideas, y no seria posible en ausencia de
fronteras»*2.

En la medida en que aceptamos que la democracia legitima cierto grado
de delimitacién formal de la pertenencia y marco territorial, la necesidad de
reflexionar sobre quién puede participar o no en la toma de decisién se si-
gue logicamente. De hecho, ha sido una constante en relacién, sobre todo,
a personas migrantes o migradas. Sin embargo, en un contexto de globali-
zacion, la légica de la reflexion se vertebra no tanto en base a la pertenen-
cia o légica de inclusién/exclusion, como al intento de adaptar la nocién
de «afectados» a las nuevas realidades cosmopolitizadas donde la catego-
ria se vuelve més liquida. Esta circunstancia, auspiciada en buena medida
por el incremento de las interdependencias facticas generadas por la globa-
lizacién*?, adquiere una dimensién institucional en el espacio europeo. As{
como en el dmbito global la aplicacién del principio de inclusién demo-
crética, en sus variantes tedricas** de ciudadania implicada (all citizenship
stakeholders), intereses afectados (all affected interests) o agentes sujetos a
las decisiones (all subjected to coercion) resulta mas dificil de concretar, en
el ambito europeo la implicacién, los intereses afectados o los sujetos coer-
cidos son mds trazables empiricamente. En consecuencia, no pueden ser ig-
norados en la reflexién normativa.

Es decir, si aceptamos que el principio de inclusién democrética se
refiere, en dltima instancia, a la legitimidad de la toma de decisiones so-
bre un marco delimitado (habitualmente territorial, pero no necesaria-
mente), la inclusiéon democratica se refiere a la relaciéon entre un indivi-
duo o grupo que aspira a formar parte de de ese marco de decisiéon y un
colectivo de individuos que aspiran a ser regidos por un marco delimi-
tado de decisién legitimo. La inclusién, por tanto, se basa en responder
satisfactoriamente a lo primero para garantizar con éxito lo segundo: so-
mos inclusivos para vivir en un régimen democrdtico legitimo. Si acep-
tamos que lo que determina la condicién de principio fundamental de la

42 Rainer Biubock, «Democratic...», 7
43 Ulrich Beck, ;Qué es la globalizacion? Falacias del globalismo, respuestas a la glo-
balizacion (Barcelona: Paidds, 1997), Martin Albrow, The Global Age (Cambridge: Blac-
kwell Publishers Polity Press, 1996)
44 Rainer Biubock, «Democratic...», 22-47
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igualdad politica para legitimar un sistema democritico es que todo indi-
viduo ha de poder participar por igual en las decisiones que afectardn a
su vida, y sabemos que en el espacio europeo esas decisiones ya no estan
restringidas al &mbito de los hechos politicos nacionales, de ello se sigue
que un sistema democratico nacional legitimo en Europa ha de ser nece-
sariamente inclusivo.

Siendo asi, ;qué ocurre cuando sucede un fenémeno como el incre-
mento del precariado politico como resultado del aumento de las desigual-
dades? Por un lado, se vulnera el principio de igualdad politica. Por otro, se
yerra a la hora de articular la inclusién democratica. Se vulnera el principio
de igualdad politica en tanto que el sistema se articula de tal manera que los
intereses de una parte de la ciudadania (el precariado politico) no son con-
templados por los representantes politicos encargados de su ponderacién en
la toma de decisiones. Si bien formalmente parecen estar incluidos, de facto
quedan excluidos. Esto no implica que las alternativas que se valen de la
crisis de la democracia sean la solucion: tampoco ellas tienen por objetivo,
a efectos de este articulo, introducir los cambios necesarios para garantizar
la igualdad politica de facto (mds bien al contrario). Sin embargo, la ten-
dencia del precariado politico a optar por opciones anti-sistema no justifica
que se ignore a estos votantes. Es decir, no justifica la vulneracién de facto
del principio de igualdad politica al que se estd sometiendo a esa parte, cada
vez mayor, de la ciudadania.

En cuanto al principio de inclusién democrdtica, se sigue tratando
de abordar el surgimiento de este precariado politico (con la desigualdad
como factor causal determinante) y su impacto en la politica desde una
Optica estrictamente nacional. Asi, la crisis multidimensional de la demo-
cracia en Europa se sigue planteando como crisis autdrquicas de la demo-
cracia en Austria, Italia, Holanda, Alemania, Reino Unido o Espaifia. De
este modo, se obvia que las decisiones que han causado la crisis multidi-
mensional eran eminentemente transnacionales. Es decir, en la competi-
cién nacional por superar la crisis de la democracia, se contintda tomando
decisiones politicas en las que tinicamente se tiene en cuenta el electo-
rado nacional. De este modo, se obvia que la causa principal de la crisis
de la democracia en Europa, la que permea su cardcter multidimensional,
es un precariado politico que no s6lo es comtin a toda Europa, sino que
es también causada por una gestion deficiente de las interdependencias
europeas. No tenerlas en consideracién en el dmbito nacional vulnera el
principio de igualdad politica. No tener en cuenta su cardcter transnacio-
nal vulnera el principio de inclusién democrdtica. Sin embargo, ;existe al-
guna alternativa? Es ahf donde la propuesta démoicratica permite abrir un
espacio para la reflexion innovadora.
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IV. La transformacion démoicratica

La propuesta démoicratica se basa en el prisma del reconocimiento. Es
decir, en la idea del reconocimiento del otro en su otredad auto reconocida
(es decir, no impuesta por quien reconoce, tanto epistémicamente como en
su identidad y valores*) asi como el compromiso de garantizar a ese otro el
debido respeto y dignidad humana como premisas necesarias para transfor-
mar relaciones que, por definicién en un contexto diverso, son desiguales.
Un reconocimiento que, ademds, exige reciprocidad, es decir es un recono-
cimiento mutuo. Una reciprocidad que, cuando se trata de colectividades,
tiene efectos normativos tanto hacia el interior como hacia el exterior. Es
decir, es un prisma que permite promover una determinada posicién nor-
mativa respecto a aquellos que pertenezcan a la colectividad y respecto a
aquellos que quedan fuera. En definitiva, la consideracién del reconoci-
miento mutuo como perspectiva normativa implica rechazar toda propuesta
que busque la homogeneidad ad-intra y la dominacién ad-extra, puesto que
serfan incompatibles con la definicién del reconocimiento-mutuo. No en
vano, el reconocimiento mutuo parte de que la aspiracién que un sujeto
pueda tener por ser reconocido ha de partir de su disposicién a reconocer al
otro; no tanto del énfasis en el yo/nosotros como en el ti/él/vosotros/ellos.
En relacién con quienes comparten la colectividad, el otro interno, esto im-
plica renunciar a que la singularidad de uno o de una determine el factor di-
ferencial del conjunto. Con relacién al otro externo, aceptar que la defini-
cién del nosotros requiere no estar sujeto a ninguna forma de dominacién
implica partir de la renuncia a ejercer esa dominacién sobre los demds. Im-
plica, en definitiva, trasladar el principio bésico de civilidad al que se ha
apelado previamente al 4&mbito de la democracia en Europa.

Sin embargo, este planteamiento abstracto adquiere especial relevan-
cia cuando trasladamos la perspectiva normativa del reconocimiento mutuo
al dmbito de lo politico. Es decir, al &mbito juridico-institucional, tanto res-
pecto a los ciudadanos y ciudadanas (ad-intra o «el otro interno») como con
relacidn a la interaccién entre hechos politicos nacionales*® (ad-extra o «el
otro externo»). Lo principal, en ese sentido, es que la posicién démoicratica
no se centra en exclusiva en una de las dos dimensiones: ciudadania o he-
chos politicos nacionales. Mds bien, plantea una visién del proyecto de in-
tegracién europea capaz de articular politicamente la interaccién entre la in-
dividualidad y las colectividades. Es decir, se trabaja en lo comun partiendo

4 Claudia Sternberg et al., The Greco-German..., 2
46 Ander Errasti, «Legitimidad démoicratica en el horizonte cosmopolita europeo» en Le-
gitimidad y Accion Politica, ed. por Norbert Bilbeny (Barcelona: Editorial Universitat de Bar-
celona, 2018).
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de la diferencia*’. La propuesta démoicratica reconoce, por tanto, la existen-
cia de una ciudadania en Europa que desarrolla y participa en redes de inte-
raccién transnacional a partir de la experiencia y gestion local de retos co-
munes*®. El marco démoicratico no se plantea, por tanto, como alternativa a
esas ciudadanias (locales, regionales o estatales), sino como el espacio que
facilita y dinamiza su participacién interactiva en el espacio europeo®.

Esta dimensioén politica del reconocimiento mutuo no parte de una rea-
lidad institucional de cardcter absoluto ni de una aspiracién institucional de-
finida a priori. No parte, por tanto, de asumir que los estados-nacién sean
sujetos inamovibles de la integracién europea. Tampoco considera esencial
establecer un marco institucional supranacional (europeo) que suprima los
hechos politicos nacionales™. Sin embargo, afirmar la existencia de un con-
senso constitucional europeo que presupone los hechos politicos naciona-
les, especialmente los estados-nacién, tampoco equivale a resignarse a un
estatus-quo marcado por la actual distribucion de poder y disefio institucio-
nal. Por el contrario, la propuesta démoicratica se plantea desde la premisa

47 Es importante destacar que la propuesta démoicratica no pretende plantear una en-
mienda a la totalidad del actual disefio institucional del proyecto europeo, mas bien al contra-
rio: se reconoce que la existencia del Parlamento Europeo (con su aspiracién de representar
la igualdad entre la ciudadania europea) y el Consejo (haciendo lo ropio con los hechos na-
cionales), asi como del Tribunal de Luxemburgo como garante de la justicia supra y trans-
nacional, incorporan el potencial démoicratico de reconocimiento mutuo y no-dominacion.
La propuesta, démoicratica, por el contrario, afirma que ese potencial dista de haberse alcan-
zado precisamente porque (1) las perspectivas desde las que se plantea el debate no tienen es-
tos principios en el eje de sus razonamientos y (2) ponen todo el énfasis en planos institucio-
nales (nacional o supranacional) excluyentes, limitando una interaccién que en la practica de
la democracia en Europa es més dindmica y compleja (para este debate véase, por ejemplo,
Michael Keating, Rescaling the European State. The Making of Territory and the Rise of the
Meso (Oxford: Oxford University Press, 2013).

48 Saskia Sassen, The Global City: New York, London, Tokyo (Princeton: Princeton Uni-
versity Press, 1991), Saskia Sassen, Losing Control? Sovereignty in the Age of Globaliza-
tion, (New York: Columbia University Press, 1996), Ulrich Beck, The Metamorphosis of the
World (Cambridge: Polity, 2016), Daniel Innerarity y Ander Errasti, «Cosmopolitan Public
Space(s)» en Routledge International Handbook of Cosmopolitanism Studies, ed. por Gerard
Delanty (New York: Routledge, 2019, segunda edicién)

49 Kalypso Nicolaidis, «Braving the Waves? Europe’s Constitutional Settlement at
Twenty» JCMS: Journal of Common Market Studies (2018) 15

30 A dia de hoy, estados-nacidn, si bien una revision de la teorfa de la démoicracia a par-
tir de la definicién de «hecho politico nacional» segtin expresada por Cheneval y Nicolaidis
serfa compatible con una concepcién mds radical que abarcara la pluralidad de demos que
incluyera hechos politicos nacionales sub-estatales (como podrian ser Euskal Herria, Cata-
lunya, Escocia o Flandes, independientemente de si estdn o no constituidos en estados). En la
medida en que no condiciona directamente el argumento (aunque la hipétesis es que lo refor-
zaria), esta no es la consideracion prioritaria de este articulo y queda para postergada para un
futuro analisis.
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de que partir de la realidad como es (y no como nos gustaria que fuera) no
pasa por resignarse al estatus quo, sino por identificar el aspecto relevante
de esa realidad como paso previo a proponer vias para transformarla. En el
espacio europeo, el elemento que se presenta como caracteristico tanto de
la aspiracién politica de un proyecto comin como de las barreras para ma-
terializarlo con éxito no es otro que su diversidad. En concreto, su diversi-
dad de demoi, de pluralidad de demos. Especialmente de demoi nacionales.
No en vano, el lema que sintetiza el ethos de la construccién de un proyecto
comtin no es otro que «unidos en la diversidad». Siendo asfi, ;qué hay de re-
levante en la diversidad cuando se plantea que el proyecto de integracién
debe preservarlo?

La propuesta démoicratica parte de la idea de que la democracia debe
organizarse en mas de una unidad politica para poder satisfacer el plura-
lismo intrinseco a cualquier espacio politico. Asi, la propuesta démoicrd-
tica aspira a superar toda tentacidon de plena soberania y posibilitar la le-
gitimidad mds alld del estado-nacién a través de cierta flexibilidad con
relacion a la definicién, adjudicacién y ejecucién de competencias en sis-
temas politicos fragmentados®! (o compuestos®?) como seria el espacio eu-
ropeo. Es decir, plantea un modelo capaz de superar la supuesta dicotomia
entre fuerzas egoistas (nacionalistas) y actores que se mueven por la razén
y la unidad supranacional (europeos). Supera, asi, la falsa dicotomia entre
plena soberania estatal (soberanismo) y plena cesién de soberania (federa-
lismo tradicional).

La propuesta soberanista tiende a identificar esa diversidad con una di-
versidad de estados-nacidn soberanos. De este modo, la férmula que de
acuerdo con los soberanistas permite preservar la diversidad a la par que
promueve la unién, no es otra que la que pone el eje de la integracion en
la soberania estatal. Considera, por tanto, que la diversidad es algo que re-
quiere de compartimentos estancos donde se ejerce la soberania (el modelo
de estados-nacién contenedor). La alternativa federal fradicional (la pro-
puesta démoicratica no deja de ser, en muchos aspectos, una version de ese
planteamiento*), por el contrario, contintia anclada en el marco conceptual
del estado-nacién. Asi, tiende a concebir la diversidad como una descentra-

31 Kalypso Nicolaidis, «Conclusion: the federal vision beyond the federal state» en The
federal vision: Legitimacy and levels of governance in the United States and the European
Union, ed. por Kalypso Nicolaidis y Robert Howse (Oxford: Oxford University Press, 2001)
442

32 Sergio Fabrini, Which European Union? Europe after the Euro Crisis, (Cambridge:
Cambridge University Press, 2015) 213

33 Ulrich Beck, La sociedad del riesgo global (Madrid: Siglo XXI de Espafia Editores,
1999).

3 Joseph Lacey, Centripetal..., 86-87
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lizacién administrativa combinada con una concepcioén folclérica del plura-
lismo, en el mejor de los casos, o estrictamente individualizad, en el peor.
De este modo, el fin pretendidamente superior de la unién lleva a vaciar de
contenido politico todo lo relativo a la diversidad, dando paso a la domina-
cién y consiguiente homogeneizacion. El ejemplo mds especifico de esa as-
piracién federal tradicional lo constituye el fallido intento de constitucién
europea, con su énfasis en cuestiones identitarias (como la historia comin
europea) y su foco en aspectos de cardcter estatalista (como el himno o la
bandera)>. En la posicién soberanista, la ciudadania se corresponde con la
nacionalidad con carécter excluyente, siendo la dimensién europea un mero
espacio administrativo de optimizacion de intereses particulares. En el caso
del federalismo tradicional, la nacionalidad se reduce a una cuestion mera-
mente cultural, siendo la ciudadania un constructo abstracto constituido so-
bre sujetos atomizados. En ambos casos, el leitmotiv del reconocimiento
mutuo queda diluido. Es decir, se ignora que lo relevante del ethos «unidos
en la diversidad» no puede definirse de forma autdrquica en el espacio na-
cional ni en el espacio supranacional.

Frente a estos planteamientos, la alternativa démoicratica®® concibe la
Unién Europea como una unién tanto de hechos politicos nacionales como
de ciudadanos que gobiernan unidos, pero no son una unidad. Niega, por
tanto, la existencia de demos exclusivos (o los demos nacionales, o el de-
mos europeo) y reivindica una pluralidad de demos, un demoi, que en su
afdn de reconocimiento mutuo (para evitar los riesgos ya conocidos de no
hacerlo asi como para crear las condiciones necesarias para afrontar retos
comunes) estdn en permanente proceso de transformacién. Es decir, por un
lado, el modelo démoicratico reconoce la importancia de la conciencia na-
cional como mecanismo para combatir proyectos hegemdnicos que vulne-
rarian el principio de no-dominacién inherente al reconocimiento mutuo.
Prueba de ello seria que, atin defendiendo la necesidad de que el reconoci-
miento mutuo lleve a la cesién de soberania a espacios comunes, mantiene
la necesidad de que existan cldusulas (como el articulo 50) que salvaguar-
den, como recurso udltimo, la soberania de los hechos politicos naciona-
les®”. Por otro, mientras reconoce esta importancia de los hechos politicos
nacionales diferenciados®®, busca un equilibrio®® entre ese reconocimiento
y la existencia de un proceso de construccién politica europea en constante

3 Kalypso Nicolaidis, «Braving the...», 8

% Nicolaidis (2012) p.3

37 Kalypso Nicolaidis, «Braving the...», 9

38 Nicolaidis (2012) p4

% Kalypso Nicolaidis, «European demoicracy and its crisis», JCMS: Journal of Common
Market Studies 51,2 (2013) 352

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pigs. 95-123
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp95-123 « http://ced.revistas.deusto.es 115



Inclusién democrética e igualdad politica en una Démoicracia europea en transformacion Ander Errasti Lopez

transformacion®®. Ademas, si bien considera implausible e indeseable$' la
existencia de un demos tnico europeo®, separa esta afirmacién de la posi-
bilidad de construir una democracia en Europa®.

En definitiva, la propuesta de una Europa démoicratica sostiene una po-
sicién pragmatica que se alinea de lleno con la pretension normativa de cons-
truir un espacio europeo que vele por determinados valores cosmopolitas
(justicia mds allé de las fronteras domésticas, consolidacién de una democra-
cia transnacional, proteccion subsidiaria de derechos fundamentales, gestion
intercultural de la diversidad, respeto a la autodeterminacién de los pueblos,
etc.) reconociendo, a su vez, que esa pretension no sélo no ha de ser incom-
patible con la realidad empirica de los hechos politicos nacionales, sino que
tratar de forzarla puede ser tan improductivo como contraproducente. El caso
reciente paradigmadtico serfa el de la Unién Monetaria (UM), donde la impo-
sicién de un modelo europeo en casos en los que las reformas necesarias po-
dian haberse planteado y ejecutado en el 4ambito de los hechos politicos na-
cionales, ha generado tensiones y complicaciones perfectamente evitables®.
Asf, en lugar de poner el foco en lo verdaderamente relevante (incrementar la
eficacia del sistema bancario unificado, evitar desequilibrios unilaterales, en
el caso de la UM), se ha asumido que lo prioritario era incrementar la centra-
lizacién. Es decir, se ha antepuesto el medio al fin que se perseguia, obviando
los problemas que la implementacion de ese medio podria generar para el fin
perseguido. Lo mismo sucede, a la inversa, cuando los hechos politicos na-
cionales pasan a defender la soberania como un fin en si mismo, obviando
que aquellos fines que tratan de proteger reivindicando su soberania pueden
ser perfectamente salvaguardados en sistemas de decisién compartida o de-
legada (siendo paradigmadtica la defensa de los derechos fundamentales o la
gestion de la crisis migratoria®).

% Joseph Lacey, Centripetal..., 83

61 Kalypso Nicolaidis, «European demoicracy and...» 353

92 Joseph Lacey, Centripetal..., 92

63 Si bien no es el punto de debate del articulo, es importante destacar que la califica-
cién de la existencia de un demos europeo esta sujeta, en buena medida, a la definicion de de-
mos que utilicemos. En ese sentido, si bien la version mas comtn de la démoicracia sostiene
que Europa no constituye un demos, hay planteamientos como el de Joseph Lacey, por ejem-
plo, que definen el demos de tal manera (Joseph Lacey, Centripetal..., 93) que se refieren a
la existencia de un fino demos europeo que interactiia con el demos nacional mas sélido del
démoi europeo [Joseph Lacey, Centripetal..., 85]. En cualquier caso, a efectos del articulo
esta discusion —que se puede abordar también, en profundidad, en la reflexion de José Luis
Marti «European Democracy and the No-Demos Thesis», en Daniel Innerarity et al., New Na-
rrative for a New Europe (London: Rowman & Littlefield International, 2018)— se restringe
mas al ambito conceptual que descriptivo o normativo.

%4 Kalypso Nicolaidis, «Braving the..», 11

65 Kalypso Nicolaidis et al. «Just boundaries...»
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Ahf reside, precisamente, el motivo por el cual la respuesta démoicra-
tica constituye el prisma analitico mds s6lido para idear un marco legis-
lativo e institucional capaz de revertir la crisis de la democracia en la que
estamos sumidos en Europa. Lo verdaderamente relevante no es la demo-
cracia europea, en tanto que perspectiva que lleva a la ciudadania a evaluar
el proyecto de la Unién Europea en términos estatalistas, sino la democracia
en Europa. Si aceptamos esta premisa, concluiremos que el modelo démoi-
cratico, con su énfasis en la idea de soberanias populares (entendida como
la agregacion procedimental de voluntades de los miiltiples seres humanos
a los que se les ha conferido el estatus de ciudadan{a®), ofrece una perspec-
tiva empiricamente mds viable y normativamente mds sélida para dar res-
puesta a las causas que han generado el precariado politico.

Las causas de ese precariado politico, como hemos planteado, no se cir-
cunscriben a la esfera nacional, con lo que la respuesta conjunta es ineludi-
ble. Sin embargo, esto genera la tentacion de pensar lo comiin en términos
de «mds Europa» que resulta politicamente inviable. La experiencia de ese
precariado, en cambio, se produce en el espacio nacional, generando la ten-
tacion opuesta de «menos Europa». La alternativa démoicratica rompe con
esa falsa dicotomia. Reconoce que el auge del precariado politico y su im-
pacto en el sistema politico es un problema comin —especialmente por su
vinculo con una desigualdad que crece en toda Europa— que, sin embargo,
puede resolverse desde los hechos politicos nacionales. La intersubjetividad
europea no se plantea, por tanto, como incompatible con la intersubjetivi-
dad nacional®’: 1a una presupone a la otra. La soberania compartida implica,
en suma, consensuar mecanismos comunes de control de la soberania de los
hechos nacionales, incluyendo la habilidad de las instituciones comunes de
revocar la soberanfa popular®®, sin que por ello los hechos nacionales que
forman la UE renuncien a su autonomia.

V. Conclusion

La clave de la propuesta démoicratica reside, en suma, en el equilibrio
entre el foco realista en la ciudadania como motor de interaccién y la re-
levancia de los hechos politicos nacionales como espacios de politizacién
prioritaria de esa ciudadania, por un lado, y el impulso normativo para com-
binar estos elementos con la construccién de un proyecto de apertura a lo
comun y rendicién transnacional de cuentas horizontal, por otro. Un pro-

% Francis Cheneval et al., «The social construction of...», 245

67 Francis Cheneval et al., «The social construction of...», 238

%8 Francis Cheneval et al., «The social construction of...», 244
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yecto que no pretende eliminar en un sentido (soberanista) u otro (federal
tradicional) el marco institucional vigente, sino desarrollar todo su poten-
cial démoicratico.

El énfasis en la dimension politica, instrumental, pragmatica, frente a
posiciones esencialistas o aprioristicas, incrementa la posibilidad de rever-
tir la crisis de la democracia en dos sentidos. En primer lugar, porque en su
énfasis en el componente popular de la soberania sitda el principio de igual-
dad politica en el centro del proyecto europeo. La soberania popular tnica-
mente es operativa si toda la ciudadania tiene la posibilidad de participar de
ella en igualdad de condiciones formales, informales y facticas. En segundo
lugar, porque al concebir el marco institucional, en todos sus niveles, como
herramienta imprescindible para canalizar de forma ordenada esa soberania
popular (o soberanias populares), el proyecto démoicratico incorpora desde
la base la dimensién inclusiva de la democracia. Al no negar ni absolutizar
ninguna dimensién del marco institucional, en la medida en que todos res-
ponden a distintas expresiones de soberania popular, pero considerar que
todos ellos constituyen el espacio démoicratico europeo, se sientan las ba-
ses para una gestion inclusiva de las interdependencias.

En definitiva, todo apunta a que desde este prisma démoicratico se
puede abordar la principal causa del precariado politico —el incremento de
las desigualdades— sin relegar a una parte de la ciudadania a la margina-
lidad democrética. Se abre la posibilidad de superar, de este modo, las ca-
rencias de la visién soberanista y federal y sus derivadas populista y tecno-
critica. La vision soberanista se presenta incapaz de garantizar la inclusién
democrdtica al obviar que la causa (ni, por tanto, su potencial solucién) del
precariado politico no se circunscribe a la esfera de los hechos politicos na-
cionales sino al espacio de interdependencias europeo. Sin reconocimiento
mutuo horizontal, el ejercicio de la soberania popular se vuelve inefectivo.
La vision federal tradicional, a su vez, niega la igualdad politica al obviar la
funcién de politizacién que, con su diversidad de trayectorias de construc-
cion de soberanias populares, ejercen los hechos politicos nacionales. Sin
reconocimiento mutuo vertical, el ejercicio de la soberania popular se va-
cia de contenido. Asi, el planteamiento soberanista tiende a caer en la de-
gradacion populista de la soberania popular, mientras que el planteamiento
federal cldsico se desliza hacia posiciones mds tecnocraticas. La alternativa
démoicratica ofrece una perspectiva alternativa desde la cual romper con
esta falsa dicotomia y buscar construir soluciones tan legitimas como efec-
tivas.

Porque, en conclusidn, no estd escrito como ha de ser la Unién Euro-
pea. La teleologfa esencialista que domina los discursos mayoritarios en fa-
vor y en contra del proyecto de integracion europea obvian ese elemento de
contingencia que caracteriza a todo proyecto politico. La propuesta démoi-
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cratica, en cambio, incorpora con su énfasis en el reconocimiento mutuo el
elemento de imperfeccidn (realista) a partir del cual trabajar en la construc-
cién de lo comiin (utépico). Desplaza el marco discursivo naciones si/no y
Europa si/no, asumiendo que Europa si y hechos politicos nacionales tam-
bién. Porque lo que nos hace europeos no es nuestra identidad compartida
subjetiva, ni siquiera la aspiracion de una ciudadania comin. Lo que nos
hace europeos es que, al reunirnos a pensar soluciones para el cambio cli-
madtico en Barcelona, Leiden, Lodz o Edimburgo, constatamos que partici-
pamos en la misma conversacion.
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Resumen: En este articulo se sostiene que el camino politico de la integracién
europea pasa, entre otras cuestiones, por desarrollar la integracién de subregiones
europeas (Consejo Nordico, Consejo Béltico, Visegrad, etc.) que completen el proceso
central de integracion, y por incorporar plenamente a las regiones constitucionales a
los procesos de toma de decisiones de la Unidn, particularmente al pufiado de regiones
que tienen una conciencia nacional distintiva, amplias competencias legislativas y
mayorias politicas distintas de las del Estado del que forman parte. Estos desarrollos
parece que podrian jugar un papel importante, tanto para conseguir una gobernanza de
la UE més eficaz, como para que la UE mejore su legitimidad.
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Regionalismo, Regionalizacién

Abstract: This article shows how the political road of the EU implies, among
some other issues, to develop the integration of European sub-regions (Nordic
Council, Baltic Council, Visegrad, etc.) completing the overall integration process,
and to incorporate fully the regions to the Union’s decision-making procedures;
particularly, the handful of regions with their own national consciousness, wide
legislative powers and political majorities different from the State’s ones. These
developments are likely to play an important role for improving the effectiveness of
the EU governance and its legitimacy.
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I. Introduccion

Si se abandona por un momento la mirada estatocéntrica, en la actuali-
dad, de las treinta principales economias del mundo, doce son subestatales.
Esta tendencia se produce simultineamente con la urbanizacién global del
planeta: la mitad de la poblaciéon mundial se concentra en apenas el 2% de
la superficie de la Tierra, y este 2% del territorio genera el 80% de la eco-
nomia mundial. ONU-Habitat estima que en 2050 las personas que viven
en ciudades serdn el 75%, y segin esta agencia el siglo que transcurre en-
tre 1950 y 2050 serd recordado como la mayor transformacién social, cul-
tural, econémica y medioambiental de la historia: la urbanizacién de la hu-
manidad. Légicamente, las autoridades locales y regionales son conscientes
de su potencial econémico y han ido logrando mayores cotas de recursos e
influencia, hasta el punto que los procesos de descentralizacién —enten-
diendo por tales la transferencia de recursos, responsabilidades o autoridad
publica desde los gobiernos centrales a los subestatales— constituyen una
poderosa tendencia global.!

Cuando dejamos de lado las fronteras estatales y centramos esta mirada
mds profunda en Europa, una mirada que escape del nacionalismo metodo-
logico y de la visidn estatocéntrica, aparece una nueva realidad. Asi, si se
observa una fotografia por satélite de Europa, las fronteras estatales desa-
parecen y surgen ejes que articulan la geografia del continente: el mar y las
costas, los grandes rios, los macizos montafiosos, etc. Si se toma esa misma
fotografia nocturna, se ve que la poblacion y la actividad econdémica estdn
repartidas de forma muy desigual, brillando con intensidad las regiones mds
urbanas y ricas agrupadas en la denominada banana, que se extiende desde
el norte de Italia, pasando por Suiza, suroeste de Alemania, Benelux y Pa-
ris, el gran Londres, hasta llegar al drea de Liverpool y Manchester. Ade-
mads de esta gigantesca conurbacién europea, son distinguibles otros polos
de desarrollo como las areas de Roma o Atenas, un corredor mediterraneo
sobre todo entre Barcelona y Marsella, un pequefio polo vasco-aquitano, la
fachada atldntica del norte de Portugal y Galicia, etc. Esta fotografia tam-
bién muestra los vacios, las dreas despobladas y en declive: el «desierto»
que rodea Madrid y que llega hasta las costas, del mismo modo que la Fran-
cia interior, casi vacia hasta que alcanza los bordes del hexdgono (Burdeos,
Toulouse, Montpellier, Marsella, Lyon, Estrasburgo, Metz).

Las luces brillando en la noche permiten observar la macrogeografia
—como la denominan Thomas Farole et al.— subyacente, modelada por

! Rodrigo Tavares (2016). Paradiplomacy. Cities and states as global players. New
York, Oxford University Press.
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«las fuerzas de las aglomeraciones y las ventajas comparativas». Asi, «den-
tro de la UE, existe una tendencia a concentrar la innovacidn y la actividad
econdmica en el nicleo econdmico; dentro de los Estados la concentracion
se produce en las regiones nucleo (core regions); y dentro de las regiones la
tendencia es a concentrarse en las dreas urbanas». Estos autores recuerdan
un dato significativo: entre los 60 y los 80, algunos investigadores consi-
deraron que los procesos de convergencia que habian identificado «se pro-
ducirian lenta pero seguramente en escalas territoriales cada vez mds am-
plias». Sin embargo, «el cambio estructural en la economia mundial que
se produjo en los 80 parece haber incrementado la importancia de la inno-
vacion para el crecimiento econémico», lo que acarreaba poderosas «ten-
dencias hacia la aglomeracién en diversas escalas, y con ello, la importan-
cia de la distribucién espacial desigual de capacidades institucionales para
innovar» .2

De esta forma, los datos muestran que el proceso de convergencia en
general se ha dado entre Estados, pero simultdneamente se ha agravado la
polarizacién entre las distintas regiones de los paises europeos.> Ademads,
las disparidades econémicas intrarregionales (capital, ingresos, empleo,
productividad laboral, PIB, nivel de vida), se suman a las que existen entre
Estados y entre regiones.*

Siendo esto asi, en contra de la idea habitual que ve a los paises euro-
peos como entidades discretas y relativamente homogéneas (cultural, eco-
némica y socialmente), Europa presenta una unidad profunda que a su vez
se descompone, de forma muy sofisticada, en una compleja jerarquia de
centros y periferias. Como es obvio, esta estructura tiene consecuencias
de todo tipo: sociales, laborales, econémicas, educativas, etc., pero lo cu-
rioso es que las dreas similares, —espacios centrales, zonas desindustria-
lizadas, dreas con alto desempleo— rara vez coinciden con las fronteras
estatales, sino que agrupan dreas genuinamente transfronterizas, esto es,
europeas, porque siguen logicas igualmente transnacionales.’

2 Thomas Farole, Andrés Rodriguez-Pose y Michael Storper (2011), «Cohesion policy in
the European Union: growth, geography, institutions», Journal of Common Market Studies,
Vol.49,No. 5, 1089-1111.

3 Parlamento Europeo (2007). Regional disparities and cohesion: What strate-
gies for the future. Policy Department structural and Cohesion Policies, IP/B/REGI/
1C/2006_201, 14/05/2007. Acceso: 21 de diciembre de 2018. [http://www .europarl.europa.cu/
hearings/20070625/regi/study_en.pdf]

4 Stryjakiewicz, Tadeusz (2018), «Urban regeneration in Poland’s non-core regions»,
European Planning Studies, Vol.26,No. 2,316-341.

5 Dimitris Ballas, Danny Worling y Benjamin Hennig (2014). The social atlas of Europe.
Bristol, Policy Press.
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En este contexto, no puede sorprender que se esté produciendo en los
ultimos tiempos una emergencia de actores no estatales, y la creciente po-
litizacién de algunos de ellos. Si los Estados ofrecen una variada tipologia:
grandes potencias, potencias regionales, potencias medias, micro-estados,
etc., con variables niveles de poder y ambicién, lo mismo sucede con las re-
giones (y con las entidades locales).

De forma similar, Callanan y Tatham observan que no todos estos
actores subestatales actdan de la misma forma, ya que algunos de ellos
desempefian roles de liderazgo gracias a sus capacidades y ambicién po-
litica. Por ello, sugieren que —en cuanto actores— tiene mds sentido
agrupar las regiones fuertes (73 REGLEGQG) y las asociaciones fuertes de
entidades locales entre si —y simétricamente agrupar el resto de regio-
nes con las entidades locales y sus asociaciones débiles de entidades lo-
cales—, antes que seguir ordendndolas segtin la division habitual entre
regiones por un lado y entidades locales por otro. Estos autores tam-
bién descomponen los objetivos de la movilizacién subestatal en finan-
cieros (busqueda de fondos europeos, obtencién de ventajas econdmi-
cas) y regulatorios (participacion en los procesos politicos de toma de
decisiones).b

Ello conduce al debate de qué regiones, y en qué medida, son objetos o
sujetos de las politicas de la Unién Europea,’ lo que remite a un debate atdn
mas amplio sobre la condicién de verdaderos sujetos politicos de estos ac-
tores en general. Desarrollando la clasificacién de los actores subestatales
fuertes, merecen una atencidn diferenciada las regiones fuertes con esta-
tutos especiales, que normalmente suelen coincidir con las nacionalidades
constitucionales.

Es muy relevante, dentro de una tendencia general que trata de desarro-
llar politicamente el nivel regional de los Estados europeos y de la Unién
Europea,? que la Cdmara de las Regiones del Consejo de Europa, en su se-
sién del 30 de octubre de 2013, adoptase un Informe sobre Regiones y Te-
rritorios con estatuto especial en Europa, elaborado por Bruno Marziano, y
en el que se demostraba que los principios de la democracia regional encon-
traban los marcos mds adecuados y convincentes en estas regiones con esta-
tuto especial.

6 Mark Callanan y Michael Tatham (2014), «Territorial interest representation in the Eu-
ropean Union: actors, objectives and strategies», Journal of European Public Policy, Vol. 21,
No. 2, 188-210.

7 Caitriona Carter y Romain Pasquier (2010), «The europeanization of regions as “spaces
for politics”: a research agenda», Regional and Federal Studies, Vol. 20, No. 3, 295-314.

8 Declaracién de Helsinki de 2002 sobre autogobierno regional; Marco de referencia del
Consejo de Europa sobre democracia regional (2009).
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La adopcién de este informe se acompafié de la Recomendacion 346
(2013), en la que el Congreso de las Autoridades Locales y Regionales del
Consejo de Europa se mostraba convencido de que:

a. much of the future of the European space, its future peaceful and
prosperous development will depend on making greater progress in
conflict prevention and resolution, which will require the political will
to pursue peaceful political dialogue and to move forward on identifying
and negotiating legal and constitutional solutions, to develop satisfactory
models of decentralized democratic governance for regions with specific
issues and identities;

b. the regional level of self-government remains an under-exploited
structure for the political and economic development of European
states and for responding to the legitimate democratic demands of their
citizens;

c. special regional autonomy status can be an effective counterbalance
to secessionist tendencies.

Y solicitaba, en consecuencia, que el Comité de Ministros:

a. invite member states to make greater use of the special status
model, as a realistic option for a negotiated solution to regional territorial
issues, including frozen conflicts;

b. involve the Congress, the Parliamentary Assembly and the Venice
Commission in this work;

c. examine how special regional status can contribute to addressing
the territorial issues faced by countries with which it is cooperating in
the framework of the Council of Europe’s policy towards neighbouring
regions;

d. include, in the context of its political dialogue with the Congress,
a transversal examination of the conditions for successful regional
autonomy.

En realidad, este informe y su recomendacion asociada, reconocen y
aceptan que hay dos tipos de regiones. Por un lado, hay un tipo general de
regién, que agrupa a la gran mayoria de regiones europeas, y que se en-
cuentra razonablemente bien integrado dentro del marco estatal y europeo
actual. Pero, ademds, existen otras regiones que, debido a particulares nece-
sidades derivadas de su historia, posicion geogréfica, cultura o caracteristi-
cas lingiifsticas, demandan una respuesta distinta del Estado. Estas regiones,
si bien son poco numerosas, constituyen a su vez una categoria particular,
ya que existen en distintos paises europeos. El informe sefiala que todos los
Estados han terminado por reconocer que estas realidades precisan de un
tratamiento diferencial y un estatuto especial.
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El interés del Consejo de Europa por estos estatutos especiales es an-
tiguo®, como lo es su convencimiento del potencial de esta via para evitar
la secesién y canalizar los conflictos territoriales y politicos de forma ade-
cuada y pacifica. El Informe Marziano afirma en su punto 6 que el estatuto
especial, cuando se establece en orden a acomodar grupos etnoculturales
minoritarios, «se considera como la expresion mas genuina de la autodeter-
minacion interna de los pueblos (aunque el término apenas se emplea en los
actos legales)».

El Informe sefiala que «todos los Estados compuestos, se llamen fede-
rales o regionales, se basan en algin grado de asimetria», lo que supone que
«asimetria y diferenciacién son innatos en cada forma de la division territo-
rial del poder» (punto 8). El estatuto especial implica «la garantia legal de
mas poderes (legislativos, administrativos o financieros)» y normalmente
también «formas privilegiadas de representacion y negociaciéon —a menudo
mediante canales bilaterales con el Estado» (punto 9).

Dos afios después, la Cdmara de las Regiones del Consejo de Europa,
en su sesién de octubre de 2015, adoptd una importante Resolucién sobre
«Las tendencias en la regionalizacioén de los Estados miembros del Consejo
de Europa», elaborada por Marie-Madeleine Mialot Muller. Esta resolucién
se acompaiié de un estudio sobre la evolucién de la regionalizacion en los
paises del Consejo de Europa. La conclusién fue descorazonadora: la regio-
nalizacién de Europa apenas ha avanzado en la tltima década, con la tnica
excepcion de Bélgica, donde se ha reforzado el poder regional con una re-
forma que ha modificado el funcionamiento de la segunda cdmara. Por el
contrario, la tendencia general es hacia un reforzamiento del poder central
del Estado.!®

9 Pueden mencionarse la Recommendation 70 (1999) on local law/special status, basado
en un estudio del Congreso que promueve la introduccion o preservacion de distintas formas
de estatuto especial «con el objetivo de encontrar soluciones a los actuales conflictos en Eu-
ropa»; también la Recomendacion 1609 (2003) de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de
Europa sobre Positive experiences of autonomous regions as a source of inspiration for con-
flicto resolution in Europe. Igualmente, en 1999 varios miembros de la Asamblea Parlamen-
taria presentaron una «mocion para la resolucién de los conflictos étnicos en los Estados del
Consejo de Europa» (Doc. 8425), en la que se destacaba la importancia del estatuto especial
como un medio de resolucién de conflictos; un afio después la Comision para la Democracia
a través del Derecho (Comision Venecia) enfatiz6 el potencial de los acuerdos a través de es-
tatutos especiales para resolver conflictos en el General Legal Reference Framework to facili-
tate the settlement of ethno-political conflicts in Europe, adoptado en octubre de 2000 (CDL-
INF(2000)16).

10 Se observa una tendencia general contraria al poder regional. En Francia, por ejem-
plo, se ha reducido el nimero de las regiones de 22 a 13, combinando regiones existentes y
transfiriendo departamentos de una regién a otra. En Alemania e Italia ha surgido un debate
similar, aunque de momento no se ha plasmado en reformas legales o politicas de calado. En
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El presente articulo tratard de comprender mejor estas tendencias con-
tradictorias mediante un marco general de andlisis que tenga en cuenta las
dindmicas generales que generan o agudizan la condicién periférica de los
distintos actores en las diversas escalas. Por ello, primero se describiran al-
gunas tendencias de periferializacién para, a continuacidn, explorar las dis-
tintas respuestas que se estdn dando a dichas tendencias.

II. Procesos de periferializacion
1. Periferializacion de Europa y procesos de integracion

Aunque su proceso de declive se habfia iniciado tiempo atrés, la devas-
tacion material de las dos guerras mundiales impidié cualquier intento de
enmascarar el hecho obvio: Europa ya no era el centro del mundo. EI centro
econémico mundial ya habia pasado de Londres a Nueva York con la crisis
de 1929,'" y los acuerdos de Yalta y Postdam indicaban que la guerra con-
tra los fascismos dejaba paso a la lucha por el centro politico mundial entre
los EEUU y la URSS.

Después de la Gran Guerra (1914-18), algunos intelectuales como el
conde Coudenhove-Kalergi ya avisaron de la decadencia de Europa y la ne-
cesidad de crear una federacion europea.'? Aristide Briand fue el primer es-
tadista que sefialé abiertamente el reto, la necesidad ineludible de unir los
pueblos de Europa, si esta civilizacién queria dejar de autodestruirse y se-
guir siendo influyente en el mundo.

En realidad, todos los gobiernos europeos eran perfectamente conscien-
tes de la necesidad de unir sus paises, como prob¢ sin duda la buena acogida,
casi entusiasta, que tuvo el Memordndum de Briand en 1930, o las negocia-
ciones que tuvieron al respecto Briand y Stresemann entre 1925 y 1932.13

Espaiia han aumentado las voces que piden el «cierre» del modelo autonémico e incluso, cre-
cientemente, los sondeos indican un aumento considerable —si bien sigue siendo minorita-
rio— de quienes piden la supresién de las autonomias; mientras, simultdneamente, otras vo-
ces piden iniciar una reforma constitucional que federalice el Estado y que aborde la cuestion
de la plurinacionalidad del Estado (Francesco Merloni (ed), 2016, Regionalisation trends in
European countries, 2007-2015: A study by members of the group of independent experts of
the European Charter of Local Self-Government. Strasbourg, Congress of Local and Regional
Authorities — Council of Europe ).

1 Fernand Braudel (1985). La dindmica del capitalismo. México D.F., Fondo de Cultura
Econémica.

12 Richard Nikolaus Coudenhove-Kalergi (1923). Pan-Europa. Madrid, Editorial En-
cuentro.

13 Tgor Filibi (2014), «La Uni6én Europea veinte afios después de Maastricht: hitos y re-
tos», Cuadernos Europeos de Deusto,n.® 50, 19-50.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354  ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 125-156
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp125-156 « http://ced.revistas.deusto.es 131



Federalismo y regionalismo en Europa: ;hacia qué camino politico camina la UE? Igor Filibi

La necesidad de la escala europea para competir con los mercados nortea-
mericano, britdnico y ruso, resultaba obvia en los circulos estatales del po-
der, a falta de concretar —lo que no era poca cosa—, el modelo concreto
del proceso.

Es obvio que tanto el imperativo integrador, la necesidad irremisible de
unir el continente, como los temores y angustias de su proceso de madura-
cion, provenian de la posicién crecientemente periférica de Europa (ver gra-
fico 1).

La debilidad de una Europa dividida, destruida por la guerra y con sus
sistemas productivos a falta de una urgente modernizacién se agravaba al
situarse en un contexto marcado por el surgimiento de dos potencias de una
nueva clase, con mercados gigantes y recursos ilimitados.'* Otro factor de
alarma era la creciente tension entre tales potencias, con el riesgo de que la
escalada militar incluyese las nuevas armas atomicas y el frente principal
estuviese de nuevo, por tercera vez en tres décadas, en Europa.

Ante este panorama, los europeos rdpidamente fueron conscientes
—de forma atin mds acusada que en 1918 — que los dilemas morales de-
rivados de la guerra eran comunes a ambos bandos. Ademds, resulté igual
de perturbador el hecho que, a la luz de la destrucciéon material y espiri-
tual de las dos guerras, ningin bando europeo habia verdaderamente ven-
cido en el conflicto. Unas ideas sobre la libertad, los derechos y la de-
mocracia si se habian impuesto a los fascismos, pero desde el punto de
vista de los pueblos, de las personas que vivian en Europa, todos, colec-
tivamente, habian sido gravemente dafados por el conflicto y la situacién
del conjunto era de extrema gravedad si la integraciéon no comenzaba de
forma urgente.!?

Ahora bien, tal proceso s6lo se activé cuando el proceso de declive de
Europa era imparable y la periferializacion del continente ya evidente. A
pesar de las decenas de proyectos anteriores,'® la integracién europea sélo
tuvo efectos politicos practicos cuando los paises europeos entendieron que

14 Jean Monnet constaté en una conferencia en Bruselas en 1953: «En la mayor parte de
los terrenos se constata una reduccion del peso relativo de Europa en el mundo. He aqui un
ejemplo: en 1913 Europa occidental, al oeste del Oder, representaba el 45% de la produccién
industrial del mundo; en 1937 habia caido al 34%; en 1951 ya no es mas del 26%. Mientras
que la produccién del mundo se triplicaba, la de Europa occidental no llegaba a duplicarse.
(...) La renta per cdpita nacional, que en los Estados Unidos alcanza los 1.575 $, es en los
seis paises citados [de la CECA] sélo de entre 250 y 500». Jean Monnet (2008), Los Estados
Unidos de Europa han comenzado. Madrid, Instituto de Estudios Europeos y Ediciones En-
cuentro, 31-2.

15 Jean Monnet (1985). Memorias. Madrid, Siglo XXI.

16 Antonio Truyol (1999). La integracion europea. Andlisis historico-juridico con textos
y documentos. Madrid, Tecnos.
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la centralidad europea habia llegado a su fin, y sus gobiernos fueron capa-
ces de trascender el modelo intergubernamental, aceptando el método fun-
cionalista de pequefios pasos basado en compartir la soberania.'”

Creciente centralidad
Esfera de influencia Asia-Pacifico
EEUU

Cr vvieme
centralidad EEU

Periferializacion
Estados europeos

Creciente centralidad
Estados europeos

Reunificacion

influencia UE

alemana 0

Europa

Destruccion y ,-"’
division de
Europa

..., [Esfera de influencia
Rusia

Expansion colonial europea Guerras Guerra Fria (1949-89) Fin bloque Ampliaciéon UE
(Siglos XVI-XIX) Mundiales o comunista (2004-2007)
(1914-45) Descolonizacion (1989-91)
Grifico 1

Proceso de periferializacion de Europa

Notas: (1) Europa como actor comercial y econdmico;
(2) Europa crecientemente como actor politico

Fuente: Igor Filibi (2019)

2. Periferializacion de los Estados e integracion sub-regional

Cuando se lee sobre los origenes de la integracién europea, entre los
muchos factores y condicionantes de las decisiones de los gobiernos, hay
uno que aparece constantemente: el miedo de todos los gobiernos a perder
la centralidad de los acontecimientos.'® En medio de la marea de propuestas

17 Francisco Aldecoa (2002). La integracion europea. Andlisis historico-juridico con tex-
tos y documentos. Vol. II: Génesis y desarrollo de la Unién Europea. Madrid, Tecnos.
18 Alan S. Milward (1984). The reconstruction of Western Europe 1945-51. Berkeley,
University of California Press, 250-254.
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de alianzas, integraciones econémicas y federaciones —que constantemente
se negociaban desde el periodo de entreguerras entre paises de Europa oc-
cidental, de Europa oriental y entre los nérdicos—, es un hecho recurrente
que cada una de estas propuestas originaba en los participantes un cauteloso
estudio sobre su viabilidad e impacto econémico, tanto como causaba una
inmediata preocupacion acerca de esas mismas consecuencias econdmicas
y geopoliticas en el resto de paises. Los miedos a la creacion de mercados
cerrados o protegidos con aranceles y otras barreras, inmediatamente ame-
nazaba la propia viabilidad de terceros paises, que se ponian manos a la ac-
cién con propuestas alternativas de unién con otros paises igualmente ex-
cluidos.

Por las mds diversas razones —de indole doméstica, subregional o
geopolitica mundial—, todos los Estados temian los riesgos de ciertas
uniones tanto como deseaban otras. Alemania, dividida en cuatro zonas de
ocupacion, temia al futuro como el que mds. Italia negocid sin descanso
una integracién de su mercado con Francia, para acceder a un mercado
importante y para asegurarse las vitales materias primas. La propia Fran-
cia se debatid sin descanso entre distintas opciones de integrar los merca-
dos europeos, entre ellas una unién arancelaria con los tres paises del Be-
nelux y Reino Unido, como forma de incorporar més tarde a Alemania.
Mientras esta opcidn era paralizada una y otra vez por el gobierno brité-
nico, Francia avanzaba en las negociaciones para crear un solo mercado
con Italia, y solo cuando los britdnicos claramente se negaron a avanzar,
los franceses se lanzaron a liderar el proceso europeo con el apoyo nortea-
mericano.

Si las potencias dudaban, calculaban y temian las implicaciones de
estos procesos —incluidos EEUU y la URSS, que constantemente esta-
ban informados y trataban de influir en los acontecimientos europeos—,
no pueden sorprender los temores y angustias de los Estados mds peque-
flos. Suecia, Finlandia, Dinamarca, Holanda o Noruega, por poner algu-
nos ejemplos, participaban de aquella confusién que marcaria el rumbo
de Europa y tal vez del mundo. Si Dinamarca apostaba por la integracién
con los paises de Europa occidental (Benelux, Francia y Reino Unido),
Holanda no queria dar un paso mientras los britdnicos no iniciasen el pro-
ceso; y Finlandia s6lo aspiraba a que aquellos movimientos no rompiesen
los frégiles equilibrios que le separaban de la Uni6én Soviética y garanti-
zaban su estatalidad.

Las numerosas propuestas de integracion econdémica y politica debati-
das entre 1929 y 1960, dan cuenta de la necesidad imperiosa de abordar la
integracion, tanto como las dudas sobre la forma de llevarla a cabo. Sin en-
trar en los detalles, que no vienen aqui al caso, si puede sefialarse el punto
central que queremos defender aqui —la angustia a la marginacion, a la pe-
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riferializacion — en el momento decisivo de 1950. Tras numerosos avatares,
Francia lidera el proceso con la propuesta de Robert Schuman y Jean Mon-
net. Alemania entendi6 las bondades del plan, y los elevados costos que le
supondria no aceptarlo, tanto en términos econdémicos como de margina-
cidén internacional. Italia se encontraba en una situacion similar. Los paises
del Benelux, si bien Holanda intent6 hasta el final la participacion britdnica
debido a su dependencia comercial, lograron lo que venian deseando desde
un tiempo atrds: asegurarse un amplio mercado e integrar (lo que signifi-
caba sujetar) a Alemania.

Los britdnicos, que apostaban Unicamente por una integracion de los
mercados, rechazaron desde el primer momento la idea de poner en co-
mun las soberanias y la finalidad federal del proceso.!” No aceptaron
nunca este principio, y se opusieron con todas su fuerzas. Cuando com-
prendieron que los otros seis gobiernos seguirian adelante, incluso sin
ellos, comenzaron a trabajar en una via alternativa de asegurarse amplios
mercados, y crearon la Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA).
De nuevo el miedo a quedar marginado impulsaba otro proceso de inte-
gracion. Y cuando éste fracasd, tuvieron que aceptar la realidad y sumarse
al proyecto al que tanto se habian opuesto —aunque fuese para transfor-
marlo desde dentro.

También la Unién Soviética temia la integracién europea, y siempre
que pudo la obstaculizé. En todo lo que dependia de Mosct, se evité el
éxito de la integracion europea y occidental, tanto prohibiendo a sus pai-
ses satélites sumarse al Plan Marshall, como a Finlandia unirse incluso a
cualquier proceso de integracion limitado a la regién nérdica, por suave
que éste fuese. Del mismo modo, estos paises, una vez que vieron que la
Europa de los Seis se convertia en realidad, impulsaron diversas iniciati-
vas subregionales que culminarian con la creacién del Consejo Ndérdico
en 1952.

Si el miedo a quedar en una posicion periférica fue un factor decisivo
en la construccion inicial de las Comunidades Europeas (asi como en la
creacién de la EFTA o del Consejo Nérdico), en sentido contrario, el fin de
la Guerra Fria constituyé una oportunidad que los europeos aprovecharon
creando la unién Europea.

A comienzos de este siglo, el desplazamiento tecténico del centro
de gravedad mundial hacia la regién Asia-Pacifico reactivé el miedo de
quedar marginados y parece haber impulsado una ambicién renovada de
constituirse en un actor internacional con capacidad de influencia, si bien

19" Arnold J. Zurcher (1958). The struggle to unite Europe, 1940-1958. New York, New
York University Press.
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con grandes problemas derivados del contexto marcado por la gran crisis
mundial (2007-2017). La ambicién exterior rusa, el despliegue diploma-
tico y militar chino, sumada a las crecientes dudas sobre el compromiso
norteamericano en Europa, y la salida del Reino Unido de la Unién Euro-
pea, son factores que ayudan a despertar estos miedos geoeconémicos y
geopoliticos sobre la posicién crecientemente periférica de Europa, y pa-
recen impulsar la integracién en dreas hasta ahora vedadas, como politica
exterior y defensa.?”

A su vez, dentro de la propia Europa, existen centros y periferias. El
drea que une el norte de Italia con el Gran Londres a través del sur de Ale-
mania, Gran Paris y parte del Benelux, mantiene ain su centralidad econé-
mica. Sin embargo, el centro politico no ha dejado de desplazarse hacia el
este desde el fin de la Guerra Fria, primero con la reunificacién alemana
(1990), y posteriormente con la gran ampliacién al centro y este de Europa
(2004-2007).

Paris estd a 500 kilémetros de Bonn, pero a mil de Berlin. En la Europa
de los Seis, Parfs era el centro geografico y politico de la Comunidad. En la
Unién Europea ampliada de 28 las cosas han cambiado. En el eje norte-sur,
entre Helsinki y Lisboa hay 4400 km; con centro geogréfico en Frankfurt.
Si se toma el eje Edimburgo-Atenas, la distancia es de 3800 km, y el centro
estarfa situado en Praga.

Si esto sucede con Paris, es facil imaginarse la percepcién de creciente
distancia con los centros geograficos, econdémicos y politicos, que tienen
capitales como las ya mencionadas Helsinki, Lisboa y Atenas, pero también
Madrid, Roma o Bucarest.

Ademds de las cuestiones geograificas, las relaciones de poder y los
equilibrios politicos han variado también. Alemania, tras su reunificacién,
super6 ampliamente en poblacién a los otros tres grandes Estados (Reino
Unido, Francia e Italia). Fue s6lo cuestién de tiempo que se rompiese el
pacto no escrito de paridad total entre Alemania y Francia, como se vio en
el Tratado de Lisboa, que concedié mds parlamentarios a Alemania en fun-
cién de su poblacién, ademds de incluir la dimensién de poblacién para ac-
tivar el bloqueo de una decision. Esto ha concedido (o reconocido) a Ale-
mania mds peso que a ningdn otro pais en la Unidn.

Este aumento del peso alemén ha ido acompafiado de una pérdida clara
de influencia francesa, y también de Italia debido a sus permanentes con-
vulsiones politicas. Esto dejaba al Reino Unido como el contrapeso politico
—vy geopolitico debido a su potencia militar— de Alemania. Sin embargo,

20 Francisco Aldecoa denomina a estos dos tltimos factores como elementos federaliza-
dores externos. Francisco Aldecoa (2017), «El futuro de Europa como proyecto politico: ha-
cia la federacién europea», Revista de Derecho de la Union Europea,n.° 32, 13-17.
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la salida del Reino Unido (Brexit) romperia este esquema y causaria una re-
configuracién profunda del mapa del poder en la Unién Europea.

Algunos analistas auguraban un aumento del peso relativo de los dos
Estados medios-grandes (Espana y Polonia). No obstante, si diversos Esta-
dos ya habian comenzado a agruparse en sistemas de cooperacién sub-re-
gionales (ndrdicos, bdlticos, Visegrad, ibéricos), como una forma de paliar
su situacién periférica y escasa influencia en la UE, el Brexit quizds poten-
cie esta tendencia. En cualquier caso, aunque se remonta al comienzo de la
integracion (Benelux), el sub-regionalismo constituye un importante factor
de dinamismo de la integracién europea en los dltimos tiempos.

Del mismo modo que el descentramiento mundial de Europa fue un
factor decisivo de su integracién, dentro de la Unién también existen peri-
ferias, que se van reconfigurando mediante descentramientos progresivos.
Estos procesos, que van empujando hacia posiciones mds marginales a cier-
tos Estados, incentivan el surgimiento o intensificacion de procesos de coo-
peracidn e incluso integracién sub-regional, como estrategia para ganar in-
fluencia en las decisiones de la Unidn.

3. Periferializacion de las regiones

3.1. Periferializacion dentro del Estado

Durante la construccién de los Estados modernos y los mercados na-
cionales, y a lo largo de los procesos de homogeneizacion cultural y nacio-
nalizacion de sus sociedades, algunos territorios se incrustaban en el centro
de tales procesos, impulsandolos y controldndolos, mientras que otros terri-
torios quedaban fuera de ese niicleo estatal y nacional, en posiciones mds o
menos periféricas.

Sigue siendo interesante, y revelador, observar los ejes de fractura
(cleavages) que identific6 Stein Rokkan en la paulatina constitucién de
las sociedades europeas.?! La secular tensién entre el mundo rural y el
emergente mundo urbano, con la apuesta clara de las burguesias nacio-
nales por las ciudades como centros de comando del proceso, iban verte-
brando el Estado y sus relaciones de poder. La industrializacién se con-
virtié en otro eje de division dentro del Estado, con polos de desarrollo
por un lado, y regiones enteras que quedaban excluidas de la principal
fuente de riqueza, por otro lado. A su vez, los procesos de construccion
nacional, con su centralizacién del poder del Estado y la creacién de nue-

21 Peter Flora (2007). State formation, nation-building, and mass politics in Europe. The
theory of Stein Rokkan. Oxford, Oxford University Press.
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vas politicas estatales (educacion, ejército nacional, cierta regulacién del
mercado y del trabajo, primeras politicas sociales, etc.), iban generando
una emergente solidaridad e identidad nacionales. Pero también surgian
resistencias, que en determinados territorios podian llegar a ser muy im-
portantes, e incluso desembocar en insurrecciones y conflictos armados.

La consecuencia de estos procesos complejos e interrelacionados fue
la generacion de centros y periferias dentro de los territorios del Estado. La
piedra angular de la construccion de los Estados, el principio mondarquico,
se habia modificado profundamente, y ello supuso la reordenacién com-
pleta del territorio. La nueva politica territorial tendié a ser —con escasas
excepciones, como EEUU y algin otro Estado federal inspirado en la Revo-
lucién Americana—, muy centralizadora, inspirada en el modelo jacobino
que se impuso en la Revolucién Francesa. La distribucién del territorio se
modificé sustancialmente, y en ocasiones de forma radical y premeditada
para romper los vinculos con las regiones histéricas. El caso de Francia es
probablemente el mds extremo, ya que cambi6 todas las fronteras interiores
del territorio estatal (ahora nacional), y los nombres de los nuevos departa-
mentos no tuvieron ninguna relacidon con las antiguas regiones medievales
—Ilos denominados cuerpos intermedios.

El mismo proceso de reordenacion de las provincias se produjo en Es-
pafia, y en otros paises. El Estado moderno us6 la politica territorial como
un potente instrumento al servicio de la construccién nacional, junto con
la educacién y la historia, y el ejército nacional como un potente meca-
nismo de socializacién nacionalista. La experiencia de la guerra fue otro
crisol de pueblos para reforzar el sentimiento nacional en la poblacién. La
solidaridad de las trincheras fue convertida por el Estado en legitimidad,
ayudada por las incipientes politicas sociales. Es una historia conocida,
como también son conocidos los efectos territoriales de la consolidacién
del mercado nacional.

En definitiva, el proceso de construccién del Estado moderno tuvo efec-
tos territoriales desiguales. Unas regiones formaron parte del nicleo alrede-
dor del cual se vertebr6 el Estado, mientras que otras regiones quedaban en
las fronteras, a menudo disputadas por otros Estados y sometidas a los vai-
venes de las guerras y las bodas reales. Algunas regiones compartian cul-
tura y lengua con la elite que lideraba la construccién nacional, mientras
que otras regiones tenian culturas y lenguas distintas, a menudo con insti-
tuciones y tradiciones juridicas diferentes. La revolucién industrial marcé
también el territorio, potenciando unas regiones que adoptaron antes y me-
jor las nuevas técnicas, y dejando a otras regiones centradas en actividades
de menor valor afiadido. Y todas estas diferencias y contrastes se expresa-
ban ideolégicamente: emergia un mundo liberal, liderado por las ciudades
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mds grandes y con tradicién comercial, que se oponia a un mundo agrario,
mads conservador y que temia los cambios.??

3.2. Periferializacion dentro de la UE

Con el relanzamiento de la integracién, sobre todo a partir de la crea-
cién de la Unién Europea (UE) y el desarrollo de la Unién Econémica y
Monetaria (UEM), diversas regiones comenzaron a evaluar seriamente su
posicion dentro del emergente marco politico europeo.

Este diagndstico respecto a la propia posicién dentro del marco de la
UE se vio completamente reconfigurado por el proceso de ampliacién ha-
cia el centro y este de Europa. En todas las anteriores ampliaciones se ha-
bian producido correcciones y ajustes, pero la escala numérica y geogréfica
de esta ampliacion implicé un completo desplazamiento del centro de gra-
vedad de la UE hacia el este?, que inclufa una mejor conexién fisica de las
regiones centrales y una creciente concentracién en ellas de la propiedad y
control de la industria.?*

La magnitud de la transformacién generé dos tipos de procesos de peri-
ferializacion regional en la UE ampliada:

a) Regiones que internamente ya eran periféricas (o no estaban bien
posicionadas), veian cémo el desplazamiento del centro de la UE
hacia el este les alejaba también de los centros de decisién e in-
fluencia. Esto suponia la creacion de regiones doblemente periféri-
cas (en sus Estados y en la UE). El Pais Vasco-francés es un buen
ejemplo de esto. Esta region, que ya era periférica dentro de Fran-
cia, reaccion6 al proceso de descentramiento de su Estado articu-
lando un potente movimiento social transversal para obtener un de-

22 Para el caso de Francia, Ver: Edward W. Fox, (1971). History in geographic pers-
pective. The other France. New York, Norton. Esta tesis de las dos Francias fue enriquecida
y completada con el analisis de Fernand Braudel (1992). Civilization and capitalism (15th
— 18th century), Vol. III: The perspective of the world. Berkeley, University of California
Press, 342. En esta obra, Braudel afirma la existencia de una Francia interior (la «Otra Fran-
cia» de Fox) y dos Francias fronterizas y dinamicas. Orientadas respectivamente hacia el mar
y hacia el continente europeo.

23 Este desplazamiento geografico fue acompafado de la creciente hegemonia de la Ale-
mania reunificada, como comenzd a ser evidente al observar cdmo los marcos institucionales
de la UE replicaban modelos institucionales alemanes (Charlie Jeffery, (2007) «Transnational
networking as institutional export: the case of Bavaria», en: Le Gloannec, Anne-Marie (ed.).
Non-state actors in international relations: The case of Germany. Manchester, Manchester
University Press, 130-144).

24 Danson (2009), «New regions and regionalization through clusters: City-regions and
new problems for the periphery», International Journal of Public Sector Management, Vol.
22, No. 3,260-271.
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partamento propio, considerado imprescindible para articular una
estrategia de desarrollo regional adaptada a sus circunstancias.?’
Esta activacidn regional se produjo exactamente a la vez que se fir-
maba el Tratado de Maastricht, indicando claramente la conexion
entre ambos procesos. Fruto de esta misma tendencia, el propio Es-
tado decidié acometer una completa transformacion de su politica
regional e incluso de la estructura territorial del Estado.?®

También hay casos de regiones de los paises del este que ven que
durante la transicién a la economia de mercado, y pese a las poli-
ticas regionales y de cohesion de la UE, no mejoran sus resultados
econémicos.?’

b) Regiones que no eran periféricas dentro de sus Estados, pero pasa-
ban a serlo de forma creciente —o su posicionamiento empeoraba
sustancialmente— en el conjunto de la UE ampliada. Una conclu-
sion obvia de este proceso, que las regiones afectadas aprendieron
pronto, era que estar bien situadas en su Estado, o incluso ser la re-
gién-capital del mismo, ya no aseguraba una posicion central den-
tro de la UE. Algunas regiones importantes de los paises nérdicos
podrian ser un buen ejemplo de esta categoria.

ITII. Respuestas a los procesos de periferializacion
1. Federalismo

El impacto de la Primera Guerra Mundial creé las condiciones para que
surgiesen las primeras propuestas verdaderamente federales para Europa,
como Paneuropa (1923) o las de los federalistas personalistas de los afios
1930 en torno a la revista L’Ordre Nouveau, destacando Alexandre Marc,
Dennis de Rougemont o Henri Brugmans. Estos autores serfan decisivos en
la diseminacién de las ideas federalistas y en el impulso de la accién poli-
tica, destacando su papel en el Congreso de Europa de La Haya.?®

25 Igor Ahedo (2006). El viaje de la identidad y el nacionalismo vasco en Iparralde
(1789-2005). Vitoria-Gasteiz, Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco.

26 Romain Pasquier (2009), «The Europeanisation of French regions», French Politics,
Vol.7,No. 2, 123-144.

27 Tadeusz Stryjakiewicz, Robert Kudlak, Przemyslaw Ciesidlka, Bartlomiej Kolsut y
Pawel Motek (2018), «Urban regeneration in Poland’s non-core regions», European Planning
Studies, Vol. 26, No. 2,316-341.

28 José Luis Valverde, «Introduccién al pensamiento y accién de Alexandre Marc», en:
Alexandre Marc. El porvenir de Europa y otros ensayos. Madrid, Centro de Estudios Consti-
tucionales y BOE, 1994.
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La crisis econdmica y el ascenso de los fascismos cortaron aquel de-
bate necesario, que siguié produciéndose, pese a todo, incluso durante la
Segunda Guerra Mundial. Manifiestos como el de Ventotene (1943) o el de
las Resistencias Europeas (1944), abogaban claramente por una Europa fe-
deral. También en la Europa oriental surgieron propuestas de integracion
regional que pudiesen ser preludio y parte de una integracion europea mas
amplia, como la fracasada negociacién entre Polonia y Hungria en 1943.2°

El Congreso de Europa (1948) parecié zanjar la cuestién del método
al renunciar a la revolucién y apostar por un sistema de «pequeflos pasos».
También parecid quedar claro el objetivo final —la Federacién europea— y
las caracteristicas supranacionales de la integracion. El éxito de la primera
Comunidad Europea, del carbén y del acero, en 1951, y la creacién de dos
comunidades mds en los Tratados de Roma de 1957, parecian despejar el
camino. El inicio de la Guerra Fria limit6 los avances de la integracion a la
Europa occidental.

El federalismo europeo se plasma en un proyecto politico viable so-
bre la base de un pacto constitucional europeo de posguerra —que incluye
las reformas constitucionales de los paises fundadores, y constituye un de-
sarrollo de los sistemas democréticos de sus paises participantes—, y es la
expresion de tres compromisos. En primer lugar, un consenso politico en-
tre distintas familias (demdcrata-cristianos, socialistas y liberales) sobre
un modelo de economia de mercado y bienestar social (modelo social eu-
ropeo), inspirado en unos valores humanistas; en segundo lugar, un com-
promiso entre el principio supranacional federal y las soberanias estatales,
que se plasmé en el sistema institucional comunitario y en el método fun-
cionalista de los «pequefios pasos»; y, en tercer lugar, el propio desarrollo
del proceso de integracion ha promovido la evolucién de los debates y las
posiciones iniciales, en el sentido de un acercamiento progresivo de ambos
polos ideoldgicos —el de la soberania estatal y el del federalismo suprana-
cional.

Asi, por un lado, hasta los mds firmes defensores de la soberania reco-
nocen hoy que el Estado, en solitario, no puede afrontar con éxito la mayor
parte de los grandes desafios del siglo xx1. También aceptan que algunas
parcelas concretas de soberania se gestionan de forma mads eficiente en co-
mun. Si bien el punto hasta el cual esto es deseable constituye un aspecto
importante de la discusion y, en general, quienes defienden estas posiciones
rechazan la idea de una federacion europea completa.

2 Lane, Thomas (2007), «Integrating East Central Europe. Polish and Czechoslovak
plans and the opposition of the great powers, 1939-1945», Central and Eastern European Re-
view, Vol. 1, 1-32.
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Por otro lado, de forma simétrica, el federalismo europeo ha evolu-
cionado desde planteamientos fundamentalmente ideolégicos —casi una
fe europeista— hacia propuestas mds pragmadticas, que reconocen que
los Estados deben seguir desempefiando un papel relevante o, por ejem-
plo, que la Unidén no tiene por qué ser mds eficiente en todos los casos y
politicas. Aqui quedaria en el centro del debate qué dreas deben ser de-
cididas en el nivel europeo y bajo qué mecanismo (unanimidad, tipos de
mayoria).

En este contexto, puede pergefarse el surgimiento de un nuevo fede-
ralismo europeo, mds pragmatico y flexible, y que ha evolucionado desde
las formulas iniciales inspiradas en modelos clédsicos de federacion (los
Estados Unidos de Europa), hasta los desarrollos mds recientes que tras-
cienden este esquema y desarrollan el concepto de proceso federal. Este
nuevo clima federalista, mds abierto, casi experimental, por tener que in-
novar y desarrollar sus conceptos casi sobre la marcha, ofrece propuestas
creativas que cuestionan los modelos federales cldsicos como referentes
para la UE.

En los dltimos afios han surgido varias aproximaciones novedosas
al federalismo europeo, entre las cuales cabe destacar la del federalismo
intergubernamental® o la propuesta del federalismo experimental, inspi-
rada en las ideas de Sabel y Zeitlin, que propone Matiaz Nahtigal. En re-
lacién con esta dltima, tal y como se ha visto anteriormente, ya antes del
estallido de la crisis de 2008, la mayor parte de los expertos y muchos
gobernantes consideraban que era necesario completar la integracién eu-
ropea. Habia numerosas voces abogando por establecer una unién ban-
caria completamente desarrollada, una unidn fiscal y algin tipo de unién
politica basada en una gobernanza econdémica comtin. Hay quien ve en
estas propuestas un gran paralelismo con la época del New Deal y el de-
sarrollo del constitucionalismo norteamericano. Nahtigal argumenta que
esta trayectoria, aunque sea posiblemente mas prometedora que la insos-
tenible situacién actual, no es la unica senda posible para el desarrollo
de la UE:

Hasta la fecha el discurso de la integracién europea se ha centrado
en reforzar el poder de las instituciones supranacionales a la vez que
limitaba el margen de maniobra de los Estados y sus regiones para
enfrentar sus crisis. La premisa de de tal enfoque era que este es el
mejor modo de preservar la unidad del mercado comuin y la unidad
del modelo socio-econémico. Desde un punto de vista conceptual,

30 Maurice Croisat y Jean-Louis Quermonne (1999). L’Europe et le fédéralisme. Contri-
bution a I’emergence d’un fédéralisme intergouvernemental. Paris, Montchrestien.
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no se apreci6 lo suficiente que no existe una mejor manera, natural,
neutral, de economia de mercado a la que deban aspirar todos los
Estados miembros y sus regiones. Desde un punto de vista histdrico,
se ignoré que el periodo mds exitoso de la integracién europea se
dio en las primeras dos décadas, caracterizado no solo por el pleno
empleo, crecimiento de salarios, sistemas desarrollados de bienestar
social y sistemas financieros relativamente estables, sino también por
las mayores variedades institucionales del capitalismo europeo. Mayor
autonomia en las elecciones de politicas, instrumentos y articulacién de
estrategias de desarrollo, se ajustaron a las necesidades y potenciales
de las diversas comunidades locales a lo largo de la UE, junto con
innovaciones institucionales, fueron las caracteristicas mds importantes
de este periodo.*!

Por supuesto, es imposible replicar las condiciones excepcionales de
la posguerra, pero si se plantea que habria que reforzar la capacidad de
gobernanza en todos los niveles de la UE. Para Sabel y Zeitlin, la Unidn
Europea deberia convertirse en una maquina de aprendizaje de la diver-
sidad, permitiendo que distintos actores —con distintas circunstancias —
afronten problemas parecidos con férmulas variadas. A pesar de que
raramente las férmulas pueden exportarse a otros lugares, los otros ac-
tores si pueden aprender y ser inspirados por los distintos disefios de po-
liticas. Asi, «en vez de construir una integracién europea centralizada»
—siguiendo los postulados del federalismo cldsico mas que los del fe-
deralismo cooperativo—, se trataria de favorecer la experimentacion, lo
que fortaleceria y ampliarfa las opciones politicas, a la vez que permiti-
ria que los actores tomasen las riendas de sus propias estrategias de de-
sarrollo.??

Estas propuestas federalistas, a las que podria afiadirse la disefiada por
el Parlamento Europeo en sus resoluciones del 16 de febrero de 2017, plan-
tean el debate federal europeo en términos nuevos.’® Lentamente, con di-
ficultades de todo tipo, el debate federal va abandonando los perfiles del
federalismo estatocéntrico y se van esbozando los contornos de un federa-
lismo, adaptado a la complejidad de la Europa y el mundo actual, que entra
en terreno desconocido; un terreno en el que los federalistas integrales acer-

31 Matjaz Nahtigal (2016), «From classical toward experimental federalism: Different
pathways for a more inclusive and balanced European Union», Lex Localis — Journal of Lo-
cal Self-Government, Vol. 14, No. 3, 523-537.

32 Nahtigal, experimental federalism.

33 Filibi, Igor (2018), «La Europa necesaria es federal y social: el debate sobre el futuro
de Europa y la propuesta del Parlamento Europeo», en: Eurobasque (ed.). Nuevas narrativas
para Europa. ;Qué Europa reconstruir tras 60 aiios de los Tratados de Roma? , Madrid, Dy-
kinson. 223-239.
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taron con su planteamiento superador del marco estatal, pero cuyas lineas
concretas ain deben ser desarrolladas a partir de complejos consensos poli-
ticos y aprovechando imprevisibles estructuras de oportunidad.

2. Sub-regionalismo

La creacién de grupos sub-regionales parece ser una tendencia gene-
ral a nivel mundial después del fin de la Guerra Fria. Desde finales de la
década de 1980, emergié un cinturén de nuevos grupos sub-regionales
en Europa, que se extiende desde la zona de Barents en el lejano Norte,
hasta el mar Negro en el sur. Estos nuevos marcos de cooperacién consti-
tuyen una nueva e importante dimensién de las relaciones internacionales
europeas.* A mediados de la década de 1990 se desarrollaron los planes
de la ampliacién hacia el este tanto en la OTAN como en la UE, y creci6
el interés por estos grupos subregionales. Debido al miedo de crear nue-
vas divisiones de Europa entre los paises que se integrarian en la UE y
los que no, asi como debido a que las relaciones de estos subgrupos fue-
ron madurando, las grandes organizaciones como la UE, OTAN, OSCE o
la UEO comenzaron a mostrar un creciente interés por la promocién de
estas cooperaciones sub-regionales y la cooperacién con ellas, asi como
desarrollar en términos pricticos una especializacion o divisiéon del tra-
bajo entre ellas.®

Se crearon grupos sub-regionales amplios como el Consejo Barents
Euro Artico, el Consejo de Estados del Mar Baltico, la Iniciativa Centro
Europea o la Cooperacién Econémica del Mar Negro, que jugaron un im-
portante papel en la gestion del fin de la Guerra Fria y en la inicial reorgani-
zacion del espacio europeo. Los grupos sub-regionales mas pequefios y méas
homogéneos —como el grupo Visegrado y el Acuerdo de Libre Comercio
de Europa Central — permitieron, a su vez, que paises de Europa Central y
Oriental que no pudieron cooperar durante la Guerra Fria se acercasen entre
si y reforzasen su posicidn en sus relaciones con Rusia y con Europa occi-
dental 3¢

También constituye una innovacién relevante la creacién del Consejo
Britdnico-Irlandés como consecuencia de los acuerdos de Viernes Santo de
1998. Esta nueva generacion de iniciativas sub-regionales tiene como ca-
racteristica que estdn surgiendo en las periferias europeas (centro y este de

3 Cottey, Andrew (2000), «Europe’s new subregionalism», Journal of Strategic Studies,
Vol. 23, No. 2,23-47.
35 Cottey, Europe’s new subregionalism, 4.
36 Cottey, Europe’s new subregionalism, 253, 243-244.
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Europa, islas britdnicas y, atn sin formalizacién institucional pero con clara
voluntad politica, en la peninsula ibérica). Las nuevas iniciativas se suman
a las ya existentes, algunas de las cuales eran ya antiguas, como el Benelux
y el Consejo Nérdico, ambas formadas justo después de la Segunda Gue-
rra Mundial. No obstante, ambas siguen evolucionando e intensificando su
cooperacion.

Un elemento comiin a todas ellas es que, a pesar de su proliferaciéon y
de su éxito relativo, casi todos los paises europeos ven las relaciones y la
cooperacién sub-regional como un complemento de su integracién en la
Unién Europea, mds que como una alternativa a la misma.’” En este sen-
tido, estdn desempefiando importantes funciones de coordinacién politica,
agregacion de intereses para elaborar propuestas y facilitar la obtencién de
las minorias de bloqueo en el Consejo, cuando algin Estado ve amenazados
intereses importantes 8

Dentro del dinamismo de este tipo de integracién sub-regional —atn
poco estudiado®®—, que suele ser intergubernamental (sin implicar soberania
compartida como en la UE), destaca que se ha abierto a la participacion plena
de regiones, sobre todo de aquellas que tienen conciencia nacional. Asi, en
el consejo Nordico participan las Islas Faroe, Aaland y Groenlandia, y en el
Consejo Britdnico-Irlandés participan, junto a los gobiernos britdnico e irlan-
dés, todas las naciones de las Islas Britdnicas excepto Inglaterra —Irlanda del
Norte, Escocia y Gales—, asi como las Islas del canal y de Man 4

También estdn surgiendo contactos estructurados e iniciativas de coo-
peracion entre procesos sub-regionales, como por ejemplo entre los Bal-
ticos y los Nérdicos,*! o de éstos con el grupo de Visegrad. Teniendo en
cuenta que la definicién geografica y el significado de las sub-regiones eu-
ropeas no han dejado de variar a lo largo del tiempo,** quizés en el futuro
estas relaciones puedan transformarse en nuevas espacialidades sub-regio-
nales mds amplias, al menos en relacién con ciertas politicas o temas de in-
terés comun.

37 Cottey, Europe’s new subregionalism, 251

3 Gron, Caroline Howard; Nedergaard, Peter y Wivel, Anders (eds) (2015). The Nordic
countries and the European Union. Still the other European community? Abingdon, Rout-
ledge, 243.

3 Cottey, Andrew (2000), «Europe’s new subregionalism», Journal of Strategic Studies,
Vol. 23, No. 2,23-47.

40 Vernon Bogdanor (1999), «The British-Irish Council and devolution», Government
and Opposition, Vol. 34, No. 3,287-298.

41 Marc Cogen (2015). An introduction to European intergovernmental organizations.
Farnham, Ashgate.

42 Diana Mishkova y Baldzs Trencsényi (eds.) (2017). European regions and bounda-
ries: A conceptual history. New York, Berghahn.
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3. Regionalismo y regionalizacion

La cuestién regional es antigua, pero de nuevo se introduce en la
agenda politica. Algunos aspectos de su problemética surgieron durante
los procesos de construccion y consolidacion de los Estados modernos, que
fueron suprimiendo el poder e influencia de los denominados cuerpos in-
termedios. Otros aspectos, mds vinculados con aspectos administrativos y
econdémicos, emergieron a mediados del siglo xx. Por tltimo, la construc-
cién europea, en particular durante el proceso de culminacién del mercado
interior y la creacién de la Unién Europea, crearon condiciones para que las
regiones, de nuevo, volviesen a entrar con fuerza en la agenda politica, esta
vez no s6lo estatal sino también europea.

Se trata, por tanto, de una cuestién compleja, que se ha prolongado
en el tiempo y que abarca diferentes dimensiones (econémica, cultural,
administrativa, politica, e incluso geopolitica). Michael Keating identi-
fica tres tipos principales de respuestas que se han dado a lo largo del
tiempo ante la cuestién regional: regionalizacidn, regionalismo y auto-
nomia.®

a) Regionalizacion

El propio Estado, ante el desarrollo desigual de los distintos territo-
rios, elabora una planificacién territorial como politica de Estado. Se trata
de descomponer el territorio estatal en unidades mds pequefias que per-
mitan una mejor gestién de los recursos y una mejor implementacién de
las politicas. Asf, el centro estatal crea una serie de regiones en base a cri-
terios funcionales del propio Estado, y de eficiencia. Estas regiones son
simplemente administrativas para desconcentrar algunas decisiones y pro-
cedimientos, y en ocasiones permiten la implementacién mds particulari-
zada de algunas politicas generales. El centro regionaliza el territorio, sin
consultar a estos nuevos entes administrativos y sin transferirles ningtin
poder efectivo, mds alld de cierto margen interpretativo de las normas es-
tatales.** Otra cuestion capital es la financiacién, ya que en este modelo
las regiones apenas tienen margen de decisién sobre la asignacién del
gasto, limitdndose a ser generalmente oficinas de pago de las politicas es-

43 Michael Keating (1998). The new regionalism in Western Europe. Territorial restruc-
turing and political change. Aldershot, Edward Elgar.
4 Por ser centrales en estos procesos los factores funcionales, también se ha denominado
a esta forma de politica territorial como regionalismo funcional, si bien esta denominacién
puede incitar a la confusién con el regionalismo que, como se verd a continuacién, es muy
distinto a la regionalizacion.
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tatales (mantenimiento de instalaciones, sueldos de funcionarios, tramita-
cién y pago de subvenciones, etc.).

Un ejemplo de cémo opera esta 1dgica regional puede verse en la 1l-
tima reorganizacion territorial de Francia, donde el gobierno ha decidido
reformar completamente el nimero y tamafio de las regiones francesas con
el objetivo de dotarlas de masa critica para poder competir con las regiones
de otros Estados europeos y, al mismo tiempo, lograr algunas economias de
escala y sinergias que permitiesen un ahorro en el gasto piblico.®

Durante el transcurso de la reciente crisis econdmica mundial, se ha
observado que uno de los aspectos claves de las politicas regionales de
los Estados europeos, la estrategia basada en impulsar algunas regiones li-
deres (economic champions), siempre de caricter urbano, vinculadas con
centros de desarrollo, etc., no s6lo no conseguia arrastrar hacia el creci-
miento a las regiones consideradas mas «atrasadas», sino que acentuaba
su situacién periférica. Ello ha llevado a plantearse qué politicas son ade-
cuadas para las regiones que ni son urbanas ni son centrales o polos de
desarrollo.*

b) Regionalismo

En Europa puede observarse que las politicas de construccién de los
Estados nacionales han tenido resultados desiguales. En muchos casos, la
identidad nacional del Estado ha sido aceptada por la inmensa mayoria de
la poblacién y constituyen parte del sentido comtn de sus ciudadanos que,
en general, se identifican con su nacién y su Estado. En otros lugares, algu-
nas regiones histdricas, si bien pueden compartir buena parte del proyecto
nacionalista estatal, no aceptan que ello sea a costa de abandonar sus viejas
instituciones de autogobierno, su identidad y cultura, y a veces incluso su
propio derecho.

En estos casos, han surgido movimientos que reclaman su derecho a
ser reconocidos como sujetos politicos distintos, con un elevado nivel de
autogobierno que les permita mantener sus costumbres e instituciones, asi
como su estrategia de desarrollo propio. Aqui, la regién se convierte en un
proyecto politico que busca la aceptacion del Estado y, en los casos en los
que el Estado estd muy centralizado, ello implica —en alguna medida— la
transformacién del propio Estado, para acoger esta diferencia dentro de su
territorio.

4 Pasquier (2009), The Europeanisation of French regions; Javier Tajadura, (2017) «Las
reformas del modelo de descentralizacién territorial de Francia: la necesaria simplificacion
del “milhojas” territorial», Revista Vasca de Administracion Publica,n.° 108, 181-223.

4 Danson (2009), New regions and regionalization through clusters.
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En otros casos, no muy numerosos pero politicamente bastante signifi-
cativos, como resultado de procesos muy complejos —sociales, econémi-
cos, culturales y politicos—, el territorio no solo define una identidad regio-
nal potente —normalmente en base a instituciones existentes, y un discurso
regionalista que reclama el respeto y mantenimiento de su cultura, etc.—,
sino que se articula un verdadero proyecto distinto al del Estado. Se trata
de construir otro centro, social y cultural, que devenga politico y econé-
mico, para el mejor desarrollo de su regién. En este caso, en el extremo del
regionalismo —a menudo mezclado socialmente con él—, surge el nacio-
nalismo periférico o alternativo. A veces, este nacionalismo refleja mimé-
ticamente al del Estado*’ y exige su derecho a construir su propio Estado,
invocando el derecho de autodeterminacién y la secesién.*® Otras veces, el
movimiento nacionalista propone algin tipo de acuerdo para compartir el
Estado, normalmente con un reconocimiento de su realidad nacional y cul-
tural distintiva.*?

El punto en comun de las distintas variedades del regionalismo, inclu-
yendo la version nacionalista, radica en que estos movimientos construyen
e invocan ser un centro desde el cual identificar sus problemas, definir sus
prioridades y establecer su propia agenda politica. Se trata de que el territo-
rio propio se convierta en marco de referencia: social, cultural, econémico,
educativo, laboral, politico.

Ser centro, y actuar en coherencia con esa categoria, implica conver-
tirse en sujeto politico, un sujeto no reducible a otros centros (sean estatales
o de otro tipo, por ejemplo la UE). A diferencia de las regiones creadas por
el Estado, donde el centro decisor era siempre el centro estatal, el regiona-
lismo exige el reconocimiento de su condicién de sujeto por parte del Es-
tado, y en consecuencia la transformacion de las politicas estatales (esto es,
respetando el 4ambito regional de decision). Es importante observar que ser
sujeto politico no implica necesariamente tener que convertirse en Estado.
La estatalidad es la forma ideologica extrema de un sujeto politico. Pero no
es la Unica.

47" A menudo suele olvidarse, incluso en la literatura académica, que el nacionalismo pe-
riférico es una reaccién al nacionalismo estatal, aunque éste se disfrace con el adjetivo «ci-
vico» o el sustantivo «patriotismo», y se envuelva en un manto de «sentido comin», lo que se
ha denominado nacionalismo banal. Ver: Igor Filibi (2007). La Unién como marco de resolu-
cion de los problemas etnonacionales europeos: un enfoque comparado. Leioa, Servicio Edi-
torial de la Universidad del Pais Vasco, Michael Billig (1995). Banal nationalism. Los Ange-
les, SAGE.

48 Francisco Letamendia (2000). Game of mirrors: Centre-periphery national conflicts.
Aldershot, Ashgate.

4 Daniel L. Seiler (1989), «Peripheral nationalism between pluralism and monism», In-
ternational political Science Review, Vol. 10, No. 3, 191-207.
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En verdad, ser sujeto significa que el punto de vista de éste no puede
evitarse u obviarse. Significa que la regién debe poder examinar su situa-
cidén libremente, pensarse a si misma, conocer por si misma los problemas,
poder definirlos en sus términos y de acuerdo con sus intereses y priorida-
des. Ser sujeto significa que nadie puede hacer esto por ti, que la poblacién
de la regién, de forma democratica, discute las alternativas y establece sus
preferencias, y luego batallard politicamente para defender sus intereses y
su estrategia de desarrollo propio.

Ser un sujeto politico —y haber pensado, debatido y decidido la propia
agenda y posiciones politicas—, no implica que éstas deban llevarse a cabo
siempre y necesariamente, como planteaba la soberania cldsica en el ni-
vel del Estado; aunque, simétricamente, si las posiciones propias nunca son
aceptadas, no podriamos estar ante un caso de un sujeto politico, seria una
burda mascarada. Del mismo modo que los Estados europeos actuales fijan
sus posiciones nacionales y luego abordan la negociacion en las institucio-
nes comunitarias, también las regiones pueden fijar las suyas y luego parti-
cipar de estas negociaciones en el marco del Estado, o de la propia UE, res-
petando e implementando las decisiones finales segtin los procedimientos
establecidos.

En el marco de la integracion europea, con el desarrollo y evolucién de
la Union, se produce una cierta convergencia entre los conceptos fundamen-
tales del regionalismo y del nacionalismo periférico. En realidad, la realidad
factica de la integracién, con su redefinicion de la soberania, ha ido conver-
giendo hacia un concepto de autonomia fiterte (para distinguirlo de un con-
cepto de autonomia débil que suele ser habitual en los procesos de descen-
tralizacion estatal, que se verd a continuacion).

En general, los movimientos regionalistas y nacionalistas suelen sur-
gir, como respuesta social y politica a la percepcién de encontrarse en una
situaciéon periférica dentro del Estado (politica, cultural, econémica), o
por entender que los intereses propios no estdn suficientemente bien de-
fendidos por el centro y sus politicas estatales (Cuadro 1). Esta situacion
periférica no puede limitarse a lo geogréfico, ni a lo econdmico. Puede
suceder que la situacion de periferia provenga de una discrepancia radical
en las preferencias politicas de la mayoria regional, que pueden ser com-
pletamente distintas de las mayoritarias en el conjunto del Estado (como
sucede en Escocia).
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Cuadro 1

Ejes de referencia del posicionamiento regional
en sus marcos politicos (estatal y europeo)

Centralidad-periferialidad Capacidad politica

Fusién-diferenciacion de intereses re- | de defender los intereses privativos regionales
gionales respecto a los intereses de las | (elevado nivel competencial, financiacién su-
elites centrales ficiente, acceso a los foros de decision estata-
les y europeos)

Capacidad Capacidad Capacidad
alta media baja

Intereses incrustados en el sistema poli-
tico, fusién de la mayoria politica regio- ENTRO
nal con la mayoria del Estado

Intereses regionales claros, agenda pro-
pia, mayoria politica regional

Inter.eses regionales difusos, sin agenda PERIFERIA
propia

Nota: esta clasificacion se podria descomponer en distintas variables econdmicas, poli-
ticas, institucionales, por territorios, sectores, etc.
Fuente: Igor Filibi (2019)

¢) Autonomia regional

Seglin Michael Keating,* esta serfa la respuesta del Estado a las de-
mandas de un movimiento regionalista (o nacionalista), con el fin de aco-
modar sus reclamaciones dentro del marco estatal, aumentar la legitimidad
del Estado y de la nacién mayoritaria en el territorio, y —desde el punto de
vista de la habitual realpolitik— para evitar el riesgo de secesion del territo-
rio. Se tratarfa, siguiendo los conceptos de Albert Hirschman®', de optar por
dar voz al territorio (Voice), antes que tener que enfrentarse a un proceso
que reclame la salida (Exir) del Estado.

Los estados descentralizados politicamente —sean Estados asimétricos,
regionales o autondmicos—, presentan una tensién comun entre el centro y
las unidades politicas subestatales, con sus correspondientes tendencias cen-
tripetas y centrifugas. Ahora bien, a menudo el centro suele tender a desarro-
llar modelos de autonomia débil, la minima necesaria para evitar la secesion,

30 Michael Keating, The new regionalism in Western Europe.
SU Albert O. Hirschman (1970). Exit, Voice, and Loyalty: Responses to decline in firms,
organizations and states. Cambridge, Harvard University Press.
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siempre arrastrados por la inercia centralista inherente al Estado moderno.
En realidad, suele tratarse de modelos de descentralizacion producidos como
consecuencia del miedo a la secesién, mas que debido a un genuino reconoci-
miento de la pluralidad politica. Normalmente el centro y la mayoria politica
del Estado suele considerar la autonomia dentro de una pirdmide normativa
en la que el centro, llegado el caso, podria invocar su mayoria para alterar las
reglas del juego, lo que es percibido por la regién politica —Ildégicamente —
como una amenaza existencial a su condicion de sujeto distinto.

Frente a esa tendencia, las regiones mds conscientes de su identidad di-
ferenciada y las naciones periféricas, desarrollan su concepcion de sujetos
politicos y exigen al Estado su transformacién para que sea posible una no-
cién de autonomia fuerte, que esté asegurada de forma estructural, sin tener
que depender del color del gobierno y sin que su posicién constitucional se
vea amenazada ante las mayorias estatales, que escapan al control de la re-
gién/nacién minoritaria.

Otro aspecto de gran importancia en los casos donde existen autono-
mias en Estados descentralizados politicamente, radica en que estas regio-
nes poseen sus propios parlamentos, gobierno, etc. Eso implica que estas
regiones son gobernadas en base a sus propias mayorias politicas. Cuando
la mayoria regional es muy distinta de la mayoria estatal, de forma sistemd-
tica, expresando valores o prioridades politicas muy diferentes, ello puede
llegar a crear una grave crisis de legitimidad en el Estado. En particular
cuando la regién politica tiene una fuerte conciencia nacional, y ese pro-
yecto nacionalista estd respaldado de forma continua por una mayoria po-
litica, aunque tal mayoria no sea suficiente para iniciar un proceso de sece-
sién pactado, es obvio que se produce un choque de legitimidades entre dos
mayorias politicas distintas.

En el marco europeo, no hay duda que la integracién politica ha afectado
de forma importante al ejercicio y al reparto competencial de las regiones con
autonomia politica. Tras el auge de las regiones en el contexto de la crisis in-
dustrial de los 80 y el relanzamiento europeo que cred la Unién en 1993, donde
se llegaron a proponer ideas sobre la Europa de las regiones y de los pueblos
pronto se vio que el proyecto de integracién no iba en aquella direccién.”

52 Susana Borrds-Alomar; Thomas Christiansen y Andrés Rodriguez-Pose (1994),
«Towards a “Europe of the Regions”? Visions and reality from a critical perspective», Regional
politics and Policy, Vol. 4, No. 2, 1-27; José Luis de Castro Ruano (1994). La emergente par-
ticipacion politica de las regions en el proceso de construccion europea. Ofati, [IVAP; Anwen
Elias (2008), «Introduction: Whatever happened to the Europe of the Regions? Revisiting the
regional dimension of European politics», Regional & Federal Studies,Vol. 18, No. 5,483-492.

33 Eve Hepburn (2008), «The rise and fall of a “Europe of the Regions”», Regional &
Federal Studies, Vol. 18, No. 5, 537-555.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 ¢ ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pdgs. 125-156
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp125-156 « http://ced.revistas.deusto.es 151



Federalismo y regionalismo en Europa: ;hacia qué camino politico camina la UE? Igor Filibi

Después de una fase de cierta frustracion, en la que, no obstante, la actividad
regional no cesé en el marco europeo®*, surgen nuevas ideas —como las Na-
ciones Auténomas Europeas sugeridas por Ifiigo Bullain>>— y las regiones
politicas méds dindmicas comienzan a reorganizarse y articular formulacio-
nes que persiguen mejorar su insercién dentro de la gobernanza de la Unidn;
en este sentido pueden destacarse el documento del Gobierno Vasco con su
Vision del futuro de Europa® o las Contribuciones de las RLEG a la Task
Force sobre Subsidiariedad y proporcionalidad >

IV. Reflexiones finales

Europa es la escala adecuada para muchos de los principales problemas
y retos de la actualidad, por eso la Unién es necesaria. Es obvio que no es
perfecta, y se pueden encontrar documentos oficiales con una importante
carga de autocritica, pero las criticas deben estar orientadas a su reforma.
Europa no se puede permitir la destruccién de la Unién. Es la tinica opcién
de contener el declive de Europa y poder reactivarla.

Las fotografias de satélite, los sondeos regulares de Eurostat o el Atlas
social de Europa, nos muestran a un continente unido en multiples aspectos,
pese a su diversidad. Por ello es necesario ver y pensar Europa en términos
propiamente europeos. Ello no significa obviar ni eliminar el agregado esta-
tal, pero este nivel politico, tan importante por tantos motivos (identidad, cul-
tura, solidaridad, etc.), no puede monopolizar la visién de la realidad, porque
en ocasiones la enmascara y genera efectos estadisticos que no permiten com-
prender correctamente los problemas y las tendencias generales europeas.

También es necesario ver y pensar las regiones en términos europeos
y en términos propiamente regionales. En linea con las recomendacio-
nes internacionales ya mencionadas anteriormente, es necesario unir am-
bas dimensiones. Si bien es cierto que en los tdltimos afios se han producido
algunos avances en la cuestién regional, son claramente insuficientes. El fe-
deralismo europeo debe incorporar la complejidad del nivel regional en sus
articulaciones y propuestas, para lo cual no servird una Federacion cldsica

3 Mark Callanan y Michael Tatham (2014), «Territorial interest representation in the
European Union: actors, objectives and strategies», Journal of European Public Policy, Vol.
21, No. 2, 188-210.

3 Tiiigo Bullain, «Naciones auténomas europeas», Deia, 24 de septiembre de 2018
[https://www .deia.eus/2018/09/24/opinion/tribuna-abierta/naciones-autonomas-europeas] Ac-
ceso: 24 de septiembre de 2018.

36 http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/accion_exterior_hemeroteca/es_def/
adjuntos/Vision_del_Futuro_de_Europa.pdf

57 http://www euskadi.eus/pdf/rleg-task-force.pdf
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y simétrica, sino algo que, por definicién, deberd ser original, asimétrico y
complejo.”® Es tanto una cuestion de eficacia politica, de legitimidad demo-
critica y cercania con la ciudadania, y de efectividad en el desarrollo de los
distintos tipos de regiones, pues la Unién debe reconocer las importantes
diferencias entre las regiones.

En particular, un tipo muy especifico de regiones merecen atencion, las
regiones y nacionalidades constitucionales que poseen una conciencia na-
cional mayoritaria, un sistema de partidos propio y mayorias politicas sis-
temdaticamente distintas de las que gobiernan su Estado. Aqui nos encontra-
mos ante un caso grave de desajuste democratico, que es preciso abordar y
resolver cuanto antes. La movilizacién muy activa de un grupo reducido de
regiones en este sentido demuestra dos cosas: que es una reclamaciéon muy
importante para estas regiones/nacionalidades, y su reducido nimero deja
patente que se trata de un problema manejable, que podria solucionarse me-
diante un esfuerzo razonable de interpretacion de los tratados si hubiese vo-
luntad politica suficiente.

Bésicamente pueden darse dos tipos de escenarios. Por un lado, en los
casos en los que una mayoria politica defienda el cardcter nacional del terri-
torio, su identidad privativa y diferencial, y sus preferencias o intereses dis-
tintos de los mayoritarios dentro del Estado, pero no alcance mayoria sufi-
ciente para llevar adelante una propuesta democrética de secesion; en estos
casos debe encontrarse un mecanismo de acomodacién adecuado, que re-
conozca el cardcter politico de estos sujetos en el dmbito europeo y permi-
tiendo su participacion directa en los procesos de toma de decisiones de la
UE bajo férmulas acordadas entre los Estados afectados, las instituciones
comunitarias y los Estados miembros. Esto también obliga a ciertos cam-
bios en los Estados afectados, debiendo reacomodar sus acuerdos constitu-
cionales a la realidad evolutiva de la integracién europea.®

38 Para una magnifica visién general de los retos de la complejidad en la construccién de
una democracia europea, Ver: Daniel Innerarity (2017). La democracia en Europa. Madrid,
galaxia gutemberg.

3 Aqui resultan de interés propuestas como la de la eventual participacién en las con-
venciones europeas de reforma de los tratados —quizds con voz pero sin voto o alguna for-
mula que permita a la nacionalidad participar plenamente del proceso politico e incorporar su
vision tnica y sus propuestas al debate europeo, lo que acrecentaria de forma importante la
legitimidad de la UE en tales territorios—; o la de que las nacionalidades constitucionales y
las regiones politicas puedan —de acuerdo con procedimientos pactados con su Estado y las
instituciones de la UE— descomponer el voto del Estado en el Consejo de la UE en aquellas
competencias exclusivas de mayor importancia estratégica para la regién. Ver: Eurobasque
(2018). Aportaciones al debate sobre el futuro de Europa: Hacia una Europa federal y so-
cial. [http://70aniversario.eurobasque.eus/textos-de-reflexion/aportaciones-al-debate-sobre-
el-futuro-de-europa-hacia-una-europa-federal-y-social/] Acceso: 18 de septiembre de 2018.
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Por otro lado, cuando una mayoria social y politica amplia reclame su
estatalidad propia de forma sostenida en el tiempo, parece un imperativo
democrético atender tal peticién y acordar el mecanismo que haga posi-
ble que la voluntad popular se exprese y se lleve a efecto el resultado. En
estos casos, la Unién Europea deberia garantizar la limpieza del proceso
y servir de garantia dltima a todos los ciudadanos afectados de que todos
sus derechos serdn respetados y cumplidos al margen del resultado final
del proceso.

En la actualidad, la UE parece haber apostado por no facilitar la crea-
cién de nuevos Estados en el territorio de la Unidén. En el dificil contexto
que atraviesa el proceso de integracidn, podria llegar a entenderse que
la Unién no quiera aumentar la divisién politica del continente. Sin em-
bargo, el cierre de la opcién Exit deberia ir acompaiiada de un desarrollo
mucho mds profundo de la opcién Voice que, de momento, no se estd pro-
duciendo.®

También, alli donde se estdn produciendo, siguiendo la estela del Con-
sejo Noérdico y del Consejo Britdnico-Irlandés, las regiones politicas —y
sobre todo las nacionalidades constitucionales— deben ser igualmente aso-
ciadas a las subregiones europeas que existen o puedan crearse en el futuro.
Y la Unién Europea deberia encontrar mecanismos que permitan asociar
a estas realidades transnacionales europeas, al igual que las euro-regiones
transfronterizas, a los procesos de la gobernanza de la UE.

Estos parecen ser algunos de los elementos mds dindmicos de la inte-
gracién europea, y la Unién deberfa tratar de asociar las energias desplega-
das en estos campos al proceso de integracion.

Por 1ltimo, cuando se analizaban los procesos de periferializacion, se
mencionaba el impacto del miedo en el inicio o consolidacién de diversos
procesos de integracién o movilizacion regional. El miedo puede ser un fac-
tor de la integracién europea, pero no basta. Para avanzar de forma decidida
en la integracidn politica es necesaria la esperanza y la ilusion.

Hace no tanto tiempo surgieron proyectos que ilusionaron a una buena
parte de la ciudadania europea: se hablé de crear una Unién Europea poli-
tica, de una Europa de las regiones, de ciudadania europea, de fondos de
cohesion, de una constitucion, de una carta de derechos de la Unién. Habia
diversos proyectos politicos que ilusionaban a distintos sectores de la po-
blacién. Es necesario reconstruir aquel debate, en términos renovados, para

% En este sentido, resulta sorprendente la escasa atencién que le dedica a la incorpora-
cién de las regiones al proceso politico de la UE tanto la Comisién en sus documentos de re-
flexién sobre el futuro de Europa como, atin mas llamativo, el Parlamento Europeo en sus
resoluciones del 16 de febrero de 2017 que, por lo demds, son magnificas por su ambicién
politica.
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impulsar de nuevo el proyecto politico europeo; pero no puede realizarse de
forma técnica, fria, entre expertos y elites politicas y econémicas. Es nece-
sario abrir las puertas a la participacidn de todo el que quiera aportar: mo-
vimientos sociales, jévenes, regiones, territorios transfronterizos —verda-
deras islas europeas, y ejemplo de las «solidaridades de hecho» de las que
hablaba Schuman—, ciudades, etc. Sélo si se abre a una participacion efec-
tiva, el proyecto europeo estard verdaderamente adaptado a las necesidades,
valores e intereses de la ciudadania; y sélo asi podrd ser apoyado de forma
amplia y mayoritaria.
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de implantacién de la iniciativa ciudadana europea en el Derecho
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la vida politica de la Unidén. 1. La participacion de los ciudadanos en la
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(realidades?. 2. El establecimiento de una circunscripcion electoral comuin
y la idea de las convenciones ciudadanas del Presidente de la Republica
Francesa Emmanuel Macron: ;suefios?.—IV. Conclusion.

Resumen: desde hace unas décadas se ha tratado de impulsar la democracia
participativa y, en general, la participacidon de los ciudadanos en la vida politica
de la Unidn, a través de diversas vias, con el fin de luchar contra la acusacion
de déficit democrdtico e incrementar la legitimidad de la Unién. Una de las vias
ha sido la iniciativa ciudadana europea, que permite a los ciudadanos participar
indirectamente en la formacion del Derecho de la Unién, pero que no estd
obteniendo resultados importantes en la practica. Otra via que se estd tratando de
implementar es la de que los ciudadanos puedan influir en el nombramiento del
Presidente de la Comisién Europea a través del sistema de los Spitzenkandidaten,
que se empled con relativo éxito en las elecciones de 2014 al Parlamento
Europeo, pero que no es seguro que se termine implantando de forma definitiva.
Se estdn barajando otras vias, como la de establecer una circunscripcion electoral
comun tnica o la de implementar convenciones populares, pero su eficacia debera
ser valorada en los préximos afios.

Palabras clave: Democracia participativa; Iniciativa ciudadana europea;
Spitzenkandidaten; Circunscripcién comun unica.

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pdgs. 157-185
http://ced.revistas.deusto.es 157


mailto:cespaliu@nebrija.es

Impulsar la participacion de los ciudadanos como factor de legitimidad... Carlos Espalit Berdud

Abstract: In the last decades, we are used to hear about the democratic
deficit of the European Union. In order to tackle that accusation and to foster
the legitimacy of the Union, the European Institutions have tried to stimulate the
Participatory Democracy and, in general, the participation of the citizens in the
political life of the Union, through diverse ways. One of those means has been the
European Citizens’ Initiative, that allows the citizens to take part indirectly in the
formation of the European Law, but the results are poor so far. Another recourse
has been the setting up of the Spitzenkandidaten process by which the citizens could
influence the appointment of the President of the European Commission, a system
that has been used with a relative success in the 2014 elections to the European
Parliament. Nevertheless, nobody is sure whether this system will end up by being
implemented once and for ever in the next elections. Other ways of increasing the
Union legitimacy through citizen participation have been the attempt of setting
up a single European constituency, or the creation of citizens conventions, whose
efficiency will have to be evaluated in the coming years.

Keywords: Participatory Democracy; European Citizens’ Initiative;
Spitzenkandidaten, single European constituency.

I. Introduccion

En Europa, en las ultimas décadas, la democracia y el estado de dere-
cho se sitdan entre los valores mas apreciados!, por lo que, entre otras co-
sas, el debate acerca de la legitimidad democrdtica en el proceso de inte-
gracién europea materializado en las Comunidades Europeas, y hoy en la
Unién Europea (UE), ha sido una constante desde sus primeros pasos. En
lineas generales, durante las primeras décadas de su trayectoria se achacaba
a las Comunidades Europeas que, si bien recibian un poder de los Estados
Miembros, a los que se les exigia un funcionamiento democrético, luego
ese poder cedido era ejercido en las Comunidades por instituciones distintas
del Parlamento Europeo?, con lo que su funcionamiento democrético dis-

! Por ejemplo, en uno de los dltimos Eurobarémetros especiales de la Comision se cons-
tata que una buena parte de los ciudadanos considera el respeto de la democracia, los de-
rechos humanos y el estado de derecho como uno de los elementos mds importantes de la
Unién Europea, véase: European Comision, Special Eurobarometer 467, Report, Future of
Europe,2017: 10.

2 Véase: European Parliament, «Report on the Democratic Deficit in the European
Community», Committee on Institutional Affairs, Session Documents, Series A, Doc. A-2-
0276/87, February 1988, 10-11. Véase, asimismo: Enrique Barén Crespo, «El desarrollo de
la codecision como procedimiento legislativo de la UE», Cuadernos Europeos de Deusto 46
(2012): 21.
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taba mucho de ser evidente. Antes se dirfa que la Comunidades se regian
por modelos de gestién mds intergubernamentales que democraticos. Con
posterioridad, una vez ya desarrolladas y asentadas las Comunidades Euro-
peas, surgi6 también la acusacion de la sobredimensién del aparato burocra-
tico de Bruselas, que controla toda la maquinaria de la Unién desde su torre
de marfil, alejado de la realidad de los ciudadanos?.

Pero antes de seguir profundizando en las causas y los remedios de la
supuesta ilegitimidad democrdtica de la Unién Europea deberiamos pre-
guntarnos ;qué se entiende por legitimidad? A este respecto, nos parece Util
traer a colacidn la clasificacion llevada a cabo por el profesor Aguirre Mo-
reno, para el que existirfan, en la teoria politica, dos tradiciones sobre el
concepto de legitimidad. De una parte, la corriente cuyo exponente princi-
pal seria Locke, que subraya sobre todo la nocién de consentimiento. Asi,
segln los postulados de esta corriente, la legitimidad politica se consigue en
la medida en que los gobernantes aseguran el consentimiento de los gober-
nados, expresado de un modo directo o indirecto. De otra parte, la corriente
tedrica marcada en particular por las ideas de Hume, entiende la legitimidad
mds bien como un proceso que se deriva de la eficacia y del buen desem-
pefo econémico y politico*.

Al mismo tiempo, sobre este punto también aporta luz la clésica dife-
renciacion entre los motivos de legitimidad propuesta por Max Weber. El
autor alemdn sefiala que existen tres tipos de dominacién legitima: la domi-
nacion legal; la dominacién tradicional y la dominacién carismadtica. La do-
minacion legal o por estatuto se basa en el respeto de unas determinadas re-
glas aprobadas a su vez por procedimientos reglados. De esta forma, «[...]
cualquier derecho puede crearse y modificarse por medio de un estatuto
sancionado correctamente en cuanto a la forma»3. La dominacién tradicio-
nal asienta su fuerza en la tradicidn, en la creencia de la santidad de los po-
deres sefioriales y del sistema desde siempre®. Finalmente, la dominacién

3 Se debe aclarar de entrada que este debate sobre la legitimidad se planted en las Comu-
nidades Europeas dada su naturaleza de organizaciones internacionales de integracion. Las
Comunidades ejercian competencias soberanas en nombre de los Estados Miembros, por lo
que se asemejaban a ellos y se diferenciaban de las organizaciones internacionales de coope-
racién que no gozan de una verdadera cesién de competencias. Las organizaciones internacio-
nales de cooperacion se limitan a gestionar la cooperacion de los Estados en los ambitos de
materias fijados en sus tratados constitutivos, por lo que en torno a estas entidades el debate
sobre la legitimidad no surge, o brota mucho mas debilitado.

4 Javier Arregui Moreno, «Problemas de legitimidad democritica, representacién y ren-
dimiento de cuentas en el proceso politico de la Unién Europea», Cuadernos Europeos de
Deusto 46 (2012): 88.

3 Max Weber, Economia y Sociedad. Esbozo de sociologia comprensiva, (Madrid: Fondo
de Cultura Econémica, 2002),707.

6 Ibid., 708.
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carismdtica hace depender su vigencia de la devocién afectiva hacia la per-
sona y el carisma del lider”.

En este articulo acogeremos el significado de legitimidad centrado en los
aspectos procedimentales y representativos, en la linea de Locke y Weber.

En el sentido expuesto, podemos afirmar que la UE tendré legitimidad,
como cualquier sistema politico, en la medida en que los ciudadanos sien-
tan que participan directa o indirectamente en los procedimientos de toma
de decisiones y de la formacion de las normas de su ordenamiento juridico.
Como es 16gico, la posibilidad de participacion efectiva por parte de los ciu-
dadanos en el sistema politico es inversamente proporcional a su tamafio y
a la distancia existente entre los centros de toma de decisiones y ellos mis-
mos. En el caso de la UE, por la naturaleza de las cosas, al constituir la or-
ganizacidn internacional un sistema politico gigantesco y de una naturaleza
supranacional, la participacion de los individuos en la rueda de la marcha
de la organizacién se dificulta mucho®.

Partiendo de estos presupuestos tedricos, volvemos al debate sobre la
legitimidad de la Unidn sefialando que resulta evidente que las acusaciones
de distanciamiento por parte de las esferas y actores comunitarios respecto
a la ciudadania a la hora de gestionar, y la del modelo institucional neta-
mente intergubernamental, se retroalimentarian, contribuyendo de forma
nefasta a formar una imagen de falta de legitimidad democrética de las ins-
tancias comunitarias. Logicamente, esa caracterizacion resulta muy peli-
grosa para el futuro de la integracién, pues, como se vio mads arriba, una de
las virtualidades de la legitimidad en el marco de un sistema politico es unir
a gobernantes y gobernados®. De esta forma, de consolidarse esa percep-
cion, tan comun entre la ciudadania, de falta de legitimidad de la Unidn, se
generaria entonces un desapego entre los gobernados hacia la organizacién
internacional, situacién que puede acabar en la salida de los Estados Miem-
bros, como ha ocurrido con el caso del Reino Unido, o llevado el fendmeno
al extremo, en la propia muerte de la organizacién internacional'°,

7 Ibid., T11.

8 En este sentido ver: Arregui Moreno, «Problemas de legitimidad democrdtica...», 91.

9 Ibid., 88-89.

10 En relacién con la integracién europea, Luis Bouza estima que sufre una falta de
apoyo popular, motivada no tanto por la estructura institucional y su funcionamiento, sino por
la percepcion que tienen los ciudadanos de dicha arquitectura y de su labor. Para este autor, el
problema de la falta de legitimidad de la UE es de naturaleza socioldgica y politica, mas que
constitucional o institucional, por lo que para solucionarlo no son suficientes las respuestas
institucionales, sino que habria que implementar soluciones que dotasen de sentido politico
a la Unidn. Véase: Luis Bouza Garcia, «Democracia participativa, sociedad civil y espacio
publico en la Unién Europea. Algunas propuestas para el desarrollo del articulo 11 TUE del
Tratado de Lisboa», Estudios de Progreso. Fundacion Alternativas,n.° 57 (2010): 14-15.
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Advertido el peligro de la falta de legitimidad de la Unién, debemos
avanzar explicando que el mismo se ha tratado de vencer histéricamente de
varias maneras, aunque en el trasfondo en todas ellas se trasluce la ambi-
cién de otorgar un mayor peso a la opinién de los ciudadanos en la politica
comunitaria.

En primer lugar, se ha tratado de hacer crecer el peso de la opinién de
los ciudadanos aumentando su representatividad en el Parlamento Euro-
peo a través de la organizacion de elecciones directas, asi como mediante
la atribucién de mds competencias al propio Parlamento Europeo —institu-
cion que debe defender los intereses de los ciudadanos— en el firmamento
institucional de la Unién. Ello explica la decisiva participacién en el proce-
dimiento legislativo del Parlamento Europeo en la actualidad, cuando ini-
cialmente solo desempefiaba un papel secundario, fundamentalmente de
caracter consultivo. Este proceso de incremento de poder del Parlamento,
esencialmente en detrimento del Consejo de la Unién Europea, ha sido es-
tudiado en este nimero de Cuadernos Europeos de Deusto en el trabajo de
Jaume Duch, por lo que no profundizaremos en éI.

En segundo lugar, el incremento del peso de la opinién de los ciudada-
nos se ha tratado de conseguir, en particular en los dltimos tiempos, a través
de la promocién de la participacién directa de los ciudadanos en los proce-
dimientos politicos de la Unién. Precisamente, en la exposicidén y examen
de los resultados de esta via nos centraremos en el presente articulo.

De esta forma, dedicaremos la siguiente seccion de este trabajo al estu-
dio del contexto de la concienciacién de la Unién en cuanto a las bondades
de la democracia participativa y su promocidn; en concreto haremos refe-
rencia a la instauracion de la iniciativa ciudadana en el Derecho Comunita-
rio. Después, analizaremos otras vias que se han utilizado hasta el momento
para aumentar la participacion de los ciudadanos en el funcionamiento poli-
tico de la Unién. Finalmente, presentaremos nuestras conclusiones.

II. La iniciativa ciudadana europea en el marco del refuerzo de la
democracia participativa

1. Proceso de implantacion de la iniciativa ciudadana europea en el
Derecho Comunitario: suefios

Las democracias occidentales, cuando han ido adquiriendo sus rasgos
definitorios, se han caracterizado en esencia por constituir sistemas poli-
ticos representativos en los cuales los poderes legislativo y ejecutivo han
sido delegados por los ciudadanos en una élite politica seleccionada a tra-
vés de elecciones periddicas. Estos sistemas poseen grandes ventajas en
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relacidn a otros mds autoritarios, no cabe duda, pues en ultima instancia
la voluntad de los ciudadanos es tenida en cuenta para elegir a sus repre-
sentantes, pero, con el tiempo, la democracia ha acabado préacticamente
por profesionalizar a aquella élite politica, separando a los ciudadanos de
los procesos de toma de decisiones. Los ciudadanos han pasado a ser me-
ros votantes, que ejercen de vez en cuando su derecho a voto, y se retiran
después a sus quehaceres ordinarios, dejando el escenario politico en ma-
nos de sus expertos y profesionales representantes, a los que ademds legi-
timan con su voto!!.

Vientos de cambio comenzaron a soplar en la sociedad internacional en
los ultimos afios del segundo milenio, instaldndose una corriente neolibe-
ral que, entre otros fenémenos, nos dejd la erosién del Estado-Nacién como
entidad soberana preponderante, la globalizacién econémica'? y el anhelo
por descubrir nuevos canales participativos para incrementar la presencia
activa de los ciudadanos en los procesos decisorios'3.

Si estos vientos han soplado en todo el mundo, como es natural tam-
bién se han dejado sentir en Europal!#. Asi, en cuanto al funcionamiento
de la Unién y los mecanismos de creacién del Derecho, que han respon-
dido siempre a los rasgos propios de los sistemas politicos liberales oc-
cidentales ya descritos aqui, donde la vida politica y legislativa era una
propiedad casi exclusiva de una élite representativa de la ciudadania, la
situaciéon comenzd a cambiar, de forma incipiente, con la llegada del ter-
cer milenio. En efecto, en 2000, la Comision Europea lanzé un ambicioso
programa politico tendente a mejorar la «gobernanza»'>, es decir la ges-
tién de las competencias por parte de las instituciones europeas'® —uno

1A este respecto, véase: Bart Cammaerts, Internet-mediated participation beyond the
nation state, (Manchester: Manchester University Press, 2008), 15-16.

12 Es posible que todos estos rasgos pudieran ser agrupados en torno al concepto de Glo-
balizacion, asi lo hace, por ejemplo, el profesor Delbriick para quien el fenémeno de globali-
zacion puede ser definido como: « [...] the process of denationalization of markets, laws and
politics in the sense of interlacing peoples and individuals for the sake of the common good».
Véase: Jost Delbriick, «Globalization of Law, Politics, and Markets — Implications for Do-
mestic Law — A European Perspective», Indiana Journal of Global Legal Studies: Vol. 1: Iss.
1, Article 2 (1993): 11.

13 Véase: Cammaerts, Internet-mediated participation..., 18-19.

14 En este sentido véase también: ibid., 21.

15 Sobre el concepto de «gobernanza», véase, entre otras cosas: Juan-Cruz Alli Arangu-
ren, «Gobernanza Europea», Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Pi-
blica, n.° XIV (2013): 20-22.

16 Para el profesor Juan-Cruz Alli, los elementos esenciales de la «gobernanza», en el
contexto de las politicas de las organizaciones internacionales, y en concreto de la UE, ven-
drfan constituidos por: «[...] el Estado de Derecho; la democracia representativa y participa-
tiva; la transparencia y la responsabilidad de los poderes ptiblicos; un sistema de toma de de-
cisiones descentralizado que fomente la participacion en la gestién piblica; una gestion eficaz
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de cuyos elementos esenciales reside en el nivel de involucracién de los
actores no estatales en los procesos de creacion del Derecho en la UE—,
que se plasmd, por ejemplo, en la publicacion del Libro blanco sobre go-
bernanza europea'’. Esta iniciativa se tradujo después, entre otras cosas,
en la adopcién de una Comunicacién, con el objeto de fomentar, precisa-
mente, la participacidn de los actores no estatales en los procesos legisla-
tivos de algunas politicas de 1la UE'3,

En ese contexto, el Tratado de Niza de 2001' incluyé una disposicién?
modificando el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, con el pro-
posito de incluir una referencia a la sociedad civil organizada como esta-
mento participante en el Comité Econdmico y Social. Un nuevo paso en
esta direccidn vino constituido con el establecimiento del Foro de la socie-
dad civil?! paralelo a las deliberaciones de la Convencién que se convocé
con la intencién de preparar el camino a la Conferencia Intergubernamental
prevista para la redaccion del futuro Tratado por el que se estableceria una
constitucién para Europa.

Profundizando en esta direccion, uno de los pasos mds sustantivos fue
la introduccién de la iniciativa ciudadana en el Tratado por el que se preten-
dia establecer una constitucioén para Europa y posteriormente en el Tratado
de Lisboa. En efecto, durante la dltima fase de la Convencién, en mayo de
2003, el profesor Jiirgen Meyer, delegado del Bundestag alemén, defendid
la insercion en la futura Constitucién de una disposicion que habilitara la
posibilidad de que los ciudadanos pudieran someter a la Comisién cualquier
propuesta relativa a materias sobre las cuales ellos consideraran que un acto
juridico se necesitara a fin de implementar la Constitucion??. Esta propuesta

y eficiente de los recursos publicos, controlados interna y externamente; la lucha contra la
corrupcion [...] y un marco econémico favorable a la libertad de empresa y a la economia de
mercado.» Véase: Ibid., 22.

17" Comunicacién de la Comisién, de 25 de julio de 2001, «La gobernanza europea — Un
Libro Blanco» COM (2001) 428 final (DO C 287 de 12 de octubre de 2001).

18- Comunicacién de la Comision, de 11 de diciembre de 2002, titulada «Hacia una cul-
tura reforzada de consulta y didlogo — Principios generales y normas minimas para la consulta
de la Comision a las partes interesadas» [COM (2002) 704 final — no publicada en el Diario
Oficial].

19 DO 2001 C 80/1 de 10 de marzo de 2001.

20 Articulo 257.

21 Entendiendo por tal: «[...] interlocutores sociales, medios econémicos, organizaciones
no gubernamentales, circulos académicos, etc». Véase: Conclusiones de la Presidencia, Con-
sejo Europeo de Laeken, 14y 15 de diciembre de 2001. Documento SN 300/1/01 REV 1, 25.

22 Suggestion for amendment of Article: 1-46, part I, title VI (CONV 724/03), by
Prof. Dr. Jirgen Meyer, Delegate of the German Bundestag, acceso el 20 de diciembre de
2018, http://european-convention.europa.eu/docs/Treaty/pdf/34/34_Art%201%2046%20
Meyer%20EN .pdf.
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fue aceptada por el Praesidium, y apareci6 entonces como parrafo 4 del Ar-
ticulo I-47 del Tratado por el que se pretendia establecer una constitucién
para Europa? y asi, a la postre, se convirtié en el apartado 4 del articulo 11
del Tratado de la Unién Europea (TUE) por mediacién del Tratado de Lis-
boa de 2007.

El alcance de esa disposicidén es, en principio, tremenda, pues en vir-
tud de esta tltima reforma en los Tratados Constitutivos de la UE se abre
la posibilidad de que los ciudadanos de la Unidn puedan participar en el
proceso legislativo, en concreto mediante la propuesta de un acto legis-
lativo a la Comisién. Las bases legislativas necesarias para ello vienen
constituidas por el articulo 11, apartado 4, del TUE, que forma parte del
Titulo II (Disposiciones sobre los principios democréticos), y el articulo
24, péarrafo 1.°, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE), que se sitda en la Segunda Parte (no discriminacién y ciudada-
nia de la Unién). Estos articulos han sido desarrollados por el Regla-
mento (UE) n.° 211/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo?*. En
virtud de esta normativa, un millén de ciudadanos de la Unidn, que sean
nacionales o residan permanentemente en al menos una cuarta parte de
los Estados Miembros, pueden instar a la Comisién a presentar una pro-
puesta de acto juridico que consideren necesaria para la aplicacién de los
Tratados Constitutivos.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 4.2 b) del Reglamento
211/2011, la iniciativa en cuestion promocionada por los ciudadanos euro-
peos no puede estar «[...] manifiestamente fuera del 4&mbito de competen-
cias de la Comision para presentar una propuesta relativa a un acto juridico
para los fines de aplicacién de los Tratados;». En consecuencia, desde nues-
tro punto de vista, este inciso excluiria de las iniciativas ciudadanas las pro-
puestas para «reformar» los Tratados Constitutivos y aquellos actos juridi-

23 DO 2004 C 310/01 de 16 de diciembre de 2004.

2+ DO L 65 de 11 de marzo de 2011. Esta normativa fue desarrollada por el Reglamento
de Ejecucion (UE) 1179/2011 de la Comisién, de 17 de noviembre de 2011, por el que se es-
tablecen especificaciones técnicas para sistemas de recogida a través de paginas web, de con-
formidad con el Reglamento (UE) 211/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la
iniciativa ciudadana (DO L 301 de 18 de noviembre de 2011). Con posterioridad, se ha mo-
dificado el Reglamento (UE) 211/2011 por los siguientes Reglamentos: Reglamento Dele-
gado (UE) 268/2012 de la Comision de 25 de enero de 2012, DO L 89 de 27 de marzo de
2012; Reglamento (UE) 517/2013 del Consejo de 13 de mayo de 2013, DO L 158 de 10 de
junio de 2013; Reglamento Delegado (UE) 887/2013 de la Comisiéon de 11 de julio de 2013,
DO L 247 de 18 de septiembre de 2013; Reglamento Delegado (UE) 531/2014 de la Comi-
sion de 12 de marzo de 2014, DO L 148 de 20 de mayo de 2014; Reglamento Delegado (UE)
2015/1070 de la Comisién de 31 de marzo de 2015, DO L 178 de 8 de julio de 2015 y Regla-
mento Delegado (UE) 2018/1239 de la Comision de 9 de julio de 2018, DO L 234 de 18 de
septiembre de 2018.
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cos que la Comisién pueda adoptar por si misma?3, sin tener que presentar
«propuestas» a las otras instituciones con competencias legislativas. De esta
manera, en principio, no se excluirian del &mbito sobre el que pueden ver-
sar las iniciativas ciudadanas aquellas propuestas de la Comisién tendentes
a adoptar acuerdos interinstitucionales del articulo 295 del TFUE o incluso
tratados internacionales, siempre que no se trate de tratados relativos a la
politica exterior o de seguridad comin?. Este dltimo extremo se ha visto
confirmado por el Tribunal General, mediante su sentencia de 10 de mayo
de 2017, por la que revoca una decision de la Comisidén que rechazaba el
registro de una iniciativa ciudadana por considerar que éstas pueden tener
por objeto atacar decisiones por la que se autorizan la apertura de negocia-
ciones para la celebracién de un acuerdo internacional, como en el caso en
cuestion, el Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos de Amé-
rica?’. No obstante, es claro que, en general y en la mayoria de los casos, las
iniciativas ciudadanas europeas irdn dirigidas a la adopcion de actos juridi-
cos legislativos?8.

Por otro lado, se desprende del Reglamento 211/2011 que, para presen-
tar una iniciativa ciudadana, las personas interesadas deben formar un co-
mité de ciudadanos compuesto por al menos 7 ciudadanos de la UE, con
edad de votar en las elecciones al Parlamento Europeo y residentes en al
menos 7 Estados Miembros?®. Este comité debe solicitar a la Comisién que
registre su iniciativa online antes de comenzar a recoger manifestaciones de
apoyo de los ciudadanos. Entonces, la Comision, dentro de los dos meses
siguientes a la recepcioén de la informacion, tiene que verificar que el co-

25 Entendemos que se situarian en este espectro, por ejemplo, los actos que pueda adop-
tar en virtud del articulo 105 del TFUE en materia de recursos por incumplimiento, o los ac-
tos delegados no legislativos de alcance general que completen o modifiquen determinados
elementos no esenciales del acto legislativo autorizante, contemplados en el articulo 290 del
TFUE, o incluso los actos de ejecucion encomendados a la Comision en aplicacion del ar-
ticulo 291 del TFUE.

26 Véase, sobre este punto: Nicolas Levrat, «L’initiative citoyenne européenne: une ré-
ponse au déficit démocratique?», Cahiers de droit européen 47,n.° 1 (2011) : 64.

27 Asunto T-754/14, Michael Efler contra Comisién Europea, Sentencia del Tribunal Ge-
neral (Sala Primera) de 10 de mayo de 2017, ECLI:EU:T:2017:323.

28 Es evidente que este extremo implica, si se proyecta al dmbito de las fuentes del Dere-
cho internacional publico, que los ciudadanos podran intervenir, mediante sus propuestas, en
el proceso inicial de adopcidén de «resoluciones» de organizaciones internacionales, o del de-
recho secundario o derivado de las organizaciones internacionales. Sobre las implicaciones
de la institucion de la iniciativa ciudadana en el marco de la subjetividad internacional, véase:
Carlos Espalii Berdud, «A Reflection on the Participation of Individuals in the Creation of
European Law through the European Citizens’ Initiative and its Scope in International Law»,
Cuadernos Europeos de Deusto 54 (2016): 181-202.

2 Articulo 3 del Reglamento (UE) n.° 211/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo
de 16 de febrero de 2011 sobre la iniciativa ciudadana.
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mité se ha formado correctamente; que la iniciativa ciudadana propuesta no
esté manifiestamente fuera del &mbito de competencias de la Comision para
presentar una propuesta relativa a un acto juridico para los fines de aplica-
cidén de los Tratados; que la iniciativa ciudadana propuesta no sea manifies-
tamente abusiva, frivola o temeraria; y, que no sea manifiestamente contra-
ria a los valores de la Unién establecidos en el articulo 2 del TUE®. A partir
de ahi, una vez que se confirma el registro, los organizadores tienen un afio
para conseguir declaraciones de apoyo en papel o electrénicamente’!. Como
es légico, el requisito mds relevante y decisivo es que la iniciativa ha de ser
apoyada, como poco, por un millén de ciudadanos europeos, provenientes
de, al menos, un cuarto de los Estados Miembros32. Junto a ello, un ndmero
minimo de declaraciones es requerido en cada uno de esos Estados. Para
poder apoyar la iniciativa ciudadana los firmantes han de ser ciudadanos de
la Unién y deben tener la edad minima para votar en las elecciones al Par-
lamente Europeo*. Después de haber conseguido el millén de firmas, y una
vez que hayan obtenido los certificados de las autoridades nacionales com-
petentes atestando que se han alcanzado esos apoyos, los organizadores po-
drédn presentar la iniciativa ciudadana a la Comision, conjuntamente con la
informacioén relativa a las ayudas y la financiacién que se hayan recibido
en relacién con dicha iniciativa®. Se abrird entonces un plazo de tres me-
ses para que la Comisién exponga en una comunicacién sus conclusiones
finales de carécter juridico y politico sobre la misma, las medidas que en su
caso se proponga adoptar y las razones para actuar asi o para no hacerlo®.
Llegados a este punto, cabria preguntarse por los remedios que puedan
tener los organizadores ante una respuesta negativa de la Comision, bien al
principio, en el momento de comprobar los requisitos previos para el regis-
tro, o bien mas tarde, tras el examen de una iniciativa exitosa. Sobre este
particular, el Reglamento no aporta mucha luz. Sin embargo, acerca de la
decisién preliminar de registro, el articulo 4.3 sefiala que «[... e]n caso de
que rechace el registro de una iniciativa ciudadana propuesta, la Comisién
informard a los organizadores de las razones de dicho rechazo y de todos

30 Jbid., articulo 4, 2.

31 Ibid., articulo 5, apartados 2y 5.

32 Ibid., articulo 2 y articulo 7.

3 Ibid., Anexo 1. Sobre el niimero concreto de apoyos ciudadanos que se deben conse-
guir en cada Estado de la UE, véase el sitio internet dedicado por la Comisién a la iniciativa
ciudadana europea, acceso el 20 de diciembre de 2018, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/
public/signatories.

3 Articulo 3, apartado 4 del Reglamento (UE) n.° 211/2011 del Parlamento Europeo y
del Consejo de 16 de febrero de 2011 sobre la iniciativa ciudadana.

3 Ibid., articulo 8, apartado 2 y articulo 9.

36 Ibid., articulo 10, apartado 1 c).
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los posibles recursos judiciales y extrajudiciales a su disposicién». El Re-
glamento 211/2011 no proporciona mds detalles sobre cudles puedan ser
esos recursos a los que se alude. No obstante, resulta l16gico pensar que los
organizadores puedan recurrir tal decisién en el marco de la accién de anu-
lacién prevista en el articulo 263 del TFUE; algo que la Comisién ha reco-
mendado en los casos en que el registro ha sido rechazado®’. Por otro lado,
en la realidad, la Comisién ha recomendado asimismo presentar una recla-
macién de mala administracién ante el Defensor del Pueblo Europeo bajo
las condiciones establecidas en el articulo 228 del TFUE3. Por el contra-
rio, nada se previd en relacién con la decisién de la Comisién relativa al
examen de una iniciativa exitosa registrada, pero entendemos que la misma
solucién aplicable a la denegacidn in limine litis se puede aplicar a la dene-
gacion posterior de la Comisidén, como, en efecto, asi lo ha confirmado re-
cientemente el Tribunal General, en su sentencia de 23 de abril de 2018, en
el asunto One of Us, en la que acept6 la interposicidon de un recurso de anu-
lacién por parte de las personas fisicas que constitufan el comité de ciuda-
danos encargado de promover la iniciativa ciudadana europea en cuestién
tras ser registrada pero no aceptada a la postre®®.

En definitiva, como ya se apuntd, la relevancia de la institucién de la
iniciativa ciudadana en el contexto del Derecho Europeo reside en el hecho
de que proporciona al individuo la posibilidad de participar en el proceso
legislativo de una organizacién internacional con capacidad de crear nor-
mas obligatorias para todos los sujetos del ordenamiento juridico comunita-
rio, y con ello, a los efectos que nos interesan en este articulo, sentirse mas
cercano de la actividad de las instituciones europeas, reforzando asf la legi-
timacién de las mismas.

No se puede, sin embargo, caer en el error de olvidar que estamos
ante un modo indirecto de formacién del Derecho, toda vez que la Comi-
sién puede rechazar la iniciativa de los ciudadanos y, por otro lado, in-
cluso llegado el caso de que la Comision aceptara la iniciativa ciudadana,

37 Por ejemplo, en el caso del rechazo de la iniciativa «Right to Lifelong Care: Leading a
life of dignity and independence is a fundamental right!», véase la respuesta de la Comisién
en fecha de 5 de noviembre de 2013, acceso el 20 de diciembre de 2018, http://ec.europa.cu/
citizens-initiative/public/initiatives/non-registered/details/1654?1g=fr. Véase, asimismo, la
respuesta de la Comision a la iniciativa Stop TTIP: Commission’s reply stating the reasons
for refusal of registration of a proposed citizens’ initiative entitled «STOP TTIP, C (2014)
6501 final, de 10 de septiembre de 2014, acceso el 20 de diciembre de 2018, http://ec.europa.
eu/citizens-initiative/public/initiatives/obsolete/details/2017/000008.

38 Ibid.

39 Véase: Asunto T-561/14, European Citizens’ Initiative One of Us, Sentencia del Tri-
bunal General (Sala Segunda ampliada) de 23 de abril de 2018, ECLI:EU:T:2018:210, en par-
ticular parrafos 76 'y 77.
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la idea seria finalmente transformada en una propuesta de la Comision.
Cierto, pero sin olvidar ese importante limite, no se puede tampoco dejar
de poner de relieve que la iniciativa ciudadana europea supone una nueva
excepcion al monopolio que los Tratados Constitutivos han concedido a la
Comisién para redactar y presentar iniciativas legislativas. De este modo,
es muy destacable el hecho de que, en el contexto del derecho a la inicia-
tiva legislativa en la UE, los tratados han situado al individuo en la misma
posicion que al Parlamento Europeo, al Consejo, a los Estados Miembros,
al Banco Central Europeo, al Tribunal de Justicia de la Unién Europea y
al Banco Europeo de Inversiones, los cuales, en unos cuantos supuestos
bien determinados, pueden solicitar a la Comisidén que presente iniciativas
legislativas®.

A pesar de la trascendencia tedrica de la iniciativa ciudadana que aca-
bamos de resaltar, debemos situar a la institucién en su contexto mds am-
plio del Derecho Comunitario. Con ese fin, conviene hacer notar que la
insercion de la iniciativa ciudadana en el Tratado por el que se estable-
ceria una constitucién para Europa tuvo lugar en un articulo denominado
«Principio de democracia participativa» (I-47)*, que estaba ligado a uno
anterior denominado «Principio de democracia representativa» (I-46), en
un titulo que llevaba por nombre «de la vida democrética de la Unién»
(Titulo VI). Tras el abandono del malogrado Tratado por el que se esta-
bleceria una Constitucién para Europa, esas disposiciones han entrado en
los Tratados Constitutivos gracias al Tratado de Lisboa, siendo hoy los
articulos 10 y 11 respectivamente del TUE. Asf, a pesar de que la institu-
cién de la iniciativa ciudadana europea del articulo 11 del TUE supone un
gran avance en cuanto a la participacién democratica de los ciudadanos,
no cabe duda, resulta sin embargo muy significativa la claridad con que el
actual articulo 10 del TUE da absoluta prioridad a la democracia tradicio-
nal, o representativa. En efecto, el apartado 1 del citado articulo se lee asi:
«El funcionamiento de la Unidn se basa en la democracia representativa,
y el apartado 2 afiade: «Los ciudadanos estardn directamente representa-
dos en la Unién a través del Parlamento Europeo». Llama la atencién el
contraste de la rotundidad de este lenguaje con el de las promesas vagas e
indefinidas contenidas en el articulo 11, segtin las cuales las instituciones
de la Unién dardn a los ciudadanos la posibilidad de expresar sus opinio-
nes a través de los cauces apropiados. En definitiva, que la diferencia de

40 Sobre esta materia véase, entre otros los articulos 17. 2 y 22.2 del TUE, asi como los
articulos 76, 129, 225,241, 257 y 289 TFUE.

41 Para el profesor Auer, la iniciativa ciudadana abrid «... a new constitutional compe-
tence for the citizens ...». Véase: Andres Auer, «European Citizens’ Initiative», European
Constitutional Law Review 1 (2005): 80.
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peso entre la democracia representativa y la participativa en el funciona-
miento de la Unidn, a la luz de los Tratados Constitutivos, sigue siendo
considerable, a pesar de los avances implicados por la iniciativa ciuda-
dana europea.

2. La iniciativa ciudadana europea en la prdctica: realidades

No ha transcurrido demasiado tiempo para determinar de una forma
concluyente la virtualidad, en la prictica, de la iniciativa ciudadana euro-
pea; si realmente ha abierto o no una via importante para promover la par-
ticipacion ciudadana en la maquinaria legislativa y decisoria en la UE, a la
vista de que sélo han transcurrido unos seis afios desde el momento en el
que la posibilidad de promover iniciativas ciudadanas comenzd, es decir,
desde la entrada en vigor del Reglamento 211/2011 el 1 de abril de 2012.
No obstante, si que hay ya base para incoar alguna reflexién con cierto peso
sobre la implantacion de esta institucién en sus primeros pasos.

Desde abril de 2012, la Comisién ha recibido 72 solicitudes de regis-
tro de iniciativas ciudadanas. De entre ellas, 54 han sido registradas. Por el
contrario, 18 iniciativas propuestas no cumplieron con los requisitos fija-
dos en el articulo 4.2 del Reglamento 211/2011 y, por tanto, no fueron re-
gistradas por la Comisién*?. Entre las que si fueron registradas, 15 fueron
retiradas antes de que acabaran sus respectivos plazos para recoger decla-
raciones de apoyo* y 26 no consiguieron alcanzar el millén de declaracio-
nes de ayuda*. Hasta el momento, solo 4 iniciativas han alcanzado el nu-
mero fijado de declaraciones de apoyo y han sido sometidas a la Comisién:
El derecho al agua y el saneamiento como derecho humano [El agua no es
un bien comercial, sino un bien puiblico! (Right2Water); Uno de nosotros;
Stop vivisection; y Prohibicion del glifosato y proteccion de las personas y
del medio ambiente frente a los pesticidas toxicos. Las cuatro han recibido
una respuesta formal por parte de la Comision. Finalmente, 9 iniciativas es-
tédn recogiendo ahora declaraciones de apoyo o lo han dejado de hacer muy

42 Véase: Iniciativa Ciudadana Europea, Registro Oficial, solicitudes de registro denega-
das, acceso el 20 de diciembre de 2018, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiati-
ves/non-registered.

43 Véase: Iniciativa Ciudadana Europea, Registro Oficial, Iniciativas archivadas, Lista
de iniciativas retiradas por los organizadores, acceso el 20 de diciembre de 2018, http://
ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/obsolete/withdrawn_by_organiser.

4 Véase: Iniciativa Ciudadana Europea, Registro Oficial, Iniciativas archivadas, Lista de
las iniciativas que no obtuvieron el niimero necesario de declaraciones de apoyo en el plazo
de un afio, acceso el 20 de diciembre de 2018, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/
initiatives/obsolete/conditions_not_fulfilled.
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recientemente sin que se sepa si han conseguido las cifras necesarias de
apoyo™®.

Por el momento, s6lo la iniciativa Right2Water*® y Prohibicién del gli-
fosato*” han sido aceptadas por la Comisién, lo que significa que menos del
3% de las iniciativas promovidas han alcanzado parcialmente sus objetivos.
Y eso no es todo, pues debemos esperar a ver cudl es el futuro de estas ini-
ciativas en el proceso legislativo.

En efecto, en cuanto a Right2water, en un principio, en su comunica-
cién aceptando la iniciativa, la Comisién no anuncié nuevas propuestas le-
gislativas sino solamente que reforzaria «[...] la aplicacion de su legislacion
sobre la calidad del agua, [...]»*!. Un resultado tan pobre fue duramente cri-
ticado por el Parlamento Europeo*, de forma que, el 1 de febrero de 2018,
la Comisién presentd una propuesta de reforma de la directiva sobre el agua
potable, que tiene por fin mejorar la calidad del agua potable y el acceso a
ella en todos los Estados de la UE™.

En cuanto a Prohibicién del glifosato, que tiene por objeto que se pro-
ponga a los Estados Miembros la prohibicién del glifosato, la reforma del
procedimiento de aprobacién de pesticidas y el establecimiento de objetivos
de reduccién del empleo de pesticidas de cardcter vinculante en toda la UE,
el 12 de diciembre de 2017 la Comisién contest6 a los organizadores aco-
giendo, por el momento, un objetivo de los tres propuestos (transparencia
de las evaluaciones cientificas, y de la toma de decisiones por parte de la
Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria (EFSA), en cuanto a los ries-
gos de la utilizacion de estas sustancias quimicas) y decidi6 presentar antes

4 Véase: Iniciativa Ciudadana Europea, Registro Oficial, Iniciativas abiertas, acceso el
20 de diciembre de 2018, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/open.

46 Comunicacién de la Comision relativa a la Iniciativa Ciudadana Europea «El Dere-
cho al agua y el saneamiento como derecho humano. {El agua no es un bien comercial sino
un bien publico!», acceso el 20 de diciembre de 2018, https://eur-lex.europa.eu/resource.
html?uri=cellar:9bf48961-b030-11e3-86f9-01aa75ed71a1.0005.04/DOC_1&format=PDF.

47 Comunicacién de la Comisién sobre la iniciativa ciudadana europea «Prohibicién del
glifosato y proteccion de las personas y del medio ambiente frente a los pesticidas toxicos»,
acceso el 20 de diciembre de 2018, http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/3/2017/FR/C-
2017-8414-F1-FR-MAIN-PART-1.PDF.

4 Comunicacién de la Comisién relativa a la Iniciativa Ciudadana Europea «El Derecho
al agua y el saneamiento como derecho humano. jEl agua no es un bien comercial sino un
bien publico!»..., doc. cit., Conclusiones.

49 Parlamento Europeo, Resolucion del Parlamento Europeo, de 8 de septiembre de 2015,
sobre el seguimiento de la Iniciativa Ciudadana Europea Right2Water (2014/2239(INI).

30 Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la cali-
dad de las aguas destinadas al consumo humano {SWD(2017) 448 final} — {SWD(2017)
449 final} — {SWD(2017) 451 final}, acceso el 20 de diciembre de 2018, https://eur-lex.
europa.eu/resource.html?uri=cellar:8c5065b2-074f-11e8-b8f5-01aa75ed71a1.0018.02/
DOC_1&format=PDF.
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de mayo de 2018 una propuesta legislativa que trate ese aspecto’'. El 11 de
abril de 2018, cumpliendo, pues, su promesa, la Comision adoptd una pro-
puesta sobre la transparencia y la sostenibilidad de la evaluacién de riesgos
en la cadena alimentaria de la UE2.

A la luz de los escasos resultados obtenidos por las iniciativas ciudada-
nas presentadas hasta el momento, tanto él Parlamento como algunos 6rga-
nos de la Unién han propuesto la revisién del Reglamento 211/2011 que re-
gula la iniciativa ciudadana Europea®?. La Comisién se ha hecho eco de esta
presién y el 13 de septiembre de 2017 adopté una Propuesta de Reglamento
del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la iniciativa ciudadana eu-

31 Comunicacién de la Comisién sobre la iniciativa ciudadana europea «Prohibicién del
glifosato y proteccion de las personas y del medio ambiente frente a los pesticidas téxicos»,
..., doc. cit. Acerca del tercer objetivo de la iniciativa, «establecer objetivos de reduccién
del empleo de pesticidas de cardcter vinculante en toda la UE, con vistas a un futuro libre de
pesticidas», la Comision afirmé tener la intencién de centrarse en la aplicacién de la Direc-
tiva 2009/128/CE, pero sefial6 que volveria, no obstante, a evaluar la situaciéon mds adelante
(ibid.).

52 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the
transparency and sustainability of the EU risk assessment in the food chain amending
Regulation (EC) No 178/2002 [on general food law], Directive 2001/18/EC [on the de-
liberate release into the environment of GMOs], Regulation (EC) No 1829/2003 [on GM
food and feed], Regulation (EC) No 1831/2003 [on feed additives], Regulation (EC) No
2065/2003 [on smoke flavourings], Regulation (EC) No 1935/2004 [on food contact ma-
terials], Regulation (EC) No 1331/2008 [on the common authorisation procedure for food
additives, food enzymes and food flavourings], Regulation (EC) No 1107/2009 [on plant
protection products] and Regulation (EU) No 2015/2283 [on novel foods], acceso el 20
de diciembre de 2018, https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/gfl_transparency_comm_
proposal_20180410_en.pdf.

33 El Parlamento Europeo, tras la elaboracién de un estudio sobre la materia, soli-
cité oficialmente la revision del Reglamento mediante su resolucién de 28 de octubre de
2015, sobre la iniciativa ciudadana europea (Resolucion del Parlamento Europeo, de 28
de octubre de 2015, sobre la iniciativa ciudadana europea (2014/2257(INI)). Asimismo,
el Defensor del Pueblo Europeo, tras una investigacién para verificar el funcionamiento
eficaz del procedimiento de la iniciativa ciudadana europea, asi como el papel y las com-
petencias de la Comisidn, elaboré en marzo de 2015 once directrices destinadas a mejo-
rar la iniciativa: véase, Decision of the European Ombudsman closing her own-initiative
inquiry OI/9/2013/TN concerning the European Commission, Decision-Case O1/9/2013/
TN- Opened on Wednesday 18 December 2013, Decision on Wednesday 04 March 2015,
acceso el 20 de diciembre de 2018, https://www.ombudsman.europa.eu/en/decision/
€s/59205). Por su parte, el Comité de las Regiones emitid, en octubre de 2015, un dicta-
men en el que también defendia una rapida y significativa revision del Reglamento (Co-
mité de las Regiones. Dictamen sobre la Iniciativa ciudadana europea (DO C 423 de 17
de diciembre de 2015). Finalmente, el Comité Econémico y Social Europeo emitié un
dictamen en el que recomendaba la revision del Reglamento en cuestion (Dictamen sobre
el tema «La iniciativa ciudadana europea (revision)» (Dictamen de iniciativa) (2016/C
389/05), DO C 389 de 21 de octubre de 2016).
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ropea™, que entre otras cosas, simplifica las formalidades y permite a los
mayores de 16 afios participar, mientras que antes solo se podia dar apoyo
a las candidaturas a los ciudadanos europeos mayores de edad. El 12 de di-
ciembre de 2018 el Parlamento y el Consejo llegaron a un acuerdo politico
para reformar el Reglamento 211/2011 sobre la base de la propuesta de la
Comisién y se prevé que se adopte el nuevo Reglamento en los proximos
meses y que entre en vigor para 20203,

Por otro lado, varios comités de ciudadanos han decidido elevar asun-
tos ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea contra las decisiones de
la Comisidn rechazando el registro de sus iniciativas y el Tribunal ha dic-
tado ya alguna sentencia en la materia®. De entre ellas, la mayoria han con-

3 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la iniciativa
ciudadana europea, de 13.9.2017 (Texto pertinente a efectos del EEE) {SWD(2017) 294 fi-
nal}.

35 European Commission, Press reléase 12 December 2018European Citizens’ Initia-
tive: Political agreement reached on the Commission’s proposal, acceso el 20 de diciembre de
2018, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-6792_en.htm.

36 Ver, por ejemplo: 1. Asunto T-361/14, HB y otros contra Comisién Europea, Sen-
tencia del Tribunal General (Sala Primera) de 5 de abril de 2017, ECLI:EU:T:2017:252,
que procuraba determinar si tal como se afirmaba en la decision denegatoria de registro
por parte de la Comisidn, la iniciativa legislativa se centraba en aspectos al margen no-
toriamente de la competencia de la Comisién. En la sentencia, el Tribunal General con-
sideré que la decision de la Comisién negando el registro de la iniciativa ciudadana era
conforme a derecho; 2. Asunto T-646/13, Biirgerausschuss fiir die Biirgerinitiative Mi-
nority SafePack y otros contra Comision Europea, Sentencia del Tribunal General (Sala
Primera) de 3 de febrero de 2017, ECLLI:EU:T:2017:59, que versaba sobre el deber de
motivacion por parte de la Comision de su decision de denegacion de registro. En la sen-
tencia, por primera vez, el Tribunal declaré que la Decisiéon impugnada no contenia ma-
nifiestamente suficientes elementos que permitieran a los promotores conocer las justi-
ficaciones de la denegacion del registro de la de la iniciativa ciudadana a la vista de los
diferentes datos contenidos en la citada propuesta y reaccionar en consecuencia y al Tri-
bunal ejercer su control sobre la legalidad de la denegacion de registro. En consecuen-
cia, el Tribunal decidi6 anular la Decision C(2013) 5969 final de la Comisidon, de 13 de
septiembre de 2013, por la que se desestimaba la solicitud de registro de la propuesta de
iniciativa ciudadana europea denominada «Minority SafePack — one million signatu-
res for diversity in Europe; 3. Asunto T-529/13, Baldzs-Arpad Izsak y Attila Dabis con-
tra Comision Europea, Sentencia del Tribunal General (Sala Primera) de 10 de mayo de
2016, ECLI:EU:T:2016:282, que abordd la cuestion de cual es la informacion en la que
la Comisién puede basarse para decidir que no se cumplen los requisitos de registro de
una propuesta de iniciativa ciudadana, enunciados en el articulo 4, apartado 2, letra b),
del Reglamento n.° 211/2011. En la sentencia, el Tribunal General considerdé que la de-
cision de la Comision negando el registro de la iniciativa ciudadana era conforme a de-
recho; 4. Asunto T-44/14, Bruno Costantini y otros contra Comision Europea, Senten-
cia del Tribunal General (Sala Primera) de 19 de abril de 2016, ECLI:EU:T:2016:223,
en el que analizaba el alcance de la obligacion de motivacion por parte de la Comision
de su decision denegatoria de registro de la iniciativa ciudadana. En la sentencia, el Tri-
bunal General consideré que la decisién de la Comisién negando el registro de la ini-
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firmado la decisién denegatoria de registro por parte de la Comisién, salvo
en dos ocasiones, en primer lugar: la sentencia del Tribunal General (Sala
Primera) de 3 de febrero de 2017 en el asunto T-646/13 (Biirgerausschuss
fiir die Biirgerinitiative Minority SafePack y otros contra Comisién Euro-
pea) que anuld la decisién de la Comisién por incumplir su obligacién de
motivar su decisién’’. En segundo lugar, en una decisién de gran trascen-
dencia, la sentencia de la Sala Primera del Tribunal General de 10 de mayo
de 2017 anul6 la decisién de la Comisién de rechazar el registro de la ini-
ciativa ciudadana para frenar el acuerdo comercial global con Estado Uni-
dos de América. En efecto, para la Sala Primera del Tribunal General, «[...]
la normativa relativa a la ICE no incluye indicacion alguna en virtud de la
cual no quepa contemplar la participacion ciudadana para impedir la adop-
cién de un acto juridico», por lo que, de esta forma, se considera que entra
dentro del ambito de los actos juridicos que deben contribuir a la aplicacién
de los Tratados «[...] los actos que tienen por objeto impedir la celebracién
del TTIP y del CETA, que tienen como finalidad modificar el ordenamiento
juridico de la Unién»38.

Asimismo, el Defensor del Pueblo Europeo recibié varias quejas por
parte de organizadores de iniciativas, que fueron ya resueltas negando que
hubiera habido mala administracién por parte de la Comisién®.

ciativa ciudadana era conforme a derecho; 5. Asunto T-450/12, Alexios Anagnosta-
kis contra Comisién Europea, Sentencia del Tribunal General (Sala Primera) de 30 de
septiembre de 2015, ECLI:EU:T:2015:739, que abordé la cuestion del alcance del de-
ber de motivacion por parte de la Comision de la decision denegatoria de registro de
la iniciativa ciudadana. En la sentencia, el Tribunal General consideré que la decision
de la Comision negando el registro de la iniciativa ciudadana era conforme a derecho;
6. Asunto T-561/14, European Citizens’ Initiative One of Us contra la Comisién Euro-
pea, Sentencia del Tribunal General (Sala Segunda ampliada) de 23 de abril de 2018,
ECLI:EU:T:2018:210, que reafirma el poder de apreciacion por parte de la Comision de
proponer iniciativas legislativas siguiendo la iniciativa ciudadana, sin que tenga ninguna
obligacion de hacerlo.

57 Sentencia del Tribunal General (Sala Primera) de 3 de febrero de 2017 en el asunto
T-646/13 (Biirgerausschuss fiir die Biirgerinitiative Minority SafePack — one million signa-
tures for diversity in Europe).

3% Asunto T-754/14, Michael Efler contra Comisién Europea, Sentencia del Tribunal Ge-
neral (Sala Primera) de 10 de mayo de 2017, ECLI:EU:T:2017:323.

3 En este sentido, véase, por ejemplo las siguientes decisions: European Ombudsman,
Decision of the European Ombudsman closing the inquiry into complaint 2071/2013/EIS
against the European Commission, 12 December 2014, acceso el 20 de diciembre de 2018,
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/decision.faces/en/58564/html.bookmark; Eu-
ropean Ombudsman, Decision of the European Ombudsman closing the inquiry into com-
plaint 402/2014/PMC against the European Commission, 31 March 2015, acceso el 20 de
diciembre de 2018, http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/decision.faces/en/59451/
html.bookmark.
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A la vista de estos resultados, no puede caber la menor duda de que
el peso, en la realidad, de la iniciativa ciudadana europea en el pro-
ceso decisorio en la UE y en la creaciéon del Derecho Europeo, es muy
escaso. La participacion ciudadana sigue vehiculdndose a través de la
democracia representativa y no tanto en torno a la democracia partici-
pativa. De hecho, en el Informe de la Comisién Europea sobre la ciu-
dadania de la UE de 2017, que lleva por subtitulo precisamente el de
« Fortaleciendo los derechos de los ciudadanos en una Unién de cam-
bio democritico» se sefiala abiertamente que: «[...][e]l funcionamiento
de la Unién se basa en la democracia representativa»®, en la linea de lo
que hemos visto con anterioridad que evidenciaba el texto de los articu-
los 10 y 11 del TUE.

ITII. Otras vias para fomentar la participacion ciudadana en la vida
politica de la Unién

Como ya se advirtio, la corriente tendente a aumentar la legitimacién de
la UE no se agota simplemente con la implementacién de la institucion juri-
dica de la iniciativa ciudadana europea, sino que se han ido barajando otras
medidas para incrementar el sentimiento de proximidad de los ciudadanos
a la maquinaria del funcionamiento de las instituciones y los érganos de la
Unién®!. Veamos algunas de ellas a continuacién.

1. La participacion de los ciudadanos en la eleccion del Presidente de la
Comision Europea (Spitzenkandidaten): ;jrealidades?

En aras de profundizar en las vias que pudieran incrementar la legitimi-
dad democratica de la Unién, mediante el Tratado de Lisboa se introdujo en
los Tratados Constitutivos una disposicion por la que la voz de los ciudada-

% Comisién Europea, Informe sobre la ciudadania de la UE 2017. Fortaleciendo los de-
rechos de los ciudadanos en una Unién de cambio democrético (Luxemburgo: Oficina de Pu-
blicaciones de la Unién Europea, 2017): 17.

61 El aprecio por la democracia entre los ciudadanos europeos, como ya lo hicimos no-
tar en la introduccion de este trabajo, sigue siendo, de acuerdo con las encuestas, muy impor-
tante. Ademads, precisamente, buena parte de los ciudadanos considera que las decisiones en
cuanto a la promocién de la democracia deben adoptarse a nivel comunitario, mas que a nivel
nacional, por lo que se deduce que en el imaginario de los ciudadanos se asocia fuertemente
la Uni6n al valor de la democracia. Asi, véase el Eurobarémetro especial de la Comision so-
bre el futuro de Europa: European Comision, Special Eurobarometer 467, Report, Future of
Europe,2017: 140.
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nos europeos deberia ser escuchada a la hora de nombrar al Presidente de la
Comisién. En efecto, segtin el articulo 17, apartado 7, del TUE, «Teniendo
en cuenta el resultado de las elecciones al Parlamento Europeo y tras man-
tener las consultas apropiadas, el Consejo Europeo propondra al Parlamento
Europeo, por mayoria cualificada, un candidato al cargo de Presidente de la
Comisién [...]», pero no se contiene ninguna clave para saber qué diablos
quiere significar la expresion «tener en cuenta el resultado a las elecciones
al Parlamento Europeo»%2.

Aquella vaga expresion del articulo 17 del TUE ha sido interpretada en
la prictica, en la primera ocasion posible tras la entrada en vigor del Tra-
tado de Lisboa, en las elecciones al Parlamento Europeo de 2014, nom-
brando como Presidente de la Comision al cabeza de lista del partido més
votado en esas elecciones — «Spitzenkandidaten» —, después de complica-
dos procesos internos de seleccién de candidatos por parte de los grandes
partidos europeos®.

Las nuevas disposiciones del articulo 17 del TUE introducidas por el
Tratado de Lisboa y su concrecién en el sistema del Spitzencandidaten pa-
recen tener su origen en el punto 47 de un documento denominado «A
Constitution for a Strong Europe» presentado en Estoril en octubre de 2002
durante una reunién del Partido Popular Europeo preparatoria de la Con-
vencién sobre el futuro de Europa tendente a la redaccién del Tratado por
el que se trataba de crear una Constitucion para Europa, pasando de ahi, du-

92 Los apartados 6 y 7 del articulo 17 fueron desarrollados, en teoria, por la Declara-
cion 11 aneja al Acta Final de la Conferencia Intergubernamental que adopt6 el Tratado
de Lisboa, relativa a los apartados 6 y 7 del articulo 17 del TUE, del siguiente tenor: «La
Conferencia entiende que, en virtud de lo dispuesto en los Tratados, el Parlamento Euro-
peo y el Consejo Europeo son responsables conjuntamente de la buena marcha del pro-
ceso que conduce a la eleccion del Presidente de la Comision Europea. Por consiguiente,
antes de la decision del Consejo Europeo, se mantendran las necesarias consultas entre
representantes del Parlamento Europeo y del Consejo Europeo, en el marco que se estime
mds oportuno. Dichas consultas, conforme a lo dispuesto en el parrafo primero del apar-
tado 7 del articulo 17, versardn sobre el perfil de los candidatos al cargo de Presidente
de la Comisidn, teniendo en cuenta las elecciones al Parlamento Europeo. Las condicio-
nes de celebracion de dichas consultas podran precisarse en el momento oportuno, de co-
mun acuerdo entre el Parlamento Europeo y el Consejo Europeo». Véase: Declaraciones
anejas al Acta Final de la Conferencia Intergubernamental que ha adoptado el Tratado de
Lisboa firmado el 13 de diciembre de 2007, DO C 326 de 26 de octubre de 2012. Como
se puede apreciar, la Declaracion en cuestion tampoco proyecta demasiada luz sobre la
cuestion o sobre el modo en que el resultado de las elecciones al Parlamento Europeo
deba tenerse en cuenta.

63 Sobre el modo de llevarse a cabo las nominaciones dentro de cada partido véase:
Gert-Jan Put; Steven Van Hecke; Corey Cunningham and Wouter Wolfs, «The Choice of
Spitzenkandidaten: A Comparative Analysis of the Europarties’ Selection Procedures», Poli-
tics and Governance 4 (2016): 9-22.
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rante el proceso de la Convencidén y luego de la Conferencia Interguberna-
mental, al Tratado de 2004 propiamente dicho y luego, como hemos visto, a
los Tratados Constitutivos por el Tratado de Lisboa®.

A pesar de ese origen histérico puntual que se sitia en el proceso de
adopcién del Tratado por el que se pretendia crear una Constitucién para
Europa, serfa erréneo pensar, sin embargo, que la implantacién del sistema
del Spitzenkandidaten fue el resultado de un impulso tinico. Més bien este
sistema supone un paso mds en el desarrollo institucional de la Unidén y, en
particular, en la influencia del Parlamento Europeo en el nombramiento de
la Comisién en general®. Asi, mediante el Tratado de Maastricht, en 1992,
se estipuld que el nombramiento del Presidente y los demds miembros de
la Comisién de comun acuerdo por los gobiernos de los Estados Miembros

64 Véase European Popular Party, Factsheet «The Story of the “Spitzenkandidaten»,
June 2014: 2. Con posterioridad, en diciembre de 2002, durante la Convencion, la fraccion
del Partido Popular Europeo propuso un articulo 78 (3) en el borrador de Constitucién del
siguiente tenor: «(3) A candidate for the President of the Commission shall be proposed to the
European Parliament by the Council, acting by qualified majority, in the light of the results of
the European Parliament elections. To become President of the Commission, the proposed
candidate requires the approval of an absolute majority of the members of the European Par-
liament.» (Véase Ibid.). El Praesidium de la Convencion incluy6 la propuesta en su borrador
de abril de 2003 (ibid.) y acabé convirtiéndose en el articulo 26 (1) del texto final aprobado
por la Convencién: « Article 26: The President of the European Commission 1. Taking into
account the elections to the European Parliament and after appropriate consultations, the Eu-
ropean Council, deciding by qualified majority, shall put to the European Parliament its pro-
posed candidate for the Presidency of the Commission. This candidate shall be elected by the
European Parliament by a majority of its members. If this candidate does not receive the re-
quired majority support, the European Council shall within one month propose a new candi-
date to the European Parliament, following the same procedure» (véase ibid.: 3). Finalmente,
la idea acabd recogida en el Articulo I-27 (1) del texto adoptado por la Conferencia Inter-
gubernamental de 2004 como Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa
(véase ibid.), con el siguiente tenor: «1. Teniendo en cuenta el resultado de las elecciones al
Parlamento Europeo y tras mantener las consultas apropiadas, el Consejo Europeo propon-
dré al Parlamento Europeo, por mayoria cualificada, un candidato al cargo de Presidente de
la Comision. El Parlamento Europeo elegira al candidato por mayoria de los miembros que lo
componen. Si el candidato no obtiene la mayoria necesaria, el Consejo Europeo propondra en
el plazo de un mes, por mayoria cualificada, un nuevo candidato, que sera elegido por el Par-
lamento Europeo por el mismo procedimiento.» (Véase: Tratado por el que se establece una
Constitucién para Europa, firmado en Roma el 29 de octubre de 2004, DO C 310 de 16 de
diciembre de 2004).

6 Véase, en este sentido, European Commission, European Political Strategy Centre,
Building on the Spitzenkandidaten Model Bolstering Europe’s Democratic Dimension, Issue
11 16 February 2018: 2, acceso el 20 de diciembre de 2018, https://ec.europa.eu/epsc/sites/
epsc/files/epsc_-_road_to_sibiu_-_building_on_the_spitzenkandidaten_model.pdf. Asimismo,
véase: Martin Westlake, «Chronicle of an Election Foretold: The Longer-Term Trends lead-
ing to the Spitzenkandidaten Procedure and the Election of Jean-Claude Juncker as European
Commission President», LSE Europe in Question Paper 102 (2016).
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tendria lugar tras la aprobacién por el Parlamento Europeo®®. Gracias al
Tratado de Amsterdam, en 1997, el Parlamento pasé a aprobar el candidato
a Presidente de la Comision, con anterioridad a la aprobacién de todo el co-
legio de comisarios®”. Por su parte, el Tratado de Niza, en 2001, modificé el
procedimiento de nombramiento en el Consejo Europeo, haciendo pasar de
la necesidad de contar con la unanimidad a la mayoria cualificada%®.

En cuanto a su aplicacion préctica en 2014, segin los analistas, se debe
resaltar que ademds de la influencia del Partido Popular Europeo en el ori-
gen de la idea, que acabamos de trazar, a la hora de su implantacién en la
realidad, mucho se debe a la figura de Martin Schulz, que trabajé decidi-
damente en pro de la consecucién de ese objetivo®. Por otro lado, debe ser
subrayado que el sistema de Spitzenkandidaten contribuyé a introducir en
la campaiia electoral elementos distintos a los que se habian desplegado en
anteriores campafias, como las numerosas visitas que algunos de los candi-
datos tuvieron que realizar a Estados distintos al propio y los debates a la
«americana» entre candidatos”.

A pesar de todo, en las elecciones de 2014 al Parlamento Europeo, el re-
sultado final no estuvo a la altura de lo esperado, toda vez que el porcentaje
de votantes siguié descendiendo, aunque en menor grado que en las anterio-
res elecciones’!. Sin embargo, los ciudadanos, si damos fe a una encuesta en-
cargada por el Parlamento Europeo, si que consideraron mayoritariamente, en
2014, que el nombramiento del Presidente de la Comision teniendo en cuenta
los resultados de las elecciones al Parlamento Europeo representaba un signi-
ficativa progreso para la democracia en el seno de la UE”2. Cabe recordar que,

% Articulo 158 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea intro-
ducido por el Tratado de la Unién Europea, firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992,
DOCE C 191 de 29 de julio de 1992.

67 Modificacién al Articulo 158 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea in-
troducida por el Tratado de Amsterdam por el que se modifican el Tratado de la Unién Euro-
pea, los Tratados Constitutivos de las Comunidades Europeas y determinados actos conexos,
DOCE C 340 de 10 de noviembre de 1997.

% Modificacién al articulo 214 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea intro-
ducida por el Tratado de Niza, firmado el 26 de febrero de 2001, DOCE C 325 de 24 de di-
ciembre de 2002

9 Véase: Joseph H. H. Weiler, «The Spitzenkandidaten Exercise One Year Later — The
Unsung Hero», European Journal of International Law 26,2 (2015): 312.

70 En este sentido véase: Thomas Christiansen, «After the Spitzenkandidaten: fundamen-
tal change in the EU’s political system?», West European Politics 39: 5 (2016): 995-998.

71 Véase el porcentaje de votos en el sitio Internet del Parlamento Europeo, acceso el 20
de diciembre de 2018, http://www .europarl.europa.cu/elections2014-results/en/turnout.html.

72 Véase: European Parliament, 2014, «Parlameter survey 2014: citizens cheer Parlia-
ment’s role in Juncker election», acceso el 20 de diciembre de 2018, http:// www .europarl.eu-
ropa.eu/news/en/press-room/201502131PR24006/ parlameter-survey-2014-citizens-cheer-par-
liament-s-role-injuncker-election.
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en aquella ocasién el candidato del Partido Popular Europeo gand las eleccio-
nes, obteniendo un 29,43 % de los votos y 221 escafios’®, con el candidato de
la Alianza Progresista de Socialistas y Demdcratas en el Parlamento Europeo
en segundo lugar, obteniendo el 25, 43 % de los votos y 191 escafios’™.

Paralelamente, como ha sefialado Thomas Christiansen, la introduc-
cidén del sistema de Spitzenkandidaten ha generado una mayor parlamenta-
rizacién de la Unidn, una mayor politizacién de la Comisién Europea y una
mayor unién entre el Parlamento y la Comisién’, de lo que sigue, sin duda,
una mayor legitimaciéon democrética de la Unién en el sentido que la veni-
mos utilizando en este articulo.

En cualquier caso, la repeticion de este sistema para la eleccion del Pre-
sidente de la Comisién no estd garantizada en el futuro, al no establecerse
expresamente en los Tratados.

Es verdad que la Comisién se manifest6 a favor de volver a repetir ese
sistema para las elecciones de 2019, por ejemplo, mediante su Recomenda-
cion 2018/234, de 14 de febrero de 2018. En ella, la Comisién rogaba que,
con suficiente antelacion a las elecciones al Parlamento Europeo, y a poder
ser para finales de 2018, cada partido politico europeo debia dar a conocer
el candidato al cargo de Presidente de la Comisién Europea al que apoyaba
y, en la medida de lo posible también se debia dar a conocer el programa
politico de dicho candidato’®.

Por su parte, el Parlamento se mostré asimismo firmemente partidario
de seguir esta practica y la propuso con vehemencia para las préximas elec-
ciones de 2019. De hecho, en su Decision de 7 de febrero de 2018 sobre la
revisiéon del Acuerdo marco sobre las relaciones entre el Parlamento Euro-
peo y la Comisién Europea, afirmaba que el sistema de las cabezas de lista
contribuye a la transparencia, « [...] ya que las candidaturas a la presidencia
de la Comision se dan a conocer con anterioridad a las elecciones europeas,
y no a posteriori, como sucedia antes; »’’. Para el Parlamento Europeo, ade-
mads, el procedimiento de designacion de cabezas de lista « [...] fomenta

73 Véase el resultado de las elecciones en el sitio internet del Parlamento Europeo, acceso
el 20 de diciembre de 2018, http://www .europarl.europa.eu/elections2014-results/es/election-
results-2014 .html.

7+ Ibid. El tercer grupo en porcentaje de votos y escafios fue el Conservadores y Refor-
mistas Europeos, véase: ibid.

75 Christiansen, «After the Spitzenkandidaten...» :1005.

76 Recomendacion (UE) 2018/234 de la Comisién, de 14 de febrero de 2018, con vistas a
reforzar el cardcter europeo y el desarrollo eficiente de las elecciones de 2019 al Parlamento
Europeo, DO L 45 de 17 de febrero de 2018: 40.

77 Decisién del Parlamento Europeo, de 7 de febrero de 2018, sobre la revisién del
Acuerdo marco sobre las relaciones entre el Parlamento Europeo y la Comisién Europea,
(2017/2233(ACI)) punto 5.
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la conciencia politica de los ciudadanos europeos en el periodo previo a
las elecciones europeas y refuerza la legitimidad politica tanto del Parla-
mento como de la Comisién, conectando de forma mads directa sus respecti-
vas elecciones con la eleccion de los votantes; [...]»’%. Junto a ello, el Par-
lamento Europeo amenazaba veladamente al Consejo Europeo sefialdndole
con claridad que: « [...] de no adherirse al proceso de designacion de cabe-
zas de lista, el Consejo Europeo también correria el riesgo de presentar para
la aprobacién del Parlamento a un candidato a presidente de la Comisién
que no cuente con una mayoria parlamentaria suficiente; »7°. Asimismo, le
advertia, con no menor nitidez de que: « [...] el Parlamento Europeo estard
preparado para rechazar, en el procedimiento de investidura del presidente
de la Comisidn, cualquier candidato que no haya sido designado como ca-
beza de lista en el periodo previo a las elecciones europeas; »%0.

El Consejo Europeo, por el contrario, sigue manifestando sus reticen-
cias a aceptar el sistema de las cabezas de lista. Asi, en una reunién informal
que tuvo lugar el 23 de febrero pasado, los miembros del Consejo Europeo se
mostraron contrarios a la iniciativa. Para ellos, las disposiciones del articulo
17 del TUE citadas mds arriba implican «[...] que el Consejo Europeo no
puede privarse a si mismo de su prerrogativa de elegir a la persona que pro-
pone para ocupar la presidencia de la Comision Europea sin modificar el Tra-
tado [...]»%!. Para los jefes de Estado o de Gobierno, el proceso de designa-
cioén de cabezas de lista estd relacionado con la cuestion de los «equilibrios»
en el contexto de los nombramientos de alto nivel, como el respetar la diver-
sidad geografica y demografica de la Unién y de sus Estados Miembros, o el
equilibrio entre mujeres y hombres. «[...] Si el presidente de la Comisién tu-
viera que ser elegido siguiendo la 16gica del proceso de los cabezas de lista y
teniendo en cuenta dichos equilibrios, se limitarian més las opciones del Con-
sejo Europeo con respecto a otros nombramientos»$2,

Paralelamente, unos meses maés tarde, el Consejo de la Unién Europea
se planteé asimismo la cuestién, adoptando por unanimidad, el 7 de junio
de 2018, una propuesta de decision sobre la reforma del Acta electoral, por
la que reiteraba su negativa al establecimiento del sistema de los cabezas de
lista sugerido por el Parlamento®3.

78 Ibid., punto 6.

7 Ibid., punto 3.

80" Ibid., punto 4.

81 Consejo Europeo, Agenda de los Dirigentes, febrero de 2018: 1.

82 Ibid., 2.

83 Decision, de 7 de junio de 2018, del Consejo de la Unién Europea por la que se modi-
fica el Acta relativa a la eleccion de los diputados al Parlamento Europeo por sufragio univer-
sal directo, aneja a la Decision 76/787/CECA, CEE, Euratom del Consejo de 20 de septiem-
bre de 1976, DO L 178 de 16 de julio de 2018.
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Sea como fuere, la maquinaria de los partidos europeos ya se ha puesto
en funcionamiento. De esta forma, por ejemplo, el Partido Popular Europeo,
en un congreso que tuvo lugar en Helsinki, el 8 de noviembre de 2018, eli-
gi6 a Manfred Weber®*. Por su parte, el Partido Socialista Europeo ha deci-
dido su candidato, Frans Timmermans, en un congreso celebrado en Lisboa
el 8 de diciembre de 2018%.

2. El establecimiento de una circunscripcion electoral comiin y la idea de
las convenciones ciudadanas del Presidente de la Repiiblica Francesa
Emmanuel Macron: ;sueiios?

Un tema estrechamente ligado al sistema de cabezas de lista para la
eleccién del Presidente de 1a Comision viene constituido por el del estable-
cimiento de una circunscripcion electoral comiin; extremo que posee una
gran trascendencia politica y simbdlica desde el punto de vista de la ciuda-
dania europea, pero que entrafia, como es légico, no pocas dificultades téc-
nicas®. Esta cuestion ya fue discutida en el Parlamento Europeo al inicio de
la presente legislatura, con ocasién del estudio de la posible reforma de la
ley electoral de la Unién Europea, que finalmente dio lugar a su Resoluciéon
de 11 de noviembre de 2015%7. En aquel momento, el Parlamento expuso
la posibilidad de establecer una circunscripcion electoral comtn, cuyas lis-
tas estarfan encabezadas por el candidato de cada familia politica a presidir
la Comisién, considerdndola, igualmente, como una via para incrementar la
legitimidad democrética de la Unién y la cercania de las instituciones a los
ciudadanos europeos®.

Sin embargo, la propuesta del Parlamento de noviembre de 2015 no en-
contrd eco en el Consejo de la Unidn Europea, por lo que no se implement6
en aquel momento.

84 En este sentido, véase la nota de prensa del Partido Popular Europeo, acceso el 20 de
diciembre de 2018, https://www.epp.eu/press-releases/manfred-weber-elected-as-epp-candi-
date-for-the-president-of-the-european-commission/.

85 Véase la nota de prensa del Partido Socialista Europeo, acceso el 20 de diciembre de
2018, https://www.pes.eu/en/news-events/news/detail/Frans-Timmermans-launches-cam-
paign-to-become-President-of-the-European-Commission-in-Lisbon/.

86 Sobre las implicaciones técnico-juridicas de la implantacion de un tal sistema, véase:
Susana del Rio Villar, «Iniciativas institucionales a favor de una democracia europea sélida y
participativa», Real Instituto Elcano ARI 44 (2018): 4-5.

87 Reforma de la ley electoral de la Unién Europea, Resolucién del Parlamento Euro-
peo, de 11 de noviembre de 2015, sobre la reforma de la ley electoral de la Unién Europea
(2015/2035(INL)).

88 Ibid., Considerandos B y E.
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Pasado el tiempo, el Presidente de Francia, Emmanuel Macron hizo
suya la idea de la circunscripcién tnica europea, pasando a defenderla
como parte de su apuesta europeista, en particular en su discurso de La Sor-
bonne de 26 de septiembre de 2017%.

Asimismo, el Presidente de la Republica Francesa, diciéndose preo-
cupado por el creciente distanciamiento entre las élites que manejan las
riendas de la Unidén en el secreto oscuro de las brumas belgas y los ciu-
dadanos europeos, apostaba por la puesta en marcha, en los Estados
Miembros que lo desearan, durante seis meses antes de las elecciones de
2019, de convenciones democraticas populares en las que los ciudada-
nos pudieran discutir para identificar las prioridades, las preocupaciones,
las ideas que deben alimentar la refundicion del proyecto europeo en esta
ocasién histdrica brindada por la salida del Reino Unido de la Unién®.
Esté por ver si esta iniciativa, inspirada en la Convencién sobre el futuro
de Europa que se desarroll6 en el proceso de elaboracién del fallido Tra-
tado por el que se pretendia establecer una Constitucién para Europa de
2004, se lleva a cabo o no en la realidad, o si sirve de embridén para futu-
ras iniciativas similares.

Cogiendo el testigo de Macron, a principios de 2018, el Parlamento Eu-
ropeo volvié a discutir de la implantacién de una circunscripcion tnica eu-
ropea con motivo del debate sobre su composicidn, entre otras cosas a raiz
de la salida del Reino Unido de la Unién prevista para marzo de 2019. Los
ponentes designados a estos efectos consideraron, de nuevo, que este ex-
tremo debia resolverse en el marco de la reforma de la ley electoral euro-
pea, y que, tras la oportuna adopcién de la base juridica, se podria estable-
cer una circunscripcion electoral comtn y reservar una parte de los escafios
del Parlamento para ese fin, de cara a futuras elecciones®!. El informe de los
ponentes fue bien acogido y las ideas se fueron abriendo camino en los pa-
sillos parlamentarios hasta que, en virtud de la Resolucién de 7 de febrero
de 2018 sobre su propia composicién®?, el Parlamento Europeo considerd
positiva la iniciativa de crear una circunscripcion electoral comtn, pues

89 «Initiative pour I’Europe — Discours d’Emmanuel Macron pour une Europe souvera-
ine, unie, démocratique», acceso el 20 de diciembre de 2018, https://www elysee.fr/emma-
nuel-macron/2018/01/09/initiative-pour-1l-europe-discours-d-emmanuel-macron-pour-une-
europe-souveraine-unie-democratique.

% Ibid. Sobre las convenciones populares, véase: Del Rio Villar, « Iniciativas institucio-
nales ...» :5-9.

ol Informe sobre la composicién del Parlamento Europeo (2017/2054(INL)-2017
/0900(NLE)) Comisién de Asuntos Constitucionales. Ponentes: Danuta Maria Hiibner y Pe-
dro Silva Pereira, de 26 de enero de 2018.

92 Resolucién del Parlamento Europeo, de 7 de febrero de 2018, sobre la composicién del
Parlamento Europeo (2017/2054(INL) — 2017/0900(NLE)).
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«[...Jreforzard el cardcter europeo de las elecciones y enviard un mensaje
positivo para el futuro del proyecto europeo»®. Sin embargo, la alta cdmara
rechazdé la implantacién de esta importante reforma para las préximas elec-
ciones de 2019, estimando que para llevarla a cabo era necesario, con cardc-
ter previo, proceder a la modificacién del Acta relativa a la eleccion de los
diputados al Parlamento Europeo por sufragio universal directo, y que dicha
modificacién deberia aprobarse como minimo un afio antes de las eleccio-
nes europeas, de conformidad con el Codigo de buenas practicas en materia
electoral de la Comisién de Venecia®. Por este motivo, el Parlamento urgié
al Consejo de la Unién Europea a que concluyera rdpidamente la revision
del Acta relativa a la eleccion de los diputados al Parlamento Europeo por
sufragio universal directo®.

No obstante, como ya vimos anteriormente, tras el oportuno examen, el
7 de junio de 2018, el Consejo adopt6 por unanimidad una propuesta de de-
cision sobre la reforma del Acta electoral, por la que reiteraba su negativa
al establecimiento de una circunscripcién comun para todos los Estados de
la Unién y a la fijacion del sistema de spitzenkandidaten, iniciativas defen-
didas por el Parlamento®®.

IV. Conclusiones

La sombra de la acusacion de falta de legitimidad democratica siempre
ha sobrevolado sobre la maquinaria que hace funcionar hoy la UE y antes
las Comunidades Europeas. Durante décadas se ha luchado contra esa acu-
sacion fomentando el modelo de la democracia representativa, bien velando
por la representatividad de los ciudadanos por parte de los europarlamenta-
rios, bien tratando de otorgar mds poderes al Parlamento Europeo en el fir-
mamento institucional de la UE. Pero esos intentos no han servido para lo-
grar el objetivo de evitar el distanciamiento entre la politica comunitaria y
la ciudadania, de tal manera que el cuestionamiento de la legitimidad demo-
cratica de la Union ha ido tomando cuerpo en nuestras sociedades, imbuidas
cada vez mds por el valor absoluto de la democracia. De esta manera, desde
hace unas décadas se ha tratado de impulsar la democracia participativa vy,

93 Ibid., (12).

% Ibid., (H).

% Ibid., (11).

% Decisién, de 7 de junio de 2018, del Consejo de la Unién Europea por la que se modi-
fica el Acta relativa a la eleccion de los diputados al Parlamento Europeo por sufragio univer-
sal directo, aneja a la Decision 76/787/CECA, CEE, Euratom del Consejo de 20 de septiem-
bre de 1976, DO L 178 de 16 de julio de 2018.
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en general, la participacién de los ciudadanos de una forma m4s directa en
la vida politica de la Unioén.

Una de estas vias seguidas para fomentar la democracia participativa
ha venido constituida por la nueva figura de la iniciativa ciudadana euro-
pea, abierta desde 2012, una vez que entrd en vigor el Reglamento (UE)
n.° 211/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo que implementd las
disposiciones del Tratado de Lisboa en este sentido. Las grandes expecta-
tivas que gener6 entre los ciudadanos europeos la posibilidad de participar,
aunque sea indirectamente, en el procedimiento de creacién del Derecho de
la Unién, desgraciadamente han sido decepcionadas, pues de 72 iniciativas
presentadas hasta la fecha, solo 2 han sido escuchadas por la Comision, y
una de ellas de forma tenue. El Parlamento, a la luz de esos pobres resulta-
dos, pidi6 a la Comisién que preparase una reforma del Reglamento (UE)
211/2011 que facilite los tramites y aligere la carga de los promotores de
las iniciativas ciudadanas, que estd ya avanzada.

Otra via que estd tratdndose de abrir para acercar los ciudadanos a
la vida politica de la Unién es la de hacer depender el nombramiento del
Presidente de la Comisién Europea de los resultados de las elecciones al
Parlamento Europeo, de forma que el Presidente de la Comisién resulte
ser el/la cabeza de lista del partido més votado en las elecciones. Esta ini-
ciativa, defendida denodadamente por el Parlamento, no ha sido acogida
muy calurosamente ni por el Consejo Europeo ni por el Consejo, celosos
de las tradicionales prerrogativas de los Estados Miembros y sus repre-
sentantes a la hora de nombrar al Presidente de la Comisién. Aunque se
utilizé en el proceso electoral de 2014 y parece que se vuelve a intentar
utilizar en las de 2019, nada garantiza que se termine implantando defi-
nitivamente de forma sélida en la prictica. Por otro lado, su empleo solo
sirvié para frenar un poco la sangria de la disminucién de participacién en
cada eleccion al Parlamento Europeo, no para entusiasmar a los ciudada-
nos con las votaciones.

También se ha barajado la posibilidad de establecer una circunscripcién
comtn para toda la UE con objeto de hacer mds «europeas» las elecciones
al Parlamento Europeo, si bien esta propuesta del Parlamento, hecha suya
en los ultimos meses por el Presidente de la Republica Francesa Emmanuel
Macron, tampoco ha tenido suerte, hasta el momento, en el seno del Con-
sejo Europeo.

El Jefe de Estado francés ha lanzado, asimismo, la idea de implementar
convenciones populares en cada uno de los Estados Miembros para que las
reflexiones de los ciudadanos sobre los grandes dosieres de la integracién
europea sean elevadas a las instituciones de la UE y sean tenidas en cuenta.
Por ahora, la idea no ha sido acogida atin por las instituciones europeas y
veremos si lo llega a ser algin dia.
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En definitiva, los diversos intentos de favorecer la democracia partici-
pativa a los que hemos asistido, si bien han tenido ciertos resultados po-
sitivos, no han logrado cambiar la tendencia de la cristalizacién de una
sensacion de distanciamiento entre las élites politicas europeas y los ciu-
dadanos. Pero lo grave del caso es que este problema sigue sin resolverse
en un momento en el que la Unién se encuentra en una encrucijada tre-
menda, amenazada, por una parte, por las olas de populismo y naciona-
lismo que baten la fortaleza europea y, por otra parte, por las repercusio-
nes negativas que la primera salida de un Estado Miembro, y nada menos
que uno del peso del Reino Unido, puedan tener sobre la marcha de la in-
tegracion europea.

A la hora de finalizar, en aras de la objetividad que debe regir las labo-
res del investigador, habria que preguntarse por los limites, en todo caso, de
la democracia participativa, a la luz del resultado y de las consecuencias del
referéndum inglés por el que se cuestiond la continuidad del Reino Unido
en el seno de la Unién. En mi opinién, pero este es un debate que queda
abierto, es posible que la democracia participativa no sea la panacea de to-
dos los males que afectan a la Unidn, que por otro lado siempre ha tenido
que navegar en aguas turbulentas, pero desde luego si que puede ayudar de
forma determinante a que los ciudadanos europeos se sientan participes de
este proyecto —perenne utopia— de la integracién europea.
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Resumen: En este trabajo analizamos los ultimos desarrollos que en la
Unién Europea se estdn llevando a cabo en materia de seguridad y defensa;
y reflexionamos en torno a la evolucion de este ambito en la UE post-brexit.
Paraddjicamente, desde el momento de la celebracion del referéndum britdnico
para el abandono de la Unién en 2016, la UE ha tomado numerosas e innovadoras
iniciativas en materia de seguridad y defensa que, aunque eran contempladas en el
Tratado de Lisboa, no habian podido materializarse precisamente por la oposicion
britdnica. La relevancia de estas iniciativas nos lleva a aventurar que estamos en los
albores del surgimiento de una Unién de la Seguridad y la Defensa que implica el
salto a la integracién en un ambito de especial relevancia como es el que nos ocupa.

Palabras clave: Politica Comin de Seguridad y Defensa; Seguridad y
Defensa; Crisis; Brexit

Abstract: In this paper we analyse the latest developments in the European
Union in terms of security and defence; and we reflect on the evolution of
this field in the EU post-Brexit. Paradoxically, after the EU referendum in
the UK for the abandonment of the Union in 2016, the EU has implemented
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many innovative initiatives in the field of security and defence which, although
contemplated in the Treaty of Lisbon, had not been able to materialise precisely
because of the British opposition. The relevance of these initiatives leads us to
venture that we are in the dawn of the emergence of a Union of Security and
Defence that implies the leap to integration in this area of special relevance that
concerns us in this paper.

Keywords: Common Security and Defence Policy; Security and Defence;
Crisis; Brexit

I. Introduccién. La paradogica paralisis post-Lisboa

Aunque la seguridad y la defensa fueran ajenas a las Comunidades Eu-
ropeas en sus tratados constitutivos, la biisqueda de instrumentos especifi-
camente comunitarios en esta materia estuvo en el «entorno» del proceso de
integracidn. La Seguridad haria su entrada en los Tratados, aunque de forma
muy timida, con la reforma del Acta Unica Europea en el marco de la Coo-
peracion Politica Europea'. La ruptura de la bipolaridad y la caida del muro
de Berlin favorecieron el cambio cualitativo desde una Comunidad econé-
mica a la Unién de naturaleza politica, con el establecimiento de la Politica
Exterior y de Seguridad Comin —PESC— en el Tratado de Maastricht de
1993 como uno de sus ingredientes mds notables. La incapacidad comuni-
taria para enfrentar las crisis de los Balcanes impulsé la creacién de la Poli-
tica Europea de Seguridad y Defensa —PESD—. Desde 2003 hasta hoy la
Unioén ha desarrollado mds de una treintena de misiones operativas de natu-
raleza civil y militar a lo largo del mundo.

Durante estos afos la Unién ha mostrado una cierta capacidad de in-
tervencion en diferentes episodios de resolucion de conflictos y gestion
de crisis. Por lo general han sido crisis relativamente modestas, mayori-
tariamente en procesos postconflicto, algunas veces dando continuidad a
intervenciones «duras» de la OTAN o en apoyo a Misiones de Naciones
Unidas u otras organizaciones como la Unién Africana, para enfrentar si-
tuaciones en que era necesario establecer unas minimas condiciones de se-
guridad. Ademds, la UE ha llevado a cabo una serie de misiones civiles de

! Referida tnicamente a los aspectos politicos y econémicos de la misma. El articulo
30.6 del AUE establece que «una cooperacion mds estrecha en las cuestiones de seguridad
europea podra contribuir de manera esencial al desarrollo de una identidad europea en ma-
teria de politica exterior» para lo que manifiesta su disposicion a una mayor coordinacién de
«los aspectos politicos y econémicos de la seguridad».
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fortalecimiento del Estado de Derecho; misiones de policia y reforma del
sector de la seguridad; misiones de observacion; misiones de asistencia
fronteriza; misiones de administracion civil de territorios; asi como una
cantidad importante de misiones de proteccion civil y de asistencia hu-
manitaria de diverso tipo?. Evidentemente no estdbamos preparados para
crisis potentes, de gran complejidad y duracién, como la de Afganistdn o
Irak, ante la cual la UE se fracturd internamente®. La PESD fue progresi-
vamente convirtiéndose en un instrumento de intervencién postconflicto
y gestion de crisis, que nos ha permitido intervenir en aquellas crisis a la
medida de nuestras capacidades y voluntad politica, bienes bastante esca-
sos ambos. Y algo, desde luego, alejado de lo que es exigible a un actor de
la naturaleza y dimensién de la UE.

El Tratado de Lisboa daba un paso mds con la transformacién de la
PESD en PCSD —Politica Comtn de Seguridad y Defensa— incluyendo
elementos que posibilitan una mayor y mejor presencia de la UE en el
mundo*; instrumentos que, en concordancia con la siempre necesaria volun-
tad politica de los Estados miembros’, permiten a la Unién desarrollar una
accion exterior autbnoma mds ambiciosa para enfrentar crisis de mayor en-
vergadura. Paradéjicamente, tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa
en 2009, empezaremos a observar un cierto anquilosamiento de la PCSD;
precisamente cuando contdbamos con mds instrumentos politicos y juridi-
cos para actuar, y cuando asistiamos a una mayor demanda de seguridad en

2 Vid. GARCIA PEREZ, R.; «Las misiones PESD como instrumento de la politica ex-
terior de la UE» en Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vi-
toria-Gasteiz 2009. Leioa, Servicio Editorial de la UPV/EHU, 2010. Vid. también URIBE
OTALORA, A.; La Politica de Seguridad y Defensa de la Union Europea. Las misiones en el
exterior. Valencia, tirant lo blanch, 2014.

3 BARBE, E.; «Las primeras victimas de la crisis iraqui: el prestigio de Europa como ac-
tor internacional y la capacidad negociadora de Espaiia en el marco de la UE» en Revista Ge-
neral de Derecho Europeo,n’ 1,2003 (www.iustel.com).

4 Vid. DE CASTRO RUANO, J.L.; «Las nuevas capacidades de la UE en materia de po-
litica exterior en el Tratado de Lisboa» en Union Europea. Aranzadi, Aiio XXXV, n.° 10, oc-
tubre de 2009.

5 Como afirma Martin ORTEGA CARCELEN, «los contenidos de esta politica depen-
den de la voluntad de los Estados miembros, y la mera existencia de instrumentos mejores
no supondrd necesariamente una politica exterior mas acabada», en «La Politica Exterior y
de Seguridad Comtin en el Tratado de Lisboa: un cauce adecuado a la espera de contenidos»
en Cuadernos Europeos de Deusto, n.° 40,2009, p. 150. Mariola URREA se expresa en sen-
tido semejante cuando afirma que el Tratado de Lisboa proporciona suficientes elementos a
la PCSD para convertirse en una realidad perfectamente operativa, sin embargo «que asi sea
depende de la voluntad politica de los Estados miembros para hacer efectiva la ambicién que
sobre la materia expresa la Unién»; en «La Politica Comuin de Seguridad y Defensa en el Tra-
tado de Lisboa: la eficacia como objetivo, la flexibilidad como instrumento y la ambicién
como propuesta», Revista Espariola de Derecho Europeo,n.° 33,2010, p. 120.
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Europa, la PCSD se estancd®. Los instrumentos que el tratado de Lisboa ha-
bia puesto a disposicién para enfrentar mayores desafios en materia de se-
guridad y defensa, no se activaron por una falta de ambicion colectiva y de
voluntad politica que llevé a la Unién a mantenerse como un actor humani-
tario y de reconstruccién postconflicto, muy alejado de lo que se presume a
un actor global segtin predica la retérica comunitarista’.

Indudablemente Lisboa mejora la regulacion de la gestion de crisis,
ampliando los casos en los que se justificaria una misién de la UE y, ade-
mds, prevé la creacién de instrumentos especificos en materia de seguri-
dad y defensa. El articulo 42.2 no deja lugar a dudas acerca de la vocacién
de la PCSD de construir una defensa comiin europea «una vez que el Con-
sejo Europeo lo haya decidido por unanimidad»; asi: la cooperacién para
una misién(articulo 42.5), la cooperacién estructurada permanente (articulo
42.6), la cooperacion para la defensa mutua (articulo 42.7), los tipos de mi-
siones previstas en el articulo 43, el reforzamiento juridico de la Agencia
Europea de Defensa (articulo 42.3) y las misiones concretas a ella asigna-
das (articulo 45).

El articulo 42.1 establece que la PCSD proporcionard una capacidad
operativa para desarrollar misiones fuera de la Unién que tengan por ob-
jeto garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencion de conflictos y el
fortalecimiento de la seguridad internacional, conforme a los principios de
la Carta de las Naciones Unidas. Posteriormente, el articulo 43 establece,
amplidndolas, los tipos de misiones susceptibles de ser desarrolladas en el
dmbito de la PCSD.A las ya cldsicas misiones humanitarias y de rescate,
misiones de prevencion de conflictos y de mantenimiento de la paz, misio-
nes para la gestion de crisis en las que intervengan fuerzas de combate in-
cluidas las misiones de restablecimiento de la paz asi como las operaciones
de estabilizacion al término de los conflictos (las Misiones Petersberg que

6 Algunos hablaron incluso de «irrelevancia». Vid. YOUNGS, R.; Europe’s decline and
fall: the struggle against global irrelevance. London, Profile Books, 2010. Otros simple-
mente consideran que la PCSD «is the weakest link in the European integration project»; en
AA.VV.; More Union in European Defense. Report of a CEPS Task Force. Brussels, Centre
for European Policy Studies, 2015, p. 1.

7 Incapaz de actuar incluso en crisis desatadas en entornos cercanos, como Libia. Sobre
la inaccién comunitaria en Libia vid. nuestro trabajo «La Unién Europea y la gestion de cri-
sis: entre las potencialidades del Tratado de Lisboa y la falta de voluntad de los Estados: Li-
bia como evidencia» en VAZQUEZ GOMEZ, EM.; ADAM MUNOZ, M.D.; CORNAGO
PRIETO, N. (Coords.); El arreglo pacifico de controveruaa mternaczonales,Valenma, Ti-
rant lo blanch, 2013. Otros lo expresan de forma descarnada como Hubert VEDRIN: «On this
occasion, European defense, for 30 years the object of so many proclamations, especially in
France, was shown up for the illusion that it is: a hope that has become an empty Shell» en
«The issue: When is it right to oust a tyrant? My veredict: in Libya it was justified, but it"s an
unsoung precedent», Europe’s World, Autumn,2011 (www .europesworld.org).
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recogia el Tratado de Niza en art. 17.2), se afladen misiones propias de la
defensa: actuaciones conjuntas en materia de desarme, las misiones de ase-
soramiento, estabilizacion y de asistencia en cuestiones militares, asi como
de lucha contra el terrorismo.

El articulo 222 del TFUE se refiere a la Clausula de Solidaridad, que
se activard «si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o vic-
tima de una catdstrofe natural o de origen humano». En estos casos, «La
Unién movilizard todos los instrumentos de que disponga, incluidos los
medios militares puestos a su disposicion por los Estados miembros». Esta
cldusula no es estricta ni exclusivamente defensiva, sino una obligacion de
solidaridad reforzada que abarca muchas otras dimensiones ademads de la
propiamente militar: «(...) la Unién movilizard todos los instrumentos de
que disponga, incluidos los medios militares (...)»%.

Lisboa, como hemos visto, amplia los tipos de misiones en el &mbito de
la PCSD; sin embargo, el nimero de misiones operativas disminuyd. Del
total de misiones desplegadas hasta el momento, 23 se pusieron en marcha
antes del Tratado de Lisboa, es decir, entre el 2003 y el 2009; y desde en-
tonces, y a pesar del robusto andamiaje juridico que proporciona este Tra-
tado, solo se desarrollaron diez nuevas, y de ellas inicamente cuatro de na-
turaleza militar: EUTM Somalia (2010), EUTM Mali (2013), EU NAVFOR
Med (2015) y EUTM RCA (2016) (que sustituyé a la anterior EUMAN
RCA). Ya durante el mandato de Mogherini se han lanzado las operaciones
militares EUNAVFOR Med/Sophia (2015) y la EUTM RCA (2016) y las
misiones civiles EUAM Ucrania (2014), EUCAP Sahel Mali (2015) (des-
tinada a reforzar las capacidades policiales y judiciales en el pais africano)
y la dltima, la EUAM Irak (2017) para apoyar al gobierno iraqui en su re-
forma del sector civil de la seguridad (European Union Advisory Mission in
support of Security Sector Reform in Iraq). Como la EUAM Ucrania, no se
trata de una misién con mandato ejecutivo (de fuerza), sino una misién de
asesoramiento. Como otras misiones de esta naturaleza, es de muy reducida
dimension: 51 personas en total, contados los 35 expertos europeos y el per-
sonal local; 14 millones de presupuesto anual (con cargo al presupuesto co-
munitario).

(Es esta la dimension esperada de las misiones/operaciones PCSD de
un actor como la UE tras las potencialidades en seguridad y defensa que en-

8 ALVAREZ VERDUGO, M.; «Actores, procedimientos y capacidades de la Politica
Comiin de Seguridad y Defensa» en BARBE, E. (dir.); La Union Europea en las relacio-
nes internacionales, Madrid, Tecnos, 2014, p. 116. En sentido semejante se pronuncia GON-
ZALEZ ALONSO, L.N.; «;Obligacién juridica o mero compromiso politico?: la cldusula de
solidaridad en el Tratado Constitucional», en Revista General de Derecho Europeo, n.° 12,
2007 (www.iustel.com).
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cierra el Tratado de Lisboa? Es obvio que en estos afios post-Lisboa no se
vieron satisfechas las expectativas que habia generado el nuevo Tratado:
hay unas capacidades de intervencién en gestion internacional de crisis; un
desarrollo institucional para la toma de decisiones en materia militar y unos
mecanismos de generacion de fuerzas; se llevaron a cabo una serie de mi-
siones operativas de diferente envergadura (aunque nunca de una gran en-
vergadura) en diferentes teatros de operaciones; pero con todo, los resulta-
dos fueron menores de los que cabia exigir a una organizacién internacional
que reclama para si un relevante protagonismo internacional.

Es obvio que no se habian satisfecho las expectativas que generé el
Tratado de Lisboa con la inclusién de los instrumentos juridicos y politicos
sefialados en las pédginas anteriores. Es cierto que la coyuntura jugé en con-
tra, pues la crisis financiera hizo girar los esfuerzos comunitarios hacia la
superacion de los problemas de la deuda soberana en la eurozona; las ener-
gias institucionales se volcaron a apuntalar la gobernanza del euro ante los
riesgos inminentes (puesta en marcha de la Unién Bancaria, introduccién
de mejoras en la gobernanza financiera, etc.). Ademds, la crisis econdmica
y la austeridad consiguiente detrajeron importantes recursos econémicos.
La crisis de liderazgo hizo el resto pues quien debia haber sido principal di-
namizador «de la cosa», Catherine Ashton, bastante tuvo con la puesta en
marcha del SEAE. Asi las cosas, se requeria un nuevo impulso que propi-
ciara el relanzamiento®.

II. La «policrisis» de la UE como factor de profundizacion del proceso
de integracion

En la coyuntura actual la Unién Europea se encuentra en una situacion
inédita. Si bien no es la primera vez que el proceso de integracidén europea
atraviesa una situacién de crisis (es ya un tépico afirmar que la UE avanza
en situaciones de crisis) si es la primera vez que asistimos a una superposi-
cion de crisis de diferente naturaleza que, segin algunos, amenazan la via-
bilidad y existencia del proyecto comunitario en su totalidad.

En mayo del 2005, los referéndums negativos en Francia y los Paises
Bajos, abortaban la reforma de los tratados que habria de haber alumbrado
el Tratado constitucional'®. La crisis institucional subsiguiente, y la parli-

° Vid. DE CASTRO RUANO, J.L.; «La evolucién de la Unién Europea como actor en
materia de seguridad y defensa. En busca de un relanzamiento siempre pendiente» en Cua-
dernos Europeos de Deusto, n.° especial, octubre de 2015.

10 En su denominacién oficial: Tratado por el que se establece una Constitucién para
Europa.
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sis del proceso, se extenderia hasta la aprobacién del Tratado de Lisboa y su
entrada en vigor en diciembre de 2009. En el 2008 importamos desde Esta-
dos Unidos una crisis financiera que, dada nuestra singular moneda tnica,
el Euro, tuvo un efecto devastador. Esta crisis financiera mutd en 2010 en
una singular crisis del euro y crisis de deuda cuyas consecuencias (las poli-
ticas de contencion de gasto y de recortes sociales con que se intentd atajar)
desembocaron a su vez en una crisis social que afectd con especial gravedad
a algunos paises y a algunos sectores de la poblacién, disparando el paro y
la exclusién. Todo ello generd a su vez una crisis politica y de rechazo so-
cial hacia la UE. Los populismos de derecha (fundamentalmente) y de iz-
quierda, y los partidos euroescépticos, cuando no abiertamente euréfobos,
alcanzaron el poder en diferentes Estados (Italia, Austria, Polonia, Hungria,
etc.). Los escafos ocupados por representantes politicos cuyo objetivo fun-
damental es acabar con el proceso de integracidn, fueron poblando el he-
miciclo del Parlamento Europeo!!. Para acrecentar mds atin la crisis poli-
tica, en 2015 estallo la crisis migratoria. Como consecuencia directa de las
guerras de Siria y Libia, ademds de la multiplicidad de conflictos y crisis
estructurales en diferentes paises africanos, arriban al continente europeo
importantes cantidades de inmigrantes econdmicos y demandantes de asilo
que huyen de situaciones dramadticas en sus propios paises. La situacién se
hace muy dificil de gestionar y las miradas criticas se dirigen, una vez més,
a las instituciones comunitarias que se convierten en injustas paganas de
una dramdtica falta de solidaridad y de justicia cuyos responsables no son
sino los Estados europeos —y no la Unién Europea, precisamente —.

Por si todo esto no fuera ya suficiente, se superpondrd ademds una
crisis institucional ignota como consecuencia del Brexit. Por primera vez
en los més de sesenta afios del proceso de integracion europea, un pais de-

1 En 1984 se crea por primera vez un grupo de extrema derecha en el PE, el denominado
Grupo de las Derechas Europeas integrado por el Frente Nacional francés, el Movimiento So-
cial Italiano, la Unién Politica Nacional griega, etc. En la legislatura que ahora finaliza, hay
dos grupos politicos que, aun siendo diferentes, se encuadran dentro de un populismo eur6-
fobo de distinto signo. El Grupo Democracia Directa, con 43 escafios resultantes principal-
mente del partido de Bepe Grillo «5 Estrellas» (17 eurodiputados) y el Partido por la Inde-
pendencia britdnico de Neil Farage (19 escaios) ademads de otros representantes de Lituania,
la Repuiblica Checa, Suecia, etc. Y el Grupo Europa de las Naciones y las Libertades, con 35
escafios provenientes del Vlams Belang flamenco, el Frente Nacional francés, el Partido de la
Libertad de Austria FPO, la Liga Norte de Salvini, el Partido por la Libertad de Holanda de
Geert Wilders, el Congreso Polaco de la Nueva Derecha y otros. Ademads, dentro de los No
Inscritos nos encontramos con representantes del Movimiento por una Hungria Mejor Jobbik,
la Aurora Dorada griega, el Partido Democratico Unionista de Irlanda del Norte, etc. Todo
ello hace que se acerque a la centena el nimero de eurodiputados euréfobos en la legislatura
que ahora termina. Si se unieran, podrian ser el tercer grupo politico de la cimara en nimero
de escafios.
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cidia abandonar. El Reino Unido decide en referéndum celebrado el 23 de
junio de 2016 la salida de la Unién Europea y el articulo 50 del Tratado
de Lisboa, se implementard por primera vez. La integracion europea deja
de ser un proceso unidireccional hacia més y més integracién (deja de
ser «una unién cada vez mads estrecha entre los pueblos de Europa» como
reza el articulo 1 del Tratado de la Unién Europea), para revertirse. Y en
todo eso, Donald Trump alcanza la Casa Blanca sumiendo en una pro-
funda crisis la fructifera relacion transatldntica que habiamos tejido desde
la Guerra Fria.

Y todo ello sin olvidar las diversas situaciones criticas de diversa na-
turaleza que se vienen produciendo en el vecindario de la UE en los ulti-
mos afios: la Primavera drabe iniciada en 2011 provocaré sucesivas crisis
en diferentes paises vecinos —y asociados a través de la Politica Euro-
mediterrdnea— ; Rusia emerge cada vez mds como un vecino desafiante y
hostil (y no solo en Crimea y Ucrania, sino también penetrando en nues-
tras agendas politicas a través de insidiosas campaiias de desinformacién
e intoxicacidn con intencién desestabilizadora); la amenaza yihadista se
hace presente con acciones terroristas que golpean reiteradamente en ciu-
dades europeas, etc.

Esta situacién, denominada por muchos como «policrisis», nos coloca
ante un escenario incierto e imprevisible, que algunos consideraron como
«crisis existencial»!'2, Sin embargo, el proceso de integracion, lejos de nau-
fragar y fracasar, se estd reforzando mds y mds; la «policrisis» descrita an-
teriormente no solo no acaba con la UE sino que estd llevando el proceso
de integracion a escenarios inéditos e impensables hasta hace bien poco; si
bien, si la transformard probablemente en una Unidn a varias velocidades y
circulos distintos, integracion flexible y diferenciada, en la que no todos los
socios compartirdn las mismas politicas ni el mismo nivel de integracion ni
al mismo ritmo.

A pesar de las tendencias centrifugas (expresadas fundamentalmente
por Reino Unido, por supuesto; pero sin olvidar la «disidencia comunita-
ria» y eurofobia creciente en diferentes Gobiernos de otros paises como
Polonia y Hungria, principalmente, aunque no solo: atentos a la evolu-
cién de Rumania, Italia, etc.), se estdn dando también escenarios de pro-
fundizacién. La crisis del euro llevd a una profundizacién en la eurozona

12 Jean Claude Juncker no pudo ser més directo al inicio del Discurso sobre el Estado
de la Unién de 2016 ante el Pleno del PE: «<Hoy no me presento ante ustedes para decirles
que todo va bien. No, no va bien. Seamos muy honestos en nuestro diagndstico. Nuestra UE
se encuentra, al menos en parte, en una crisis existencial» en Discurso sobre el Estado de la
Union «Hacia una Europa Mejor: una Europa que proteja, empodere y vele por la seguri-
dad», 14 de septiembre de 2016.
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dotdndonos de instrumentos supraestatales de gestion financiera y banca-
ria y avanzando hacia una Unién Bancaria y una Unién Monetaria ain in-
completas (por ejemplo, sin Fondo Europeo de Garantia de Depdsitos en
el caso de la primera, y sin una unién fiscal, precondicién para completar
plenamente la segunda; préximos desafios en este 4mbito). La negocia-
cién del Brexit, paradéjicamente, produce un cierre de filas y cohesion en-
tre los socios comunitarios que dominan la partida negociadora al Reino
Unido que se ve obligado a ceder una y otra vez en el proceso negociador,
aceptando lo que, al inicio, no eran sino lineas rojas que afirmaba nunca
traspasaria. Lo que en principio interpretamos como un gran problema,
estd convirtiéndose en una gran oportunidad, ya que el Reino Unido ha-
bia obstaculizado el desarrollo de la Unién en clave federal especialmente
en lo que se refiere a la consolidacién del Modelo Social Europeo, el de-
sarrollo de la Unién Econdémica y Monetaria, y en la puesta en marcha
de una verdadera Politica Comin de Seguridad y Defensa. El Brexit per-
mitird retomar iniciativas de vocacién federal paralizadas durante mucho
tiempo'?. Ademads, la amenaza terrorista que golpea una y otra vez a Eu-
ropa, y la llegada de Donald Trump al poder, tienen como consecuencia
superar un tabud histérico avanzando decididamente hacia la Unién de la
Seguridad y la Defensa.

Asi, nos encontramos con que las diferentes dimensiones de la crisis
estdn teniendo el sorprendente y paradéjico efecto de hacer profundizar el
proceso de integracion europea. El Brexit estaria reveldndose como un fe-
derador interno y la llegada de Trump y el consiguiente debilitamiento de
la relacion transatldntica serfa un federador externo. A pesar de padecer una
situacién como la descrita anteriormente, en los dltimos dos afios parece
abrirse una ventana de oportunidad para avanzar en el proceso de integra-
cién llevando a cabo reformas de un calado impensable hace tan solo unos
cuantos afios'4.

13 ALDECOA LUZARRAGA, F.; «La relevancia de la Agenda del relanzamiento eu-
ropeo en el 60.° aniversario del Tratado de Roma y en 70.° del Congreso de Europa en La
Haya»; en NASARRE, E., ALDECOA, F. y BENEDICTO, M.A. (coords). Europa como ta-
rea. A los sesenta aiios de los Tratados de Roma y a los setenta del Congreso de Europa de
la Haya. Madrid, Marcial Pons, 2018 p. 365

14 El propio Juncker, en su Discurso sobre el Estado de la Unién del 2017 utilizaba un
tono bien distinto al vislumbrar un escenario de posibilidades inéditas para avanzar: «(...) el
viento vuele a henchir las velas de Europa. Se nos presenta ahora una oportunidad que no va
a durar eternamente. Aprovechemos este impulso, aprovechemos los vientos favorables» para
concluir que «Hemos empezado a arreglar el tejado. Y toca rematar la faena, ahora que el
tiempo es favorable y mientras lo siga siendo. Porque cuando las pr6ximas nubes aparezcan
en el horizonte —y apareceran— serd demasiado tarde. Asi que larguemos amarras. Zarpe-
mos del puerto. Y aprovechemos los vientos alisios».
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Con todo, el escenario que se avecina es complicado e incierto. La UE
se enfrenta a una pugna existencial, un desafio ontoldgico desde diferentes
modelos protagonizados por los defensores de una Europa cosmopolita y li-
beral (atin con diferentes perfiles ideoldgicos, claro estd, sea socialdemo-
cracia, cristianodemdcrata, etc.); y aquellos que propugnan un nacionalismo
populista y xenéfobo, expresiones de democracias iliberales'> que desde
hace unos afios, vienen ganando terreno en sucesivas elecciones estatales
(Polonia y Hungria, por supuesto, pero también peligroso ascenso en la Re-
publica Checa, Austria, Italia, Suecia, etc.) y amenazan las previsiones de
las préximas euroelecciones a celebrar en 2019 con consecuencias poten-
cialmente imprevisibles.

El impacto social de la gestion politica de la crisis financiera, generd
incertidumbre y dudas existenciales respecto a la viabilidad de la Unién
Europea en su totalidad. Crecié el desasosiego sobre el futuro de la UE.
Asi, en marzo de 2017, para animar la reflexién en torno al porvenir de la
Unién en una coyuntura tan critica, la Comisiéon Europea publicé el Libro
Blanco sobre el futuro de Europa. Reflexiones y escenarios para la UE 27
en 2025'%, enriquecido ademds con sucesivos documentos sectoriales so-
bre la dimensién social, el encauzamiento de la globalizacién, la profun-
dizacién de la Unién Econémica y Monetaria y el futuro de las finanzas y
el futuro de la defensa europea, publicado en dltimo lugar, el 7 de junio y
al que luego nos referiremos especificamente. El Libro Blanco dibujaba
cinco escenarios prospectivos; sucintamente: 1) seguir como hasta ahora,
continuidad; 2) una Unidén limitada al mercado dnico; 3) una Unién a di-
ferentes velocidades en la que avanzardn mds en la integracién quienes
mds quieren, permitiendo una colaboracién mds estrecha en dmbitos es-
pecificos para algunos Estados («Los que deseen hacer més, hacen més»);
4) una Unién contenida caracterizada més por la cualidad que por la can-
tidad, limitada a menos integracidén pero mds eficaz; es decir «hacer me-

15 Nos referimos con el término a esas democracias poco respetuosas con el Estado
de derecho y las libertades individuales, tales como las que protagonizan gobiernos como
el de Rodrigo Duterte en Filipinas, Nicolas Maduro en Venezuela, Donald Trump en Es-
tados Unidos, Vladimir Putin en Rusia; pero también Viktor Orban en Hungria, o Ja-
rowlaw Kaczynski en Polonia, etc. En todos estos ejemplos asistimos a expresiones de
democracia formal, en la que se limitan peligrosamente mas y mas los elementos de con-
trol al poder politico y de restriccion a los gobernantes que existen en cualquier democra-
cia consolidada. Vid. TAMAMES, J., «;Es la democracia iliberal un problema?», Estu-
dios de Politica Exterior, 18 de abril de 2018 (https://politicaexterior.com). ZAKARIA,
F., El futuro de la libertad: las democracias «iliberales» en el mundo. Madrid, Taurus,
2003.

16 Comisién Europea, COM (2017), Libro Blanco sobre el futuro de Europa. Reflexiones
y escenarios para la UE en 2025.
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nos pero de forma mds eficiente» (aumentar las realizaciones en determi-
nados dmbitos, reduciendo la intervencién en los demds) y 5) el escenario
mas ambicioso que implica decididamente mds integracién hacia una Eu-
ropa federal («hacer mds conjuntamente en todos los dmbitos politicos»).
El documento no establecia preferencia alguna por ninguno de los cinco
escenarios propuestos.

En la conmemoracién del 60 aniversario de la firma del Tratado de
Roma de 1957, en marzo del 2017 y también en la capital italiana, los 27
(es decir, exceptuando al Reino Unido cuyo futuro se empieza a visuali-
zar ya al margen de la familia comunitaria europea) rubricardn la Declara-
cién de Roma reafirmando la vigencia y validez del proyecto de integra-
cién europea.

III. Tres escenarios para la seguridad y la defensa en la UE: el informe
de la Comision

Como hemos dicho anteriormente, el Libro Blanco sobre el Futuro de
Europa se completaba con otros documentos sectoriales. Nosotros nos de-
tendremos ahora en el analisis de uno de esos documentos, concretamente
en el que se refiere al futuro de la Defensa europea!”.

En este Documento se esbozan las grandes tendencias y retos para la
seguridad y la defensa de la Unién de aqui a 2025, a la vez que se presentan
diferentes opciones en el marco de tres escenarios diferentes para avanzar
hacia una Unién de Seguridad y Defensa. Cada uno de estos tres escenarios
propuestos, aunque no son exhaustivos ni se excluyen mutuamente, implica
un diferente nivel de ambicion a la hora de avanzar conjuntamente en ma-
teria de seguridad y defensa. De acuerdo con la Alta Representante Moghe-
rini en el Prélogo del documento, partiendo de los avances registrados hasta
la fecha en este dmbito, «ha llegado el momento de considerar cudl es el pa-
pel concreto que la Unién aspira a desempefiar en el futuro en materia de
seguridad y defensa»'8.Este Documento es la contribucién de la Comisién
a este debate.

La Comision parte del principio de que, en el mundo de hoy, en el que
la paz y la seguridad interior no pueden darse por sentadas dada la prolife-
racion de nuevos tipos de amenazas, la seguridad y la defensa han de ocu-
par mds espacio en el proyecto de integracién europeo. Esto no significa
la conversion de la Unién en una potencia militar; ésta, fundamentalmente

17 Vid. Documento de reflexion sobre el futuro de la defensa europea; Comisién Euro-
pea, COM (2017) 315 de 7 de junio de 2017.
18 Ibidem p. 3.
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seguird siendo una potencia normativa cuyo principal activo consiste, pre-
cisamente, en su capacidad para establecer normas internacionales con-
secuencia de su protagonismo y posicidon de vanguardia en la gobernanza
mundial (sea en el &mbito de la proteccion de los derechos humanos, cam-
bio climdtico y medio ambiente, cooperacion al desarrollo, sistema de Na-
ciones Unidas, etc.). Es su dimensién de poder blando (diplomacia, coope-
racién al desarrollo, comercio, etc.) su principal activo para la prevencién
de conflictos; pero en un mundo tan inestable como el actual, este poder
blando ha de ser complementado con instrumentos duros de seguridad y
defensa. Asi, uno de los puntos fuertes de la UE es su capacidad para com-
binar poder duro y poder blando!'®.Como sefal6 el Presidente Juncker en
sus Orientaciones Politicas de la Comision Europea, el 15 de julio de
2014, Europa es esencialmente una «potencia suave». Pero ni las mds séli-
das de esas potencias pueden funcionar a largo plazo sin algunas capacida-
des de defensa integradas.

Segun la Comisién, asistimos a una serie de factores estratégicos,
politicos, econdmicos y tecnolégicos que obligan a la UE a cambiar el
rumbo en el dmbito de la seguridad y la defensa. Para alcanzar una Unién
Europea de Seguridad y Defensa es necesario contar con una mayor coo-
peracion en este ambito; proceder a una armonizacion de las culturas es-
tratégicas asi como una visién comin de las amenazas que nos acechan y
las respuestas apropiadas; asumir mds responsabilidades en nuestra pro-
pia seguridad dado que la relacién transatldntica estd cambiando y en el
futuro no podremos contar tanto con EEUU; incrementar el volumen del
gasto en defensa, pero también su eficiencia evitando duplicidades que
afectan a la necesaria interoperabilidad; y por dltimo, construir un verda-
dero mercado tnico de la defensa, aprovechando las economias de escala
y la especializacién por paises?.

Asi, en funcién de la voluntad politica que muestren los Estados miem-
bros para avanzar en este 4mbito, segtin la Comisién, cabe contemplar tres
escenarios posibles de cara al 2025; bien entendido que todos ellos consti-
tuyen pasos progresivos en la misma direccién?':

a) Cooperacion en materia de seguridad y defensa: en este escenario,
los 27 miembros de la UE protagonizarian mds cooperaciéon en
materia de seguridad y defensa que en el pasado; pero de forma
voluntaria y caso por caso, sin ningtin tipo de vinculacién juri-
dica ni politica, seglin surja una amenaza o una necesidad. La UE

19 Ibidem p. 6.
20 Ibidem p. 11
2l Ibidem p. 12y ss.
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b)

c)

seguirfa desarrollando misiones operativas civiles y militares de
pequeiia escala y de gestién de crisis, mds o menos como las que
realiza hasta la fecha. La UE complementaria los esfuerzos de los
distintos Estados miembros y de nuestros principales aliados; se-
guiria intensificdndose la cooperacién con la OTAN en dmbitos
como las amenazas hibridas, la ciberseguridad, la seguridad ma-
ritima, etc. La cooperacién en defensa seguiria siendo un objetivo
politico; sin embargo, el sector europeo de la defensa seguiria es-
tando fragmentado y el grueso de las capacidades de defensa se-
guirfan siendo desarrolladas y contratadas a nivel nacional. Las
acciones de seguridad y defensa de la UE seguirian dependiendo
de contribuciones nacionales de caricter voluntario, lo que limi-
taria la capacidad de la UE a la hora de participar en las misiones
mas exigentes??.

Seguridad y defensa compartida: escenario mds ambicioso que el
anterior en el que los Estados comparten determinados activos fi-
nancieros y operativos aumentando su solidaridad en la defensa y
asumiendo un papel mds importante en dmbitos como la ciberse-
guridad, la proteccion de fronteras, la lucha contra el terrorismo,
desarrollando misiones y operaciones de mds intensidad, con es-
tructuras de gestion de crisis mds eficaces y toma de decisiones
mds rdpida. La UE reforzaria su capacidad de proyectar su poder
militar y participar plenamente en la gestién de crisis externas y
defensa de sus socios. Aumentaria su capacidad de proteger a Eu-
ropa en dmbitos tales como la lucha contra el terrorismo, la res-
puesta a las amenazas hibridas o cibernéticas, el control de las
fronteras o la seguridad maritima y energética. La UE cooperaria
aun mds con la OTAN. En lo tocante a la gestién de crisis, la UE
reforzaria considerablemente su capacidad para proyectar fuerza
militar al exterior, lo que le permitiria llevar a cabo operaciones
de alta intensidad en la lucha contra el terrorismo y las amena-
zas hibridas??. En definitiva, la UE se convertiria en un provee-
dor de seguridad mds fuerte y reactivo, con autonomia estratégica
para actuar en solitario o junto con sus socios principales, estando
mds directamente comprometida con la proteccién de sus Estados
miembros y de sus ciudadanos.

Defensa y seguridad comunes: es el escenario mds ambicioso y su-
pone la creacién de la Unién de Seguridad y Defensa de acuerdo

22 [bidem, p. 13.
23 Ibidem, p. 13.
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con las posibilidades que encierra el articulo 42 del Tratado que
prevé el desarrollo gradual de una politica de comiin de defensa de
la Unién que conduciria a una defensa comiin. En este escenario,
los Estados miembros profundizarian més en la cooperacion y la in-
tegracidon en pos de una defensa y una seguridad comunes. La UE
contard con capacidad para llevar a cabo operaciones ambiciosas,
con autonomia estratégica y con la proteccién de Europa como res-
ponsabilidad propia. La planificacién en materia de defensa de los
Estados miembros se sincronizarfa completamente y las priorida-
des nacionales para el desarrollo de capacidades tendrian en cuenta
las prioridades europeas. Tales capacidades se desarrollarian sobre
la base de una estrecha cooperacién, o incluso de una integracion o
especializacion®.

Resumiendo: el escenario primero implica «cooperacién» en mate-
ria de seguridad y defensa; el segundo supone una seguridad y defensa
«compartida»; en el tercero se trata de disponer de una seguridad y de-
fensa «comin». El documento de la Comisién abre perspectivas; no es fa-
cil aventurar donde estaremos en 2025 en materia de seguridad y defensa;
pero lo que si podemos asegurar es que el escenario primero estd ya su-
perado. Como veremos en las siguientes paginas, en los dltimos meses se
han adoptado medidas que nos colocan en el segundo escenario (Fondo
Europeo de Defensa, coordinacion intensa entre OTAN/UE, solidaridad
operativa y financiera entre los Estados miembros en el marco de la Coo-
peracién Estructurada Permanente que veremos posteriormente, acerca-
miento estratégico como consecuencia de la implementacién de la Es-
trategia Global, etc.)?. Que pasemos al escenario tres dependerd de la
voluntad politica de los Estados y de su comprension acerca de la dimen-
sién del desafio?®.

2 Ibidem, p. 15.

25 En sentido parecido, aunque un poco mds cauta es la valoracién de ACOSTA SAN-
CHEZ cuando afirma que «(...) la labor y los objetivos marcados en el seno de la PCSD ac-
tualmente, con la Cooperacion Estructurada Permanente como figura mds destacada, nos hace
presagiar una clara voluntad de alcanzar el escenario b), y con visos de aproximarse al esce-
nario c)». Vid. «La Cooperacién Estructurada Permanente: jun primer paso hacia la integra-
cion en la seguridad y defensa europeas?»; en Revista General de Derecho Europeo, 45,2018
(pp- 10y 11).

26 Como afirma Nicolas Clinchamps tras analizar cada uno de los tres escenarios sefia-
lados «(...) le succes de la défense de 1"Europe sera le salut de 1"'UE. Son échec pourrait étre
son tombeau»; en «Trois scénarios pour 1"avenir de 1’Europe de la défense»; Revue de Droit
de ["Union Européenne,3,2017,p. 175.
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IV. Nuevos desarrollos de la PCSD: hacia una Unién de la Seguridad
y la Defensa

Desde el 28 de junio de 2016 cuando se presentd la Estrategia Global
para la politica Exterior y de Seguridad?’ hasta nuestros dias, nunca la De-
fensa habia ocupado un lugar tan relevante en la agenda comunitaria. Las
realizaciones de los ultimos dos afios nos llevan a pensar que nos encon-
tramos en el umbral de una verdadera Unién Europea de la Seguridad y la
Defensa. Indudablemente, el Brexit ha sido la ventana de oportunidad para
ello al tener el efecto de «soltar lastre» y permitir el avance en una mate-
ria critica permanentemente cortocircuitada por la oposicién del socio bri-
tdnico. Las incertidumbres provocadas por el acceso de Donald Trump a
la presidencia estadounidense acabaron de despejar las dudas acerca de la
necesidad de evolucionar en este dmbito permanentemente pospuesto (al
abrigo que proporcionaba, precisamente, la alianza atldntica ahora en en-
tredicho). El surgimiento de nuevas amenazas, asi como el deterioro de
las condiciones de seguridad en la vecindad de la UE (conflicto de Ucra-
nia, politica agresiva de Putin, primaveras drabes y consecuencias en Li-
bia, Yemen, Siria, Turquia, etc.) hizo el resto. En apenas algo mds de dos
afnos, concretamente desde la presentacién de la Estrategia Global/refe-
réndum del Brexit, hemos dado pasos impensables hasta hace muy poco
tiempo en materia de seguridad y defensa. Para algunos, estarfamos asis-
tiendo al nacimiento de la Europa de la Defensa, mds de seis décadas des-
pués del fracaso de su primer intento en 1950 con la Declaraciéon Pleven
sobre el establecimiento de una Comunidad Europea de Defensa. En el
tiempo transcurrido desde el 28 de junio de 2016 (presentacién de la Es-
trategia Global) hasta hoy, la Unién de la Defensa ha avanzado mds que
desde el lanzamiento de la primera misién operativa de la PESD en 2003
hasta 2016. Estas son las principales realizaciones.

1. La Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la UE

Presentada el 28 de junio de 2016 (cinco dias después del referéndum
del Brexit y cinco meses antes de la victoria de Donald Trump) tiene por
objeto orientar la politica exterior y de seguridad de la UE en los préximos
afios. Enumera las cinco prioridades de la accién exterior de la UE: seguri-
dad, fomento de la resiliencia en nuestros vecinos tanto del este como del

27 Doc. Consejo 10715/16, Estrategia Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de
la Union Europea: una vision comiin, una actuacion conjunta: una Europa mds fuerte, de
28.06.2016.
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sur, enfoque integrado de los conflictos, promocién de érdenes regionales
de cooperacion en todo el mundo, fomento de una gobernanza mundial para
el siglo xx1. La Estrategia afirma que «debemos asumir una mayor respon-
sabilidad en nuestra seguridad. Frente a las amenazas externas, debemos
estar preparados y capacitados para ejercer disuasion, dar respuesta y pro-
tegernos (...) asi como para actuar de manera auténoma en el caso y en el
momento necesario. Un nivel adecuado de ambicién y autonomia estraté-
gica es importante para la capacidad de Europa de fomentar la paz y garan-
tizar la seguridad dentro y fuera de sus fronteras» (p. 14).Aunque refuerza
la idea del «soft power» («La UE siempre ha estado, y seguird estando, or-
gullosa de su poder no coactivo, porque en ese terreno somos los mejores»,
p-3), propone reforzar la cooperacion en materia de defensa («Para Europa,
el poder no coactivo y el poder coactivo van de la mano») hasta alcanzar la
autonomia estratégica.

La Estrategia ha sido considerada por la doctrina como un texto posi-
bilista, realista y adaptado a las circunstancias del momento?®; en nuestra
opinién, una de las principales aportaciones que realiza es la apuesta por
la promocién de la defensa explicita de los intereses comunes y no solo
de los valores como ocurria hasta ahora. La politica de defensa de la UE
deja de estar limitada a la realizacion de operaciones de gestion de crisis
en el exterior para convertirse en un instrumento para la defensa de ciu-
dadanos y territorios, lo que significa la defensa territorial, hasta el mo-
mento competencia de los Estados miembros (y de la OTAN), algo que
para algunos supone la aportacion mds importante de la Estrategia y un
cambio cualitativo del alcance de la politica de defensa?®. La evidencia
de que no estdbamos ante un texto meramente declarativo (o de que la
coyuntura que lo acompaii$ iba a convertirlo en un instrumento de voca-
cién préctica) fueron las realizaciones en cascada que lo siguieron y que
nos ocuparan seguidamente.

28 Vid. entre otros: BARBE, E.; «La Estrategia Global de la Unién Europea: el camino
del medio»; Revista General de Derecho Europeo, 40,2016, p.5; LINAN NOGUERAS, D;
«Un nuevo discurso estratégico para la politica exterior de la Union Europea», Revista de De-
recho Comunitario Europeo, 56,2017. SANAHUJA, J.A.; VERDES-NONTENEGRO, F.J.;
«Estrategias de seguridad y desarrollo: discursos securitarios en la Unién Europea, Estados
Unidos y Espafia»; MESA, M. (Coord.); Derechos humanos y seguridad internacional: ame-
nazas e involucion. Anuario 2017-2018, Madrid, CEIPAZ, 2018 WAGNER, W. ANHOLT,
R.; «Resilience as the EU Global Strategy’s new leitmotif: pragmatic, problematic or promi-
sing?», Contemporary Security Policy,2016 (DOI: 10.1081/13523260.2016.1228034)

2 ALDECOA LUZARRAGA, F.; «La politica de defensa de la Unién Europea en el
marco de la aplicacién de la Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad»; LO-
PEZ GARRIDO, D. (Dir.); El estado de la Union Europea. Relanzar Europa. Madrid, Fun-
dacién Alternativas, 2017, p. 77.
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2. El Plan de Accion Europeo de la Defensa

Concebido como un plan de trabajo para desarrollar y materializar la
Estrategia Global®. Se basa en tres pilares: la creacién de un Fondo Euro-
peo de Defensa (que veremos en el siguiente epigrafe); la facilitacion de las
inversiones en el sector; y la consecucién de un mercado tnico de la de-
fensa3!. En definitiva, pretende hacer mds eficiente el gasto en capacidades
de defensa conjuntas y fomentar una base industrial competitiva e innova-
dora en tecnologias y equipos estratégicos; es la primera vez que se lanza
un plan especifico para apoyar la industria de defensa e incluye la creacion
de un verdadero mercado tnico de la defensa abierto y competitivo aca-
bando con la fragmentacién actual de los mercados europeos de defensa.

3. Fondo Europeo de Defensa —FED—

Se pone en marcha el 2017 para apoyar la inversién en investigacién
conjunta y el desarrollo conjunto de equipos y tecnologias de defensa’?.
Posteriormente, el FED ha quedado integrado en el préximo Marco Finan-
ciero Plurianual 2021-2027, con una propuesta de dotacién de 13.000 mi-
llones de euros .Como es sobradamente conocido, el gasto militar europeo
es el segundo més grande del mundo tras el de EEUU; sin embargo, es tam-
bién un gasto con altas dosis de ineficiencia debido a duplicaciones, falta de
interoperabilidad, brechas tecnoldgicas y carencia de economias de escala
para la produccién industrial (cerca del 80% de la contratacion piblica en
defensa se realiza sobre una base puramente nacional, lo que origina esas
disfunciones)®. El FED incluye dos secciones complementarias: a) sec-
cién de investigacion para el financiamiento de investigacion colaborativa
en tecnologias de defensa; b) seccidon de desarrollo y adquisicion de equi-
pos de defensa que permitira a aquellos Estados que lo deseen adquirir con-
juntamente tales equipos en cofinanciacién con el presupuesto comunitario.
Tras la conclusién del Programa Europeo de Desarrollo Industrial en mate-
ria de Defensa, comenzaran a financiarse proyectos concretos en el 2019.

30" Plan de Accion Europeo de la Defensa, Bruselas, 30.11.2016, COM (2016) 950 final.

31 ROLDAN BARBERO, J.; «La Europa de la defensa pasa a la ofensiva»; en Revista
General de Derecho Europeo,n.® 43,2017, p. 4.

32 Launching the European Defence Found, Bruselas, 7.06.2017, COM (2017) 295 final.
A principios del 2018 se establecié una dotacién incial de 500 millones de euros para llevar a
cabo un primer Programa Europeo de Desarrollo Industrial en material de Defensa a desarro-
1lar durante 2019-2020.

33 Vid. el Informe del Parlamento Europeo The Cost of Non-Europe in Common Security
and Defence Policy, Bruselas, 2013.
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4. Relaciones UE-OTAN

La Declaracién conjunta sobre la cooperacion UE/OTAN en la Cum-
bre de Varsovia del 8 de julio de 2016 definird un marco comiin de relacién
basado en la Estrategia Global en materia de cooperacién operativa, ciber-
seguridad y ciberdefensa, capacidades y maniobras coordinadas, etc. Ob-
viamente, la relacion OTAN/UE debe basarse en la complementariedad,
evitando duplicidades; pero esto no puede negar la necesidad de la UE de
contar con una capacidad auténoma de defensa potencialmente utilizable
en zonas de interés no concordantes con las de la Alianza Atldntica. Buena
parte de las necesidades de defensa actuales en Europa, no encajan siem-
pre en la operativa de la OTAN. Asi, mientras que los Paises Bélticos que-
darian protegidos por la OTAN ante una eventual agresion rusa, Finlandia
—Estado neutral — no lo estaria. Lo mismo puede decirse para eventuales
conflictos en el Sahel, el Sur de Mediterrdneo, etc.; asi como otros proble-
mas como el yihadismo, la migracién descontrolada o los ciberataques, si-
tuaciones que, sin ser conflictos bélicos propiamente, podrian requerir tam-
bién de una actuacidn militar.

La llegada de Trump a la presidencia, unos meses més tarde de la re-
ferida Declaracién conjunta UE-OTAN, ha contribuido a enrarecer la rela-
cion entre los socios atldnticos como consecuencia de las reiteradas y poco
diplomdticas 1lamadas del Presidente estadounidense al necesario aumento
de financiacidn europea a la Organizacién. El debate es complejo y desde
luego, excede del objetivo de este articulo, pero las cosas no son tan sim-
ples como sefala Trump en sus tweets. La contribucién directa de EEUU al
presupuesto civil y militar de la Alianza es un 22% del presupuesto total de
la Organizacién; mientras que los europeos asumen conjuntamente 2/3 del
presupuesto (y el monto restante es asumido por los aliados no europeos);
solo la contribucién franco-alemana es ya superior a la estadounidense:
25% del presupuesto de la Alianza*. Ademads, no podemos olvidar el papel
motor del presupuesto militar estadounidense en tanto que factor de creci-
miento econdémico por sus pedidos a la industria nacional propia, dado que
EEUU apenas compra en el extranjero, contrariamente a lo que todavia hoy
hacen los europeos. Es decir, los casi 500 millones de euros/afio con los que
EEUU contribuye a la OTAN son una inversion, ya que son ampliamente
rentabilizados por las compras europeas en el mercado armamentistico es-
tadounidense. Por ultimo, recordemos lo obvio: los Estados miembros solo
poseen un conjunto Unico de fuerzas susceptibles de utilizar en diferentes

3 GROS-VERHEYDE, N; «Trump ticle le projet Macron d“armée européenne. A-t-il
raison?. Bruxelles2Pro,noviembre 2018 (http: //www .bruxellees2.eu).
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marcos; asi, el desarrollo de las capacidades de los Estados miembros en
el marco de la PCSD, también ayudard por tanto a reforzar las capacidades
potencialmente disponibles para la OTAN.

5. Capacidad Militar de Planificacion y Ejecucion

Creada el 8 de junio de 2017 que permitird en lo sucesivo asumir el
mando de las misiones militares no ejecutivas de la UE® y se convertird en
el futuro, probablemente, en un verdadero Cuartel General Permanente que
posibilite la planificacién, mando y ejecucion de todo el espectro de misio-
nes operativas de la UE y la «reaccién rdpida» sin tener que recurrir, como
ocurre ahora, a los recursos de los Estados miembros al efecto (Cuarteles
Militares nacionales puestos a disposicion de la Politica Comtin de Seguri-
dad y Defensa ubicados en Reino Unido, Alemania, Francia, Italia o Grecia;
0 a las estructuras de planeamiento de la OTAN)?. Es la primera estructura
propiamente militar de que se dota la UE y su adaptacién solo ha sido po-
sible por el Brexit, dado que el Reino Unido venia bloqueando desde hacia
tiempo ese «cuartel militar operativo» europeo.

6. La Cooperacion Estructurada Permanente —PESCO, segiin las siglas
en inglés—

Es la dltima de las realizaciones en materia de seguridad y defensa lle-
vadas a cabo. Adoptada en diciembre de 201737, se trata de una cooperacién
militar reforzada y permanente, especie de «nticleo duro» o Schengen de la
defensa segun algunos, contemplada en el articulo 42.6 Tratado de Lisboa
y que posibilita la profundizacién progresiva y gradual en la cooperaciéon

35 Son aquellas misiones de naturaleza militar, pero dedicadas a la formacién del ejército
local. Actualmente hay tres misiones de esta naturaleza en Mali, Somalia y la Republica Cen-
troafricana.

36 El Consejo de Seguridad y Defensa del 19 de noviembre de 2018 se fija el objetivo de
«estar en disposicion, a mas tardar a fin de 2020, de asumir la responsabilidad de la planifica-
cién y ejecucion operativas de las misiones PCSD militares no ejecutivas y una misién PCSD
militar ejecutiva limitada a la dimensién de un grupo de combate de la UE». Vid. Conclusio-
nes del Consejo (19 de noviembre de 2018), 13978/18, punto 5. Aunque no parece un avance
muy grande, no podemos olvidar que es un paso cualitativo y que todos los grandes proyectos
se inician con una iniciativa modesta que adquiere una dindmica propia de crecimiento.

37 Decisién 2017/2315/PESC del Consejo, de 11 de diciembre de 2017, por la que se es-
tablece una cooperacion estructurada permanente y se fija la lista de Estados miembros parti-
cipantes. DO, L 331, de 14.12.2017.
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en materia de defensa entre los Estados miembros que tengan capacidad
y voluntad en ello. Serd el Consejo de la PESCO el encargado de estable-
cer si se cumplen o no los compromisos minimos y obligatorios estableci-
dos para formar parte de la cooperacién referida. Esta, tiene como objetivo
reforzar conjuntamente las capacidades comunitarias de defensa y ponerlas
a disposicion de la UE para la materializacion de operaciones militares co-
munitarias y permitirle asi avanzar hacia la «autonomia estratégica». Puede
considerarse como el paso mds importante dado hasta el momento para la
constitucioén de una Europa de la Defensa que se ird dotando de mds conte-
nido en el futuro. En la PESCO participan finalmente 25 Estados miembros
(es decir, todos salvo Reino Unido, Dinamarca y Malta), aunque de forma
distinta, permitiendo diferentes niveles de participacién, sin que todos los
integrantes deban incluirse obligatoriamente en todos los proyectos defini-
dos hasta el momento3®. En definitiva, PESCO es un proyecto politico que
echa a andar con un claro compromiso por parte de practicamente todos los
Estados miembros de poner en marcha un dispositivo que debe ir creciendo
en el futuro préximo*. La PESCO no es un mero compromiso politico mas,
como otros que se han producido en el pasado en este dmbito y que adole-
cieron de falta de consecuencias pricticas; sino que ahora estamos ante un
acuerdo vinculante para avanzar a una mayor velocidad en materia de de-
fensa. La PESCO «es el primer compromiso juridico exigible a 25 Estados
miembros para actualizar, modernizar y adecuar sus capacidades militares,
estructuras y equipos de defensa»*0,

Todo este instrumental que nos ha ocupado en las pdginas anteriores
acerca del andamiaje que estamos construyendo en materia de seguridad y

3 El 6 de marzo de 2018 se adoptaron formalmente los 17 primeros proyectos que se
habian acordado el 11 de diciembre de 2017. Estos abarcan ambitos como la formacién, el
desarrollo de capacidades, etc. Cada uno de ellos sera gestionado por los Estados miembros
que contribuyan a €l y se comprometan en él. Cada pais participa en al menos un proyecto,
aunque en general participan en varios. Cada proyecto debe integrar por lo menos a dos
paises, aunque la media es de una participacion de entre tres y seis por proyecto. En esta
primera tanta, Italia es el pais que mas proyectos lidera, (4 de 17) y participa en otros 12.
El Consejo de Seguridad y Defensa del 19 de noviembre de 2018 aprobd 17 nuevos pro-
yectos (entre otros: el proyecto sobre el futuro eurodron MALE que debera estar operativo
para el afio 2025, la nueva version del helicoptero Tigre, una red de bases para dar apoyo
logistico a las operaciones europeas, un plan de mejora de los sistemas de radionavegacion
a través del sistema europeo Galileo, etc.). Inicialmente Espafia participard en 6 de estos 17
nuevos proyectos.

39 GROS-VERHEYDE, N., «Give PESCO a chance» en Bruselles Pro, Décembre, 2017
(www .bruxelles2.eu/2017/12/give-pesco-a-chance/)

4 LOPEZ-JACOISTE, E.; «La nueva Cooperacién Estructurada Permanente: ;impulso
definitivo para una verdadera PCSD en Europa?»; Anuario Espariol de Derecho Internacio-
nal,n.° 34,2018, p. 1095 (DOI 10.15581/010.34.1075-1097)
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defensa no debe confundirnos; como senalé Juncker en su ultimo Discurso
sobre el Estado de la Unién es necesario hacer una precisién importante:
«no militarizaremos la UE. Lo que queremos es hacernos mas responsables
y mds independientes»*'. Un actor global como la UE debe responsabili-
zarse de su propia seguridad y defensa; en la coyuntura actual, y con el de-
terioro de la seguridad en nuestra vecindad, esto ya no es una opcidn, sino
una obligacién y una necesidad. No se trata de transformar la naturaleza de
la UE, convirtiéndola en un actor militar; sino de que pueda defender su
modelo de sociedad, sus valores e intereses sin sentirse vulnerable ni con-
dicionada por presiones de naturaleza militar de otros actores internaciona-
les*2.Pero, en sentido contrario, tampoco podemos obviar que la coyuntura
de la policrisis comunitaria, y mds concretamente las consecuencias deriva-
das del Brexit por una parte y del acceso de Trump al poder, han colocado a
la PCSD en una posicién central en la agenda comunitaria. Se trata, precisa-
mente, de una de las pocas politicas que permanecia en el nicleo duro de la
soberania estatal y que requeria de una potenciacion clara y efectiva. Ahora,
la Unién de la Seguridad y la Defensa es ya un objetivo tangible y suscepti-
ble de ser alcanzado en plenitud®.

V. El Reino Unido y la defensa comunitaria tras el Brexit: la iniciativa
europea de intervencion

Son muchos los andlisis sobre el Brexit que han puesto el acento en los
efectos que tendria sobre la configuracién de la UE como un actor potente
en materia de seguridad y defensa; pues no en vano, el Reino Unido es el
primer pais comunitario en la materia, con las més importantes y mejor do-
tadas fuerzas con capacidad nuclear, convencional y expedicionaria en el
seno de la Unién, con uno de los mds importantes presupuestos en materia

41 JUNCKER, J.-C.; Estado de la Union 2018. La hora de la soberania europea, 12 de
septiembre de 2018. P. 5.

42 En palabras del Presidente Juncker, «(...) Europa es una potencia suave. Pero ni las
mas sdlidas de esas potencias pueden funcionar a largo plazo sin algunas capacidades de de-
fensa integradas». Orientaciones Politicas de la Comision Europea del 15 de julio de 2014.
En sentido semejante, ALDECOA, F. se interroga sobre la necesidad de la politica de de-
fensa, para responderse que tal politica es imprescindible para que la UE pueda funcionar
como el actor global que ya es, sin que su actividad sea condicionada por presiones de carac-
ter militar por parte de otros actores; en «El referéndum britdnico: un grave problema para el
Reino Unido y para la Unién Europea y una oportunidad para el proyecto europeo»; Cursos
de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz, 2016. Pamplona,
Aranzadi, 2017, p. 130.

4 Valoracién que extraemos de ACOSTA SANCHEZ, M.A., op. cit. p. 47.
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de defensa y una de las mds potentes industrias militares del mundo. Ade-
mds de contar con su representacion permanente en el Consejo de Seguri-
dad. Asi, se concluia que, sin los britdnicos, la posibilidad de construir una
Unién de la Seguridad y la Defensa se quedaba en una mera entelequia. No
solo perderiamos capacidad militar, sino también capacidad policial y de in-
teligencia ante riesgos no propiamente militares, como el terrorismo, la ci-
berdelincuencia, etc. La historia parecia apoyar esta idea pues no podemos
olvidar que la entonces denominada Politica Europea de Seguridad y De-
fensa nacié como consecuencia de la iniciativa de britdnicos y franceses en
la Cumbre de Saint Malo de 19984,

La participacién britdnica fue decisiva para el desarrollo inicial de la
seguridad y defensa comunitaria; sin embargo, este compromiso se fue de-
bilitando progresivamente hasta dejar de ser un actor esencial en la PCSD
de nuestros dias dado que, para ellos, la seguridad y defensa comunitaria no
ocupa sino un papel secundario respecto del que ocupa la Alianza Atlantica.
En la actualidad el Reino Unido es solo el quinto de los contribuyentes a las
misiones militares, tras Francia, Italia, Alemania y Espaiia; y el séptimo en
las operaciones civiles®. La aportacion britanica en nimero de efectivos da
cuenta del cardcter meramente testimonial que para ellos tiene la PCSD; asf,
del total de més de 3500 militares desplegados en las diferentes misiones
comunitarias en 2016, Reino Unido solo aportaba aproximadamente 1804,
Ademads, no solo ocurre que su participacion sea escasa, sino que ademas se
produce en lugares de interés para Reino Unido; y en el resto de teatros su
presencia no es ni siquiera testimonial, es inexistente.

La paradoja, segiin anticipamos en las pdginas anteriores, es que la pro-
gresion hacia una Unién de la Seguridad y de la Defensa, y singularmente
la puesta en marcha de la PESCO, se puede producir en los dltimos meses,
precisamente como consecuencia de que el Reino Unido pierde la capaci-
dad que tenia hasta ahora de vetar sistemdticamente su desarrollo. Mds pa-
raddjico resulta todavia el hecho de que la misiva que envia Theresa May al
Consejo Europeo el 29 de marzo de 2017 para comunicar la decision britd-

4 Sobre este acontecimiento vid. DE CASTRO RUANO, J.L.; «La Politica Europea de
Seguridad y Defensa (PESD) y la evolucién de las relaciones transatlanticas en el contexto de
la crisis de Irak»; Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-
Gasteiz, 2004. Leioa, Servicio Editorial de la UPV/EHU, 2005, pp. 93 y ss.

4 Datos que tomamos de ALDECOA LUZARRAGA, F.; «La Cooperacién Estructurada
Permanente: haciendo creible la Alianza Defensiva de la Unién Europea, sin perder la condi-
cién de potencia normativa y diplomdtica»; en Anuario Espaiiol de Derecho Internacional,
n.° 34,2018, p. 1018.

4 Vid. MONTOYA CERIO, F.; «Brexit, ficcién o realidad: impacto sobre la PCSD de la
UE» en Documento Opinion del Instituto Espariiol de Estudios Estratégicos, n.° 64 bis, 2016
de 24 de junio de 2016 (www.ieee.es), p. 12y 13.
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nica de abandonar la Unidn, incluye un deseo implicito de mantener la rela-
cién en materia de seguridad y defensa. Posteriormente, el Gobierno brita-
nico afirmard su voluntad de participar en todos los desarrollos en materia
de seguridad y defensa, ain en el caso de que estos se produzcan fuera del
marco comunitario*’; luego, en la Conferencia de Munich sobre Seguridad
celebrada el 17 de febrero de 2018, la Primera Ministra britdnica apuesta
por la firma de un Tratado de Defensa y de Seguridad con la UE que podria
entrar en vigor, afirmd, antes incluso de que se materializase su salida del
club comunitario. Este futuro tratado cubriria la cooperacién en el 4mbito
militar, la investigacion y la lucha contra el terrorismo; ello implica dispo-
siciones sobre las misiones militares comunes de la UE, la participacion de
tropas britdnicas en estas misiones y capacidades de defensa. En Munich
May apel6 a una asociaciéon profunda y especial sobre la defensa asegu-
rando que «el Reino Unido estd mds comprometido que nunca con la segu-
ridad europea»*. Es decir, el Reino Unido lanza mensajes acerca de su vo-
luntad de participar en la PCSD desde fuera, de manera andloga a como lo
vienen haciendo algunos otros paises no comunitarios, como Noruega. Asf,
no deberiamos descartar la posibilidad de que, en un futuro no muy lejano,
el Reino Unido se incorporara a la Cooperacidon Estructurada Permanente
cuyo desarrollo y puesta en marcha tantas veces bloqued como pais miem-
bro, asi como a otras iniciativas comunitarias en la materia.

De hecho, el Ministerio britdnico de defensa viene participando en el
Examen Anual Coordinado en Materia de Defensa —CARD segtin sus si-
glas en inglés—; iniciativa lanzada en 2017 en el marco de las medidas to-
madas para dinamizar la seguridad y la defensa comunitaria que tiene como
objetivo la coordinacion de los presupuestos europeos de defensa. Recorde-
mos también que la Agencia Europea de Defensa tiene acuerdos con dife-
rentes paises terceros (Noruega, Ucrania, etc.) que les permite participar en
determinados proyectos; es decir, nada impediria al Reino Unido desarrollar
una participacién semejante siendo un pais tercero; lo mismo podriamos se-
fialar del Fondo Europeo de Defensa, por ejemplo.

También, en pleno proceso de negociacién del Brexit, el Reino Unido
se incorpora a una de las iniciativas de defensa més potentes creadas recien-
temente en Europa y por paises de la UE, si bien, fuera del marco comunita-
rio. Me refiero a la denominada Iniciativa Europea de Intervencion —en
adelante IEI— nacida el 25 de junio de 2018 por iniciativa del Presidente

47 Vid. ALDECOA LUZARRAGA, F.; «Un nuevo compromiso relevante y exigente de
los Estados miembros en materia de seguridad y defensa: la Cooperacion Estructurada Perma-
nente (PESCO)», en LOPEZ GARRIDO, D. (Dtor.); El estado de la Union Europea. Los Es-
tados europeos ante la reforma de la Union. Madrid, Fundacién Alternativas, 2018, p. 117.

4 Vid. «May prépare un traité sur la défense avec 'UE» en www .euractiv.fr, 20/02/2018.
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francés Emmanuel Macron y que integra ademds de a Francia y al Reino
Unido, a Espana, Alemania, Holanda, Bélgica, Dinamarca, Estonia, Portu-
gal y Finlandia*. Salvo Italia, que finalmente decidié permanecer al mar-
gen, la IEI incorpora a todos los Estados con importante capacidad de de-
fensa ademads de otros paises medianos; Estonia seria una excepcion, si bien
la Reptiblica béltica aporta una gran experiencia en amenazas hibridas, sin-
gularmente en ciberataques, cuestion clave en cualquier estrategia de segu-
ridad de nuestros dias. De forma voluntaria, la IEI limita el nimero de pai-
ses integrantes, para constituir un «ntcleo duro» susceptible de desarrollar
misiones potentes en caso de necesidad.

En junio de 2018, los paises referidos —salvo Finlandia que se adhirié
posteriormente— firmaron una «Carta de intenciones» para sellar su com-
promiso de crear una fuerza comun de intervencién militar que agilice los
procedimientos de actuacién en misiones militares —y también de tipo ci-
vil— de interés comiin. Se trata de que aquellos paises militarmente capaces
y con voluntad politica para ello, establezcan habilidades para trabajar con-
juntamente en el campo estratégico y se preparen para intervenir, si fuera ne-
cesario, en escenarios de seguridad y defensa muy variados. Con esta inicia-
tiva Francia logra dos objetivos: en primer lugar, ir més lejos de la PESCO y
avanzar en su objetivo de establecer un nticleo duro de la defensa«no inclu-
sivo», més ambicioso y operacional, potencialmente capaz de desarrollar mi-
siones exteriores de envergadura (algo para lo que inicialmente los Tratados
contemplaban la PESCO pero que, por el perfil mds inclusivo y centrado en
la consecucion de capacidades comunes y no en la realizacién de misiones
que adopt6 finalmente por presién de Alemania, no logrard®); en segundo
lugar, mantener al Reino Unido como aliado militar una vez se consume su
abandono de la Unién Europea. La IEI es una iniciativa que permite asociar
a Estados extracomunitarios, por lo que los britdnicos podrian asi continuar
su participacion en los programas de defensa de la UE.

Segtin la «Carta de intenciones» del 25 de junio, la Iniciativa se con-
centrard sobre cuatro dmbitos’!: previsiones estratégicas e inteligencia com-
partida; desarrollo de escenarios y planificacién; apoyo a las operaciones;
comentarios de experiencias.Entre los diferentes escenarios de intervencién
previstos figuran: la evacuacién de ciudadanos europeos, acciéon humanita-
ria en caso de crisis con el apoyo de fuerzas armadas, intervenciones dirigi-

49 El pais nérdico se integré mds tarde, en noviembre de 2018.

30" Si bien Angela Merkel apost6 porque la IEI sea incluida en su momento en la PESCO,
como uno mds de sus proyectos. Vid. «L initiative européenne d’intervention», n.” 62, 18 juin
2018 (https: //club.bruxelles2.eu)

31 Vid »Huit pays adhérent 4 1"initiative européenne d’intervention d’E. Macron. La lettre
d’intention signée», 25 juin 2018(https: //club.bruxelles2eu)
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das (bioldgicas, médicas, etc.); si bien, las intervenciones de fuerza parecen
ser los escenarios mds contemplados. El objetivo principal es lograr una in-
terpretacién compartida desde el punto de vista estratégico que permita in-
cluso el intercambio de fuerzas armadas para desarrollar intervenciones mi-
litares clésicas. La iniciativa no pretende duplicar la PESCO; antes bien,
pretende complementar las diferentes iniciativas comunitarias en la materia
que nos ocuparon en las paginas anteriores, con una iniciativa en el campo
estratégico de la que carecian las anteriores (sea la PESCO, el Fondo Euro-
peo de Defensa, el Plan de Accién Europeo de la Defensa, etc.).

VI. Conclusiones

Asi las cosas, parece evidente que, en el futuro, la UE y el Reino Unido
deberdn quedar vinculados de forma flexible por algin tipo de acuerdo en
materia de seguridad y defensa’2. De momento, vemos que el Reino Unido
pretende mantenerse anclado a la principal iniciativa multilateral estraté-
gica de defensa de naturaleza puramente europea. Sin olvidar ademds que
este pais ha desarrollado también un entramado de relaciones bilaterales y
multilaterales en materia de seguridad y defensa dentro de la UE que pue-
den mantenerse ya que no necesariamente tienen que verse afectadas por el
abandono de la Unién. De entre todas ellas, quizd la mds relevante por los
socios que la protagonizan y su nivel de ambicién son los Acuerdos de Lan-
caster House, firmados por Reino Unido y Francia en 2010. Ademas, exis-
ten otros compromisos menos ambiciosos con algunos paises ndrdicos para
la creacion de unidades bilaterales conjuntas, etc.

En cualquier caso, parece obvio que aunque el Reino Unido mantenga
una relacién con la PCSD, lo que ya nunca podrd hacer es condicionar las
orientaciones politicas y estratégicas que adopte la UE, sea en el Sahel, en
la relacion con Rusia, en Siria, en Irdn o en tantos otros escenarios de con-
frontacién3. Con el Brexit, la UE perdera a uno de los socios con una cul-
tura estratégica mds decidida y menos dubitativa en cuanto a la utilizacién
de la fuerza como instrumento de politica exterior, frente a una mayoria de
pafses comunitarios que hoy siguen priorizando la dimensién securitaria
de la PCSD y el «poder blando». En unos momentos en los que la UE de-
berd plantearse decisiones mds audaces en lo que se refiere a la decisién de
utilizar y desplegar el poder militar, esto puede restar capacidades que ha-

52 DASSU, M.; ISCHINGER, W., et al; Keeping Europe Safe After Brexit. 20, march,
2018, European Council of Foreign Relations (www .ecfr.eu).
3 ARTEAGA, F., «La defensa y la seguridad de la UE tras el Brexit»; en Andlisis del
Real Instituto ARI, 51/2016 (www realinstitutoelcano.org).
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brdn de completar el sobreesfuerzo del resto de socios comunitarios, Fran-
cia especialmente, pero probablemente también otros. Sin embargo, la otra
cara de la moneda es que el Reino Unido dejara de cortocircuitar la volun-
tad comunitaria de avanzar en este &mbito de manera que, como estamos
ya viendo, la puesta en marcha de diferentes iniciativas en materia de segu-
ridad y defensa puede llevarnos en no demasiado tiempo a dar el salto ha-
cia la integracidn; si bien, probablemente serd una forma de integracion di-
ferenciada en la que la flexibilidad serd la caracteristica dominante en otro
dmbito en el que tampoco todos avanzaremos al mismo ritmo. Con todas
las cautelas con las que debe moverse cualquier prospectiva en materia de
seguridad y sobre todo de defensa comin, no podemos negar que estamos
transitando, hemos transitado ya, hacia un escenario cualitativamente di-
ferente donde incluso, hablar de un ejército europeo ha dejado de ser un
tabi>*. Aunque no quede claro qué es exactamente lo que los lideres quie-
ren significar cuando se refieren a ello, si parece evidente que no evocan
simplemente un proyecto de cooperacion sino algo mds cercano a un verda-
dero ejército europeo a constituir en un todavia impreciso largo plazo fuera
de los tratados o con otro tratado distinto al actual®>. Con todo, no parece
descabellado afirmar que en materia de seguridad y defensa estamos dando
el paso hacia la integracién que implica la Unién de la Seguridad y la De-
fensa a la que se referia la Comision en el tercer escenario de su Documento
de Reflexidon sobre el Futuro de la Defensa analizado en este trabajo.
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Resumen: En el dltimo lustro las situaciones de conflicto armado existentes
en distintos pafses africanos y de Oriente Medio ha traido consigo una afluencia de
refugiados al viejo continente desconocida desde la segunda guerra mundial. Ante
la imposibilidad de acceder a suelo europeo de forma legal, quienes huyen de la
persecucion y de la guerra se ven obligados a realizar un viaje que supone un alto
coste para su vida, para su integridad fisica y mental y hasta para su dignidad.

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 219-264
http://ced.revistas.deusto.es 219


mailto:mariadolores.bollo@ehu.eus

Fronteras exteriores, inmigracion y refugio M.? Dolores Bollo Arocena

El propésito de este trabajo consiste en ahondar en dos iniciativas que se
encuentran en marcha en este momento en el seno de la Unién y que, caso de
resultar aprobadas, podrian permitir el acceso legal y seguro a Europa de un
importante nimero de personas necesitadas de proteccién internacional. Estamos
hablando del visado humanitario europeo y del proyecto de Reglamento por el que
se establece el marco de reasentamiento de la Union. Veremos si los Estados estdn
a la altura de los principios y valores que presiden la organizacion de la que son
miembros.

Palabras clave: proteccidn internacional, refugio, visado humanitario europeo,
reasentamiento.

Abstract. In the last five years armed conflict situations in different countries
of the African continent and the Middle East has brought an influx of refugees to the
old continent. This influx was not so high since the Second World War. As accessing
legally to European soil is not possible, those refugees fleeing persecution and war
are forced to make a trip that involves a high cost to their lives, their physical and
mental integrity and, even their dignity.

The purpose of this work is to delve into two initiatives that are currently
underway within the European Union and that, if approved, they could allow legal
and secure access to Europe for a significant number of people requiring international
protection. These initiatives are the European humanitarian visa and the Proposal for
a Regulation establishing a Union Resettlement Framework. We will see if the States
are up to the principles and values that preside over the organization of which they
are members.

Keywords: international protection, refuge, european humanitarian visa,
resettlement.

I. Introduccion!

Habria que estar ciego y sordo y ademds tener una nula sensibilidad
para ignorar la grave crisis en la que la Union Europea se encuentra in-
mersa, no tanto por la llegada de importantes flujos de refugiados —tam-
bién de migrantes econdmicos, es cierto— a suelo europeo como por la tre-
menda insolidaridad con la que sus Estados miembros estdn respondiendo
ante esta dramadtica situacion. No hay mds que recordar los miles de perso-
nas que han perecido y siguen pereciendo en el Mediterrdneo —en su de-
sesperada huida de la persecucion y de la guerra, también de la miseria mas

! Este trabajo ha sido realizado en el marco del Proyecto de investigaciéon «Los muros y
el Derecho Internacional contempordneo: implicaciones para la seguridad, la dignidad de la
persona y el desarrollo sostenible» (DER2015-65486-R) financiado por el MINECO.
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absoluta— como consecuencia de una politica europea mds preocupada
por la seguridad que por la garantia y el respeto de los derechos humanos;
tampoco tenemos que olvidar la dificilisima situacién en la que se encuen-
tran una vez alcanzado el suefio europeo, sometidos en no pocas ocasiones
a unas miseras y vergonzantes condiciones de vida, cuando no son direc-
tamente devueltos a supuestos paises seguros. Y eso, por no hablar de la
creciente corriente de xenofobia que ha renacido en distintos paises de la
Unién, haciéndonos recordar comportamientos que crefamos erradicados de
nuestro entorno.

En ese contexto de la denominada crisis de los refugiados?, las ins-
tituciones comunitarias han emprendido desde hace ya algin tiempo un
proceso de reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA), en-
tramado normativo que regula, entre otras cosas, tanto el quién puede ser
beneficiario de la proteccién internacional, como cudl es su estatuto, cudl
es el procedimiento que ha de seguir para solicitarlo y cudl el estado res-
ponsable de estudiar cada solicitud. Sin embargo, para que todo ello se
ponga en préctica la persona necesitada de proteccion internacional debe
encontrarse en suelo europeo. Explicitamente se advierte en la Directiva
2013/32 sobre procedimiento y en la 2013/33 sobre condiciones de aco-
gida que sus disposiciones son aplicables solo a las personas que se en-
cuentren en suelo europeo, no resultando de aplicacién a las solicitudes
realizadas en embajadas y consulados3. Y ese sigue siendo el tenor de las
propuestas de reforma que estdn en este momento sobre la mesa*. Cabe
plantear para qué sirve realmente este entramado normativo de tan difici-
lisima aplicacidn, teniendo en cuenta que quienes son sus Gltimos destina-
tarios, las personas necesitadas de proteccién internacional, no van a po-
der llegar a Europa sino de forma irregular. Y es que los diez paises de los

2 Javier Andrés Gonzélez Vega, «Mitos y mistificaciones: la Unién Europea y la protec-
cién internacional (a propdsito de la crisis de los refugiados)», Revista de Derecho Comunita-
rio Europeo, 56 (2017): 27-75.

3 Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013,
sobre procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccion internacional
(DO L 180, de 29 de junio de 2013), articulo 3.1 y 3.2. y Directiva 2013/33/UE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por la que se aprueban normas para la
cogida de los solicitantes de proteccion internacional (DO L 180, de 29 de junio de 2013), ar-
ticulos 3.1y 3.2.

4 Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se aprueban
normas para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional (texto refundido), 13
de julio de 2016, COM (2016) 465 final, COM (2016) 467 final, 2016/0222 (COD), articulo
3.2; Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece
un procedimiento comin en materia de proteccion internacional en la Unién y se deroga la
Directiva 2013/32/UE, 13 de julio de 2016, COM (2016) 467 final, 2016/0224 (COD), ar-
ticulo 2.
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que proceden el mayor nimero de refugiados® son paises a cuyos naciona-
les se les exige un visado para poder entrar en un Estado de la Unién, un
visado que no pueden conseguir pues sus circunstancias hacen imposi-
ble que cumplan los requisitos exigidos para ello. Como consecuencia de
ello, la realidad demuestra que el 90% de las personas a las que se les ha
reconocido proteccién internacional han llegado de forma irregular. Ante
este panorama, si queremos evitar el sufrimiento de seres humanos que
lo han perdido todo, si de verdad lo queremos, es preciso articular meca-
nismos que posibiliten la llegada legal a Europa de quienes necesitan esa
proteccioén con el fin de evitar que arriesguen lo mds preciado que tienen,
su propia vida, y no solo eso sino su integridad fisica y mental, y hasta su
propia dignidad, con el fin de alcanzar suelo europeo. De nada sirven los
lamentos de los Estados miembros de la Unién y de sus instituciones si
después de todos estos afios de una crisis que, probablemente, ha llegado
para quedarse, la respuesta se limite a declaraciones vacias de compromi-
sos concretos. Desde luego no es una tarea ficil, pero es una obligacién
moral y una obligacién juridica para estar a la altura de los valores sobre
los que se asienta la Unidn, valores como la dignidad y el respeto de los
derechos humanos —unos valores que deben tener un sentido y concre-
tarse y guiar la aplicacién del Derecho de la Unién®—, pero la realidad a
dia de hoy no podemos decir que sea ésa’.

Son diversas las herramientas que pueden utilizarse para posibilitar la
llegada legal a Europa de las personas necesitadas de proteccion internacio-
nal, pero en este trabajo nos vamos a centrar en dos de ellas, pues existen
propuestas en marcha en el seno de la Unién Europea en torno a ambas: por
un lado, abordaremos el estudio del tan traido y llevado visado humanitario
europeo, tomando como referencia las propuestas de reforma del Cédigo de
Visados, y por otro, nos referiremos al reasentamiento, tomando como refe-
rencia la Propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Rea-
sentamiento de la Unidn.

5 Segtn los datos ofrecidos por ACNUR estamos hablando de Siria, Repuiblica Demo-
crética del Congo, Sudan del Sur, Afganistan, Eritrea, Sudan, Somalia, Reptblica Centroafri-
cana, Irak y Etiopfa, UNHCR Projected 2019 Global Reasettlement needs, Ginebra, 25-26 ju-
nio 2017, 24.* Consulta anual tripartita sobre reasentamiento, 60.

6 Conclusiones del abogado general Mengozzi en el asunto X y X c. Bélgica, C-638/16
PPU, EU:C:2017:93, apdo 165.

7 Las cifras no engafian: la Unién Europea acoge al 8% de los refugiados del planeta
a pesar de poseer el 23.8% del PIB mundial. Los paises que verdaderamente acogen a una
aplastante mayoria de refugiados son precisamente paises en vias de desarrollo y lo hacen por
este orden: Turquia, Uganda, Libano, Irdn, Etiopia, Jordania, Chad, Tanzania, Sudan y Kenia,
UNHCR Projected 2019 Global Reasettlement needs, 61.
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II. El tortuoso y ain incierto camino hacia el Visado Humanitario
Europeo

En los tltimos tiempos el visado humanitario europeo ha recibido aten-
cién por parte de las principales instituciones de la UE: por el TJUE, en una
sentencia ciertamente decepcionante dictada en marzo de 20178; por el Par-
lamento Europeo, primero proponiendo algunas enmiendas a ciertas dispo-
siciones del Cédigo Comunitario de Visados (en adelante CCV) al hilo de
sendas propuestas de reforma del Reglamento (CE) n.° 810/2009 presenta-
das por la Comisioén, y, después, a través de una iniciativa legislativa apro-
bada en la Comisién LIBE, finalmente aprobada por el pleno del Parlamento
el pasado 11 de diciembre de 2018; por el Consejo y la Comisidn, quienes se
han posicionado de forma beligerante a lo largo del tiempo en relacién con
las iniciativas del Parlamento. Veamos cudl ha sido el transcurrir del visado
humanitario europeo y en qué punto nos encontramos en este momento.

1. El varapalo del TJUE al Visado Humanitario Europeo

Como es bien sabido y ha sido ya analizado por la doctrina®, el TTUE
tuvo que resolver en marzo de 2017 una cuestiéon prejudicial en la que se le
planted si el vigente Derecho de la Unién imponia a los Estados miembros la
obligacion de conceder un visado de validez territorial limitada (en adelante
VVTL) —regulado en el articulo 25 del CCV— en unas circunstancias como
las que protagonizaba la familia siria, procedente de Alepo, que asi lo solicitd
ante el embajada de Bélgica en Beirut, explicitando que su intencién era solicitar
proteccién internacional una vez alcanzado suelo europeo!®.

La respuesta del TJUE fue cuando menos decepcionante pues siguiendo
un razonamiento que no compartimos —y opuesto al desarrollado por el
Abogado General Paolo Mengozzi en sus conclusiones!' — afirmé que aun-
que las solicitudes de VVTL fueron presentadas formalmente sobre la base

8 Sentencia del TJUE (Gran Sala) X y X c. Bélgica, C-638/16 PPU, EU:C:2017:173.

9 Silvia Morgades-Gil, «Humanitarian visas and EU Law: do States have limits to their
discretionary power to issue humanitarian visas?, European Papers, Vol. 2, N.° 3 (2017):
1005-1016; Angel Sanchez Legido, «El arriesgado acceso a la proteccioén internacional en la
Europa fortaleza: la batalla por el visado humanitario europeo», Revista de Derecho Comuni-
tario Europeo, 57 (2017): 457-470; M.H. Zoeteweij-Turhan y A. Romano, «“X and X v. Bel-
gium”: the need for EU Legislation on humanitarian visa», Sui-generis (2017): 68 y ss. dispo-
nible en https://sui-generis.ch/article/view/sg.35/0.

10 Para ver el relato de los hechos, STJUE, cir., nota 8, apdos. 19 a 27.

1" Conclusiones del abogado general Mengozzi en el asunto X y X c. Bélgica, C-638/16
PPU, EU:C:2017:93.
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del articulo 25 del CCV, no estaban comprendidas dentro de su dmbito
de aplicacidn, afiadiendo que el legislador de la Unién no habia adoptado
«hasta la fecha ningtin acto sobre la base del articulo 79 TFUE, apartado 2,
letra a), con respecto a las condiciones en las cuales los Estados miembros
expediran visados o permisos de residencia de larga duracién a los naciona-
les de terceros paises por razones humanitarias». Por lo tanto, concluyé que
la situacién controvertida no estaba regulada por el Derecho de la Unién, de
ahi que no resultaran de aplicacién las disposiciones de la Carta de Dere-
chos Fundamentales'2. En opinién del Tribunal, «las solicitudes controverti-
das en el litigio principal solo estdn sujetas al derecho nacional»!?. El TJUE
cerrd su razonamiento advirtiendo que si llegara a una conclusién contraria
ello obligaria a permitir en la practica que los nacionales de terceros paises
presentaran una solicitud de proteccién internacional en las representacio-
nes de los Estados miembros situadas en el territorio de terceros Estados'*.

A nuestro juicio, ello merece varias consideraciones. En primer lu-
gar, el hecho de que se solicite un VVTL por motivos humanitarios, por
ser victima de persecucién o de graves violaciones de derechos humanos,
no transforma la naturaleza ni el objeto de la solicitud. Ni se convierte en
una solicitud de proteccién internacional —pues eso es algo que en su caso
vendria después—, ni tampoco en la solicitud de un visado de larga dura-
cién, puesto que el fundamento en virtud del cual la persona en cuestién po-
dria llegar a disfrutar del derecho a permanecer en el territorio de un Estado
miembro no seria el CCV sino la Directiva de procedimiento!s.

En segundo lugar, por todo cuanto se acaba de sefialar, la solicitud de
un VVTL con la intencién de solicitar proteccion internacional en el estado
de destino, no quedaba fuera del 4&mbito de aplicaciéon del CCV, pues, en el
peor de los casos, podria tratarse de un supuesto de denegacién del mismo
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 32 CCV. Sin embargo, tam-
poco consideramos que pueda hacerse esa lectura teniendo en cuenta que la
citada disposicién comienza diciendo que se denegard el visado si de die-
ran las circunstancias previstas en los apartados a) o b), «sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo 25.1». Por lo tanto, aunque se diera cualquiera de
tales situaciones, esto es, aunque, en particular, se pudieran tener dudas ra-
zonables sobre la intencién del solicitante de abandonar el territorio del Es-
tado miembro antes de expirar el plazo de vigencia del visado, incluso si asi

12 STJUE, cit., nota 8, apdo. 45.

13 Ibid., apdo. 44 y 51.

14 Ibid., apdo. 49.

15 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 50.Vedse Morgades Gil, «Humani-
tarian visas and EU Law: do States have limits to their discretionary power to issue humanita-
rian visas?, 1010.
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fuera, el Estado deberfa expedirlo caso de existir razones humanitarias de
peso, como era la situacién de la familia siria'®. Y es que, como recordé el
Abogado General, una mera facultad concedida a un Estado miembro, reco-
gida en un acto de derecho derivado de la Unién «puede transformarse en
una verdadera obligacién para ese mismo Estado miembro en aras a garan-
tizar el respeto del articulo 4 de la Carta»!”.

Por todo ello, y en la medida en que el Estado miembro aplica Dere-
cho de la Unidn, estaria obligado a respetar las obligaciones derivadas de
la Carta de Derechos Fundamentales, por lo tanto, obligado a valorar si la
denegacion del visado podria suponer una violacidn de algin derecho reco-
gido en la Carta, en particular los articulos 4 y 19 de la misma, en cuyo caso
hubiera debido expedir el visado.

En tercer lugar, y atendiendo a criterio de puro sentido comtin, carece
de toda justificacion que dentro de la consideracién «motivos humanita-
rios», que el Cédigo no define, entre la asistencia médica al solicitante o
a un familiar y que no entre el hecho de ser victima de la persecucién o de
graves violaciones de derechos humanos. Como sefial6 el Abogado Gene-
ral, «se darfa la paradoja de que cuanto mds flagrantes fueran las razones
humanitarias, menos cubiertas estarian por el dmbito de aplicacién del ar-
ticulo 25, apartado 1, letra a), del Cédigo de visados»'8.

Pero lo cierto es que el TIUE concluy6 que la situacién controvertida
quedaba fuera del 4mbito de aplicacion del Derecho de la Unién —y en
consecuencia fuera del ambito de aplicacion de la Carta— quedando cu-
bierta Unica y exclusivamente por el derecho nacional. Pues bien, situados
en el plano en el que nos coloca el TIUE, es necesario reflexionar en torno
a si resulta de aplicacién el principio de no devolucién en el contexto de la
actividad y las decisiones que adoptan embajadas y consulados en materia
de expedicién de visados y si, en un contexto como el presente en el caso
objeto de estas reflexiones, resultaria de aplicaciéon el CEDH, o, dicho de
otro modo, como preguntd el 6rgano jurisdiccional remitente de la cuestidn
prejudicial, se trata de saber «si la aplicacién de una politica en materia de

16 Compartimos la opinién del Abogado General cuando sefialé que no tendria ningtin sen-
tido entender que podria extenderse un VVTL del articulo 25 CCV a pesar de que la persona
careciera de documento alguno de los exigidos en el aparatado 1.a) inciso i) de la disposicion,
incluso aunque se considere a esa persona una amenaza para el orden publico o la seguridad pu-
blica (inciso ii) y no quepa extender ese visado por el hecho que existan dudas razonables acerca
de si el solicitante tiene verdaderamente la intencion de abandonar el territorio de la Unién en el
plazo exigido. Como muy graficamente concluyé Paolo Mengozzi, «quien puede lo mas puedo
lo menos», Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 115.

17 Sentencia del TJUE (Gran Sala) N.S y otros, C-411/10 y C-493/10, ECLI:EU:C:2011:865,
apdos. 94-98.

18 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 130.
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visados y la toma de decisiones sobre solicitudes de visado pueden califi-
carse de ejercicio de una jurisdiccidn efectiva»'®.

Son diversos los asuntos y de distinta indole en los que la desaparecida
Comisién de Derechos Humanos puso de manifiesto que la responsabilidad
del Estado puede verse comprometida por las acciones u omisiones de los
funcionarios del Estado, incluidos los agentes diplomaticos y consulares.
Asi, por ejemplo, en 1992 la Comisién de Derechos Humanos tuvo ocasién
de abordar la situacién creada como consecuencia de medidas adoptadas
por el embajador danés en la antigua Repiiblica Democritica Alemana con-
sistente en entregar a la policia de ese pais a 17 personas que habian bus-
cado refugio en la embajada de Dinamarca en Berlin oriental. Pues bien,
con independencia de la posicién que mantuviera finalmente sobre el fondo
del asunto, la Comisién afirmé que «il resort d’une jurisprudence constante
de la Commission que les fonctionnaires d’un Etat y compris les agents di-
plomatiques ou consulaires attirent le personnes et les biens sous juridiction
de cet Etat dans la mesure ou ils exercent leur autorité sur ces personnes ou
sur ces biens. Des lors que ces derniers se trouvent affectés par les actes ou
omissions des fonctionnaires, la responsabilité de I’Etat est engagée (...) 1l
s’ensuit qu’en ’espece la Commission est convaincue que les mesures liti-
gieuses prises par I’ambassadeur danois afectaient des personnes relevant
de la juridiction des autorités danoises au sens de ’article 1»%.

En esta linea, a nuestro juicio, de llegar un contexto factico similar al
del caso X. y X. c. Bélgica, no ante el TJUE sino al TEDH, nos aventuramos
a afirmar que la denegacion de un visado con el fin de alcanzar territorio
europeo podria y a nuestro juicio deberia ser calificada por el TEDH como
una violacién del articulo 3 del CEDH, porque la adopcién de tal decisién
por parte de los funcionarios del Estado, como lo son los agentes diploma-
ticos y consulares en el exterior, en el ejercicio de su jurisdiccién, colocaria
a la familia ante el riesgo de sufrir una violacién del derecho a no ser some-
tido a tortura, tratos inhumanos o degradantes en el caso de tener que vol-

19 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 36. Abordando de manera general
esta cuestion, J. Abrisketa Uriarte, «La dimension externa del derecho de la Unién Europea
en materia de refugio y asilo: un examen desde la perspectiva del principio de non-refoule-
ment», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 56 (2017): 145-151. Realizando un estudio
especifico sobre el particular, Sanchez Legido, Externalizacion de controles..., 100-106.

20 Comisién de Derechos Humanos, M. ¢. Dinamarca, Decisioén sobre admisibilidad, 14
de octubre de 1992. La cursiva es nuestra. En una linea similar, X c. Republica Federal Ale-
mana, Decision 25 septiembre de 1965; X c. Reino Unido, Decision 17 de diciembre de 1977.
En la doctrina, sobre este particular, Kees Wouters, International legal standards for the pro-
tection from refoulement: a legal analysis of the prohibitions on refoulement contained in the
Refugee Convention, the European Convention on Human Rights, The International Cove-
nant on Civil and Political Rights and the Convention against Torture, (2009): 218.
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ver a Siria, sin que la permanencia en Libano pudiera ser considerada como
una opcién dada la situacién de la familia protagonista del asunto X. y X. c.
Bélgica. Y es que, como recordé el Abogado General, desde mayo de 2015
el gobierno de Libano notific6 a ACNUR que debia suspender el registro de
nuevos refugiados sirios. Los no registrados quedaban privados de la posi-
bilidad de conseguir el estatuto de solicitante de asilo en ese pafs y corrian
el riesgo de ser detenidos por estancia ilegal, siendo su situacion de preca-
riedad absoluta: «alojados con frecuencia en refugios muy rudimentarios
como garajes o meras tiendas de campaiia, en un pafs en el que no existe
ninglin campo oficial, y cuyo acceso a la comida y al agua, a los cuida-
dos de salud y a la educacion es extremadamente dificil si no precario»?'.
Y todo esto agravado en el caso concreto, por tratarse de personas que pro-
fesaban la religion cristiana, lo que se traducia en el sometimiento a «os-
tracismo, intimidacién y actos graves de violencia contra esa minoria re-
ligiosa, tanto en el Libano como en otros paises limitrofes como Jordania,
incluso dentro de los propios campos de refugiados»?2.

Como ha puesto ya de relieve Sdnchez Legido, «las funciones de con-
trol migratorio que desempefian embajadas y oficinas consulares constitu-
yen un ejemplo de libro en el que concurre jurisdiccidn de iure, pues se en-
cuentran amparadas en el Derecho internacional, y jurisdiccién de facto,
pues del ejercicio de las prerrogativas publicas que tales funciones com-
portan pueden derivarse importantes consecuencias para los mds esencia-
les derechos de la persona»?3. Por tanto, a nuestro juicio, el principio de no
devolucién también debe resultar aplicable en embajadas y consulados en
el marco de la actividad administrativa consistente en la expedicion de vi-
sados, solicitados por los interesados con el fin de huir de la persecucion y
de la guerra. La denegacién del visado por parte de las autoridades consu-
lares belgas, denegacion realizada en el ejercicio de sus funciones, en un
contexto como el X. y X. c. Bélgica, colocé a la familia en pleno ante riesgo
claro y objetivo de ser sometidos a torturas, tratos inhumanos o degradan-
tes, en violacién del articulo 3 del CEDH?4.

21 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 154 (citas omitidas).

22 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 154 in fine.

23 Sénchez Legido, Externalizacion de controles..., 104 (citas omitidas).

24 En este sentido Wouters, International legal standards..., 218. A nuestro juicio, esta
interpretacion no hace sino seguir la estela y mantener la congruencia con lo dictaminado por
el TEDH en el caso Hirsi Jamaa y otros c. Italia, STEDH de 23 febrero de 2012. Para ver
un comentario a la misma, M.* Dolores Bollo Arocena, «Push back, expulsiones colectivas y
principio de non refoulement. Algunas reflexiones a propésito de la sentencia dictada por la
Gran Sala del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en el caso Hirsi Jamma y otros c. Ita-
lia (2012)», El Derecho Internacional en el mundo multipolar del siglo xxi: Obra Homenaje
al Prof. Luis Ignacio Sdnchez Rodriguez (Coord. S. Torres Bernardez) (2013): 647-666.
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2. Elintento de crear el visado humanitario mediante la reforma del
Codigo Comunitario de Visados

Aunque no compartimos la doctrina que se extrae de la sentencia dic-
tada por el TJUE en el asunto X y X. c. Bélgica, lo cierto es que la interpre-
tacion realizada y a la que nos acabamos de referir, pondria de manifiesto la
existencia de una laguna juridica en el Derecho de la Unién puesto que, de-
jando a un lado el mecanismo de reasentamiento al que mds adelante nos re-
feriremos —y que también tiene unas limitaciones considerables— no exis-
ten procedimientos especificos para la admision en el territorio europeo de
personas que buscan proteccion internacional, por lo que se les condena una
y otra vez a recurrir a vias irregulares e inseguras de acceso y se alimenta el
negocio de las mafias que viven, precisamente, de esa laguna juridica. Las
tragedias vividas en el Mediterrdneo desde el inicio de la crisis han hecho
que el Parlamento Europeo venga reclamando de forma reiterada y a través
de distintas Resoluciones, la necesidad de articular vias legales de acceso a
Europa para las personas necesitadas de proteccién internacional. A titulo
meramente ilustrativo cabe mencionar la Resolucion sobre la situacion en
el mar Mediterrdneo y la necesidad de un enfoque integral de la Union so-
bre la migracion, adoptada el 12 de abril de 2016, en la que el Parlamento
hizo un llamamiento para que las personas que tratan de obtener proteccion
internacional pudieran solicitar un visado humanitario directamente ante
cualquier consulado o embajada de los Estados Miembros, de tal forma que
una vez concedido debia permitir a su titular entrar en el territorio del Es-
tado miembro que lo hubiera emitido con la finalidad exclusiva de solicitar
alli proteccion internacional® . La resolucién advertia de la necesidad de
modificar el CCV «para incluir disposiciones comunes mds especificas re-
lativas a los visados humanitarios»2°.

Yael 1 de abril de 2014 la Comisién habia presentado una propuesta de
Reglamento relativo al Cédigo sobre visados de la Unién (Cédigo de visa-
dos), una propuesta centrada en estimular el crecimiento en la UE, dado el
impacto econdmico de la politica de visados en el conjunto de la economia
de la Unidn, en particular en el dmbito del turismo?’. Dado que esa era la

25 Resolucién del Parlamento Europeo, de 12 de abril de 2016, sobre la situacién en
el mar Mediterraneo y necesidad de un enfoque integral de la Union sobre la migracion
(2015/2095 (INI)), apdo. 27.

26 Jbidem. Este aspecto ya habia sido destacado en los mismos términos en la Resolucién
del Parlamento Europeo, de 10 de septiembre de 2015, sobre la migracion y los refugiados
(2015/2833(RSP), apdo. 13.

27 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al Cédigo
sobre visados de la Unién (Cédigo de visados) (refundicion), 1 de abril de 2014, COM(2014)
164 final, 2014/0094 (COD), Motivacién y objetivos de la propuesta, p. 0.
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filosoffa que estaba detrds de la reforma, la propuesta mantenia inalterado
el articulo 25 del adn hoy vigente Reglamento (articulo 22 de la propuesta
presentada) relativo al VVTL. Pues bien, siguiendo la linea que venia mar-
cando el Parlamento Europeo y a la que nos acabamos de referir, la Comi-
sién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior (Comisién LIBE)
aprobd una serie de propuestas de enmienda al Cédigo de visados, precisa-
mente con la idea de crear sobre €l el visado humanitario europeo?®.

Por un lado, la Comision LIBE propuso varias enmiendas destinadas a
reforzar las disposiciones vigentes con el fin de interpretarlas de un modo
menos rigido, particularmente los aspectos relacionados con «motivos hu-
manitarios» y «obligaciones internacionales»?. Asi, la propuesta de ar-
ticulo 17.4 sefialaba que se consideraria admisible (frente al «podrd con-
siderarse admisible» del vigente reglamento) una solicitud de visado que
no cumpla los requisitos fijados en el articulo 17.1 «si el Estado miembro
de que se trate lo estima necesario por razones humanitarias o de interés
nacional» y afiadia la enmienda del Parlamento «o debido a obligaciones
internacionales»*,

Por otro lado, la Comisién LIBE propuso incluir en un nuevo conside-
rando, el 26 bis, el deber de prever la posibilidad de solicitar un visado hu-
manitario®', algo que después se plasmaba en la propuesta de articulado:
por un lado, inclufa una apostilla en el apartado 22.1.a)%? (esto es, el vigente
25.1.a)), en el que se explicitaba que se expedird un VVTL cuando el Es-
tado miembro lo considere necesario por razones humanitarias o interés na-
cional o debido a obligaciones internacionales «en particular cuando sea ne-
cesario para garantizar la proteccion internacional de la persona interesada
de conformidad con la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Esta-
tuto de los Refugiados de 1951 u otros instrumentos pertinentes de la Unién
o internacionales»33. Pero, ademds, se propuso un nuevo articulo, el 22.5
bis, en virtud del cual las personas que requirieran proteccién internacio-

28 Las enmiendas fueron aprobadas el 16 de marzo de 2016 con el voto favorable de 46
de sus miembros, 4 votos en contra y 7 abstenciones, Informe de la Comisién LIBE sobre In-
forme sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al
Cadigo sobre visados de la Unién (Codigo de visados) (version refundida), Comision de Li-
bertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior. Ponente: Juan Fernando Lépez Aguilar, 22 de
abril de 2016 (Ref. A8-0145/2016), 126. (en adelante Informe de la Comision Libe 2016 so-
bre el Cédigo de visados).

29 Argumentos sintetizados en el Documento de trabajo sobre visados humanitarios, Comi-
sién LIBE, Ponente: Juan Fernando Lépez Aguilar, 5 de abril de 2018 (PE619.272v02-00), 2.

30 Informe de la Comisién LIBE 2016 sobre el Cédigo de visados, enmienda 73.

31 Ibid., Enmienda 15.

32 Ibid., Enmienda 94.

Ibid., Enmienda 95, en la que se pretendia «aclarar que las “obligaciones internaciona-
les” podrian incluir la concesién de proteccion a un nacional de un tercer Estado».
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nal podrian solicitar un visado humanitario europeo directamente ante cual-
quier consulado o embajada de los Estados miembros. Una vez concedido,
tras la correspondiente evaluacidn, su titular podria entrar en el territorio del
Estado miembro que se lo hubiera expedido con la «finalidad exclusiva» de
solicitar alli proteccidn internacional conforme a lo dispuesto en el derecho
de la Unién.

Sin embargo, las propuestas del Parlamento fueron rechazadas de pleno
tanto por parte del Consejo como de la Comision, esgrimiendo argumen-
tos de distinto calado: desde la consideracion de que el Cédigo de visados
no era lugar adecuado para introducir el visado humanitario, pues se re-
fiere a visados de corta duracién, pasando por la afirmacion de la existencia
de otras vias legales de acceso a los Estados miembros, como el reasenta-
miento, o el temor de sobrecargar a los consulados® .Tras meses de bloqueo
en los que el Consejo se negd a seguir negociando el Cédigo de visados si
no se retiraban las enmiendas propuestas, el equipo negociador del Parla-
mento procedio a retirarlas. El bloqueo continué a pesar de todo, de ahi que
la Comisién anunciara en abril de 2018 la retirada de la propuesta de Regla-
mento relativo al Cédigo de visados que habia presentado en 201436,

La Comisién ha vuelto a presentar en marzo de 2018 una nueva Pro-
puesta por la que se modificaria el Reglamento (CE) n.° 810/2009 por
el que se establece un Cédigo Comunitario sobre visados (Cddigo de
visados)¥, puesto que al margen de los desacuerdos a los que nos acaba-
mos de referir y que llevaron a retirar la propuesta de 2014, la Comisién
ha entendido que el enfoque de esa propuesta no es el adecuado en el mo-
mento actual a la vista del incremento de los desafios migratorios y en ma-
teria de seguridad, aunque reconoce que la mayoria de los solicitantes de
visado no solo no plantean riesgos de esa naturaleza sino que aportan im-
portantes beneficios a la Unién. Probablemente ante la duda de que sea
atendida por parte de la Comisién el informe de iniciativa legislativa del

34 Ibidem. Por su parte, la enmienda 96, que incluia una propuesta de un nuevo articulo
22 bis sefalaba: «Al conceder un visado humanitario o de proteccion internacional, los Esta-
dos Miembros fijardn excepciones a la duracién de 90 dias en un periodo de 180 dfas para una
duracién de un afio, renovable, en funcién del andlisis de la situacion del pais de origen o re-
sidencia del nacional de un tercer pais, prestando especial atencién a las circunstancias de las
personas que solicitan proteccion internacional». Todo ello en Informe de la Comisién LIBE
2016 sobre el Codigo de visados.

35 Argumentos sintetizados en el Documento de trabajo sobre visados humanitarios, 3.

3 Retirada de la propuestas de la Comisién (2018/C 233/05), C 233/7 DOUE 4 de julio
de 2018.

37 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modi-
fica el Reglamento (CE) n.° 810/2009 por el que se establece un Cédigo comunitario sobre vi-
sados (Cddigo de visados), COM (2018) 252 final, 2018/0061 (COD), 14 de marzo de 2018.
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propio Parlamento para la creacién de un visado humanitario europeo, a
la que nos vamos a referir de forma inmediata, el Parlamento ha decidido
de nuevo plantear algunas enmiendas a la nueva propuesta de reforma del
Cédigo de visados. El pasado 11 de diciembre de 2018 el Parlamento Eu-
ropeo aprobd un total de 78 enmiendas, que habian sido previamente apro-
badas en el seno de la Comisién LIBE3®, algunas de ellas referidas a la
cuestién que nos ocupa en este lugar®,

Por un lado, la enmienda 4 supondria la inclusién de un nuevo conside-
rando, el 2 bis, en el que se recuerda que pese a los esfuerzos realizados atin
no existe un auténtico derecho de asilo armonizado ni «un marco juridico
para los visados humanitarios europeos, que son competencia exclusiva de
los Estados». No obstante, se reconoce explicitamente que los consulados
deben poder conceder visados con el fin de que las personas necesitadas de
proteccién internacional puedan acceder a suelo europeo de forma segura,
utilizando para ello las excepciones que el propio Reglamento reconoce,
por razones humanitarias o para respetar las obligaciones internacionales,
en particular la Convencién de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados.
Siguiendo la misma linea, la enmienda 5, que supondria la inclusién del
considerando 4 bis, recuerda que la expedicion de un visado a una persona
que busca proteccidn constituye un medio para permitirle acceder al terri-
torio de los Estados miembros de una manera segura. Por lo tanto, «cuando
se examine la competencia territorial consular, la admisibilidad de una so-
licitud de visado o la posibilidad de expedir un visado de validez territorial
limitada, los consulados habrdn de prestar especial atencién a las personas
que buscan proteccién». Para dichas personas, sefiala con rotundidad, «los
Estados miembros deberdn recurrir a las exenciones por motivos huma-
nitarios o por obligaciones internacionales previstas en el presente Regla-
mento». Ya en el texto del articulado, la propuesta de enmienda 44 supone
una modificacién del articulo 19.4 del CCV, de tal forma que se afade el
cumplimiento de las obligaciones internaciones como causa para conside-
rar admisible una solicitud de visado, ain no cumpliendo los requisitos fi-

38 Informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por
el que se modifica el Reglamento (CE) n.° 810/2009 por el que se establece un Cédigo comu-
nitario sobre visados (Cédigo de visados), Comision de Libertades Civiles, Justicia y Asun-
tos de Interior. Ponente: Juan Fernando Lépez Aguilar, 6 de diciembre de 2018 (Ref. AS8-
0434/2018).

3 Las enmiendas fueron aprobadas con el apoyo de una importante mayoria de europar-
lamentarios: 401 votos a favor, 222 en contra y 40 abstenciones. Enmiendas aprobadas por el
Parlamento Europeo el 11 de diciembre de 2018 sobre la propuesta de Reglamento del Parla-
mento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) n.” 810/2009 por el
que se establece un Cédigo comunitario sobre visados (Cédigo de visados) COM (2018) 252-
C8-0114/2018-2018/0061 (COD), P8_TA-PROV(2018)0495.
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jados en el apartado 1 del articulo 19. Por lo demds, tanto en la propuesta
de inclusién de nuevos considerandos (2 bis, 6 bis, 13 bis, 17 bis, 27 ter)*°,
como en la propuesta de inclusién del nuevo articulo 1.1.bis y de enmienda
del articulo 39.1 del texto en vigor*!, el Parlamento recalca que tanto el Re-
glamento en si mismo, como los Estados miembros en el momento de apli-
carlo, deben respetar la CDFUE, la Convencion de 1951 sobre el Estatuto
de Refugiados, el CEDH vy el resto de tratados internacionales particular-
mente significativos en materia de derechos humanos.

Veremos qué camino sigue en los proximos meses el Reglamento sobre
el Codigo de visados, aunque muchos nos tememos que sigue sin existir la
voluntad politica necesaria para que resulte aprobada en los términos pro-
puestos por el Parlamento.

3. La iniciativa legislativa sobre Visado Humanitario Europeo aprobada
por el Parlamento

Como ya se ha sefialado, las propuestas de enmienda al CCV realizadas
por el Parlamento fueron rechazadas, considerando que ese no era el lugar
para regular el visado humanitario europeo. Por ello, en diciembre de 2017
la Comisién LIBE obtuvo la autorizacién para elaborar un informe de ini-
ciativa legislativa sobre la base de los articulos 225 TFUE y 46 del Regla-
mento interno del Parlamento, con el propdsito de solicitar a la Comisién
que presentara una propuesta legislativa para la creacién de un visado hu-
manitario europeo en un instrumento independiente, a mds tardar en marzo
de 2019, dada la urgencia de la cuestion y los amplios debates que ya se ha-
bian producido sobre el particular.

El informe preparado por el ponente, el Sr. Lopez Aguilar, fue remi-
tido al Pleno del Parlamento Europeo donde, tras el correspondiente debate,
el proyecto de informe fue sometido a votacién el dia 14 de noviembre de
2018, queddndose a escasos 25 votos de ser aprobado por el pleno. Sin bien
el ponente, pretendié que se sometiera de nuevo a votacién al dia siguiente,
por entender que se habia producido un error en el sistema de votacién
—pues de las exposiciones orales de los distintos grupos parecia despren-
derse la existencia de una mayoria de europarlamentarios que apoyaban la
iniciativa— la presidencia entendié que no se habia producido error alguno
y que esa era la voluntad real del Parlamento.

40 Propuestas de enmiendas 3, 10, 17, 20 y 22 aprobadas por el Parlamento Europeo (P8_
TA-PROV(2018)0495), referidas a la inclusion de los nuevos considerandos mencionados.

41 Propuesta de enmiendas 24 y 68 aprobadas por el Parlamento Europeo (P8_TA-
PROV(2018)0495).
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En esas circunstancias, la Comisién LIBE volvié a estudiar el proyecto
de informe presentado por el ponente, no sin que algunos de sus miembros
se mostraran extremadamente criticos con el hecho de que se sometiera de
nuevo a examen, pues entendieron que dado que habia sido rechazado po-
cos dias antes, «la realizacién de una nueva votacién en tan poco tiempo
y sin haber realizado ningtn otro andlisis o modificacién sustancial en el
texto» mostraria «una falta de respeto preocupante por los principios ba-
sicos de la democracia»*?, No obstante, finalmente, y tras la aceptacién de
una enmienda*?, el 3 de diciembre de 2018 fue aprobado el proyecto por
37 votos a favor, 10 en contra y 3 abstenciones, tras lo cual fue sometida a
nueva votacién ante el Pleno del Parlamento Europeo el 11 de diciembre,
y esta vez, si, la resolucién fue aprobada*. Veremos si la Comisién recoge
el guante tendido por el Parlamento europeo aunque mucho nos tememos
que van a ser muchas las dificultades que surjan en el camino, algunas de
las cuales ya se pusieron de manifiesto en el seno de la propia Comisién
LIBE, no tanto por problemas de indole juridico sino por la inexistencia de
una voluntad politica real de permitir la llegada ordenada de solicitantes de
proteccién internacional a la Unidn.

Si bien el primer informe de iniciativa legislativa aprobado por la Co-
misiéon LIBE, al referirse a la fundamentacién legal para su adopcién, men-
cionaba el articulo 77.2 a) TFUE —en el que se establece que el Parlamento
Europeo y el Consejo adoptardn medidas relativas «a la politica comtin de vi-
sados y otros permisos de residencia de corta duracién»— en relacién con el
articulo 78.2 g) TFUE —referido a la asociacién y a la cooperacion con terce-
ros paises para gestionar los flujos de personas que solicitan asilo o una pro-
teccidn subsidiaria o temporal» como modo de desarrollar una politica comun
en materia de asilo, proteccion subsidiaria y proteccién temporal destinada
a ofrecer un estatuto apropiado a todo nacional de un tercer pais que nece-
site proteccidn internacional y garantizar el respeto del principio de no devo-
lucién, o una proteccién subsidiaria o temporal»—, la propuesta sometida y
aprobada por el Parlamento omite la referencia al articulo 78 TFUE.

42 Enmienda 2 (Harald Vilimsky, Gilles Lebreton y Nicolas Bay), Informe de la Comisién
LIBE 2018 sobre Cddigo de visados. En la misma linea, enmienda 20 (Branislav Skirpek).

43 En el seno de la Comisién LIBE el eurodiputado Jeroen Lenaers propuso incluir en el
punto 3 de la resolucién que «la decisién de expedir visados humanitarios europeos debe se-
guir constituyendo una competencia exclusiva de los Estados Miembros» y asi se aprobé en
el seno de la Comisién y en el seno del Parlamento Europeo. Enmienda 28, Informe de la Co-
mision LIBE 2018 sobre Cédigo de visados.

4 Carta abierta a los miembros del Parlamento Europeo apoyada por un importante nd-
mero de reputados miembros de la Academia, especialistas en la materia en Open Letter to
MEPs on Humanitarian Visas disponible en https://www bartstaes.be/assets/data/files/Docu-
ments/VisasOpenLetter.pdf
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La propuesta del Parlamento Europeo no pretende introducir la evalua-
cion extraterritorial de las solicitudes de proteccién internacional, sino un
procedimiento mediante el cual el nacional de un tercer pais pueda solicitar
el visado humanitario con el fin de acceder al territorio de la Unién y pre-
sentar la solicitud de proteccion internacional en el Estado de destino. Para
ello el solicitante debe demostrar, prima facie, que se encuentra en una si-
tuacion cubierta por la denominada proteccién internacional y que su soli-
citud no estd manifiestamente mal fundada, siempre teniendo en cuenta que
una persona que huye de la persecucién o de la guerra es probable que no
pueda documentar todo cuanto sefiala de manera absolutamente detallada.

Cerrada la via del visado de VVTL del art. 25 del vigente CCV por
parte del TJUE y mientras no exista una reforma del citado Cédigo, es evi-
dente que el Derecho de la Unién presenta una laguna juridica puesto que,
si bien se reconoce el derecho de asilo no se prevén procedimientos especi-
ficos para permitir la llegada, por vias legales y seguras, a personas necesi-
tadas de proteccion. Esa laguna a escala de la Unién no impide a los Esta-
dos miembros articular sus propios sistemas para permitir la entrada legal
de estas personas en sus respectivos territorios, circunstancia que siendo,
obviamente, positiva podria afectar a la aplicacién uniforme de los Regla-
mentos n.” 810/2009 por el que se establece el CCV y 2016/399 por el que
se establece el Cédigo de Fronteras Schengen®.

La aprobacién del Reglamento supondria un avance notable desde un
punto de vista humano: objetivamente, serian muchas menos las personas que
fallecerfan en el camino y muchas menos atin las que sufrirfan fisica y men-
talmente el coste que supone un viaje en las condiciones en las que lo reali-
zan. Pero incluso desde un punto de vista estrictamente econémico, la crea-
cién de una via como la que se propone permitiria reorganizar los recursos de
otro modo, tanto de la UE como de los Estados miembros, puesto que muy
probablemente habria que destinar menos fondos a la proteccion de las fron-
teras exteriores, a las tareas de salvamento y socorro, a la gestién de los flu-
jos descontrolados de personas y a sufragar el gasto que supone el retorno de
quienes no tienen derecho a permanecer en la Unién. Evidentemente habrd
que seguir destinando fondos a esos fines, porque seguirdn llegando personas
de forma irregular, pero en un nimero considerablemente inferior.

El visado humanitario europeo iria destinado a los nacionales de terce-
ros Estados que necesitan proteccion internacional, pero que al mismo ne-
cesitan de un visado para acceder al territorio de la Unién de conformidad

4 Anexo a la Resolucién del Parlamento Europeo, de 11 de diciembre de
2018, con recomendaciones destinadas a la Comisidn sobre los visados huma-
nitarios (2018/227 (INL)), P8_TA-PROV(2018)0494, apdo. 3. Justificacion.
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con lo dispuesto en el Reglamento (CE) 539/2001. Y es que, como apunti-
bamos anteriormente, los diez paises desde los que proviene el mayor nu-
mero de refugiados son paises cuyos nacionales necesitan de visado para
acceder al territorio de la Unién®*.

La propuesta presentada por el Parlamento concibe el visado humani-
tario europeo como un visado de validez territorial limitada que podra so-
licitarse —ya sea personalmente o por via electrénica o por escrito— ante
cualquier consulado o embajada —descartando la propuesta de algin miem-
bro de la Comisién LIBE en el sentido de limitar, por parte de los Estados,
las embajadas y consulados ante los que se podria solicitar el visado— me-
diante un procedimiento similar, en la medida de lo posible, al previsto para
la expedicién de visados de corta duracién*’. Como es 16gico, el solici-
tante deberd ser entrevistado con el fin de valorar adecuadamente si se trata
prima facie de una solicitud bien fundada o no. Para ello se prevé no solo
la opcion de la entrevista personal en directo, sino también la realizacién
de entrevistas a través de los medios de comunicacién audiovisual actual-
mente disponibles, cuando asf lo exijan motivos de seguridad o de otra na-
turaleza. Las entrevistas, naturalmente, habrdn de ser realizadas por perso-
nas con experiencia y conocimientos en materia de proteccion internacional
—que no tienen porqué encontrarse en el terreno sino en los Estados miem-
bros—, siempre teniendo en mente que es una tramitacién de un visado y
no una tramitacién de una solicitud de proteccidn internacional. Se trata de
comprobar que existen motivos fundados para creer que la persona estd ex-
puesta o corre el riesgo de estar expuesta a la persecuciéon®.

46 QOtra opcidn, sencilla desde el punto de vista de articulacién juridica, pero mas dificul-
tosa desde un punto de vista politico por razones de seguridad, consistiria en eliminar a esos
Estados de la lista que figura en el anexo al Reglamento (CE) 539/2001 o al menos suspender
temporalmente la exigencia del visado a los nacionales de esos Estados. Sin embargo, mu-
cho nos tememos que esa opcién no encontrard los apoyos necesarios para ser aprobada. Cfr.
en este sentido Humanitarian Visas. European Added Value Assessment accompanying the
European Parliament’s legislative own-initiative report (Rapporteur: Juan Fernando Lopez
Aguilar) (octubre 2018), 86-90, disponible en https://publications.europa.eu/en/publication-
detail/-/publication/a3b57ef6-d66d-11e8-9424-01aa75ed71al/language-en/format-PDF.

47 El Parlamento ha propuesto la creacién de un impreso de solicitud especifico en el
que se haga constar la informacién sobre la identidad del solicitante, los motivos por los que
teme la persecucion junto con la documentacion que pueda servir para demostrar la necesi-
dad del visado solicitado, Anexo a la Resolucion del Parlamento Europeo, de 11 de diciem-
bre de 2018, con recomendaciones destinadas a la Comision sobre los visados humanitarios
(2018/227 (INL)), P8_TA-PROV(2018)0494.

48 Anexo a la Resolucién del Parlamento Europeo, de 11 de diciembre de 2018, con reco-
mendaciones destinadas a la Comision sobre los visados humanitarios (2018/227 (INL)), P8_
TA-PROV(2018)0494 y el Informe previo con recomendaciones destinadas a la Comisién
sobre visados humanitarios aprobado por la Comisién LIBE, siendo ponente Juan Fernando
Lépez Aguilar, de 4 de diciembre de 2018, A8-0423/2018.
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La respuesta a la solicitud de visado, segtin la propuesta del Parlamento
europeo, debe ofrecerse en el plazo de 15 dias naturales desde la presen-
tacion de la solicitud —y no de 30 dias como propusieron algunos miem-
bros de la Comisién LIBE* —, tiempo que mds que suficiente teniendo en
cuenta la situacién en la que se encuentran quienes solicitan un visado hu-
manitario. La decisién habrd de comunicarse por escrito, de manera perso-
nalizada y motivada, en un idioma que la persona solicitante pueda com-
prender, con el fin de que pueda recurrir de una forma similar a la que hoy
se reconoce a quien se le deniega un visado de corta duracién o a quien se
le deniega la entrada en frontera.

Frente a la sugerencia del algin miembro de la Comisién LIBE de que
fueran los propios Estados quienes financiaran los costes derivados del vi-
sado humanitario™, el Parlamento ha propuesto que los Estados miembros
reciban apoyo financiero del Fondo Europeo para la Gestién Integrada de
Fronteras y que el Estado miembro que expida un visado humanitario re-
ciba la misma compensacion que recibe el Estado que reasienta a un refu-
giado, mediante el apoyo del Fondo de Asilo, Migracién e Integracion, tal
y como luego tendremos ocasion de analizar. Es la manifestacion 16gica del
principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad, tam-
bién en el aspecto financiero®'.

La aprobacién de un Reglamento como el propuesto permitiria a la UE
recuperar la credibilidad perdida en estos afios, pues supondria afrontar la
gestion de los flujos de refugiados y migrantes con pleno sometimiento a
los valores que la presiden, de respeto a la dignidad y a los derechos hu-
manos. Sin embargo, es necesario agilizar al mdximo su aprobacién y su
puesta en préctica, frente a la propuesta del propio Parlamento de estable-
cer un periodo de transicion de 2 afios antes de empezar a aplicar la nueva
norma desde que resulte aprobada, lo que nos podria llevar, siendo optimis-
tas, hasta finales de 2021. La situacién de las personas por las que se disefia
una norma como la que crea el visado humanitario europeo no puede es-
perar 3 afios. Por ese motivo, consideramos mds acertado que ese periodo
de transicion de 2 afios desaparezca y que, si acaso, se acepte la propuesta

4 Enmienda 34 presentada por Jeroen Lenaers, Informe de la Comisién LIBE 2018 so-
bre Cédigo de visados.

30 Enmienda 30 propuesta por Gerard Batten y Jorg Meuthen pretendia que se incluyera
en el punto 6 de la Resolucion un matiz en virtud del cual los Estados que deseen expedir vi-
sados humanitarios «deberan ser responsables de todas repercusiones financieras que se deri-
ven de la autorizacion de entrada de personas en el territorio del Estado miembro de que se
trate», Informe de la Comision LIBE 2018 sobre Cédigo de visados.

31 Anexo a la Resolucién del Parlamento Europeo, de 11 de diciembre de 2018, con re-
comendaciones destinadas a la Comision sobre los visados humanitarios (2018/227 (INL)),
P8_TA-PROV(2018)0494.
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de crear regiones piloto en las que durante ese periodo podria aplicarse la
nueva norma, a fin de contar con un entorno controlado en el que poner a
prueba la idoneidad y la eficacia de la misma, transcurrido el cual el Regla-
mento desplegaria plenos efectos a lo largo y ancho del planeta, alli donde
sea necesaria su puesta en préctica.

III. La propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de
Reasentamiento de la Unién, un paso en la buena direcciéon pero
claramente insuficiente

1. La nocion de reasentamiento y su puesta en prdctica a escala universal
y europea

Deciamos al inicio que nuestro propdsito en este trabajo consiste en ex-
plorar dos vias que podrian permitir el acceso legal de las personas necesita-
das de proteccién internacional a la Unién Europea, de ahi que comencemos
en este momento a estudiar la via del reasentamiento, una via que, inicial-
mente al menos, parte con una doble limitacién: por un lado, las estadisticas
indican que solo el 1% de los refugiados son reasentados, luego hasta el mo-
mento se trata de una solucién de cardcter muy minoritario, puesto que solo
estd sirviendo para paliar la situacién de un reducido nimero de personas ne-
cesitadas de proteccion; por otro lado, se trata de una solucién indirecta, pues
las personas que se benefician de ella son personas refugiadas en el territorio
de terceros Estados en los que se encuentran en una situacién de particular
vulnerabilidad, razén por la que se hace necesario que se les reasiente en otro
Estado. Pese a estas limitaciones que acabamos de sefialar, el reasentamiento
podria ser una herramienta magnifica si existiera un compromiso politico por
parte de los Estados de asumir su cuota de responsabilidad en el auxilio a los
Estados que mds flujos de refugiados acogen y que no cierran sus fronteras
a cal y canto en la confianza de la puesta en prictica de este mecanismo. No
obstante, se trata de una solucién de ultimo recurso, cuando otras soluciones
duraderas —la repatriacién voluntaria o la integracién local— no constituyen
una medida adecuada para la persona afectada por la medida.

Segtin la proyeccion sobre las necesidades anuales de reasentamiento
realizada por ACNUR, en el afio 2019 habra en el mundo 1.400.000 per-
sonas que necesitan ser reasentadas: el 42% de ellas son refugiados sirios
—muchos de ellos presentes en Turquia—, a los que le siguen en mayor
ndmero congolefios (11,64%) y sudaneses (11,28%)32. Si bien las plazas

52 UNHCR Projected 2019 Global Reasettlement needs, 9-12.
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ofrecidas por los Estados de cara al reasentamiento fueron aumentando en
el periodo 2012-2016, a escala global las cifras experimentaron un retro-
ceso en el afio 2017 con los consiguientes problemas en un contexto en el
que 1.190.000 refugiados necesitaban ser reasentados. Y es que el nimero
de personas que los Estados en su conjunto estdn dispuestos a reasentar es
muy inferior al de las necesidades existentes. En el afio 2017 —ultimo afio
del que hay estadisticas completas— fueron reasentadas un total de 75.188
personas, mientras que entre enero y noviembre de 2018 han sido reasenta-
das 70.640%3, unas cifras que, consideradas a nivel global y a la vista de las
necesidades, son extremadamente pobres.

Pero, ;qué es exactamente el reasentamiento? Tomando como referen-
cia la definicién ofrecida por ACNUR se entiende por reasentamiento «la
seleccidn y el traslado de refugiados desde el Estado en el cual han buscado
proteccién hacia un tercer Estado que ha acordado admitirlos —como refu-
giados— con permiso de residencia permanente»>*. Por lo tanto, la deter-
minacién de la condicién de refugiado bajo el mandato de ACNUR es una
condicién previa para la consideracién del reasentamiento, a diferencia de
lo que, como mds adelante se analizard, parece proponer la Comisién Eu-
ropea en su propuesta de Reglamento’. Es verdad, sin embargo, que junto
a los refugiados que encajan plenamente en la definicién de la Convencion
de 1951, ACNUR considera como susceptibles de reasentamiento personas
que entrarfan en la definicién ampliada de refugiado, ademads de los apétri-
das, pero eso no quiere decir que todos los Estados acepten como elegibles
para el reasentamiento a todos ellos, de ahi que ACNUR trate de acogerse,
en la medida de lo posible, a la definicién de la Convencién®®. Las razones
por las que las personas pueden necesitar ser reasentadas pueden ser muy
diversas: desde razones de seguridad, por ejemplo, derivadas de la exten-
sién transfronteriza del conflicto del pais de origen al Estado vecino o «la
presencia de elementos del pais perseguidor en el primer pais de acogida» o

33 Para ver un desglose de los datos de 2017, ya cerrados, sobre paises de procedencia, de
acogida etc., UNHCR Projected 2019 Global Reasettlement needs, 69 y ss. Las cifras de 2018
figuran en la siguiente direccion de ACNUR: https://www .unhcr.org/resettlement-data.html.

54 Manual de reasentamiento del ACNUR (Ginebra: ACNUR, Edicién revisada 2011), 3.
El estatuto que se les otorga les garantiza la proteccion contra la devolucion y permite tanto a
la persona refugiada reasentada como a su familia o personas dependientes que tengan acceso
a derechos similares a aquellos que disfrutan los nacionales, pudiendo incluso convertirse en
nacionales del pais de reasentamiento mediante naturalizacion.

35 Esta cuestién se analiza en el epigrafe 2.4. Solo de manera excepcional ACNUR en-
tiende que no es necesaria una calificacién previa como refugiado para proceder al reasenta-
miento. Se trata del caso de las personas apétridas que no son refugiadas y de algunos fami-
liares dependientes del refugiado, que tampoco sean refugiados. Ibid. pp. 79 y 81.

36 Ibid.,p. 89.
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la inexistencia de una minimas condiciones de vida, derivadas de unos ser-
vicios sanitarios deficientes que no pueden atender determinadas enferme-
dades o la «crisis de refugiados de larga duracidon que agotan las capacida-
des del pais de primera acogida»”’.

La préctica del reasentamiento viene realizdndose por algunos miem-
bros de la Unién Europea desde hace ya muchos afios. Sin embargo, exis-
ten grandes divergencias entre los programas y practicas de reasentamiento
entre unos Estados y otros. Esas diferencias se plasman en elementos tales
como «los criterios de seleccion, la duracién de los procedimientos, los pro-
gramas de orientacion previos a la partida, los instrumentos de integracion,
el estatuto concedido a las personas admitidas, los permisos de residencia,
asi como el niimero de plazas de reasentamiento»>®. Es por ello que resulta
de maximo interés la adopcién de una norma como la propuesta por la Co-
misién Europea, y a la que nos referiremos de forma inmediata, si consi-
guiera articular unas reglas comunes en materia de reasentamiento a escala
de la UE.

El primer programa de reasentamiento en el marco de la Unién se ac-
tivé a raiz de la recomendacién de la Comisién de 8 de junio de 2015 de
reasentar a 22.504 personas en un plazo de dos afios®, y del acuerdo de 20
de julio de 2015 en el que los Estados Miembros (exceptuando Hungria),
junto con —Islandia, Liechtenstein, Suiza y Noruega— acordaron reasen-
tar a 22.504 personas que necesitaran claramente proteccion internacional
en un plazo de 2 afios®. Los Estados asumieron sus compromisos volun-
tariamente, sirviendo como primera experiencia en reasentamiento para al-
gunos de ellos. Aunque, las regiones que se consideraron como prioritarias
fueron amplias, la mayorfa de Estados participantes decidieron reasentar a

57 Rosario Garcia Mahamut, «Reflexiones constitucionales sobre el reasentamiento de
refugiados: el régimen juridico del reasentamiento en Canadd y en Espaiia a la luz de la nueva
ley de asilo y de la proteccion subsidiaria», UNED Revista de Derecho Politico, N.° 78 mayo-
diciembre (2010): 46.

58 COM(2016) 165 final, 16 de marzo de 2016.

% Recomendacién (UE) 2015/914 de la Comisién de 8 de junio de 2015 sobre un pro-
grama europeo de reasentamiento. DOUE L 148/32. En la recomendacion se fijaba un cupo
para cada Estado al que se llegaba tomando en consideracion los siguientes factores: tamafio
de la poblacién, como reflejo de la capacidad del Estado de acoger un determinado numero de
refugiados; PIB total, expresion de la riqueza absoluta de un pais, y por tanto como indicador
de la capacidad de una economia de absorber e integrar a los refugiados; nimero medio de
solicitudes de asilo espontdneas y nimero de refugiados reasentados por cada millén de habi-
tantes durante el periodo 2010-2014, como reflejo de los esfuerzos realizados por los Estados
en el pasado reciente, y, finalmente, tasa de desempleo (cifras de 2014), como indicador de la
capacidad de absorcion de los refugiados.

% Conclusiones del Consejo de la Unién Europea de 20 de julio de 2015 disponible en
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11130-2015-INIT/es/pdf.
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nacionales sirios procedentes de paises vecinos, y como sefialé la Comi-
sién, aunque el programa fue «un hito importante en los esfuerzos de la UE
en materia de reasentamiento no (cred) un marco claro de reasentamiento
con normas y procedimientos comunes para los Estados participantes, sino
que (fue) en gran medida una compilacién de programas y procedimientos
nacionales»®!'. También la discutida Declaracién UE-Turquia previé un me-
canismo que tedricamente y al menos sobre el papel establecia un meca-
nismo para sustituir las llegadas irregulares desde Turquia a Grecia por el
canal del reasentamiento desde Turquia a la UE, a través del mecanismo co-
nocido como one in one out segun el cual por cada sirio retornado a Turquia
se llevaria a cabo el reasentamiento de un refugiado sirio desde Turquia a la
Unién Europea®?. Todo ello permitié un cierto aumento del nimero de rea-
sentamientos en el periodo 2015-2017, algo que tampoco era excesiva-
mente dificil teniendo en cuenta las cifras de las que se partia. En 2014 fue-
ron reasentadas 6.550 personas, 8.155 en 2015, para comenzar el ascenso
en 2016 afio en el que se reasent6 a 14.200 personas®. En mayo de 2018 y
sobre la base de todos los programas de reasentamiento de la UE se habian
reasentado a 32.207 personas®. Pero los compromisos siguen siendo muy
deficientes en relacion a las necesidades existentes. En septiembre de 2017
la Comisién recomendaba reasentar a 50.000 personas mds para octubre de
2019, comprometiendo para ello la cantidad de 500 millones de euros pro-
cedentes del presupuesto de la UE®. El gobierno alemédn asumié en febrero
de 2018 el compromiso de reasentar a 10.200 personas®, y a él se sumaron
otros 20 Estados miembros, lo que ha permitido superar el compromiso de
las 50.000 plazas®’. Es un esfuerzo significativo pero limitado en propor-
cién al nimero de personas necesitadas de reasentamiento a escala global.

2. La propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de
Reasentamiento de la Union

No obstante todo lo anterior, la Comisién Europea ha sido consciente
de la necesidad de pasar de regimenes ad hoc a un marco estable. Asi, en

2

! COM (2016) 165 final, p. 19.
COM (2016) 197 final, p. 16.
COM (2017) 558 final, p. 16.
COM (2018) 301 final, p. 20.
COM (2018) 350 final, p. 21.
% Manual de reasentamiento del ACNUR, capitulo por paises: Alemania, disponible en
https://www unhcr.org/5162b3bc9.html.
67 COM (2018) 301 final, p. 20.
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verano de 2016 y en el contexto del proceso de reforma del SECA, pre-
sent6 la propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de rea-
sentamiento de la Unién®, con el fin de crear un marco «mads estructurado,
armonizado y permanente»®®. Nuestro propdsito en las siguientes pdginas
consiste en analizar la propuesta inicial de la Comisién asi como las pos-
turas que en esta primera lectura estdin manteniendo el Parlamento —fun-
damentalmente la Comision LIBE que es la que tiene atribuido el estudio
del fondo, y en cuyo seno se aprobaron las propuestas de enmienda a la
misma— Yy el Consejo, asi como el resultado de las negociaciones interins-
titucionales que han tenido lugar a lo largo de 2018, aun cuando la opacidad
de los conocidos como trilogos dificultan conocer exactamente el punto en
el que se encuentran las negociaciones™. Y es que si bien las negociaciones
comenzaron en diciembre de 2017, a lo largo de 2018 y bajo la presidencia
bilgara se celebraron varios didlogos tripartitos que permitieron avanzar, de
ahi que el 13 de junio de 2018, el Parlamento y la Presidencia alcanzaran
un acuerdo provisional sobre los principales elementos de la propuesta’!.
Sin embargo, presentado el texto al Comité de Representantes Permanen-
tes no obtuvo el apoyo necesario y es en ese punto en el que nos encontra-
mos, puesto que si bien la Presidencia del Consejo volvié a negociar algu-
nos aspectos considerados como controvertidos por algunas delegaciones,
lo cierto es que el Parlamento se remite al acuerdo al que se llegé el 13 de
junio de 201872,

8 COM(2016) 468 final, 13 de julio de 2016 (2016/0225 (COD)). Algunos Estados
apuestan por utilizar la Directiva como modo de creacién del marco en cuestion. Nota de la
Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 27 de abril de
2017, p. 14.

% COM(2016) 468 final, 13 de julio de 2016 (2016/0225 (COD)).

70 Sobre el desarrollo de las negociaciones y los trilogos, Maria Gmez Leal Pérez, «El
procedimiento legislativo ordinario en la prictica: los acuerdos en primera lectura», Cuader-
nos Europeos de Deusto, 52 (2015): 101-118 disponible en http://dx.doi.org/10.18543/ced-52
-2015pp101-118.

71 El acuerdo en cuestién se encuentra recogido en una nota de 19 de junio de 2018
dirigida por la Presidencia al Comité de Representantes Permanentes, pero que en el mo-
mento de cerrar el presente trabajo no es de acceso al publico. Tras realizar la correspon-
diente solicitud, la Direccion General de Comunicacién e Informacién ha entendido que su
difusion afectarfa al debate que esta teniendo lugar. Ello nos ha impedido consultar el do-
cumento y conocer a través de la fuente principal y directa el acuerdo transaccional provi-
sionalmente alcanzado.

72 Documento de la Presidencia al Consejo sobre el tema de 4 de octubre de 2018
11318/1/16 REV 1 ASILE 28 CODEC 1078, 11316/16 ASILE 26 CODEC 1076 + ADD 1,
11317/16 ASILE 27 CODEC 1077 + ADD 1 + ADD 2, 8765/1/16 REV 1 ASILE 13 EURO-
DAC 3 ENFOPOL 132 CODEC 630, 12112/18 ASILE 59 CSC 253 CODEC 1459 , 11313/16
ASIM 107 RELEX 650 COMIX 534 CODEC 1073 .
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2.1. Objeto del Reglamento

El propésito de la Comisién al proponer el Reglamento se desprende
de su exposicién de motivos, de algunos de los considerandos y de los ar-
ticulos 1 y 3 de la Propuesta. Es el articulo 1 de la propuesta el que advierte
el objeto del mismo, esto es, establecer «un Marco de reasentamiento de la
Unién para la admisién de nacionales de terceros paises y apdtridas en el
territorio de los Estados miembros con el fin de concederles proteccion in-
ternacional», a lo que la Comisién LIBE propuso afiadir «y brindarles una
solucién duradera»’3. Sin embargo, el Consejo, practicamente desde el prin-
cipio, propuso que el objeto del Reglamento no solo fuera reglamentar la
admisién via reasentamiento sino también a través de la admisién humani-
taria, ain cuando existen en el seno del mismo opiniones divergentes entre
sus miembros sobre la inclusién de la admisién humanitaria y el modo de
hacerlo, pero eso es algo que el Parlamento Europeo parece haber aceptado
en este momento.

El articulo 3 de la propuesta ilustra sobre el propdsito de la misma: en
primer lugar, pretende ofrecer un enfoque comin —en aspectos tales como
las condiciones de admision, tipos de estatus ofrecidos en los estados miem-
bros, procedimientos de toma de decisiones para su implementacién, asi
como el apoyo financiero a los estados por sus esfuerzos— que reglamente
la llegada legal y segura de nacionales de terceros Estados y apatridas que
necesiten proteccion internacional al territorio de los Estados Miembros. De
este modo, se reducirdn las divergencias entre los procedimientos y practi-
cas nacionales, y, en consecuencia, el interés de los candidatos por acceder
al territorio de un determinado Estado. En segundo lugar, el Reglamento
pretende ayudar a la reduccion del riesgo de entrada irregular a gran escala
de todas esas personas en el territorio de los Estados miembros —riesgo
para sus vidas y riesgo para la seguridad de los Estados por el descontrol
que supone las llegadas espontdneas— y de la presion que ello supone so-
bre los sistemas de asilo nacionales. En tercer y ultimo lugar, el Reglamento
propuesto pretende colaborar con las iniciativas internacionales en materia
de reasentamiento, de forma que la UE asuma su cuota de responsabili-
dad con los Estados particularmente afectados por los flujos de refugiados.
Como se sefiala en la exposicién de motivos, el Reglamento permitird a la
Unidén «expresarse con una sola voz en los foros internacionales, asumir un

73 Informe de la Comisién LIBE sobre la Propuesta de Reglamento por la que se establece
un Marco de Reasentamiento de la Unidn y se modifica el Reglamente (UE) n.° 516/2014 del
Parlamento Europeo y del Consejo, 19 de octubre de 2017, PE601.257v02-00 (en adelante In-
forme de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece el
Marco de Reasentamiento de la Union), Enmienda 38.
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compromiso Unico de ayudar a las iniciativas globales de reasentamiento, y
de este modo, dar visibilidad a sus esfuerzos con el fin de convencer a sus
socios internacionales de que asuman su parte de responsabilidad»’4.

Sin embargo, de la lectura de la exposicion de motivos, de algunos de
los considerandos —particularmente el 9 a 11, 16— y de algunas de las
disposiciones contenidas en el Reglamento se desprende que la Comisién
pretende utilizar el mecanismo del reasentamiento como una herramienta
de control migratorio cuando, por ejemplo, explicita que podria utilizarse
como mecanismo de «influencia en la politica y el didlogo politico con ter-
ceros paises»’3, o cuando a la hora de fijar los criterios de determinacién
de las regiones o paises desde los que se producird el reasentamiento se in-
cluye como factor a tener en cuenta el hecho de que el Estado coopere efi-
cazmente con la Unién en materia migratoria —control de sus fronteras,
readmision de personas en situacidn irregular en la UE, entre otras cosas—.
Aunque las propuestas de enmienda de la Comisién LIBE pretendieron
suavizar en gran medida la pretensién de la Comisién Europea’, lo cierto
es que el Consejo lo tiene muy claro y en este momento existe un riesgo
real de que la iniciativa resulte adulterada respecto de lo que deberian ser
los criterios para determinar si un determinado pais debe ser auxiliado me-
diante el mecanismo del reasentamiento y la admisién humanitaria, pues se
mantiene en este sentido el espiritu de la propuesta de la Comisién. Como
ya se ha sefialado desde fuentes autorizadas como la propia ACNUR”’ y or-
ganizaciones como ECRE’, entre otras, el reasentamiento y también la ad-
misién humanitaria debe responder a las necesidades de las personas en
situacién sumamente vulnerable y no convertirse en una herramienta de
control migratorio.

2.2. Ladefinicién de reasentamiento en la propuesta de Reglamento

Segtin se desprende del articulo 1 de la Propuesta, el reasentamiento
consiste en «la admisién de nacionales de terceros paises y apatridas que
necesiten proteccion internacional, desde un tercer pais del cual o dentro del

74 COM (2016) 468 final, p. 3.

75 COM (2016) 468 final, p. 8.

76 Enmiendas 40-42 y 45-48, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de
Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn.

71 Proposal for a Regulation on the European Parliament and of the Council establis-
hing a Union Resettlement Framework and amending Regulation (EU) n.° 516/2014 of the
European Parliament and the Council, UNHCR’s Observations and Recommendations, dis-
ponible en https://www refworld.org/docid/5890b1d74 .html.

78 ECRE, Protection in Europe: safe and legal access channels. ECRE’s vision on
Europe’s role in the global refugee protection regime: Policy paper 1 (2017): 18-26.
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cual han sido desplazados, al territorio de los Estados miembros con el fin
de concederles dicha proteccién». Por un lado, se incluye a los desplazados
internos como personas susceptibles de ser reasentadas, aunque ACNUR
considera a estas personas como susceptibles de «asentamiento local» o de
«asentamiento en otro lugar»’, no de reasentamiento en sentido estricto,
algo en lo que coincide tanto el Parlamento como el Consejo, de ahi que los
desplazados internos hayan quedado excluidos del &mbito de aplicacion del
Reglamento propuesto. Por otro lado, si bien la propuesta de la Comisién
hace referencia al traslado a un Estado miembro «con el fin de concederles»
(«with a view to granting») proteccidn internacional, la propuesta del Con-
sejo es mds acertada pues resulta mds categoérica al puntualizar que las per-
sonas a las que se traslada se les otorga proteccidn internacional («who are
granted international protection» ). En conjunto, consideramos maés acertada
la definicién propuesta por la Presidencia del Consejo cuando sefiala que
«resettlement means the admission, following a referral from the UNHCR,
of third country nationals or stateless persons in need of international pro-
tection as defined by article 2 (3) and (5) of Regulation (EU) XXX/XXX
Qualification Regulation [...] who fall within at least one of the categories
in article 5 (1) (b), and who are not excluded from resettlement in accor-
dance with article 6, from a third country to which [...] they have been for-
cibly displaced to the territory of the Member States [...] and who are gran-
ted international protection» &,

Como sefialdbamos, el Consejo ha propuesto que se incluya la admi-
sion humanitaria dentro del Reglamento —y asi parece haber sido aceptado
en las negociaciones interinstitucionales, aun cuando el Parlamento rechazé
inicialmente esta opcién— y la define como la admisién de nacionales de
terceros Estados o apatridas, que estdn al menos prima facie necesitados
de proteccion internacional, desde un tercer Estado al cual han sido despla-
zados forzadamente al territorio de los Estados Miembros a quienes se les
concede proteccion internacional 8'. Quizds no haya que contemplar esta
inclusion necesariamente de forma negativa, pues probablemente permita
un cauce flexible para responder a situaciones cambiantes, pero el peligro,
quizds, provenga de una incorrecta utilizacién de la via de la admisién hu-

7 Manual de reasentamiento de ACNUR..., 28, nota a pie 33. De conformidad con la f6r-
mula propuesta por la Presidencia del Consejo los desplazados internos no serian beneficia-
rios del marco de reasentamiento y de admision humanitaria de la Unién. Articulo 1 a) de la
propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38,
RELEX 328, CODEC 622, 15.

80" Articulo 2. 1. de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 17.

81 Articulo 2.2 de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delegacio-
nes, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 18.
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manitaria con la intencién de reducir el niimero de personas admitidas bajo
el paraguas del reasentamiento y limitar asi los derechos y garantias de los
que gozarian en el territorio del Estado miembro. El Consejo parece haber
aceptado que el 60% de las plazas sean para reasentamiento (frente al 70%
exigido por el Parlamento), pero ciertamente es un resultado poco reconfor-
tante teniendo en cuenta que, como vamos a sefialar a continuacién, todo
apunta a que serd un porcentaje de una cuota total que no va a tener caracter
vinculante para los Estados Miembros®2.

2.3. Planes anuales y programas especificos de reasentamiento

Segun advierte con claridad ACNUR, el reasentamiento no es una obli-
gacion legal de los Estados ni un derecho subjetivo de nadie®3. Es una mani-
festacién de solidaridad con los Estados que mayor afluencia de refugiados
reciben y un ejercicio de responsabilidad compartida por todos. No seria por
tanto, una obligacién legal, pero si una obligacién moral, por lo que nada im-
pide, sino todo lo contrario, que los Estados se comprometan a reasentar a
una cuota del total de las personas respecto de la que es necesaria la adopcién
de esa medida conforme a la proyeccién de las necesidades que anualmente
elabora la propia ACNUR. Y en este sentido, la Unién Europea puede, y a
nuestro juicio debe, decidir la asuncién de su propia cuota de responsabilidad
respecto a las necesidades globales frente a la Comunidad Internacional.

La propuesta de Reglamento realizada por la Comision disefia un sis-
tema en el que se prevé la aprobacion de Planes anuales (articulo 7) —si bien
la Comisién LIBE y también el Consejo han propuesto que sean bianuales y
ese parece ser el acuerdo entre este ultimo y el Parlamento® —, por un lado,

82 Nota de la Presidencia al Comité de Representantes permanentes, 4 de junio de 2018,
ASIM 64, RELEX 493, CODEC 918: 3.

83 Manual de reasentamiento del ACNUR..., 5. De hecho, el considerando 19 de la Pro-
puesta de Reglamento dice explicitamente «No existe un derecho subjetivo a ser reasentado»,
si bien la Comisién LIBE ha propuesto la supresién del mismo. Informe de la Comisién LIBE
2017 sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de
la Unidn. La presidencia del Consejo sin embargo, aboga por mantener el considerando 19 en
los mismos términos propuestos por la Comision, y refuerza la idea de 1a no obligatoriedad de la
admision por parte de un Estado miembro o de la inexistencia de un derecho a ser admitidos en
el territorio de los Estados miembros a favor de los nacionales de terceros estados o apatridas,
Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 15.

84 Enmienda 61, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento
por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién, p. 39. Cfr. igualmente el Co-
municado de prensa del Consejo, de 15 de noviembre de 2017 disponible en https://www.
consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2017/11/15/eu-resettlement-framework-council-
ready-to-start-negotiations/pdf. Articulo 7.1 de la propuesta de la Presidencia, Nota de la Pre-
sidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 33.
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y programas especificos de reasentamiento (articulo 8), por otro. Por lo
que se refiere al Plan bianual se adoptard por el Consejo sobre la base de
una propuesta de la Comision —para lo cual, y aunque no se explicita en
la disposicidén, deberia tomar como referencia la proyeccion de las necesi-
dades globales de reasentamiento de ACNUR vy a la que antes nos referia-
mos— Yy lo hard el afio anterior al que el mismo deba aplicarse. En el Plan
se deberdn explicitar, segin se sefiala en el articulo 7, tres elementos ba-
sicos: cifra total de personas a reasentar, cuota que debe asumir cada Es-
tado y pais de procedencia de esas personas, aspectos todos ciertamente
controvertidos.

En primer lugar y por lo que se refiere a la cifra global de personas a
reasentar, el articulo 7 de la Propuesta de la Comisién sefala que el Plan fi-
jard el «ndmero maximo» de personas que deben ser reasentadas —en la
misma linea que el Consejo® —, de lo que se desprende que la cifra real po-
dria ser inferior —incluso podria no reasentarse a nadie, puesto que aunque
se construye la frase en términos imperativos, no se ha fijado un techo mi-
nimo—. La Comisién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo pro-
puso la supresién del adjetivo «mdximo», lo que supondria de este modo
la aprobacién de una cuota anual de personas que, una vez acordada, debe-
rian ser reasentadas obligatoriamente®. Sin embargo, las propuestas de en-
mienda de la Comisién LIBE no han seguido exactamente este criterio sino
que, en su lugar, ha planteado que el Plan recoja «un ndmero establecido
como objetivo de personas que deben ser reasentadas que refleje como mi-
nimo el 20% de la proyeccién anual de las necesidades mundiales de rea-
sentamiento». La referencia al establecimiento de un nimero determinado
como objetivo sigue sin sugerir exactamente la idea de la obligatoriedad
del reasentamiento de esa cifra, ain cuando a continuacion se sefiale, en
un alarde de compromiso, que esa cifra deberia reflejar «como minimo» el
20% de la proyeccion anual de las necesidades. A nuestro juicio, y en aras a
que el reasentamiento funcione verdaderamente como una via de acceso le-
gal a la Unién Europea de personas necesitadas de proteccion internacional
la redaccién de este apartado deberia sefialar que el plan de reasentamiento

85 La presidencia del Consejo sigue esa misma linea y se refiere al nimero maximo de
personas que deben ser admitidas, pero afiade «indicating, where relevant, what part of that
number shall be dedicate to emergency admission», articulo 7.2.a) de la Propuesta de la Pre-
sidencia, Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CO-
DEC 622, 34.

86 Enmiendas 9 y 35, Opini6én de la Comisién de Asuntos Exteriores para la Comisién
LIBE sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece un Marco de Reasentamiento
de la Unidn, 1 de junio de 2017, PE601-073v02-00 (en adelante Opinién de la Comisién de
Asuntos Exteriores sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece un Marco de
Reasentamiento de la Unidn).
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incluird «el nimero de personas que deben ser reasentadas (en la linea de la
propuesta de la Comisién de Asuntos Exteriores) que refleje como minimo
el 20% de la proyeccién anual de las necesidades mundiales de reasenta-
miento (en la linea de la propuesta de la Comisién LIBE). Sin embargo, las
negociaciones entre Parlamento y Consejo no van en esa direccidn, lo cual
no hace sino incidir en la idea ya denunciada por algunos segun la cual no
se estd concibiendo el reasentamiento ni la admisién humanitaria como ver-
daderos instrumentos para auxiliar a personas vulnerables y paises colap-
sados por el flujo de refugiados que acogen, sino como una herramienta de
control migratorio. El propio hecho de establecer cupos mdximos y no mi-
nimos ahondarian en esa idea, cuando en realidad estamos hablando de aco-
ger a personas necesitadas de proteccion internacional en situaciones espe-
cialmente vulnerables.

En segundo lugar, la propuesta advierte que el plan concretard los de-
talles sobre la contribucién de cada Estado al niimero total de personas que
«deben ser reasentadas» (0 «admitidas», segtin el Consejo, para incluir rea-
sentamiento y admisién humanitaria). Para que no haya dudas, algunos Es-
tados, como Hungria o Rumania, han propuesto en el seno del Consejo que
se haga referencia explicita a la voluntariedad de la contribucién y yendo
en esa misma direccion, la Presidencia ha propuesto que la contribucién
de cada Estado sea el reflejo de las indicaciones realizadas por cada uno
de ellos en el Comité de Alto Nivel de reasentamiento®’. Algunos Estados
—como Bulgaria, Hungria o Eslovaquia— han propuesto incluso que se
afiada un inciso final al parrafo 2 del articulo 7 en el que se diga «The anual
Union resettlement plan serves as a recommendation»®8.

En tercer y dltimo lugar, y por lo que se refiere al pais de procedencia de
las personas a reasentar, el Plan debe fijar las prioridades geogrificas gene-
rales. Con ese fin, la propuesta de Reglamento fija en el articulo 4 los facto-
res que se tomardn en consideracion, algunos de los cuales son ciertamente

87 Articulo 7.2.b) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 34. El Comité de Alto Nivel es un 6r-
gano consultivo en asuntos relacionados con el reasentamiento (y la admisién humanitaria,
una vez incluida dentro del Reglamento), previsto en el articulo 13 de la Propuesta de la Co-
mision, compuesto por representantes (no se dice cuantos) del Parlamento Europeo, el Con-
sejo, la Comision (quien presidird este 6rgano), el Alto Representante de la Unién para Asun-
tos Exteriores y Politica de Seguridad y de los Estados miembros, que se reunird al menos
una vez al aflo o cuando sea necesario a invitacion de la Comision o a peticion de un Estado
miembro. La propuesta de la presidencia del Consejo amplia las funciones del Comité, que
debera invitar a los Estados miembros a participar en sus reuniones para que indiquen detalles
de su participacién y contribucién al nimero maximo total de personas que serdn admitidas
en el marco del Plan y los Programas de Reasentamiento y admisién humanitaria. Nota de la
Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 47.

88 Ibidem, nota a pie 109.
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criticables. En primer lugar, y como resulta totalmente 16gico, se tendrd en
cuenta el ndmero de personas vulnerables que necesitan proteccién interna-
cional en un determinado pafs, teniendo en cuenta las necesidades globales
de reasentamiento proyectadas por el ACNUR. En segundo lugar, la pro-
puesta se refiere con una redaccién poco clara a «la complementariedad con
la ayuda financiera y técnica ofrecida por terceros paises hacia los cuales o
dentro de los cuales se haya desplazado un gran ndimero de personas»®. En
tercer lugar, la propuesta considera que se ha de tener en cuenta el alcance
y el contenido de los compromisos sobre reasentamiento contraidos por los
terceros paises®. Finalmente, nos referiremos a los dos tltimos criterios que
vienen a sugerir que la consideracion de pais o region prioritaria depende
las buenas o malas relaciones que tengan con la Unién. En efecto, el que se-
ria cuarto factor, previsto en el articulo 4, seria «las relaciones globales de la
Unién con el tercer pais o paises desde los que produce el reasentamiento y
con terceros paises en general®'. Y, en quinto y ultimo lugar, y a nuestro jui-
cio el mds criticable de todos, haria depender la consideraciéon como regién
o pais de reasentamiento a la cooperacion eficaz con la Unién en el dmbito
de la migracion y el asilo, algo por lo que parecia abogar también la Comi-
sién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo®? y el propio Consejo®,

89 Se trata a nuestro juicio de un criterio que resulta un tanto confuso, y cuya redaccién
deberia mejorarse, pues no termina de comprenderse del todo el sentido del mismo, tal y
como puso de manifiesto Dinamarca en el seno del Consejo, Nota de la Presidencia a las de-
legaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 20. En su lugar, podria acogerse
la redaccion propuesta por la Comisién LIBE que permite hacerse una idea de lo que en reali-
dad se pretende: «garantizar la complementariedad con la ayuda financiera y técnica para me-
jorar la capacidad de acogida y las condiciones de proteccion ofrecidas a los terceros paises
hacia los cuales se hayan desplazado personas que necesitan proteccion internacional» (en-
mienda n.° 46, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento por el
que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn).

% La presidencia del Consejo, sin embargo, propone la desaparicién de este criterio, Nota
de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 22.

91 La Comisién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo propuso en la enmienda
20 la supresion de este criterio, Opinién de la Comision de Asuntos Exteriores sobre la pro-
puesta de Reglamento por el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién. Sin
embargo, la Comisién LIBE lo mantuvo y en unos términos muy similares, también la Pre-
sidencia del Consejo (salvo que se propone suprimir la referencia a la relacién «con terceros
paises en general», Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX
328, CODEC 622,15.

92 La Comisién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo se manifest6 con claridad
en la misma direccion hasta llegar a explicitar en la enmienda 4 al considerando 10 que «Es
preciso, por tanto conceder prioridad a los paifses socios», Opinién de la Comisién de Asuntos
Exteriores sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece un Marco de Reasenta-
miento de la Unién.

93 Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC
622,22.
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pero que en modo alguno compartimos pues, mds en la linea de la Comisién
LIBE, ACNUR, la OIM, Ciritas, Cruz Roja o Amnistia Internacional, con-
sideramos que el reasentamiento debe seguir rigiéndose por el criterio de las
necesidades de los refugiados mds vulnerables y no por otro tipo de factores
como la cooperacion del tercer estado en materia de control de sus fronteras
o de readmision de personas que se encuentren irregularmente en la Unidn.

No obstante todo lo anterior, el Plan se concretara a través de uno o va-
rios programas especificos de reasentamiento (y admisién humanitaria) que
serdn adoptados por la Comision®*. Naturalmente estos programas deberan
ser coherentes con el Plan propuesto y, como se sefiala en el articulo 8, cada
uno de ellos incluird al menos lo siguiente: A) Justificacion detallada del
programa. B) Nimero exacto de personas que deben ser admitidas del nu-
mero maximo establecido en el plan, asi como detalles sobre la participa-
cién de los Estados miembros en cada Programa. Sin embargo, dada la falta
de voluntad politica existente hasta el momento, la Presidencia del Consejo
ha propuesto que la participacion de cada Estado refleje las indicaciones
que cada uno de ellos ha realizado en el seno del Comité de Alto Nivel, in-
dicaciones que quedarian plasmadas en una cifra mdxima y no en una cifra
exacta, insistiendo, por tanto, en la idea de una participacién voluntaria. C)
Especificacion de la regiones o terceros paises desde los que se produce el
reasentamiento (o la admision humanitaria). D) Si fuera necesario, acuerdos
sobre coordinacion local y cooperacién prictica con los Estados miembros.
E) Descripcién del grupo o grupos de nacionales de terceros paises a los
que se les aplicard el programa, para lo cual seria logico que se tuviera en
cuenta el informe de proyeccion de las necesidades mundiales de reasenta-
miento de ACNUR®. F) Especificacion sobre si se aplica el procedimiento
ordinario o el acelerado, concretando, cuando sea necesario, la forma en
que se lleva a cabo la identificacion y evaluacion y el plazo para la toma de
decisiones sobre el reasentamiento, si bien este elemento desapareceria en
la propuesta de la Presidencia del Consejo pues, como veremos, desapare-
cerfa como tal la distincién entre procedimiento ordinario y acelerado. G)
Fecha de entrada en vigor y duracién.

% La Comisién LIBE ha propuesto una nueva redaccion en virtud de la cual la adopcién
de programas especificos seria una facultad de la Comision —frente a la redaccion en térmi-
nos imperativos de la propuesta inicial —, vehiculada a través de actos delegados y no de eje-
cucién. Enmienda 69, Informe de la Comisiéon LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento
por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn, p. 41.

% La Comisién LIBE ha propuesto que se explicite la referencia a la proyeccién de las
necesidades globales de reasentamiento elaborada por ACNUR, que estd ausente en la redac-
cién original del articulo 8.2.e). Enmienda 73 Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la
propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn,
p.43.
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En definitiva, de la redaccién de los articulos 7 y 8, tal y como parece
que podrian resultar finalmente aprobados, se desprende que los Estados
no se van a comprometer a admitir en sus territorios, via reasentamiento
o admisién humanitaria, a una cifra exacta de personas, circunstancia que
nos sirve para tomar la medida del escasisimo compromiso de los Esta-
dos con quienes verdaderamente sufren la presion de la llegada masiva de
refugiados y con los propios refugiados. Y en un signo mds de actuacién
interesada, parece mantenerse como criterio para fijar los paises o regio-
nes preferentes el que cooperen eficazmente con la Unién en el dmbito de
la migracidn y el asilo. Ambos elementos ensombrecen a nuestro juicio el
texto del futuro Reglamento y no redundan en beneficio de la proteccién de
los refugiados mds vulnerables®.

2.4. Ambito subjetivo: criterios de admisibilidad e inadmisibilidad en
programas de reasentamiento.

Es el articulo 5 de la propuesta de la Comisién el que se refiere a los
criterios de admisibilidad en los programas especificos de reasentamiento.
Se trata de una lista ciertamente amplia que vamos a proceder a analizar.
En primer lugar, el apartado a) hace referencia a refugiados, beneficiarios
de la proteccion subsidiaria y desplazados internos. En relacién a esta tl-
tima categoria (la de los desplazados internos) parece existir un acuerdo en-
tre la Comisién LIBE y el propio Consejo, pues, como ya se ha dicho, han
propuesto su exclusion del dmbito subjetivo de aplicacion del Reglamento,
proponiendo en su caso la adopcién de una norma especifica al respecto”’.
Como una categoria aparte de personas que podrian beneficiarse del rea-
sentamiento, el apartado b) del articulo 5 se refiere a nacionales de terce-
ros Estados y apétridas que entren al menos en una de las categorias a las
que nos vamos a referir a continuacién: i) personas vulnerables por moti-
vos diversos: mujeres y nifias en situacion de riesgo, nifios y adolescentes
en idéntica situacion, incluidos los menores extranjeros no acompafados,
victimas de la violencia o la tortura, personas con necesidad de protecciéon
fisica o juridica, personas con necesidades médicas o discapacidades vy, fi-
nalmente, personas con vulnerabilidad socioeconémica, una categoria no-
vedosa y ciertamente amplia, pero cuya incorporacion consideramos que
podria ser positiva, a diferencia de la opinién de la Presidencia del Consejo

% Nota de la Presidencia al Comité de Representantes permanentes,?2.

7 Opinién de la Comisién de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de Reglamento por
el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién. Cfr. articulo 5.1.a) de la Pro-
puesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RE-
LEX 328, CODEC 622, 15.
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que defiende su exclusién®®. ii) Miembros de la familia de nacionales de
terceros Estados, apdtridas o de ciudadanos de la Unidn que residen legal-
mente en un Estado miembro. Esta ultima categoria deberia ser matizada,
de tal forma que no se dé cabida por esta via a aquellas personas que pudie-
ran quedar amparadas por la Directiva 2003/86/CE del Consejo sobre el de-
recho a la reagrupacién familiar, puesto que, de ser asi no deberia utilizarse
la via del reasentamiento «mermando» el nimero de plazas disponibles para
otras personas necesitadas de proteccion®.

Atin cuando esta parece ser en esencia la linea que va a seguir la re-
daccion tras las negociaciones interinstitucionales, a nuestro juicio era mds
acertada la redaccién que propuso la Comisién LIBE y segtn la cual po-
drian ser candidatos al reasentamiento refugiados o personas con el estatuto
de proteccidn subsidiaria siempre y cuando entraran en alguna de las cate-
gorfas que se enumeran en el apartado b) del articulo 5, esto es, personas
vulnerables o familiares de personas residentes en la Unién, con los mati-
ces que ya se han sefialado'®. De otro modo, la redaccién sugiere que cual-
quier refugiado o cualquier persona beneficiaria de la proteccién subsidia-
ria podria ser candidata al reasentamiento —sin exigir que se encuentre en
una situacién particular— y, por otro lado, podrian ser reasentadas personas
en situacion vulnerable, pero que no tengan ni la condicién de refugiado ni
lo que podria ser la proteccion subsidiaria. Por ese motivo, como deciamos,
consideramos mds acertada la propuesta realizada por la Comisién LIBE,
pues se ajusta mejor a los criterios establecidos por ACNUR.

El articulo 5 cierra la lista de los candidatos al reasentamiento y a la ad-
misién humanitaria: por un lado, los nacionales de terceros paises y apdtri-
das que no entren en el dmbito de aplicacién del articulo 1 D) de la Conven-
cién de Ginebra en lo relativo a la proteccion o asistencia de un érgano de
Naciones Unidas distinto al ACNUR (c); y por otro, los nacionales de ter-
ceros paises y apatridas a quienes las autoridades competentes del pais en
el que se encuentran no les hayan reconocido derechos y obligaciones inhe-
rentes a la posicion de la nacionalidad de tal pais o derechos y obligaciones
equivalentes a ellos.

%8 La Presidencia del Consejo ha propuesto matices a este apartado, pero que no cambian
en esencia el espiritu de la misma, Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM
38, RELEX 328, CODEC 622, 24-25.

% ECRE, «Untying the EU resettlement framework», Policy note (2016): 2. La Presiden-
cia del Consejo ha propuesto incluir la cldusula «sin perjuicio» al inicio del apartado «Wi-
thout prejudice to Council Directive 2003/86/EC on the right to family reunification, or to na-
tional law concerning family reunification...».

100 Enmienda 50, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento
por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién.
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Dado que, como ya se ha sefialado la Presidencia del Consejo propuso
que el Reglamento regulara también la admisién humanitaria, su propuesta
prevé un nuevo parrafo dentro del articulo 5 segun el cual «in case of hu-
manitarian admission, third-country nationals or statelees persons shall be
eligible for the Union Resettlement and Humanitarian Admission Scheme
(...) where the eligibility criteria referred to in point (a) of paragraph 1
apply prima facie, and without having to fall within at least one of the cate-
gories refered in point (b) of paragraph 1»1°1.

Correlativamente, el articulo 6 de la propuesta presentada por la Comi-
sién se refiere a las causas por las que las personas pueden quedar exclui-
das de los programas especificos de reasentamiento!?? —causas comunes
también a la admisi6n humanitaria, seguin la propuesta de la Presidencia del
Consejo— y que deben ser examinadas antes de que un caso sea remitido
para iniciar un procedimiento de reasentamiento, algunas de las cuales re-
sultan a nuestro juicio completamente desproporcionadas.

En primer lugar, el articulo 6.1, apartado a) recoge las causas que operan
como causas para la inadmisién en los programas de reasentamiento y que
la Presidencia del Consejo propone mantener en unos términos muy simila-
res: en primer lugar, la existencia de motivos razonables para considerar que
una persona ha cometido un crimen contra la paz, un crimen de guerra o un
crimen contra la humanidad, o bien que sea culpable de actos contrarios a las
finalidades y a los principios de las Naciones Unidas, y, finalmente, el hecho
de haber cometido un delito grave, circunstancias esta dltima que considera-
mos excesivamente amplia, por lo que consideramos acertada la propuesta
que realizé la Comisién de Exteriores del Parlamento Europeo segin la cual
al menos debia tratarse de un delito grave «equivalente a una infraccién pu-
nible con arreglo al Derecho penal de los Estados Miembros». La Comisién
LIBE propuso simplemente que se apuntillara que el delito no debia ser poli-
tico'®. En todo caso, la redaccién del apartado al que nos acabamos de referir
es practicamente idéntica a lo que sefiala ACNUR en su manual de reasenta-
miento como circunstancias que excluirian a una persona de ser reasentada.

01 Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC
622,27.

102 Ta Comisién LIBE y el propio Consejo parecen estar de acuerdo en referirse a causas
de inadmisibilidad para participar en los programas de reasentamiento en lugar de causas de
exclusién que podrian llevar a confundir con causas de exclusion de la condicién de refugiado
(enmienda 51, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento por el
que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién, p. 36).

103 Opini6n de la Comisién de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de Reglamento por
el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién, enmienda 30. Por otro lado, en-
mienda 54 de la Comisién LIBE, Informe de la Comision LIBE 2017 sobre la propuesta de
Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién, p. 37.
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Ademds, seglin se sefiala en el apartado b) del articulo 6.1, serdn inad-
mitidas en los programas especificos de reasentamiento las personas res-
pecto de las que existan motivos «razonables» para considerar que suponen
un peligro para «la sociedad, el orden publico, la seguridad, la salud publica
o las relaciones internacionales del estado miembro que examina el expe-
diente». Como se puede apreciar se trata de un cajén de sastre que podria
estirarse en exceso, pero cuyo mantenimiento la Presidencia del Consejo
apoya, y que podria dejar desprotegidas a personas en situacion de absoluta
vulnerabilidad. En este sentido consideramos acertadas las propuestas de
enmienda que realiz6 la Comisién LIBE en virtud de las cuales se exigiria
la existencia de motivos «graves» (y no solo «razonables») para considerar
que determinadas personas suponen «un peligro para la seguridad publica
o nacional, o la salud pitblica, del Estado miembro», habiendo matizado
igualmente que el peligro para la salud publica debe interpretarse como
«una enfermedad con potencial epidémico en el sentido del Reglamento Sa-
nitario Internacional de la Organizacién Mundial de la Salud» %4,

No quedan ah{ las causas de inadmision sino que, segtin el apartado d),
también opera como tal el hecho de haber permanecido o entrado irregular-
mente, o haber intentado hacerlo, en el territorio de los Estados miembros
durante los cinco afios anteriores al reasentamiento, causa que, muy oportu-
namente, tanto la Comision LIBE como la Comision de Exteriores del Par-
lamento Europeo ha propuesto que se suprima, pero cuyo mantenimiento
defiende la Presidencia del Consejo!®. A nuestro juicio, es muy probable
que, precisamente, la situacion de vulnerabilidad haya podido llevar a esas
personas a huir en busca de proteccion y a intentar acceder de forma irregu-
lar al territorio de la Unidn, lo que harfa especialmente gravoso que tal cir-
cunstancia pudiera ser utilizada después como causa que les prive del pro-
ceso de reasentamiento. Por ese motivo esta causa de inadmision deberia

104 Enmiendas 9 y 55, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Regla-
mento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién. No obstante, aun
cuando el reasentamiento no es un derecho de nadie ni una obligacién del Estado, algunos in-
cluyen como causas de exclusion por motivos de salud criterios que podrian ir contra el prin-
cipio de no discriminacion. Asi, Estados Unidos —que es, sin embargo, uno de los Estados
que mas personas reasienta— incluye como causa de exclusion, por ejemplo, los trastornos
mentales o fisicos, el abuso actual o la adiccidn a las drogas. Section 101(a)(42) de la Immi-
gration and Nationality Act (INA).

105 Enmienda 31, Opinién de la Comisién de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de
Reglamento por el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién; Enmienda 57
Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece
el Marco de Reasentamiento de la Unién. Manteniendo, sin embargo, la misma redaccion que
la propuesta original de la Comisién —salvo el hecho de que extiende la causa de exclusion
por ese motivo a los programas de admision humanitaria, cfr. Nota de la Presidencia a las de-
legaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 29.
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desaparecer de la redaccién definitiva, pues no viene sino a corroborar la
idea de un cierta instrumentalizacién del Reglamento propuesto en aras al
control migratorio.

Finalmente, el apartado f) del articulo 6.1, con una redaccién a nuestro
juicio un tanto confusa, sefiala que también quedardn excluidas de los pro-
gramas especificos las personas a las que los Estados miembros hayan de-
negado el reasentamiento «con arreglo a este apartado» —se entiende que
con arreglo al articulo 6.1 — durante los cinco afios anteriores al expediente,
de lo que parece desprenderse que la denegacién por un Estado puede per-
mitir a otro excluir a esa persona del beneficio del reasentamiento, cuando
podria darse la circunstancia de que la causa de exclusién no le fuera apli-
cable al segundo Estado'?®, Muy oportunamente la Comisién LIBE propuso
su supresién!?’, pero el Consejo defiende su permanencia en unos términos
practicamente idénticos!%.

Igualmente quedaran excluidas de los programas de reasentamiento las
personas que ya hayan sido reasentadas por otro Estado miembro (articulo
6.1.f) —y afiade el Consejo, siempre que a esa persona se le hubiera reco-
nocido la proteccion internacional —, y las personas para las que se ha emi-
tido una descripcién en el Sistema de informacidon de Schengen o en una
base de datos nacional de un Estado miembro con el fin de denegar su en-
trada (articulo 6.1.c), reflejo, una vez mds, del intento constante de utilizar
el reasentamiento y admision humanitaria como herramienta para llevar a
cabo la politica de control migratorio!?.

Para concluir, el articulo 6, apartado 2) sefiala que la exclusion en el
caso de los supuestos recogidos en los apartados a) y b), a los que nos he-
mos referido anteriormente, podrd operar cuando «a primera vista» concu-
rra alguna de esas razones de exclusién. Con gran acierto, la Comisién de
Exteriores del Parlamento Europeo y la Comisién LIBE propusieron la su-
presién de ese apartado, no asi la Presidencia del Consejo'!?, que, ademads,

106 Pongamos por caso que un Estado miembro excluya a una persona del programa de
reasentamiento por entender que pese a sus graves problemas de salud no tendria tratamiento
adecuado, pero nada excluye que pueda disponer de ese tratamiento en otro Estado, y sin em-
bargo, podria operar como causa de exclusion para este segundo. ECRE, «Untying the EU re-
settlement framework», op. cit., p. 3.

107 Enmienda 59 Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento
por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn.

108 Articulo 6.1 f) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 30.

109 Articulo 6.1. e) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las dele-
gaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 30.

110 Enmienda 33, Opinién de la Comisién de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de
Reglamento por el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién. Enmienda 60
propuesta por la Comisién LIBE, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de
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ha propuesto la inclusién de dos nuevas causas de inadmisién. Por un lado,
la de aquellas personas que durante los cinco afios anteriores a la admi-
sién no dieron o retiraron su consentimiento para ser admitidos en otro Es-
tado miembro, algo que, a nuestro juicio, resulta cuando menos despropor-
cionado'!'; por otro, aquellas personas respecto de las que haya elementos
claros para afirmar que no existen perspectivas de integracion en el Estado
Miembro que examina el expediente, siempre que —afiade a continuacién,
obligado a dar explicaciones— esa decision se adopte sin discriminacidn
por motivo alguno: sexo, raza, color y hasta mds de una decena de moti-
vos''2, El reasentamiento y la admisién humanitaria fueron concebidos para
auxiliar a personas necesitadas de proteccién en situaciones de clara vulne-
rabilidad. Por lo tanto, resulta completamente improcedente excluir a per-
sona alguna de tales programas incluso aunque se tenga la certeza de que la
persona de que se trate no va a integrarse en el estado de destino, pues la si-
tuacién de riesgo que viven no desaparece por tal motivo, de ahi que consi-
deremos que estas ultimas propuestas del Consejo deberian ser rechazadas
de pleno por el Parlamento Europeo.

2.5. Tipos de procedimiento: ordinario y acelerado

La propuesta de Reglamento presentada por la Comisién prevé que los
expedientes de reasentamiento se desarrollen conforme a dos tipos de proce-
dimiento: uno ordinario y otro acelerado, regulados en los articulos 10 y 11,
respectivamente. Sin embargo, como resultado de las negociaciones interins-
titucionales todo apunta a que existird un tinico procedimiento denominado
procedimiento de admisién, regulado en el articulo 10!!3, pero veamos el
punto desde el que se partia y a dénde se ha llegado hasta el momento.

A) PROCEDIMIENTO ORDINARIO

El procedimiento consta de varias etapas: identificacion, registro, eva-
luacién y decision. En primer lugar, como en todo proceso de admision
—humanitaria o reasentamiento— es necesario identificar a los candidatos

Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién. Cfr. igualmente
Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622,
op.cit.,p.31.

1 Articulo 6.2.b) de la Propuesta del Consejo, Nota de la Presidencia a las delegacio-
nes, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 31.

112 Articulo 6.2.8bb) de la Propuesta del Consejo, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 32.

113 Articulo 10 de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delegacio-
nes, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 32.
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al mismo que, en todo caso, conservardn su derecho a aceptar o no la so-
lucién que se les proponga puesto que es una medida voluntaria que exige
su consentimiento. Asi lo reconoce el articulo 9 de la Propuesta de Re-
glamento advirtiendo que el mismo debe permanecer cuando se les indica
exactamente a qué pais van a ser trasladados. La propuesta de la Comisién
no ha previsto consecuencia alguna derivada del rechazo de una propuesta
concreta. Si bien la Comisién LIBE sugeria ya la aplicacién de alguna «san-
cién» en tal caso!!'*, aunque sin especificar en qué consistiria, la Presidencia
del Consejo ha propuesto que en el caso de no prestar o retirar el consenti-
miento, esa persona serd considerada como inadmisible en los programas de
reasentamiento por un periodo de cinco afos !'5. Ademds, se ha dispuesto
por parte del Consejo que se considerard una retirada implicita del consen-
timiento, con las consecuencias que ya se han sefialado, la adopcién de de-
cisiones tales como la negativa a proporcionar datos o informacién esencial
para conducir los procedimientos, o la negativa a atender la entrevista per-
sonal, salvo prueba en contrario de imposibilidad de hacerlo, algo que re-
sulta a todas luces desproporcionado!'S.

En ese proceso de identificacién de los candidatos a ser admitidos, el
articulo 10 de la propuesta de la Comisién —presumiblemente aceptada por
el Consejo!!”— establece que los Estados miembros podran dar preferen-
cia, entre otras cosas, a quienes tengan vinculos familiares con nacionales
de terceros Estados y apétridas o con ciudadanos de la Unién que residan
legalmente en un Estado miembro, a personas con necesidades de protec-
cién o vulnerabilidades especiales, o a quienes tengan vinculos sociales o
culturales «u otras caracteristicas que puedan facilitar la integracién en el
Estado miembro participante» siempre que ello no conlleve discriminacién
de ningtin tipo, aunque lo cierto es que la referencia a los vinculos socia-
les o culturales y la facilidad para la integracion carece de justificacion en
un dmbito como el del reasentamiento y la admisién humanitaria en el que
esencialmente nos estamos refiriendo a personas que necesitan ser trasla-
dadas al territorio de otro Estado debido a la situacién de vulnerabilidad en
la que se encuentran, de ahi que este criterio deberia suprimirse, como pro-
puso la Comisiéon LIBE, que también propuso la desaparicién del criterio de

114 Enmienda n.° 76 de la Comisién LIBE, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la
propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Union.
115 Articulo 6.2.b) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 31.
116 Articulo 6a) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 33.
117 Articulo 10.1 de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 38.
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los vinculos familiares, e incluso el de las vulnerabilidades especiales, pro-
poniendo en su lugar que los Estados miembros basen fundamentalmente su
seleccién en la identificacion y presentacion de casos por el ACNUR!S,

La propuesta planteada por la Comisién prevé como mera posibilidad que
los Estados miembros solicitaran a ACNUR o a otros organismos internacio-
nales que les remitieran los datos de las personas para los que esas entidades
hubieran realizado una evaluacidon completa, sobre si entraban en el 4ambito
de aplicacién del programa especifico de reasentamiento de la Unidn y si en-
traban en alguna de las categorias vulnerables que se consideran prioritaria!'®.
Sin embargo, la Presidencia del Consejo ha propuesto la inclusién de dos nue-
vos apartados que abordarian el procedimiento de identificacion diferenciado
para reasentamiento y para admisién humanitaria. Por lo que se refiere al
caso del reasentamiento, se exige muy oportunamente que los Estados miem-
bros soliciten a ACNUR que les remita la identidad de nacionales de terceros
Estados o apétridas en relacién a los cuales ha evaluado completamente si: a)
entran dentro del dmbito del Programa de Reasentamiento y admisién huma-
nitaria de la Unién; b) entran dentro de una de las vulnerabilidades catego-
rizadas en el articulo 5 y, c) si les califica como refugiados de conformidad
con el articulo 1 del Convenio de 1951. Los Estados Miembros podran soli-
citar que se tenga en cuenta los criterios de preferencia que se han sefialado
anteriormente. En el caso de la admision humanitaria, los Estados miembros
no estdn obligados pero podran solicitar a ACNUR, a la Agencia Europea de
Asilo o a otros organismos pertinentes que les remitan la identidad de nacio-
nales de terceros Estados o apétridas en relacién a los cuales ha evaluado si
entran plenamente dentro del &mbito de aplicacion del Programa. Igualmente
podran solicitar a ACNUR que evalde si esas personas son consideradas refu-
giadas en el sentido del articulo 1 de la Convencién de 1951. Finalmente po-
drén solicitar que se tenga en cuenta los criterios de preferencia anteriormente
mencionados'?. La intervencién de ACNUR serfa obligatoria en el proceso
de reasentamiento y voluntaria en el proceso de admisién humanitaria.

En segundo lugar, tras la identificacion de las personas para las que se
propone su admision comenzaria la fase de registro de toda una serie de in-
formacién'?!, momento a partir del cual los Estados Miembros evaluaran

118 Enmiendas 79 a 79 de la Comisién LIBE, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre
la propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn.

119 En particular el Reglamento se refiere a las categorias incluidas en el articulo 5, b) i).

120 Articulo 10.1a) y 10.1b) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a
las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 38-39.

121 Entre la informacion solicitada se encuentran todos los datos personales, huellas dac-
tilares de todos los dedos y una imagen facial de los candidatos a ser reasentados mayores de
6 afios, tipo y nimero de cualquier documento de identidad o de viaje del que dispongan, fe-
cha y lugar del registro y la autoridad que lo realiza (Propuesta de Reglamento, articulo 10.2).
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si esas personas cumplen con los criterios de admisibilidad del art. 5 o si
quedan excluidas conforme a lo dispuesto en el art. 6, todo ello en el plazo
mads breve posible que no podria exceder de 8 meses (6 meses segtin la pro-
puesta inicial de la Comisién LIBE), ampliable por 4 meses més (3 meses
segtin proponia la Comisién LIBE) en casos particularmente complejos.

En el caso de que la decisidon sea negativa, la propuesta de la Comi-
sion —y en este sentido la propuesta de la Presidencia del Consejo es ple-
namente concordante— se limita a sefialar que la persona en cuestién no
serd admitida, pero nada dice siquiera respecto a la notificacién de la deci-
sidén, ni que deba estar motivada, ni mucho menos que la persona tenga de-
recho a asistencia legal o que la decisién sea susceptible de recurso!?2. Par-
tiendo de la base de que son los Estados quienes seleccionan a las personas
que van a ser reasentadas, el procedimiento aboca a una decisién absoluta-
mente discrecional por parte del Estado, lo que hace del reasentamiento una
medida util pero extraordinariamente selectiva en la que la persona afectada
no puede intervenir sino para aceptar o rechazar finalmente la oferta de rea-
sentamiento que se le realice, en este dltimo caso, ademds, con consecuen-
cias negativas como las que ya se han sefialado anteriormente, por lo que la
capacidad de decidir se ve claramente condicionada'?.

Por el contrario, si tras la identificacion y el registro la decision fuera
la de proceder a la admision de la persona, la propuesta de Reglamento de
la Comisién —y en términos similares lo propuesto por la Presidencia del
Consejo— prevé que el Estado miembro que lleva a cabo la evaluacion le

122 Algunos miembros del Consejo como Francia y Holanda han propuesto que ACNUR
notifique a la persona que se ha rechazado su admision, algo que a nuestro juicio deberia
hacer el Estado miembro que haya rechazado la admisién de la persona de que se trate. En
todo caso, hay que reconocer que tampoco el Manual de reasentamiento de ACNUR recoge
nada respecto a la notificacién, motivacion, etc., pero como muy oportunamente ha sefialado
ECRE, «the refugee status determination procedures conducted by UNHCR as the Super-
visory Authority over the Geneva Refugee Convention are essentially of a non-adversarial
nature, contrary to State-led asylum procedures». Por lo tanto, ello no supone un problema
cuando es ACNUR quien realiza el procedimiento de determinacién de la condicién de refu-
giado pero s puede ser un problema cuando es un Estado quien realiza tal tarea. En todo caso,
ACNUR esté revisando sus procedimientos y ha previsto la asistencia de intérpretes y aseso-
res legales, cfr. Procedural Standards for Refugee Status Determination under UNHCR’s
mandate, 2016, disponible en https://www .refworld.org/rsdproceduralstandards.html. La pro-
puesta de enmienda n.° 89 de la Comision LIBE propone que se comuniquen los motivos por
los que se toma la decisién de no completar el procedimiento en un dictamen motivado que
sera remitido al ACNUR, a los otros Estados miembros, a la Agencia de asilo de la Unién
Europea y demas organizaciones que hayan presentado la solicitud para su seguimiento, pero
nada se dice de la obligacion de comunicacion a la persona afectada.

123 Para ver una posicion critica con el sistema de toma de decisiones: Annelisa Lindsay,
«Intensificacién y seleccion: el poder en el régimen de reasentamiento de los refugiados», Re-
vista Migraciones Forzadas, N.° 54 (2017): 11-14.
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concederd el estatuto de refugiado o el de proteccién subsidiaria —por lo
tanto, no se garantiza el estatuto de refugiado—, segtin proceda, informén-
dole de los derechos y obligaciones derivados del mismo que serdn aplica-
bles una vez que la persona se encuentre en el territorio de un Estado miem-
bro. Igualmente, se les ofrecerd ayuda de cara a los preparativos del viaje,
incluidos exdmenes médicos, traslado gratuito al Estado Miembro de aco-
gida, asi como un programa de orientacién previa a la partida que podria
comprender cursos de idiomas, informacién sobre la realidad social, cultu-
ral y politica del Estado miembro, derechos y obligaciones que conlleva su
estatuto. sin que se haya indicado en la propuesta inicial por parte de la Co-
misién en qué plazo se deberia producir el traslado. La propuesta de la Co-
misién no ha previsto el plazo méximo en el que la persona deberia ser tras-
ladada al Estado que ha llevado el expediente y ha decidido su admisién.
La Presidencia del Consejo si lo ha previsto pero proponiendo un plazo
maximo de 12 meses desde la conclusion del expediente, tiempo que resulta
a nuestro juicio completamente desmesurado, dadas las circunstancias en
las que se encuentran quienes serfan los beneficiarios, pues podrian trans-
currir practicamente dos afios desde que se inicia el expediente hasta que se
produce el traslado!?.

B) PROCEDIMIENTO ACELERADO

Como deciamos, la propuesta de la Comisién recogia un procedimiento
acelerado que, en esencia, suponia la adopcidn de la decision final en torno
a un expediente en un plazo algo mds breve pero excesivamente amplio
—de 4 meses ampliable a 6 en supuestos especialmente complejos— en
aquellos casos en que la propia Comisidn hubiera previsto un procedimiento
acelerado en el acto por el que se hubiera adoptado un programa especifico
de reasentamiento'?. En una redaccién absolutamente confusa parecia des-

124 Articulo 10.7. (aa) de la propuesta de la Presidencia del Consejo, Nota de la Presiden-
cia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 44.

125 El manual de reasentamiento de ACNUR recoge tres tipos de procedimientos: el nor-
mal, que tendra una duracion maxima de 12 semanas; el procedimiento urgente, que debera
concluir en 6 semanas, y, finalmente, el de emergencia, que exigira que el reasentamiento se
realice en el plazo de 7 dias, Manual de Reasentamiento de ACNUR, op. cit., pp. 274y ss. La
Comisién LIBE ha propuesto suprimir la disposicién relativa al procedimiento acelerado por
otra en la que prevé un procedimiento de urgencia, no vinculado a ninguna regién ni pobla-
cién particular, para casos en que la inminencia de los riesgos para la seguridad o la gravedad
del estado de salud exijan una actuacion inmediata. El procedimiento duraria dos semanas
desde la presentacion de la solicitud y garantizaria el traslado inmediato al Estado miembro
que corresponda (enmienda 97, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Re-
glamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién).
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prenderse que el resultado de un expediente tramitado por el procedimiento
acelerado darfa lugar a un tnico estatuto, el de la proteccién subsidiaria.

No obstante, la Presidencia del Consejo ha propuesto la supresién
de este procedimiento, incluyendo en su lugar la nociéon de «admisién de
emergencia» que consistiria en la admisién a través del reasentamiento o
la admisién humanitaria de personas con necesidades fisicas o juridicas ur-
gentes o con necesidades médicas inmediatas, «irrespective of a Union Re-
settlement and Humanitarian Admission Scheme in accordance with Article
8, and irrespective of theoverall geographical priorities as referred to in pa-
ragraph 2 (c) of this Article»!2°.

2.6. Financiacién

En dltimo lugar vamos a referirnos a una cuestién de capital impor-
tancia como es la financiaciéon del Marco de reasentamiento de la Unién.
A ello se refiere el articulo 17 de la Propuesta de Reglamento en el que se
prevé la modificacién del Reglamento (UE) n.° 516/2014, por el que se crea
el Fondo de Asilo, Migracién e Integracién. En este sentido, se propone que
los Estados miembros que participan en el Reglamento reciban una canti-
dad a tanto alzado de 10.000 euros del presupuesto de la Unién por cada
persona reasentada en virtud de un programa especifico de reasentamiento
de la UE. La propuesta de la Presidencia del Consejo supone una modifica-
cion importante a este respecto pues quedarian financiadas tanto las plazas
propias de reasentamiento como las de admisiéon humanitaria con la misma
cantidad de 10.000 euros. Y suplementariamente la propuesta de la Presi-
dencia del Consejo ha propuesto que por cada persona reasentada de con-
formidad con los programas nacionales —que segun se desprendia de la
propuesta inicial de la Comisién y consta en la exposicién de motivos, no
recibirfan apoyo financiero por parte de la Unién'?’— el Estado miembro
reciba, «within the limits of the resourses available, a lump sum of EUR
6.000» siempre y cuando a la persona afectada se le haya reconocido pro-
teccion internacional!?®. A nuestro juicio, ello podria ser valorado positiva-
mente siempre y cuando esos programas nacionales supusieran una amplia-
cién de las plazas disponibles respecto del compromiso adquirido por cada
Estado en los planes y programas de reasentamiento de la Unidn.

126 Articulo 2.3 y 7.2a) de la Propuesta de la Presidencia del Consejo, Nota de la Presi-
dencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 18.
127 COM(2016) 468 final, op. cit., exposicién de motivos, p. 17.
128 Articulo 17.3 de la Propuesta de la Presidencia del Consejo, Nota de la Presidencia a
las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 50-51.
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IV. A modo de cierre

Uno de los principales desafios a los que debe hacer frente la Union
Europea en los préximos aifios es, desde luego, el derivado de los despla-
zamientos de importantes flujos de personas desde terceros paises con des-
tino a Europa, ya sea porque huyen de la persecucion o de la guerra, porque
huyen de la miseria mds absoluta, o simplemente, porque, sin encontrarse
en ninguna de esas situaciones tan extremas, desean una vida mejor y nue-
vas experiencias. El presente trabajo ha pretendido abordar algunas de las
respuestas que desde el Derecho de la Unioén se les puede ofrecer al primer
grupo de personas, esto es, a las personas necesitadas de proteccién interna-
cional, con el fin de permitir que quienes verdaderamente se encuentran en
esa situacion puedan acceder a suelo europeo de forma legal y segura, evi-
tando un sufrimiento afiadido dificil de explicar en una Europa asentada so-
bre valores como la dignidad y el respeto de los derechos humanos.

Para ello, es necesario un verdadero compromiso por parte de los Es-
tados Miembros de la Unidn, también de sus instituciones, en relacion con
las dos propuestas analizadas en el presente trabajo: la propuesta de articu-
lacién de un visado humanitario europeo y la propuesta para el estableci-
miento de un marco europeo de reasentamiento y admisiéon humanitaria. De
nada sirven los lamentos cada vez que una nueva tragedia llama a nuestra
puerta. Si de verdad se quieren evitar capitulos como los que todos tenemos
en la memoria es necesario aprobar ambas herramientas juridicas, y hacerlo
en unos términos que supongan una garantia para las personas necesitadas
de proteccion. Europa debe asumir su «cuota» de responsabilidad ante el
grave problema que supone gestionar corrientes masivas de refugiados, co-
rrientes masivas que estdn asumiendo otros y no nosotros, pese a que el dis-
curso toxico que estd calando en una parte de la ciudadania europea quiera
hacernos creer una realidad distinta.
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Resumen: La dimension social europea ha adquirido, al menos en el
plano tedrico politico de los ultimos tres afios, una cierta autosuficiencia que

! El presente estudio se enmarca dentro del proyecto de investigacion, Estado Econé-
mico, Capitalismo financiarizado, Constitucién, Gobernanza (DER 2017-84562-P) financiado
por el Ministerio de Economia y Competitividad, en el marco del Plan Estatal de Investiga-
cién Cientifica y Técnica de Innovacién 2013-2016.
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parece alejarla de aquel escenario inmediato a la implosion de la crisis de la
eurozona donde las declaraciones y propuestas para la vialidad del proyecto se
circunscribian, sin ambages, a la supervivencia de la gobernanza econdémica
europea. Empero, esta renaissance de la integracion social en el discurso oficial
no ha sido fruto de una variable estocdstica, sino de una doble conjuncién de
factores: inicialmente, un guifio a las reiteradas demandas del Reino Unido de
limitar las ayudas sociales a ciudadania europea econdmicamente inactiva, con
la finalidad de neutralizar, entonces, un hipotético triunfo del Brexit. En un
momento posterior, para paliar los déficits democraticos de la Unién durante
la gestion de la crisis cuyos efectos sociales en los Estados miembros han sido
correlativos al peligroso incremento exponencial en los parlamentos nacionales de
fuerzas politicas eur6fobas. Unos enfoques tacticos, pragmadticos y programaticos
presentes en los programas de trabajo de la Comisién Europea de 2016, 2017 y
2018, en los que la integracidn positiva contintia anclada a propuestas donde lo
social es viable en los fines, pero no en los medios.

Palabras clave: economia social de mercado, derechos sociales condicionados,
libertades econdmicas, regulacion social indirecta, vinculo social.

Abstract: The European social dimension has acquired, at least on the
theoretical political plane of the last four years, a certain self-sufficiency that seems
to move it away from that immediate scenario to the implosion of the Eurozone
crisis where the declarations and proposals for the project’s viability circumscribed,
without ambiguity, to the survival of European economic governance. However, this
renaissance of social integration in the official discourse has not been the result of
a stochastic variable, but of a double conjunction of factors: initially, a nod to
the repeated demands of the United Kingdom to limit social aid to economically
inactive European citizenship, with the aim of neutralizing, then, a hypothetical
triumph of Brexit. At a later stage, to alleviate the Union’s deficits during crisis
management, the social effects of which in the Member States have been correlated
with the dangerous exponential increase in national parliaments of Europhobic
political forces. A tactical, pragmatic and programmatic approaches present in
the European Commission’s work programmes of 2016, 2017 and 2018, in which
positive integration continues to be anchored in proposals where the social is
viable in the ends, but not in the means.

Keywords: social market economy, conditional social rights, economic
freedoms, indirect social regulation, social link.
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I. ¢Qué Europa social? La encrucijada de la integracion positiva:
regulacién indirecta nominal, convergencia social al alza
o intervencion directa

La, hasta el momento parece que inevitable, consumacién del Brexit?,
unido a la cercania de la convocatoria de elecciones al Parlamento Europeo
(PE) que habra de calibrarse con el avance imparable de formaciones par-
lamentarias y gobiernos de signo renacionalizador en los paises miembros,
anuncia para los préximos meses un escenario politico juridico en la Unién
Europea (UE), cuanto menos, convulso. En paralelo, las principales institu-
ciones de la Unidn, con la Comision al frente, trabajan, con mayor o menor
acierto, para enmendar los efectos sistémicos del discurso hegemonico de la
centralidad del mercado interior. En los estadios iniciales de la posible im-
plosién de la eurozona, la garantia de la racionalidad del cdlculo econdémico
se convirtié en una proclama irrenunciable, aunque para ello debiera alte-
rarse el tenor literal de las disposiciones del derecho originario, o recurrirse
a mecanismos de derecho internacional que deslegitimaban los propios pro-
cesos decisorios supranacionales. La integracién positiva, por el contrario,
sonaba como una nota discordante en los memordndums de rescate y/o de
entendimiento, y en la opacidad de las reuniones del Eurogrupo y del Se-
mestre Europeo.

Las consecuencias del enfoque unilateral del fortalecimiento de la Gober-
nanza Econémica Europea (GEE) como unico aliciente para la recuperacion
de los sistemas de bienestar nacionales se han materializado, con el paso del
tiempo, en una doble descomposicién de las estructuras de legitimacién de

2 El 16 de enero, el Parlamento briténico voté por 432 votos en contra del acuerdo para la
salida del Reino Unido alcanzado con la UE. Actualmente, la premier britanica, estd tratando
de buscar una alternativa neutral, dada la fuerte oposicion al acuerdo incluso entre las filas de
su propio partido, que cuente con el respaldo mayoritario de Westminster. En esta tesitura, las
alternativas barajadas por algunos diputados conservadores y laboristas pasan por solicitar a la
Unién una ampliacion del articulo 50 del Tratado de la Unién Europea, la salida abrupta sin
acuerdo, o la celebracién de un segundo referéndum. Esta dltima opcidn resultarfa factible tras
dictaminar el Tribunal de Luxemburgo, el 10 de diciembre de 2018, en el Asunto C-621/18,
Wightman y otros (ECLI:EU:C:2018:999), que el articulo 50 debe interpretarse en el sentido de
que, cuando un Estado miembro ha notificado al Consejo Europeo, de conformidad con dicho
articulo, su intencion de retirarse de la Union, el articulo autoriza al Estado miembro (mientras
no haya entrado en vigor el acuerdo de retirada celebrado entre dicho Estado miembro y la UE
0, en su defecto, mientras no haya expirado el plazo de dos afios previsto en el articulo 50, apar-
tado 3, del TUE, eventualmente prorrogado con arreglo a dicho apartado) a revocar unilateral-
mente, de manera inequivoca e incondicional, la notificacién mediante comunicacién dirigida
por escrito al Consejo Europeo, una vez que el Estado miembro de que se trate haya adoptado la
decision de revocacion con arreglo a sus normas constitucionales. La finalidad de la revocacion
es confirmar la pertenencia a la UE del Estado miembro en condiciones que no modifiquen su
estatuto de Estado miembro, y poner fin al procedimiento de retirada.
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las instituciones publicas internas y europeas. Por una parte, a escala nacional
se concretan en: una desregulacién de los mecanismos de proteccién y asis-
tencia social de los Estados miembros (EEMM); un incremento de la frag-
mentacién de las tipologias contractuales y del precariado, como nueva clase
social surgida al albur de la crisis del capitalismo financiero®; una erosién de
las dindmicas relacionales mayorfas-minorias, generando desafeccién ciuda-
dana tanto con el funcionamiento como con las acciones de los érganos cons-
titucionales. Esta pérdida de confianza es fruto, en gran medida, de una con-
figuracién asimétrica del parlamentarismo racionalizado donde la estabilidad
y la gobernabilidad gozan de primacia frente al control y participacién ciu-
dadana*. A ello habria que afiadir que, en las dltimas décadas, asistimos a un
proceso de privatizacion progresiva de los espacios de toma de decisiones au-
tonémico y estatal, con la aquiescencia de los Estados, donde la ciudadania se
limita a ser espectadora pasiva. Por otra parte, a nivel europeo se refleja en el
déficit endémico del constitucionalismo de mercado europeo, la integracién
de lo social a través de mecanismos de regulacién indirecta que confinan a
este a un espacio condicional y restringido a su funcionalidad a las coordena-
das del mercado interior. La atonia de la dimensién social en los instrumentos
de la GEE renovada representa el mejor banco de pruebas de una integracion
positiva limitada por su abstraccion a los mérgenes del Derecho de la Unién
(DUE)’. Ademds, puede consumarse el logro de un significativo nimero de
escaflos en la proxima eurocdmara por movimientos politicos que cuestionan
los valores adscritos a las tradiciones constitucionales comunes a los EEMM
y amenazan con subvertir el orden supranacional europeo demandando una
des-europeizacion del proceso en clave nacional popular®.

3 Guy, Standing, The precariat. The new dangerous class (London: Bloomsbury Aca-
demic, 2011), 31-49.

4 Daniel Innerarity Grau, « La representacion de los europeos: sobre la posibilidades y li-
mites de la parlamentarizacion de la Union Europea», Cuadernos Europeos de Deusto, n.® 56
(2017): 166, doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-56-2017.

5 Ainhoa Lasa Lépez, « Constitucién econémica europea y modelo social: limites e ine-
ficiencias de la integracion negativa mejorada en la lucha contra la exclusién social», Cua-
dernos Europeos de Deusto, n.° 53 (2015): 159-161. En sentido contrario, destacar aquellas
reflexiones para las que la presencia de lo social fuera de la arquitectura competencial de la
politica social europea (principalmente, mediante el recurso a una lectura condicionada de los
valores sociales por las libertades econdmicas y el potencial transversal de la igualdad for-
mal) se ha traducido, con matices, en un impacto positivo en materia de objetivos sociales.
Elise Muir, «Drawing positive lessons from the presence of “The Social” Outside of EU So-
cial Policy stricto sensu», European Constitutional Law Review, n.° 1 (2018): 78-84, https://
doi.org/10.1017/S1574019618000020.

¢ Didac Gutiérrez-Peris, «New Realignment of Fears in France and Europe», Cuader-
nos Europeos de Deusto, n.° 59 (2018): 103-104, doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-59-
2018pp99-114.
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En esta tesitura, la, aun ambigua, aceptacion en los programas de tra-
bajo de la Comisién de 20167, 20173, y 2018, del caricter anacrénico del
mantra del mercado interior como fuente generadora de bienestar para la
ciudadania europea, refleja un relato més proclive a suavizar el discurso
de la neutralidad de la desigualdad estructural inherente a la jerarquia in-
condicionada del vinculo econémico europeo. Las indicaciones de tiempo,
dindmica y caracteres de los contenidos propositivos de los programas y
documentos de reflexién parecen querer alejarse de la retdrica mecanicista
de las tutelas del mercado, aceptando las carencias de la dimension social
europea y su necesaria correcciéon. Un, aparentemente, renovado enfoque
de reconfiguracién de la integracion social presente en el Pilar Europeo de
Derechos Sociales'® proclamado, solemnemente, en la Cumbre Social de
Gotemburgo en favor del empleo justo y el crecimiento!!. Siguiendo estas
premisas, la aproximacién al modelo social europeo que realizan los tex-
tos politicos mencionados nos sitiia en un plano de supuesta revision de
sus coordenadas tradicionales. No obstante, para valorar la mayor o me-
nor magnitud de la integracién social revisada es preciso hacer referencia,
previamente, a la exégesis y evolucién del modelo para, posteriormente,
confrontarla con el marco propositivo de los documentos de trabajo y de
reflexién post-crisis.

En este sentido, desde los origenes del proceso de integracion la di-
mension social estuvo presente en una construccién ya basada en su fun-
cionalidad a las variables del mercado comin en formacién. En particular,
aquellos aspectos del mercado de trabajo que conectaban directamente
con el establecimiento de un mercado comdn, principalmente la proximi-

7 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econé-
mico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Programa de trabajo de 2016. No es mo-
mento de dejar las cosas como estan. Estrasburgo, 27 de octubre de 2015. COM (2015) 610
final.

8 Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econé-
mico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Programa de Trabajo de la Comisién
para 2017. Realizar una Europa que proteja, capacite y vele por la seguridad. Estrasburgo, 25
de octubre de 2016. COM (2016) 710 final.

9 Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econd-
mico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Programa de trabajo de la Comision para
2018. Estrasburgo, 24 de octubre de 2017. COM (2017) 650 final.

10" «Informe Final. Cumbre social en favor del empleo justo y el crecimiento. Gotem-
burgo, Suecia, 17 de noviembre de 2017», acceso el 9 de diciembre de 2018, https://www.go-
vernment.se/4933fd/contentassets/70800fb59e6c43829¢c115ca73fb94bbe/concluding-report-
gothenburg-summit.pdf.

1" «Pilar Europeo de Derechos Sociales», acceso el 9 de diciembre de 2018, https://
ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/social-summit-european-pillar-social-
rights-booklet_es.pdf.
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dad del trabajo como factor de produccién al devenir del sistema empre-
sarial y productivo, fue lo que llevé a la temprana aprobacién de normas
relativas al empleo y al mercado del trabajo en el &mbito comunitario. Se
trataba, por lo tanto, de una configuracién de lo social bajo la batuta de
un mercado mercantilmente unificado. Desde entonces, el iter evolutivo
de la integracién social conectaria con los cambios actuados en la integra-
cién econdmica (constitucién econdmica) del constitucionalismo de mer-
cado, constitucién material del proceso de integracion. Esta primera fase
de paulatina intervencién en el dmbito de la politica social, donde lo so-
cial tiene una cierta presencia vinculado a una de las libertades bdsicas
(libre circulacion de trabajadores) que presiden normativamente la cons-
truccién del mercado comin, se concretd en el dispositivo referente a la
seguridad social de los trabajadores emigrantes y a la formacién y titula-
ciones profesionales, asi como en la adopcién de medidas de impulso y
sostén de programas de cualificacion y movilidad de la mano de obra. La
movilidad laboral constituia asi la piedra angular de la integracién posi-
tiva de los Tratados Constitutivos de las Comunidades Europeas!?. Habrd
de esperarse al Tratado de Amsterdam para que lo social comience a te-
ner una presencia mas notable en el ordenamiento juridico comunitario, si
bien, a través de un sistema de reenvio normativo a la Carta Social Euro-
pea de 1961, y a la Carta Comunitaria de derechos sociales fundamentales
de los trabajadores de 1989, de escasa eficacia juridica. Paralelamente, en
el plano de la politica de empleo se continta incidiendo en dmbitos de in-
tervencion indirecta'?. El dltimo episodio se produce con la Carta de De-
rechos Fundamentales de la Unién (CDFUE) y el reconocimiento de su
naturaleza de derecho originario por el articulo 6.1 del actual Tratado de
la Unién Europea (TUE). En el Titulo IV, Solidaridad, se contemplan el
grueso de derechos prototipicos del Estado social, aunque con una formu-
lacién propia de los cédnones programaéticos que reproduce el sistema de
reenvios al &mbito infraconstitucional, verdadero espacio de materializa-
cién de las politicas (sociales y de empleo) que no de los derechos. Em-
pero, estas ultimas incorporaciones al DUE han sido consideradas por
cierto sector doctrinal como un cambio de paradigma en la Europa social
basada, hasta el Tratado de Maastricht, y, sobre todo de Amsterdam, en la
garantia y proteccion unilateral de los derechos de los y las trabajadores y

12 Jeff Kenner, «<Employment and macroeconomics in the EC Treaty: a legal and political
symbiosis?», Maastricht journal of European and comparative law, n.° 4 (2000): 376-379,
https://doi.org/10.1177/1023263X0000700404.

13 Janine Goetschy, «The European Employment Strategy: genesis and develop-
ment», European Journal of Industrial Relations, n.° 2 (1999): 122-123, https://doi.
org/10.1177/095968019952002.
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trabajadoras, hacia una Europa social abierta a nuevas dimensiones mds
alla de los tradicionales planteamientos economicistas!4.

Descendiendo al dmbito legislativo supranacional, es oportuno precisar
que en el conjunto de la normativa social europea no todos los actos legis-
lativos tienen el mismo significado y alcance, pudiendo distinguirse entre
aquella regulacién que constituye un derecho unico o propio de la Unidn,
y la que se incorpora a los derechos nacionales o los sustituye, como es el
caso de las normas relativas a la libre circulacién de trabajadores. A su vez,
encontramos dispositivo social de la Unién que concierne a realidades ya
reguladas por los derechos internos y cuya finalidad es el establecimiento
de una regulacién de minimos para orientar la accion legislativa de los Es-
tados. Este seria el caso de las directivas comunitarias conexas a la partici-
pacion de los trabajadores o el didlogo social. Junto a estas, se han de se-
flalar las normas de coordinacién distinguiendo la doble dimensién que el
término adopta en la terminologia social de la Unién. Por un lado, aque-
lla coordinacién de tipo normativo e institucional dirigida a la determina-
cién del sistema nacional aplicable a un determinado supuesto y a la solu-
cién de los problemas administrativos e institucionales como consecuencia
de la implicacién de varios sistemas, como son el conjunto de disposicio-
nes relativas a la seguridad social de los trabajadores emigrantes. Por otra
parte, nos encontramos con el Método Abierto de Coordinacién (MAC) que
afecta sobre todo a la politica de empleo y de proteccion social de la Unidn.
Su fuente de expresién preferente son las orientaciones o recomendaciones,
técnicas de soft law’>.

Paralelamente a estas precisiones sobre la naturaleza juridica de las dis-
tintas normas que componen el modelo social europeo, surge la necesidad
de interrogarse sobre el tipo de relacion existente entre la integracion social
y la integracion econémica en el orden europeo. Como acabamos de sefa-
lar, la integracién positiva en el espacio supranacional se constituye desde
sus origenes como dindmica funcional (factor), es decir, como objeto y no
como sujeto. Esto implica que en el plano europeo el lenguaje juridico-po-
litico se desenvuelva en términos de compatibilidad entre ambas instan-
cias y no de conflicto. Fundamentalmente, porque tras esa compatibilidad
estd presente el estigma de un modelo social que, pensado y configurado en
coherencia con los condicionantes de la integracién econémica, no ofrece

14 En este sentido, Claire Kilpatrick, « The displacement of Social Europe: a produc-
tive lens of inquiry», European Constitutional Law Review, n.° 1 (2018): 62-74, https://doi.
org/10.1017/S1574019618000019.

15 David M. Trubek y Louise. G Trubek, «Hard and soft law in the construction of social
europe: the role of the open method of co-ordination», European Law Journal, n.° 3 (2005):
351-356, https://doi.org/10.1111/j.1468-0386.2005.00263 .x.
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ningin tipo de resistencia. Modulado en torno al paradigma del mercado
comun y a su compatibilidad subalterna con el mismo, el modelo social de
la Unién presenta unos perfiles que chocan con los de su homélogo en el
dmbito de los derechos nacionales vinculado a los pardmetros del Estado
social. Estas son las conclusiones a las que, a nuestro parecer, conduce la
lectura de la dimension social realizada por las instituciones de la UE.

Concretamente, adoptar como posible modelo de representacion de la re-
lacién entre la integracion social y la integracion econdmica el de la «coexis-
tencia o complementariedad», implica atenuar las divergencias de las que pu-
dieran ser portadores cada uno de los sistemas normativos. El nexo de unién
entre ambos sistemas viene representado por la racionalidad econémica fun-
cional a los objetivos extra-sociales consistentes en la disciplina del mercado
del trabajo y la regulacién de la competencia entre empresas y trabajadores,
como contenido propio de la integracién positiva. Desde esta dptica, esta ul-
tima, ademds de su matriz social seria, al mismo tiempo, una forma de regu-
lacién de la competencia transnacional via reduccién de la competencia entre
trabajadores a través de la eliminacién de las diferencias de desarrollo y de
coste de los respectivos sistemas de proteccion social nacionales y de tutela
del trabajo capaces de desvirtuar o distorsionar el juego competencial entre
los EEMM. De tal forma que los objetivos y las politicas sociales y de em-
pleo que conforman el modelo social europeo no solo actuarian como meca-
nismos de proteccién de los sistemas de trabajo y de seguridad social nacio-
nales, sino que tendrian como funcién esencial eliminar la practica de formas
incontroladas de dumping social. Se trata de garantizar la compensacién de
las condiciones de competencia de las empresas que actian en el mismo sec-
tor econémico equiparando los costes de adquisicion de la fuerza del trabajo.
Aspecto que modula lo social como complemento de la integracién econo-
mica y sus correlatos de la libre competencia. En esta funcién de garantia del
restablecimiento de las condiciones de competencia leal a través de la técnica
de la aproximacion de las legislaciones laborales internas es indudable que la
integracién econdmica y social convergen en una singular relacién caracteri-
zada por la subsidiariedad de la segunda con respecto a la primera, en cuanto
funcional al correcto funcionamiento del mercado. Esta relacion de coexis-
tencia o complementariedad tiene en la aproximacion funcional la fuente de
legitimacién de las politicas sociales y de empleo del derecho primario. De
tal forma que la complementariedad entre los sistemas se explica por la 16-
gica casi exclusivamente econdmica del dispositivo social de 1a Unién en co-
nexion con los principios de la libre competencia.

Revertir esta regulacién social indirecta convergente con la filosoffa de
la economia social de mercado altamente competitiva, elemento vertebra-
dor y condicionante de las politicas sociales y de empleo, para conformar
un modelo social auténomo con capacidad de actuar una regulacién directa
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es la tesis que, consideramos, permitiria interiorizar «otra» Europa social
desmarcandose de la senda de desconstitucionalizacién social en clave in-
terna de la integracion econdmica, y articular verdaderos espacios de ga-
rantia y tutela de la ciudadania social de la Unidn en el orden supranacional
europeo. No es una simple cuestién de ampliar el &mbito de accién de la in-
tegracion positiva a otras materias desvinculadas de los mercados de trabajo
internos, tampoco de explorar los potenciales beneficios de las lecturas ac-
cesorias de los derechos sociales a las libertades econémicas fundamenta-
les, trazando un cierto paralelismo con el enfoque objetivo de los derechos
civiles y politicos del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Se trata de
supranacionalizar un constitucionalismo de signo opuesto al del mercado.
Para ello, resulta de especial interés acercarse a los contenidos de las pro-
puestas y documentos de reflexion adoptados por la Comisidn en el trienio
de 2016 a 2018, reflexionar sobre su calado y determinar si estamos asis-
tiendo a una reversibilidad de la jerarquia incondicionada de las conquis-
tas del vinculo econémico europeo. Siguiendo este esquema, en el segundo
apartado abordaremos las directrices en materia social correspondientes al
programa de trabajo de la Comisién de 2016, condensadas en torno a la for-
mulacién de la movilidad laboral. En el tercer apartado nos centraremos en
el documento de reflexién de abril de 2017 sobre el futuro de la integracion
social de Europa, donde se alternan las opciones de una dimensién social de
geometria variable con alternativas mds especificas consistentes en recon-
ducir la integracion social al limitado marco de las libertades econdmicas.
En el cuarto apartado, analizaremos uno de los documentos llamado a im-
pulsar los derechos sociales en el espacio supranacional europeo, con espe-
cial incidencia en la zona del euro. El Pilar Europeo de Derechos Sociales
y los principios y derechos que lo integran tratan de revitalizar el acquis so-
cial comunitario desde una 6ptica que combina los elementos més caracte-
risticos del factor trabajo, movilidad y condiciones justas y equitativas, con
otros exdgenos a los vectores tradicionales de los mercados laborales, como
el acceso a la vivienda o la ayuda social. En el quinto apartado se exploran
las potencialidades del programa de trabajo de la Comisién para 2018. En
particular, las acciones que concretan el paquete de equidad social, como
son: la propuesta de revisién de la Directiva sobre la informacién por es-
crito por la que se establece la obligacién del empresario de informar a los
trabajadores acerca de las condiciones aplicables al contrato de trabajo o la
relacién laboral; la propuesta de recomendacion relativa al acceso a la pro-
teccion social para los trabajadores por cuenta ajena y los trabajadores por
cuenta propia; y la propuesta de creacién de una Autoridad Laboral Euro-
pea. La contribucién terminard con unas consideraciones finales a propdsito
de la idoneidad de los textos y medidas legislativas apuntadas para garanti-
zar una dimensién social «incondicional» en y de Europa.
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II. Paquete de movilidad laboral 2016: Un mercado interior mas justo
y més profundo con una base industrial fortalecida

El programa de trabajo de la Comisién de 2016, titulado «No es el mo-
mento de dejar las cosas como estdn», responde a la adopcion de iniciativas
legislativas y no legislativas que impulsen las diez prioridades para 2015-
2019 establecidas en la Agenda en materia de empleo, crecimiento, equidad
y cambio democratico!'6, declaracién de objetivos de la Comisién Juncker
de 15 de julio de 2014. En lo que interesa, y con relacién al cuarto 4mbito
politico de las orientaciones, «Un mercado interior mds justo y profundo,
con una base industrial fortalecida», se hace hincapié en la libre circulaciéon
de trabajadores como pilar fundamental para fomentar la movilidad labo-
ral; junto con el compromiso de revisar la Directiva sobre desplazamiento
de trabajadores para evitar el dumping social, de forma que, «en nuestra
Unién, el mismo trabajo en el mismo lugar deberia tener idéntica retribu-
cién». Para materializar estas y otras directrices vinculadas a la libre circu-
lacién de trabajadores y trabajadoras, la Comisién Europea anunciaba en el
Anexo I'7 del programa de 2016 nuevas iniciativas, y, entre ellas, la octava
relativa al mercado interior constaba de una comunicacién sobre la movili-
dad laboral, una revisién de la Directiva sobre el desplazamiento de trabaja-
dores y una revision de los Reglamentos sobre la coordinacién de la seguri-
dad social'®.

Dada la naturaleza politica de la comunicacion, nos centraremos en la
segunda y tercera de las iniciativas que se refieren a materias no exentas de
polémica en cuanto a los intereses en juego. La segunda establece un dificil
binomio entre libertad de circulacion de trabajadores y trabajadoras y libre
prestacion de servicios que suaviza las garantias del factor de produccién
trabajo. La tercera, por su parte, incide en la tutela de las prestaciones so-
ciales de los trabajadores y trabajadoras méviles y sus vicisitudes ante la di-
versidad y fragmentacién de los sistemas de proteccién nacionales. Ambos
aspectos requieren una respuesta comtun a escala europea que atende las re-
ticencias de las visiones sociales contrapuestas entre EEMM: los partidarios
de preservar a escala europea unas condiciones laborales parejas a los sis-
temas de bienestar nacionales mds garantistas, y los detractores de aplicar

16 Estrasburgo, 15 de julio de 2014, http://europa.cu/rapid/press-release_SPEECH-14-
546_es.htm, acceso el 10 de diciembre de 2018.

17" Anexo de la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, el Consejo, el Co-
mité Econdmico y Social Europeo y el Comité de las Regiones. Programa de trabajo de la
Comision de 2016. No es momento de dejar las cosas como estan. Estrasburgo, 27 de octubre
de 2015. COM (2015) 610 final.

18 COM (2015) 610 final..., 3.
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legislaciones laborales que puedan generar limitaciones de la ventaja com-
petitiva basada en bajos costes salariales. En el dmbito de la coordinacién
de los sistemas de seguridad social las mayores dificultades se centran en
un tema tan complejo como propicio para alentar la discriminacidén intraco-
munitaria, como es el del acceso de la ciudadania europea econémicamente
inactiva a las prestaciones sociales en los Estados receptores. Curiosamente,
en este dmbito los paises que se incorporaron a la Unién en las ampliacio-
nes de las dos oleadas de 2004 y 2007 y los paises de Europa Occidental
intercambian los roles que mantienen en materia de trabajadores despla-
zados. Los primeros reclaman la centralidad incondicionada de la igual-
dad de tratamiento para la ciudadania de la Unién; mientras que los segun-
dos, apelan a las cargas econémicas generadas por el turismo asistencial y
la consiguiente puesta en peligro para el funcionamiento de sus sistemas de
bienestar. La ciudadania, cuyo estatus trasciende las libertades econdmicas
para adoptar perfiles de participacion politica, social y cultural en la Unidn,
se convierte en el motivo central de las posiciones divergentes cuando lo
cierto es que la legislacién en materia de desplazamiento y coordinacion se
constrifie al mercado interior y sus libertades, cerrando el paso a la dimen-
sién humana y sus condiciones materiales. Este es el punto de partida que
ha de tenerse en cuenta para comprender los motivos del desplazamiento
del principio de igualdad de trato en el marco de las libertades econdmicas.
Lo relevante, como veremos, no es la tutela del estatus de ciudadania, sino
la modulacién de dos visiones contrapuestas de la integracion social que
tratan de consolidarse a través de fragiles equilibrios en torno a una regula-
cion indirecta de minimos.

1. Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo que
modifica la Directiva 96/71/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 16 de diciembre de 1996, sobre el desplazamiento de trabajadores
efectuado en el marco de una prestacion de servicios

La principal motivacién de la revisién de la Directiva 96/71/CE', tal
y como se desprende de la exposicion de motivos de la propuesta®, es ha-
cer frente a pricticas desleales o colusorias y promover el principio sala-
rio igual a trabajo igual considerando el papel esencial desempefiado por
el desplazamiento de trabajadores en la prestacion de servicios transfron-

19 Directiva 96/71/CE del Parlamento y del Consejo, de 16 de diciembre de 1996, sobre
el desplazamiento de trabajadores efectuado en el marco de una prestacién de servicios (DO
nim. L 18 de 21 de enero de 1997).

20 Estrasburgo, 8 de marzo de 2016. COM (2016) 128 final, 1.
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terizos. La Directiva regula tres tipos de desplazamiento: la prestacién
directa de servicios por una empresa en el marco de un contrato de ser-
vicios, el desplazamiento intragrupo, y el desplazamiento mediante la ce-
sién de un trabajador por una empresa de trabajo temporal establecida en
otro Estado miembro. A tenor de las materias objeto de regulacién sefiala-
das, la disciplina de los fendmenos de desplazamiento temporal de traba-
jadores de un Estado miembro por parte de empresas establecidas en otro
Estado miembro, y la garantia de la libre competencia entre las empresas
de los diversos EEMM, revela una priorizacién de las libertades econdémi-
cas y la competencia en detrimento de los derechos sociales de los traba-
jadores desplazados.

Bajo estas coordenadas, la Directiva fue anunciada por la Comisién en
el Programa de accidn relativo a la actuacién de la Carta de Derechos So-
ciales Fundamentales de 1989, como instrumento para tutelar a los traba-
jadores desplazados y, sobre todo, para evitar la erosion de los estdndares
laborales de los paises de acogida. Sin embargo, la Directiva no encontrd
su fundamento juridico en las previsiones sociales del Tratado de la Unién
Europea ni en el Protocolo sobre Politica Social anexo al mismo, sino en
los articulos 57 a 66, actuales 56 a 62 del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea (TFUE), que atribuyen a la UE competencia normativa
al objeto de eliminar las restricciones que obstaculizan la libre prestacion
de servicios. Como consecuencia del fundamento juridico elegido, no hay
duda de que la directiva constitufa un instrumento de politica de la com-
petencia y sélo indirectamente presentaba una naturaleza social. En este
contexto, la Directiva seguia la estela de las tendencias regulativas indirec-
tas de la integracién social comentadas, constituyendo la expresién de un
derecho flexible que se encuadraria en una linea de técnica de aproxima-
cién donde las excepciones o particularidades aparecen como instrumen-
tos de flexibilidad controlada. Por una parte, la proteccion que para los tra-
bajadores desplazados contemplaba el conjunto de normas vinculantes de
condiciones de trabajo y empleo, también denominado nicleo duro de la
Directiva?!, tenfa un cardcter de minimos. Su finalidad no era tanto el es-
tablecimiento de un principio de paridad, que no prohibicién de discrimi-

21 Articulo 3.1 de la Directiva 96/71/CE: a) los periodos maximos de trabajo asi como los
periodos minimos de descanso; b) la duraciéon minima de las vacaciones anuales retribuidas;
c) las cuantias de salario minimo, incluidas las incrementadas por las horas extraordinarias;
la presente letra no se aplicard a los regimenes complementarios de jubilacion profesional; d)
las condiciones de suministro de mano de obra, en particular por parte de agencias de trabajo
interino; e) la salud, la seguridad y la higiene en el trabajo; f) las medidas de proteccion apli-
cables a las condiciones de trabajo y de empleo de las mujeres embarazadas o que hayan dado
a luz recientemente, asi como de los nifios y de los jévenes; g) la igualdad de trato entre hom-
bres y mujeres y otras disposiciones en materia de no discriminacion.
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nacion, entre los trabajadores locales y los trabajadores desplazados, sino
asegurar una paridad de tratamiento entre las empresas que desarrollan una
prestacion de servicios transnacional y aquellas empresas del pais de aco-
gida. Una conclusién que se deduce de los pronunciamientos del Tribunal
de Luxemburgo de 2007 y 2008 que dieron lugar al conocido como cuar-
teto Laval??. En ellos, las prescripciones minimas de la Directiva han de
superar el filtro de la restriccion razonable o menor restriccion, en la me-
dida de lo posible, a la libre competencia empresarial, convirtiéndose asi
en el mdximo limite permitido a la libre prestacién de servicios. Por otra
parte, por lo que respecta a la igualdad entre trabajadores locales y des-
plazados, esta aparece como formalmente instrumental a la primera y s6lo
eventualmente, puesto que la extensidn a los segundos de la tutela de los
primeros atafie inicamente a un nimero limitado de materias (las contem-
pladas en el articulo 3.1 de la Directiva), mientras que para las otras es me-
ramente opcional y, sobre todo, condicionada.

Pero lo sustancial del razonamiento del juez europeo es que estuvieran
en juego elementos que conforman la dimension colectiva mds caracteris-
tica del derecho al trabajo (derecho de huelga, acciones colectivas, nego-
ciacidn colectiva, derecho a una retribucién justa) tutelados como derechos
fundamentales por las Constituciones de la segunda posguerra mundial, y
que estos estuvieran llamados a medirse con las libertades econdmicas (li-
bre prestacién de servicios) no desde la perspectiva de dos derechos que
gozando de un mismo estatus o situados sobre un mismo plano garantizan
contenidos diversos entre si que suponen que la realizacién de uno implica
la lesién de otro; sino desde la perspectiva de un derecho nacional que, in-
terpretado como potencialmente restrictivo de una libertad fundamental,
opera desde la 16gica de la excepcidn, siendo la regla general, a la que las
libertades econdmicas estdn llamadas a garantizar, la de la libre competen-
cia. Circunstancia detonante de las criticas que han suscitado tales pronun-
ciamientos?. No obstante, mds trascendente que la subalternidad de los de-
rechos sociales nacionales a las libertades econdmicas seria el propio grado
de jerarquizacién que se reconoce entre estas, la libre circulacion de tra-

22 Sentencia del Tribunal de Justicia de 11 de diciembre de 2007, Asunto C-438/05.
ECLI:EU:C:2007:772. Sentencia del Tribunal de Justicia de 18 de diciembre de 2007, Asunto
C-341/05. ECLI:EU:C:2007:809. Sentencia del Tribunal de Justicia de 3 de abril de 2008,
Asunto C-346/06. ECLI:EU:C:2008:189. Sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de junio de
2008, Asunto C-319/06. ECLI:EU:C:2008:350.

23 Silvana Sciarra, «Viking and Laval: Collective Labour Rights and Market Freedoms
in the Enlarged EU», Cambridge Yearbook of European Legal Studies (2008): 563-580,
https://doi.org/10.1017/S1528887000001440. Catherine Barnard, «Viking and Laval: An
Introduction», Cambridge Yearbook of European Legal Studies (2008): 463-492, https://doi.
org/10.1017/S1528887000001403.
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bajadores y la libre prestacion de servicios, basado en el objetivo de una y
otra libertad. Mientras que en la libre circulacién de trabajadores la inter-
diccion de discriminacién aparece exclusivamente vinculada a la integra-
cién del mercado europeo, en la libre prestacién de servicios el fin perse-
guido es sobre todo la liberalizacién de los sectores nacionales protegidos,
incluidas las normas de derecho laboral nacional que puedan incidir en la
efectiva realizacion de la libre prestacion de servicios. La maximizacion de
la competencia desplaza a la prohibicién de discriminacién y se constituye
como el elemento clave de funcionamiento de esta libertad econdmica. De
ahi que los estdndares de tutela de la relacidn laboral mds elevados sean vis-
tos como una «carga econdmica adicional» que puede impedir, obstaculizar
o hacer menos interesantes la ejecucion de la prestacién de servicios en el
Estado miembro de acogida. El articulo 56 del TFUE al perseguir la reali-
zacién de la libre competencia, que junto con la economia de mercado son
los contenidos en los que se articula la decision politica fundamental del or-
denamiento juridico comunitario, se erige como libertad fundamental con
un estatus jerdrquico superior a aquel de la libre circulacién de trabajadores.
Interpretada la libre circulacién de servicios como pardmetro de desarrollo
directo de uno de los valores constitucionales supranacionales, el Tribunal
de Justicia (TJ) evita la prohibicién de discriminacién en base a la naciona-
lidad favoreciendo la configuracion de lo social como espacio de compe-
tencia. La proteccién de la ventaja competitiva de los paises con un menor
coste social no es sino la proteccién del propio modelo social que se articula
desde la instancia comunitaria, la solidaridad competitiva que se contrapone
al modelo social de los EEMM heredero de la tradicién del constituciona-
lismo social. Esta deriva maximalista hacia la libre prestacién de servicios
ha tratado de atenuarse por el TJ de la UE en ulteriores sentencias como el
asunto Sdhkoalojen ammattiliittory>* que abre la via a una incipiente «ciu-
dadania europea industrial»?® al reconocer que la Directiva 96/71/CE, a
la luz del articulo 47 de la CDFUE, se opone a que una normativa del Es-
tado miembro del domicilio de la empresa que ha desplazado trabajadores
al territorio de otro Estado miembro, en cuya virtud se prohibe la cesién de
créditos que tengan su origen en las relaciones laborales, impida que un sin-
dicato finlandés, Sdhkoalojen ammattiliitto, interponga un recurso ante un
organo jurisdiccional del segundo Estado miembro en el que se ejecuta el

24 Sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de febrero de 2015, Asunto C-396/13.
ECLI:EU:C:2015:86.

25 Dagmar Schiek, «Perspectives on social citizenship in the EU: from status positivus to
status socialis activus via two forms of transnational solidarity», en EU Citizenship and Fed-
eralism The Role of Rights, ed. por Dimitry Kochenov (Cambridge University Press, 2017),
366.
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trabajo para cobrar en nombre de los trabajadores desplazados créditos sa-
lariales en relacion con el salario minimo en el sentido de la Directiva y que
le han sido cedidos de conformidad con el Derecho vigente en ese ultimo
Estado. Y, el asunto Regio-Post?® donde reconoce a las entidades regiona-
les de los EEMM la facultad exigir a los licitadores de contratos puiblicos y
a sus subcontratistas que abonen a sus trabajadores un salario minimo esta-
blecido en dicho contrato publico.

En el interin de los pronunciamientos entré en vigor la Directiva
2014/67/UE? llamada a complementar y reforzar la Directiva 96/71/CE,
al prever instrumentos para combatir y sancionar el abuso, fraude y colu-
sién en la prestacién transfronteriza de servicios por trabajadores despla-
zados como son: criterios cualitativos caracterizadores de la existencia de
un vinculo real entre el empleador y el Estado miembro de establecimiento
(articulos 4.3 y 4.4); disposiciones de refuerzo y mejora de la cooperacién
administrativa entre las autoridades nacionales competentes en materia de
desplazamientos (articulos 6,7 y 8 ); y medidas de control nacionales que
pueden aplicar los EEMM cuando supervisan el cumplimiento de las condi-
ciones de trabajo de los trabajadores desplazados (articulos 9 y 10).

Sin embargo, tanto de los razonamientos del juez europeo, como de los
efectos de la transposicion de la Directiva de 2014, se derivaba la necesi-
dad de reformar la Directiva 96/71/CE tanto para clarificar su terminolo-
gia, como para fortalecer sus sinergias con la Directiva sobre la garantia
de cumplimiento. En este escenario se sitda la propuesta de revision de la
Directiva cuyas modificaciones sustanciales se concretan en los siguientes
términos:

— Desplazamientos de larga duracién: se afiade un nuevo articulo
2bis a la Directiva que aborda la legislacion laboral aplicable a los
trabajadores desplazados cuando la duracidén prevista o real del
desplazamiento exceda de veinticuatro meses. Concluido ese tiempo
se aplicard la normativa de trabajo del Estado miembro de acogida.

— Condiciones de trabajo: se suprime en el apartado 1 del articulo
3 la referencia a las «actividades contempladas en el anexo», lo
que significa que los convenios colectivos de aplicacién general

26 Sentencia del Tribunal de Justicia de 17 de noviembre de 2015, Asunto C-115/14.
ECLIL:EU:C:2015:566.

2?7 Directiva 2014/67/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de mayo de 2014,
relativa a la garantfa de cumplimiento de la Directiva 96/71/CE, sobre el desplazamiento de
trabajadores efectuado en el marco de una prestacion de servicios, y por la que se modifica el
Reglamento (UE) n ° 1024/2012 relativo a la cooperacion administrativa a través del Sistema
de Informacién del Mercado Interior («Reglamento IMI»). Diario Oficial de la Unién Euro-
pea L 159 de 28 de mayo de 2014, L 159/11-L 159/31.
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representativos, regionales o sectoriales, deberdn aplicarse a todos
los trabajadores desplazados en todos los sectores de la economia
con independencia de que las actividades figuren o no el anexo de la
Directiva. Previamente, esta era la situacion solo para los convenios
colectivos de aplicacién general en el sector de la construccion.
Remuneracion: se modifica el apartado 1 del articulo 3 sustituyendo
la referencia a las «cuantias de salario minimo» por una referencia
a la «remuneracién» que supone el deber de los EEMM de acogida
de garantizar a los trabajadores desplazados en su territorio las
condiciones de trabajo y empleo en materia de remuneracion,
incluido el incremento por horas extraordinarias. Ademads se afiade
un nuevo péarrafo in fine que obliga a los EEMM a publicar en
el sitio web oficial unico a escala nacional los elementos de la
remuneracion aplicable a los trabajadores desplazados. Asimismo,
siguiendo el criterio jurisprudencial del asunto Regio-Post los
EEMM, sobre una base proporcional y no discriminatoria, podrdn
establecer que las empresas establecidas en el territorio de otro
Estado miembro obligadas a subcontratar (por disposiciones legales,
reglamentarias, administrativas o por convenios colectivos) solo
con empresas que garanticen determinadas condiciones de trabajo y
empleo por lo que respecta a la remuneracién, también estén sujetas
a la misma obligacién con respecto a los subcontratos con empresas
que desplazan trabajadores a su territorio.

Trabajadores cedidos por empresas de trabajo temporal: en la propuesta
de nueva redaccidn del apartado 9 del articulo 3 se especifica que las
condiciones aplicables a las empresas transfronterizas que ceden
trabajadores deben ser las mismas que se aplican a las empresas de
trabajo temporal nacionales. Obligacién legal impuesta a los EEMM
frente a la tibieza de la redaccién facultativa del citado apartado en la
Directiva inicial, «Los Estados miembros podran disponer».

1.1. Directiva (UE) 2018/957 del Parlamento Europeo y del Consejo
de 28 de junio de 2018 que modifica la Directiva 96/71/CE sobre
el desplazamiento de trabajadores efectuado en el marco de una
prestacion de servicios?®

Publicada la propuesta de Directiva revisada de la Comisién se inicié
el procedimiento de tarjeta amarilla donde los parlamentos de 11 EEMM
expusieron, a través de sus respectivos dictimenes motivados, sus posi-

28 Diario Oficial de la Unién Europea de 28 de junio de 2018, L 173/16-173/24.
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ciones sobre la misma. Lo relevante de esta fase del proceso de subsidia-
riedad fue la materializacidon de dos visiones opuestas en materia de mo-
vilidad laboral pero, sobre todo, que ponen de relieve una concepcién de
los derechos laborales que se mueve entre la flexiguridad y la explotaciéon
flexible. En ambos casos, la flexibilidad controlada de las garantias-tute-
las laborales es el nexo de union. Las diferencias radican, sin embargo, en
el grado de seguridad vinculado a la flexibilidad, presente en el primero,
ausente en el segundo. Desde esta perspectiva, los parlamentos de Ale-
mania, Austria, Bélgica, Francia, Luxemburgo, los Paises Bajos y Suecia
dieron su respaldo a: la modernizacién de la Directiva sobre el desplaza-
miento de trabajadores para garantizar el principio de idéntica remunera-
cién para el mismo trabajo en el mismo lugar; ampliar las disposiciones
relativas a las condiciones socio-laborales aplicables a los trabajadores
desplazados, especialmente en materia de remuneracion; y, establecer una
duracién méxima para los desplazamientos para armonizar las disposicio-
nes con el Reglamento de la UE sobre la coordinacién de los sistemas de
seguridad social. Paralelamente, los parlamentos de Bulgaria, Chequia,
Eslovaquia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia y Rumania, se
mostraron contrarios a la inclusién del principio de igual salario a trabajo
igual argumentando que las diferencias salariales son un elemento legi-
timo de ventaja competitiva para los prestadores de servicios, y su supre-
sién seria incompatible con el mercado tnico. A mayor abundamiento,
con relacion a la prestacion transfronteriza de servicios por empresas de
trabajo temporal, cuestionaban la legitimidad de la nueva redaccién de la
disposicion novena del articulo 3 al perder los EEMM de origen su de-
recho a decidir sobre las condiciones laborales y de empleo, tal y como
se contempla en la Directiva 2008/104/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 19 de noviembre de 2008 relativa al trabajo a través de empre-
sas de trabajo temporal?®.

Finalmente, el 21 de junio de 2018, el Consejo adopt6 la Directiva re-
visada cuya fecha limite de transposiciéon y aplicacién serd el 30 de ju-
lio de 2020. En la version final se mantienen la mayoria de los elementos
clave que propuso la Comisién en materia de remuneraciones y condicio-
nes laborales aplicables a los trabajadores cedidos por empresas de trabajo
temporal con una serie de modificaciones, afladiéndose nuevas disposicio-
nes en materia de vigilancia y control. En primer lugar, la Directiva (UE)
2018/957, modifica el articulo 1 introduciendo dos tipos de disposiciones:
la primera (1) contempla expresamente la obligacién de garantizar a los
trabajadores desplazados para la prestacién de un servicio las condicio-

2 Diario Oficial de la Unién Europea, de 5 de diciembre de 2008, L 327/9-L 327/14.
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nes de trabajo y la proteccion de la salud y la seguridad. Apostando por
una definiciéon mds inclusiva de las distintas variables presentes en una
relacion laboral transfronteriza. La segunda de las disposiciones (1bis) se
hace eco de las criticas de la academia al cuarteto Laval y establece, di-
rectamente, que la Directiva no afectard al ejercicio de los derechos fun-
damentales laborales de los paises miembros y reconocidos por la Unién,
«incluyendo el derecho o la libertad de huelga o de emprender otras ac-
ciones contempladas en los sistemas de relaciones laborales especificos
de los Estados miembros, de conformidad con la legislacién o las prac-
ticas nacionales. Tampoco afecta al derecho a negociar, concluir y ha-
cer cumplir convenios colectivos o llevar a cabo acciones colectivas con-
forme a la legislacion o las practicas nacionales».

En segundo lugar, en el apartado 1 del articulo 3 se incluye la igual-
dad de trato como base de la legislacion laboral aplicable a los trabajado-
res transfronterizos, principio ausente en la propuesta de la Comisidn. Asi
mismo, en el citado articulo se afiade una nueva letra i) que reconoce, en-
tre las materias del nicleo duro, «los complementos o los reembolsos en
concepto de gastos de viaje, alojamiento y manutencién previstos para
los trabajadores que estdn fuera de su domicilio por motivos profesiona-
les», precisando que tales gastos no podran deducirse del salario de los
trabajadores. En tercer lugar, con relacién a las remuneraciones contem-
pla sanciones para los EEMM que incumplan la obligacién de publicar in-
formacidn actualizada y exacta sobre las condiciones de trabajo de los tra-
bajadores desplazados. En cuarto lugar, la duracién del desplazamiento se
reduce de veinticuatro a doce meses (con una prdérroga de seis meses) en
el nuevo apartado 1bis.

Es pronto para aventurar el impacto de la nueva directiva sobre des-
plazamiento de trabajadores, pero, por lo pronto, consideramos que la sus-
titucion del pais de origen por el del Estado miembro de acogida implica
un avance cualitativo sustancial. No en vano, determinar la normativa
aplicable en base al principio del pais de origen o del Estado miembro re-
ceptor a los trabajadores dependientes de operadores econdmicos esta-
blecidos en un Estado miembro que, sin crear una ulterior sede juridica y
operativa en otro pais de la Unidén, proporcionan servicios en el territorio
de un Estado miembro con su propio personal que es desplazado a este ul-
timo de forma transitoria, no es algo intrascendente. Hasta la adopcién de
la Directiva renovada ni siquiera el principio de mutuo reconocimiento
sobre el que se sustenta el dispositivo de la Directiva 2006/123/CE de 12
de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior3?,

30 Diario Oficial de la Unién Europea, de 27 de diciembre de 2006, L 376/36-L 376/68.
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permitia concebir a la tutela del trabajo como idénea, por si misma, para
comprimir legitimamente la libre circulacién de servicios. No obstante la
exclusién, a priori, del contenido indisponible del articulo 3.1 de la Di-
rectiva 96/71, el mutuo reconocimiento permite a las legislaciones nacio-
nales, por un lado, introducir restricciones a la libre circulacién de ser-
vicios sobre la base de exigencias imperativas de interés general, orden
publico, seguridad piiblica, salud publica o tutela del medio ambiente; y,
por otro lado, salvaguardar el derecho del trabajo del pais en el que el ser-
vicio viene prestado, dejando inalterado el orden normativo prefigurado
por la directiva 96/71. Sin embargo, la previsién de la aplicacién «con-
forme al derecho comunitario» de las restricciones a la libre prestacion
de servicios, junto con su subordinacion al cumplimiento de una serie de
requisitos (que no sean discriminatorios, injustificados o desproporciona-
dos en relacion al objetivo perseguido, articulo 16.3), y el reconocimiento
a los EEMM de espacios muy reducidos para extender a los trabajadores
desplazados las normativas internas del derecho del trabajo dado el caréc-
ter de prescripciones de minimos en que se sustanciaban las previsiones
del citado apartado 3 del articulo 1 de la Directiva 96/71 sobre trabajado-
res desplazados, se traducia en la reserva de amplios margenes para una
competencia entre empresas nacionales y empresas desplazadas sobre las
condiciones normativas y el coste de la fuerza de trabajo empleada.

Ciertamente, hay aspectos de la nueva directiva que son cuestiona-
bles. Fundamentalmente, la condicionabilidad del disfrute de las con-
diciones laborales del pais de acogida a que la duracién del desplaza-
miento temporal supere los doce meses resulta contradictorio con la
referencia al principio de igualdad de trato que exigiria un tratamiento
equivalente entre trabajadores de origen y desplazados independiente-
mente del criterio temporal. Sin embargo, este principio es solo un ele-
mento orientador que se modula, diluyéndose, en atencién al verdadero
fundamento juridico de la Directiva que continua siendo el articulo 56
del TFUE, la libertad de prestacion de servicios. Los limites a esta liber-
tad fundamental no son los propios de la igualdad de trato de la libre cir-
culacién de trabajadores, ni siquiera una mas ambiciosa y mds que nunca
necesaria igualdad real y efectiva de la ciudadania de la Unién, sino los
propios del principio estructural de la libre competencia, su posible alte-
racién a través de préicticas que promueven el dumping social es el fun-
damento de la Directiva renovada. Con todo, debemos reconocer que con
la Directiva (UE) 2018/957 el riesgo de una migracién de empresas pres-
tadoras de servicios a la biisqueda continua de aquellos derechos nacio-
nales que ofrecen una regulacién de las relaciones laborales menos one-
rosa, aunque seguird siendo una realidad, tendrd opciones més limitadas
para su realizacion.
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2. Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
por el que se modifican el Reglamento (CE) n.° 883/2004, sobre
la coordinacion de los sistemas de seguridad social, y el Reglamento
(CE) n.° 987/2009, por el que se adoptan las normas de aplicacion
del Reglamento (CE) n.’ 883/20043!

La revisién de la coordinacion de los sistemas de seguridad social co-
menz6 a fraguarse ante la posibilidad del triunfo del Brexit en base, entre
otros motivos, al riesgo que suponia para la sostenibilidad del sistema de
proteccion social el ejercicio no limitado de la libre circulacién de trabaja-
dores. Las concesiones a esta demanda se concretaron en el Anexo I de la
Decision de los Jefes de Estado o de Gobierno, reunidos en el seno del Con-
sejo Europeo, relativa a un nuevo Régimen para el Reino Unido en la Unién
Europea, adoptada en el seno de la reunién del Consejo Europeo celebrada
los dias 18 y 19 de febrero de 201632, En particular, en la Seccién D, Pres-
taciones Sociales y Libre Circulacion, del citado Anexo I, se reconocian ex-
presamente las inquietudes del Reino Unido ante la magnitud excepcional
de los flujos de entrada de trabajadores de otros EEMM que podian gene-
rar una presion excesiva para el adecuado funcionamiento de sus servicios
publicos*®. El resto de EEMM, a excepcidn de los paises de Europa Central
y Oriental, lejos de manifestar su rechazo frente a una narrativa sesgada y
oportunista de las causas del «Badfare state», aprovecharon la coyuntura
para hacer valer la necesidad de una revision proporcional y justificada de
los Reglamentos n.° 883/2004 y n.° 987/2009. Especialmente, en lo refe-
rente al acceso a las ayudas sociales destinadas a cubrir los costes minimos
de subsistencia de los trabajadores de la Unién econdmicamente inactivos,
aun cuando dichas prestaciones estén previstas también para facilitar el ac-
ceso al mercado de trabajo en los EEMM de acogida.

La apuesta por un estatuto de la ciudadania social excluyente, en tanto
condicionado a la disposicion de recursos suficientes para no convertirse en
una carga para el sistema de asistencia social del Estado miembro receptor,
contrasta frontalmente con el principio de igualdad de trato en su vertiente
objetiva, conexa a las necesidades materiales, perfilando una ciudadania eu-
ropea condicionada por sus propias capacidades econdmicas, por mis que
esta interpretacion haya sido avalada por el TJUE**. Huelga decir que, el

31 Estrasburgo, 13 de diciembre de 2016. COM (2016) 815 final.

32 Diario Oficial de la Unién Europea de 23 de febrero de 2016, C-69.

3 Ibidem, C-69 1/7-1/9.

34 TIsabel Lirola Delgado, «Derecho de residencia de los ciudadanos de la Unién y prestacio-
nes sociales en tiempos de crisis: ;Hacia un planteamiento casuistico y ambiguo de la solidaridad
entre los Estados miembros?», Revista de Derecho Comunitario Europeo,n.° 49 (2015): 733-766.
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temor al denominado «turismo social» de la ciudadania procedente de de-
terminados paises miembros, es facilmente rebatible si recuperamos la ra-
z6n principal de la Estrategia Europea para el Empleo gestada a finales de
los noventa, donde la respuesta del espacio europeo a la globalizacién de
los mercados se materializd en procesos liberalizadores de promocién de
la competitividad entre los mercados de trabajo nacionales. El impacto di-
recto de las nuevas politicas de empleabilidad de la Unién se concretd en
una estrategia de intervencién dirigida, en lo sustancial, al abandono de las
tradicionales politicas de intervencién estatal en la economia. Para cumplir
el objetivo de maximizar la competencia de los mercados laborales nacio-
nales, la moderacion de los costes salariales se convirtidé en el mecanismo
mads eficaz actuando sobre los salarios de forma que aumentaran menos ra-
pidamente que en el pasado. La dindmica de esta estrategia de atraccién de
inversion extranjera empleando la devaluacion salarial como ventaja com-
petitiva fue la utilizada por las empresas de los nuevos EEMM de Europa
Central y Oriental para ganar posiciones en la competencia del mercado con
respecto a las empresas de los antiguos paises miembros con mayores cotas
de bienestar y tecnoldgicamente mds avanzados. Si bien sus efectos pudie-
ron ser virtuosos a corto plazo, a largo plazo la diversidad de modelos de
proteccion social que incorporan las experiencias estatales en la construc-
cién europea, reforzada por la ausencia de mecanismos de intervencién di-
recta centralizada en politica social, se convirtié en un factor determinante
para el agravamiento de la asimetria en las condiciones sociales de la ciu-
dadania de la Unién. El bajo coste del trabajo ha forzado y fuerza a la ciu-
dadania de estos paises a emigrar hacia otros Estados en busca de oportuni-
dades reales de mejora de sus expectativas de vida a través del ejercicio de
la libre circulacién de trabajadores. El problema surgié cuando la presion
competitiva entre las fuerzas de trabajo nacionales y las procedentes de es-
tos EEMM fue aprovechada por los propios Estados de acogida para ahon-
dar en la segmentacién de sus mercados de trabajo nacionales. De modo
que las bondades de las ventajas sociales asociadas a la competencia entre
factores de produccion, ha terminado derivando en un modelo competitivo
caracterizado por un fuerte desequilibrio social promoviendo una igualdad
de trato «a la baja».

En este contexto, la Comisién Europa presentd en diciembre de 2016 la
dltima propuesta de modificacién de los reglamentos relativos a la coordi-
nacién de los sistemas de seguridad social. La base juridica de un sistema
de coordinacion se sitda en el articulo 48 del TFUE, donde la seguridad so-

3 Isabel Lirola Delgado, «La sentencia Dano: (El punto final de los «malabarismos del
TJUE en materia de libre circulacion de los ciudadanos de la Unidn inactivos econémica-
mente?», Revista General de Derecho Europeo,n.® 36 (2015): 17-21.
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cial y su territorialidad representan una cuestion clave en la libertad de des-
plazamiento de los trabajadores de la Unidn. Por ello, el citado precepto
contempla las medidas a considerar para el establecimiento de la libre cir-
culacién de los trabajadores asignando a los sistemas de seguridad social
dos objetivos: la acumulacién de todos los periodos que tienen en cuenta
las diferentes legislaciones nacionales para la adquisicién y mantenimiento
del derecho a las prestaciones, asi como para el cdlculo de estas (articulo
48 a); y el pago de las prestaciones a las personas que residan en los territo-
rios de los EEMM (articulo 48 b). De tal forma que el derecho originario de
la Unién no ha considerado la seguridad social como objeto de una especi-
fica y auténoma intervencion supranacional europea, sino como un aspecto
de la garantia de la libre circulacion de los trabajadores en los limites en los
que esta se manifieste funcional a los objetivos de liberalizacién del mer-
cado de trabajo. En esta linea, los condicionamientos que se pueden deri-
var de los sistemas de proteccion social bien para una actuacion efectiva de
la libre circulacién, bien por la evidente incidencia que los tratamientos de
seguridad social y asistenciales pueden tener sobre la propensién o la con-
veniencia a aceptar trabajo en otros EEMM, constituyen el fundamento que
ha inspirado los Reglamentos n.” 883/2004 (el «Reglamento de base») y
n.” 987/2009 (el «Reglamento de aplicacidn»), e inspira la nueva redaccién
que se propone. Concretamente, sobre la directa funcionalidad a las exigen-
cias productivas de una libre competencia eficaz y eficiente, al tiempo que
se insiste en una distribucién justa y equitativa de la carga financiera entre
los EEMM, el proyecto de Reglamento modificador se basa en una serie de
ambitos bdsicos para un proceso de modernizacién en la coordinacién de
los sistemas de la seguridad social que responda a la realidad social y eco-
némica de los paises miembros:

— prestaciones por desempleo: se actualizan las normas sobre
totalizacion, exportabilidad y coordinacion para los trabajadores
fronterizos y otros trabajadores transfronterizos (articulos 61, 64 y
65). Las principales modificaciones se sustancian en: la facultad de los
EEMM de prorrogar el periodo de tiempo durante el que se autoriza a
los demandantes de empleo a exportar sus prestaciones por desempleo
hasta la finalizacién del periodo durante el cual tienen derecho a su
percepcion, frente al actual limite de 6 meses; la posibilidad de los
EEMM receptores de exigir que la persona trabaje en su territorio, al
menos, un mes con cardcter previo a totalizar los periodos anteriores
en los que trabaj6 antes de la solicitud de la prestacion por desempleo
(modificacién del articulo 61). En caso contrario, la totalizacién
corresponderd al Estado miembro donde la persona haya trabajado
anteriormente, al menos, durante un mes. Finalmente, el Estado
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miembro responsable de proporcionar las prestaciones por desempleo
serd aquel donde la persona desempleada hubiera tenido el dltimo
empleo durante, al menos, tres meses, frente a la actual redaccién
donde la responsabilidad recae en el Estado de residencia.

— prestaciones por cuidados de larga duracién: se introduce un
capitulo aparte (en la letra i), punto 1, inciso ii), a continuacion
de los términos «Capitulo 1 del Titulo III sobre prestaciones de
enfermedad, de maternidad y de paternidad asimiladas» se insertan
los términos «y capitulo 1 bis, sobre prestaciones por cuidados
de larga duracién» sobre la coordinacién de estas prestaciones
que se ajusta a las disposiciones vigentes sobre prestaciones por
enfermedad, incluyéndose una definicién de prestaciones por
cuidados de larga duracién (letra d), y una lista de prestaciones
nacionales (Anexo II del Reglamento de base modificado). Hasta
ahora, este tipo de prestaciones no se habian incluido explicitamente
en el Reglamento de base.

— prestaciones familiares: se distingue entre prestaciones en metdlico
cuya finalidad es sustituir los ingresos no percibidos por dedicarse
a la crianza de hijos y todas las demés prestaciones familiares
(articulo 68 ter).

— acceso a las prestaciones sociales por parte de ciudadania moévil
que no ejerza una actividad econdmica: se modifica el articulo 1 del
Reglamento (CE) n.° 883/2004, Reglamento de base, insertdndose
el considerando 5bis que codifica el estado del Derecho de la UE
tal como lo interpreta el Tribunal de Luxemburgo, clarificando la
aplicacion de la Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa al derecho de los
ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a circular
y residir libremente en el territorio de los Estados miembros por la
que se modifica el Reglamento (CEE) n.° 1612/68 y se derogan las
Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE,
75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE?*.

Resumidas las principales modificaciones, el 21 de junio de 2018%, el
Consejo acordd su posicion sobre la revision del Reglamento estando, ac-
tualmente, en la fase de negociacion a la espera de que el PE apruebe su

36 Diario Oficial de la Unién Europea, de 30 de abril de 2004, L 158/77-L 158/123.

37 Coordinacién de los sistemas de seguridad social: el Consejo acuerda una orien-
tacién general (comunicado de prensa): https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-
releases/2018/06/21/coordination-of-social-security-systems-council-agrees-general-appro-
ach/, acceso el 11 de diciembre de 2018.
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posicion. En todo caso, se incorporen o no nuevas modificaciones o las re-
visiones descritas sean objeto de algunos cambios, la propuesta continua
apostando por un estatus de ciudadania como forma de movilidad inmedia-
tamente funcional a instancias productivas, por un modelo social de inclu-
sién condicionada vigente desde los Tratados Constitutivos de las Comuni-
dades Europeas.

III. Documento de reflexién sobre la dimensién social de Europa3s:
minimalismo, descentralizacion, renacionalizacion o socializacién
del proyecto de integracion

El presente documento se diferencia de los actos legislativos adoptados
o en prevision de adopcidn en materia de integracion social europea que he-
mos detallado hasta el momento, en que se mueve en un plano mas general
o de abstraccidn, si se prefiere, en tanto en cuanto su finalidad es apuntar
los posibles escenarios u opciones para la futura dimensién social en la Eu-
ropa de los 27 en 2025. Por lo tanto, nos movemos en el dmbito de la dis-
cusion reflexiva frente a los debates propios de los procesos decisorios y le-
gislativos donde las posturas divergen entre una regulacion de minimos al
alza o una regulacion indirecta donde la mejora de las condiciones laborales
y de empleo no tienen cabida al circunscribirse al funcionalismo mads orto-
doxo de las dindmicas del mercado tnico.

Siguiendo la I6gica del Libro Blanco sobre el futuro de Europa®, la Co-
misién Europea plantea las siguientes tres posibilidades para el futuro de la
dimension social:

— Limitar la dimensién social a la libre circulacién renacionalizando las,
hasta el momento, insuficientes competencias de la UE en las politicas
sociales y de empleo (pdginas 24-25 del Documento): esta opcién
ha estado presente en algunas de las posiciones mantenidas en las
consultas a las partes interesadas y las evaluaciones de impacto, entre
otras, de la Directiva (UE) 2018/957 sobre trabajadores desplazados
para la prestacién de servicios. Alterna el proteccionismo de la
soberania social nacional, entendida como devolucion a los Estados
de las competencias exclusivas y excluyentes de los sistemas de
asistencia, proteccién social y condiciones de trabajo; con visiones
propias del determinismo neoliberal de devaluacién de los mecanismos
de garantia de las legislaciones laborales internas para amortizar

3% Comisién Europea COM (2017) 206 de 26 de abril de 2017.
39 Comisién Europea COM (2017) 2025 de 1 de marzo de 2017.
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las ventajas competitivas de los bajos costes salariales. La mezcla
extrafia y confusa entre renacionalizacion, con vistas a materializar el
recalcitrante populismo nacionalista, y el liberalismo més radical. Sin
lugar a dudas, el peor de los escenarios posibles para la integracién
positiva europea®,

— Los que desean hacer mds en el 4mbito social hacen mds o
dimensién social de geometria variable en funcién de las
capacidades socio-econdmicas y las sensibilidades politicas para
con la integracién social supranacional europea en los EEMM
(pdginas 26 y 27 del Documento): esta opcién se plantea
basicamente para los miembros de la zona del euro considerando
los bruscos ajustes en los niveles de vida de la ciudadania de estos
paises en los afios de crisis. El objetivo seria alcanzar una mayor
convergencia de las politicas de empleo y sociales nacionales
a través de la fijacion de estdndares comunes de naturaleza
preventiva. Las materias objeto de adaptacion comun se centrarian,
sobre todo, en los mercados de trabajo, la competitividad, el
entorno empresarial y la administracién puiblica. De adoptarse
este segundo escenario, los efectos secundarios se concentrarian
en una polarizacién de lo social en el eurosistema con un mayor
riesgo de fragmentacién de estdndares sociales con relacién a los
paises no pertenecientes a la zona del euro. Las probabilidades de
incrementos en las practicas de competencia desleal aumentarian,
con las consabidas repercusiones en la convergencia social entre
Estados. Al margen de esta lectura propiamente ordoliberal sobre
las consecuencias negativas para el mercado dnico y la libre
competencia ante una desregulacién incontrolada de aquellos
aspectos sociales con directa afectacion al vinculo econdémico, la
descentralizacion flexible de la integracién social ahondaria las
asimetrias de la ciudadania social de la Unidn.

— La UE-27 podria profundizar en la dimensién social conjuntamente
o Europa (mds politica) mds social (pdginas 28 y 29 del
Documento): esta seria la opcidn deseable en tanto en cuanto
permitiria desarrollar estrategias sociales de alcance general para
el conjunto de paises de la Unién. El problema es que en las
aportaciones del documento no se establece con claridad si la
voluntad politica conjunta se mantendrd en el minimo comin
denominador, reduciendo la convergencia a nivel residual en

40 European Trade Union Confederation, «Reflection Paper on the Social Dimension of
Europe». ETUC Assessment (position). Adopted at the ETUC Executive Committee on 13-14
June 2017, p.7

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 » ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pdgs. 265-304
doi: http:/dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp265-304 « http://ced revistas.deusto.es 289



Configurando el modelo social de la Europa post-Brexit: perspectivas y acciones en curso Ainhoa Lasa Lépez

aquellos EEMM con mayores niveles de garantias en la regulacion
de los mercados de trabajo, ni tampoco si los paises miembros
de mds reciente incorporacién se veran obligados a implementar
normativa laboral més garantista, ademds de los estdndares
minimos comunes. La ausencia de referencias a mecanismos
vinculantes, solo se habla de valores, aspecto axial dificilmente
objetivable en términos juridico-normativos, la ambigua mencién
a una futurible necesidad de revisar el actual equilibrio de
competencias entre la Unién y los EEMM, junto con el referente
de la economia social de mercado como centro de gravedad de la
actuacién en el dmbito social, arroja serias dudas sobre la futura
concrecion del tercer escenario y la viabilidad de una convergencia
al alta en consonancia con la propuesta del Presidente Juncker de
una Triple A social para Europa.

Quizds la mencidén expresa, como pardmetro vinculante de referen-
cia, de una cldusula de no regresion, junto con una propuesta precisa de
redefinicion del principio de igualdad de trato sin fisuras en materia de
acceso a prestaciones sociales en todos los paises miembros, contribuiria
a reforzar la identificacién de la ciudadania europea con el proyecto de
la Unidn y, sobre todo, a garantizar la viabilidad de una dimensién so-
cial que deje de situarse en una posicién subalterna con respecto a la in-
tegracion econémica. No obstante, las ausencias en el texto de reflexion
para ahondar en esta reconfiguracion de la integracién social como di-
mension auténoma son especialmente significativas. La falta de un ana-
lisis macroecondmico sobre los origenes y causas de la crisis del euro y
sus restricciones a la dimension social la debilita. A ello habria que afa-
dir la falta de reconocimiento, como instrumentos cruciales para la rea-
lizacién de la integracién positiva europea, de las medidas adscritas a la
dimensién colectiva, fundamentalmente la negociacién y la accién co-
lectiva. La tradicional funcién normativa de garantia publica de la inte-
gracién econdmica del trabajo de la negociacién colectiva en el Estado
Social actua restringiendo la competencia entre los trabajadores a través
de la imposicién de estdndares minimos uniformes que inhiben a los em-
presarios de comprimir el coste de los recursos humanos por debajo de
los mismos. Esta determinacién del tratamiento de minimos se traduce
en un vinculo para el empresario al que no le quedan espacios de auto-
nomia de negociacién presentes en este &mbito para recuperar margenes
de competitividad con respecto a sus competidores. De forma tal que la
negociacion colectiva a escala supranacional, cumpliendo estas coorde-
nadas, seria el mecanismo mads eficaz para garantizar la homogeneidad al
alta de los estdndares de empleo, seguridad y salud en el trabajo. Por tl-
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timo, el andlisis que se hace sobre el empleo en la fase post-crisis es en-
gafioso al sobrestimar la recuperacidn de los mercados de trabajo nacio-
nales cuando esta se ha producido a costa de un aumento del precariado.
De cualquier manera, y mds alld de estas consideraciones valorativas so-
bre las tres posibles opciones de la futura integracién social propuestas
por la Comisién Europea, habrd de esperarse al resultado que arrojen las
elecciones europeas de mayo de 2019 para conocer el escenario final-
mente elegido.

IV. El Pilar Europeo de Derechos Sociales: ;isonomia de los objetivos
sociales y las libertades econémicas?

El 9 de septiembre de 20154!, se anunci6 el desarrollo de un pilar euro-
peo de derechos sociales dirigido a fomentar en la zona del euro mercados
de trabajo y sistemas de proteccién social equitativos y que funcionen co-
rrectamente. El 25 de octubre de 2016, dentro del Programa de Trabajo de
la Comisién para 2017, «Realizar una Europa que proteja, capacite y vele
por la seguridad»*?, y vinculada a la quinta prioridad, «Una Unién Eco-
némica y Monetaria mds justa y sélida», se contemplaba la iniciativa nd-
mero once de propuesta para un pilar de derechos sociales*3. El 26 de abril
de 20174, la Comisién Europea presentaba su propuesta acerca del pilar
acompafiada del informe de la consulta publica a la ciudadania, interlocu-
tores sociales e instituciones de la Unién para evaluar sus puntos de vista
sobre: a) la vigencia del acquis social comunitario y su acomodacién a los
desafios presentes y futuros para un mercado laboral paneuropeo; b) los
efectos condicionantes de la digitalizacién de los mercados de trabajo y el
envejecimiento poblacional para el funcionamiento del mercado tnico; y, ¢)

41 Jean-Claude Juncker, «Estado de la Unién 2015: La hora de la sinceridad, la unidad
y la solidaridad», acceso el 11 de diciembre de 2018, p. 10, http://europa.cu/rapid/press-re-
lease_ SPEECH-15-5614_es.htm.

42 COM (2016) 710 final, p. 11.

43 Anexo de la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Co-
mité Econémico y Social y al Comité de las Regiones. Programa de Trabajo de la Comisién
para 2017. Realizar una Europa que proteja, capacite y vele por la seguridad. Estrasburgo, 25
de octubre de 2016. COM (2016) 710 final, p. 5.

4 Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econd-
mico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Establecimiento de un pilar europeo de
derechos sociales. Bruselas, 26 de abril de 2017 COM (2017) 250 final. Documento de tra-
bajo de los servicios de la Comision que acompaiia a la Comunicacién de la Comision al Par-
lamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Re-
giones. Establecimiento de un pilar europeo de derechos sociales. Bruselas, 26 de abril de
2017. SWD (2017) 201 final.
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el papel que puede desempeiiar el pilar como parte de un sistema del euro
mads justo®. Finalmente, en noviembre de ese mismo afio, la Comisidn, el
Consejo y el PE proclamaron el pilar en el marco de la Cumbre Social de
Gotemburgo.

La sistemadtica del Pilar se estructura en tres capitulos donde se abordan
las temadticas de las politicas activas de empleo, la dimension econdmica del
trabajo, y elementos exdgenos a los mercados laborales como son el sinho-
garismo, la pobreza y la exclusién social, incorporando un total de veinte
principios y derechos*. Del conjunto de contenidos podemos extraer las si-
guientes conclusiones:

4 Documento de trabajo de los servicios de la Comisién: Informe de la consulta pd-
blica que acompana a la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Con-
sejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Estableci-
miento de un pilar europeo de derechos sociales. Bruselas 26 de abril de 2017 SWD
(2017) 206 final.

46 Capitulo I. Igualdad de oportunidades y de acceso al mercado de trabajo: 1. De-
recho a una educacion formacién y aprendizaje permanente; 2. Principio de igualdad de
género, y derecho a la igualdad de retribucidon de mujeres y hombres para un trabajo de
igual valor; 3. Derecho a la igualdad de trato y de oportunidades en relacién con el em-
pleo, la educacion y el acceso a bienes y servicios a disposicion del piblico. 4. Derecho
a un apoyo activo para el empleo. Capitulo II. Condiciones de trabajo justas: 5. Derecho
a un trato justo y equitativo en materia de condiciones de trabajo y el acceso a la protec-
cion social; principio de flexibilidad empresarial, principio de promocién de formas in-
novadoras de trabajo que garanticen condiciones de trabajo de calidad; principio de pre-
vencion del trabajo precario; 6. Derecho a salarios justos y adecuados para un nivel de
vida digno, evitdndose la pobreza de los ocupados, y, fijados de manera transparente y
predecible. 7. Derecho a ser informado por escrito al comienzo de la relacion laboral so-
bre las condiciones de trabajo y a la proteccion en caso de despido. 8. Principio de dia-
logo social y participacion de los trabajadores. 9. Derecho a permisos adecuados para
conciliar vida profesional y vida privada, y principio de igualdad de acceso de mujeres y
hombres a permisos especiales para cumplir con responsabilidades asistenciales. 10. De-
recho a un elevado nivel de proteccion de la salud y seguridad en el trabajo, a un entorno
de trabajo adaptado a las necesidades profesionales, y a la proteccion de datos personales
en el contexto del empleo. Capitulo III. Proteccion e inclusion social: 11. Derecho de los
nifios a disfrutar de una educacién y asistencia asequible y de buena calidad y a la pro-
teccion contra la pobreza. 12. Derecho a la proteccion social adecuada de los trabajadores
por cuenta ajena y por cuenta propia, en condiciones comparables. 13. Derecho a presta-
ciones por desempleo de duracion razonable y que no desincentiven un retorno rapido al
trabajo. 14. Derecho a unas prestaciones de renta minima. 15. Derecho a recibir una pen-
sion de jubilacidn. 16. Derecho a un acceso oportuno a asistencia sanitaria. 17. Derecho
de las personas con discapacidad a una ayuda a la renta. 18. Derecho a cuidados de larga
duracion. 19. Principio de acceso a viviendas sociales o ayudas a la vivienda para perso-
nas necesitadas; derecho a una asistencia y una proteccion adecuada frente a un desalojo
forzoso; principio de facilitacion, a las personas sin hogar, de un alojamiento y servicios
adecuados.
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— El Pilar se sitda en la estrategia de una Europa social de geometria
variable forzosa*’ al concebirse su dmbito de accién en el marco
de la zona del euro, lo que cuestiona el cardcter potestativo del
eslogan «quienes quieren hacer més en el dmbito social, hacen
maés». Ciertamente, la dimensién social europea requiere para su
refuerzo de algo mds que un enfoque sectorial circunscrito al marco
de la nueva GEE. Profundizar en las carencias de la integracién
social y tratar de repararlas recurriendo a objetivos sociales de
alcance sectorial no parece la medida mds eficaz. Por otro lado, el
Pilar no contempla las sinergias entre la GEE y el Pilar, sino los
beneficios de este dltimo para aumentar la resiliencia y consolidar
la Unién Econdmica y Monetaria (UEM). En particular, cuando
se dice en el Considerando 11 que «el progreso econdémico y
social estan estrechamente interrelacionados», esta interrelacion
se concreta en una mejora de la competitividad, como objetivo, a
través de la participacion en el empleo y la productividad, como
medios. La participacién en el empleo, a su vez, se concreta en
el Capitulo I, 1, en el «derecho a una educaciéon, formacién y
aprendizaje permanente inclusivos y de calidad, a fin de mantener
y adquirir capacidades que les permitan participar en la sociedad
y gestionar con éxito las transiciones en el mercado laboral».
Una redaccion en sintonia con lo dispuesto en el articulo 145
del TFUE: «(...) potenciar una mano de obra cualificada,
formada y adaptable y mercados laborales con capacidad de
respuesta al cambio econdmico (...)». Se trata de trasladar la
intervencién social a la mejora de las condiciones competitivas
de los trabajadores o lo que es lo mismo, la proteccién se alcanza
mediante la competitividad. Si descendemos al Capitulo II del
Pilar, en ninguna de las disposiciones que lo integran se plantea
fijar unos estdndares comunes inderogables desde la instancia
supranacional en materia de contratacion laboral atipica. Todo lo
mds se habla del deber de evitar relaciones laborales precarias o
abusivas sin que se fijen mecanismos de control social a nivel de
la zona del euro, o el reconocimiento de un derecho al trabajo con
la tutela de su dimensién econdmica y subjetiva. Probablemente,
porque se trata de cuestiones vistas como causas de distorsion de la
libre competencia dado que el objetivo social de un empleo seguro
y adaptable deberd ser compatible con la garantia de la flexibilidad

47 Lorcher Klaus e Isabelle Schomann, The European pillar of social rights: critical le-
gal analysis and proposals (Bruselas: European Trade Union Institute, 2017), 30.
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necesaria para que los empresarios puedan adaptarse con rapidez
a los cambios en el contexto econdémico. Esto es, el binomio de la
flexiguridad, consistente en fomentar la contratacion flexibilizando
las garantias tradicionalmente vinculadas a los contratos de trabajo
estandares, traslada los derechos laborales al mercado a través de
un intercambio de derechos y garantias por un incremento de las
oportunidades de empleo. La dinamizacion del mercado de trabajo
pasa por un necesario incremento de la competitividad empresarial
que facilitard las posibilidades de acceso al mercado laboral.

— El Pilar ahonda en la divisibilidad de los ficticios derechos
sociales europeos*: al distinguir entre derechos y principios
reproduce la cuestién de las normas programaticas o de contenidos
dependientes de la praxis politica-legislativa y el contingente
presupuestario. Asi, el considerando 14 dispone: «para que los
principios y derechos tengan juridicamente fuerza ejecutiva,
es necesario adoptar antes medidas especificas o legislacion al
nivel adecuado». En este sentido, el Pilar utiliza la retérica de los
derechos para perseguir objetivos sociales desvirtuando el propio
concepto de derechos sociales. En el gobierno de la economia los
derechos sociales representan la dimensién de la tutela econémica
del trabajo, compensando las incertidumbres del mercado en un
sentido solidario. Por el contrario, conforme al modelo normativo
y material del constitucionalismo econémico europeo, los objetivos
sociales no se dirigen a remover los desequilibrios econémico-
sociales que genera el mercado (y, principales detonantes de la
desigualdad estructural), sino a fomentar una competencia leal en
una economia social de mercado europea.

— El pilar apuesta por una convergencia social de estindares pragmaticos
al modelo de una economia de mercado abierta y de libre competencia.
El propio Predmbulo reproduce las bases juridicas que fundamentan
los distintos principios y derechos. La reconduccién de la politica
social y de empleo a los principios rectores de saneamiento del
euro sistema vuelve a hacer presente la ausencia de una proteccion
adecuada para los modelos del constitucionalismo social frente a
los efectos negativos de la integraciéon econdmica y monetaria. La
referencia a la justicia social en el Capitulo III no se conecta a

48 Christian Joerges, Vladimir Bogoeski y Lukas Niise, «Economic constitutionalism and
the «European Social Model». Can European Law cope with the deepening tensions between
economic and social integration after the financial crisis?» (Contribution to the conference
«The Metamorphosis of the European Economic Constitution» at theUniversity of Luxem-
bourg, 21-22 September 2017), p. 12.
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la igualdad sustancial, sino a la regulacién social indirecta de las
directrices del Semestre Europeo. No se establece ningtin tipo de
sujecion o condicionamiento que constrifia el vinculo econémico que
define el aspecto de garantia y autonomia del mercado tnico o que
genere algin tipo de intervencién en sentido corrector. El desfase
entre los objetivos reconocidos en el Pilar Europeo y las competencias
institucionales de la Unién para materializarlos margina a los objetivos
sociales a una situacion de inactividad permanente. De este modo,
el Pilar representa un indicador significativo de la posicion de la
dimension social europea. No se trata de un espacio auténomo que se
sitda al mismo nivel que la integracidén econdmica, sino de una mera
dimension de esta dltima con las caracteristicas de subordinacién y
funcionalidad. Por otra parte, el desajuste entre los objetivos sociales y
la falta de instrumentos institucionales y de procedimientos decisorios
dirigidos a hacerlos operativos en las relaciones intraeuropeas y en
los ordenamientos nacionales resulta plenamente coherente con el
espacio residual y subalterno que la integraciéon econémica reserva a
la integracién social en el mercado Unico.

V. El paquete de equidad social: contenidos propositivos

El ultimo programa de trabajo de la Comisién*®, antes de la conclu-
sién de la VIII legislatura, prevé culminar las diez prioridades de la Co-
misién Juncker inaugurada en 2014. Entre ellas, las dos que han merecido
nuestra atencion, en cuanto a su vinculacién a las politicas sociales y de
empleo de la Unidn, han sido: «Una Unién Econémica y Monetaria més
profunda y mds justa», donde se sitda el Pilar Europeo de Derechos So-
ciales, cuyos objetivos han contribuido, por primera vez, a configurar en
el &mbito del Semestre Europeo el proyecto de informe conjunto sobre el
empleo y la propuesta de modificacién de las orientaciones para el em-
pleo que acompaiia al Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento de
2018, En particular, dentro del apartado, Reformas estructurales para el

49 Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econd-
mico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Programa de trabajo de la Comisién para
2018. Programa para una Europa mas unida, mas fuerte y mas democratica. Estrasburgo, 24
de octubre de 2017. COM (2017) 650 final.

30 Comunicacioén de la Comisién. Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento 2018.
Bruselas, 22 de noviembre de 2017 COM (2017) 690 final. Proyecto de informe conjunto so-
bre el empleo de la Comision y el Consejo que acompaiia a la Comunicacion de la Comision
relativa al Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento para 2018. Bruselas, 22 de no-
viembre de 2017. COM (2017) 674 final.
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crecimiento inclusivo, la convergencia al alza y la competitividad, se con-
templa un cuadro de treinta y cinco indicadores sociales que contribuyen
a examinar los resultados de los EEMM en las esferas social y del empleo
a lo largo de las tres dimensiones (capitulos) del pilar y en base a 12 4m-
bitos®!. El cuadro de indicadores sociales no se corresponde con los 20
principios del pilar, como pueden ser la estabilidad en el empleo o la pro-
teccién laboral que no se contemplan. Ademds, los indicadores separan
los componentes propios del concepto trabajo para atomizarlos en torno a
la categoria mds genérica de personas. Con todo, como apuntdbamos, los
objetivos del pilar se insertan en el proceso de fragmentacidn y remercan-
tilizacién-individualizacién de los derechos que exige el abandono de la
subjetivizacion del trabajo. De ahi la operatividad del pilar a la integra-
cién econémica.

Centrandonos en la segunda de las prioridades, «Un mercado inte-
rior més justo y profundo, con una base industrial fortalecida», se con-
textualizan las propuestas de reforzar y garantizar la movilidad laboral y
de modernizar la coordinacién de los sistemas de seguridad social nacio-
nales. La primera ha culminado en la adopcién, en 2018, de la Directiva
renovada sobre trabajadores desplazados para la prestacion de servicios;
mientras que la segunda, ain estd en fase de negociacion entre el Con-
sejo y el Parlamento. Aunque estas acciones han sido abordadas pormeno-
rizadamente en el segundo apartado, el programa para 2018 articula una
nueva iniciativa directamente relacionada con los retos de la movilidad y
la coordinacién, como es la creacién de una Autoridad Laboral Europea
(ALE)*? perfilada con mayor detalle en el nuevo «paquete de equidad so-
cial» presentado el 13 de marzo de 20183. La propuesta de Reglamento
del PE y del Consejo por el que se crea la ALE>* sefiala como objetivos

31 Dentro del Capitulo T del Pilar, se establecen los siguientes cinco dmbitos: Educacién,
capacidades y aprendizaje permanente; Igualdad de género en el mercado de trabajo; Desigual-
dad de ingresos; Tasa de riesgo de pobreza o de exclusion social; Juventud. Dentro del Capitulo
11, los ambitos que se reconocen son: Estructura de la poblacién activa (tasa de empleo y de de-
sempleo); Politicas del mercado de trabajo; Ingresos y salarios. Finalmente, como dmbitos del
Capitulo III: Impacto de las politicas ptblicas en la reduccién de la pobreza. Educacion y aten-
cion a la primera infancia; Asistencia sanitaria; Acceso al mundo digital y capacidades digitales.

32 COM (2017) 650 final, p.6.

33 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo y al Comité Eco-
némico y Social Europeo. Supervision de la aplicacion del pilar europeo de derechos socia-
les. Estrasburgo, 13 de marzo de 2018. COM (2018) 130 final. Previamente, en el Anexo que
acompafiaba la Comunicacién de la Comisién Europea sobre el programa de trabajo para
2018, la iniciativa n.° 8, se pergefiaba el contenido basico del futuro paquete de equidad so-
cial: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/cwp_2018_annex_i_es.PDF, acceso
el 12 de diciembre de 2018, p. 4.

3 Estrasburgo, 13 de marzo de 2018. COM (2018) 131 final.
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prioritarios de la agencia descentralizada: «mejorar el acceso de las perso-
nas y los empleadores a la informacién sobre sus derechos y obligaciones
en los dmbitos de la movilidad laboral y la coordinacién de la seguridad
social, asi como el acceso a los servicios pertinentes; reforzar la coopera-
cién operativa entre las autoridades en la aplicacion transfronteriza de la
legislacién de la Unién pertinente, incluida la facilitacién de inspeccio-
nes conjuntas; proporcionar mediacién y facilitar las soluciones en casos
de diferencias entre autoridades nacionales y de perturbaciones del mer-
cado laboral transfronterizo, tales como las reestructuraciones de empre-
sas que afectan a varios EEMM» (pédginas 3 y 4 de la propuesta de Re-
glamento). El dmbito subjetivo seria, por ende, la ciudadania moévil por
cuenta propia y por cuenta ajena, y las empresas transfronterizas. Nueva-
mente, se rehdye el uso de la categoria trabajadores. Las causas de la ini-
ciativa hay que localizarlas en las insuficiencias de los mecanismos exis-
tentes en el espacio europeo para combatir, prevenir y detectar el fraude
social transfronterizo, dmbito material de actuacién de las disposiciones
de la propuesta reglamentaria. En esta linea, el Sistema de Informacion
del Mercado Interior (IMI)> carece de operatividad efectiva limitdndose a
facilitar el intercambio de flujos de informacién entre EEMM de origen y
acogida de los trabajadores desplazados, esto es, cooperacion administra-
tiva, sin que la solicitud implique activar directamente una inspeccién o se
contemplen mecanismos de deteccion de posibles fraudes transfronterizos.
Asimismo, la Plataforma europea para reforzar la cooperacion en materia
de lucha contra el trabajo no declarado también carece de las facultades
necesarias para afrontar el fraude transfronterizo al limitarse a funcionar
como un mecanismo de intercambio de buenas pricticas e informacion,
y de anélisis de la legislacion nacional y europea para combatir el trabajo
no declarado a escala interna y transfronteriza®®. Para valorar si la ALE
supone un salto cualitativo con relacién a los instrumentos sefialados, re-
sulta de interés descender al tenor del articulado relativo a las funciones
de cooperacién e intercambio de informacién entre EEMM, asi como a
la actuacidn frente a los riesgos de la movilidad laboral transfronteriza.
Con respecto a la primera de las funciones, no se contempla ninguna con-

35 Reglamento (UE) No 1024/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo de 25 de oc-
tubre de 2012 relativo a la cooperacion administrativa a través del Sistema de Informacién
del Mercado Interior y por el que se deroga la Decision 2008/49/CE de la Comision («Regla-
mento IMI»). Diario Oficial de la Unién Europea, 14 de noviembre de 2012, L. 136/1-136/11.

% Decisién (UE) 2016/344 del Parlamento Europeo y del Consejo de 9 de marzo de
2016 relativa a la creacién de una Plataforma europea para reforzar la cooperacion en materia
de lucha contra el trabajo no declarado. Diario Oficial de la Unién Europea, 11 de marzo de
2016, L 65/12-65/20.
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secuencia juridica ante la negativa de un Estado miembro a participar en
las inspecciones conjuntas o concertadas (articulo 9.257). En la segunda,
las labores se limitan a medidas de tipo soft, recomendaciones, sin que se
prevea la capacidad de imposicién de sanciones (articulo 11°%). Aspectos
que cuestionan la novedad de las funciones. Por dltimo, el 6 de diciembre
de 2018, el Consejo ha acordado su posiciéon negociadora sobre la crea-
cién de una ALE, proponiendo un cambio de denominacion de «Autori-
dad Laboral Europea» a «Agencia Laboral Europea». En estos momentos,
estd pendiente el inicio de las negociaciones con el Parlamento.

Con relacion a la segunda de las iniciativas del paquete de equidad
social, la Comisién propone una Recomendacién del Consejo sobre el
acceso a la proteccidn social de los trabajadores por cuenta ajena y por
cuenta propia®® para paliar los efectos negativos generados por la globa-
lizacién y las nuevas tecnologias en los mercados de trabajo nacionales.
Concretamente, eliminar o reducir los obstdculos que impiden a esta tipo-
logia de trabajadores acceder a los sistemas de proteccion social corres-

57 «Cuando la autoridad de un Estado miembro decida no participar en la inspeccién con-
certada o conjunta mencionada en el apartado 1 o no llevarla a cabo, informara a la Autoridad
por escrito con suficiente antelacion sobre las razones de su decision. En tales casos, la Auto-
ridad informard a las demads autoridades nacionales afectadas».

3 «Andlisis y evaluacién de riesgos de la movilidad laboral transfronteriza. 1. La
Autoridad evaluara los riesgos y realizara andlisis de los flujos laborales transfronterizos,
tales como los desequilibrios del mercado laboral, las amenazas sectoriales y los proble-
mas recurrentes encontrados por las personas y los empleadores en relacién con la movi-
lidad transfronteriza. A tal efecto, la Autoridad garantizara la complementariedad con la
experiencia de otras agencias o servicios de la Unién, y se basara en ella, incluso en los
ambitos de la prevision de capacidades y de la salud y la seguridad en el trabajo. A peti-
cion de la Comision, la Autoridad podra realizar analisis y estudios en profundidad para
investigar cuestiones especificas de la movilidad laboral. 2. La Autoridad organizara re-
visiones inter pares entre las autoridades y los servicios nacionales a fin de: a) examinar
las cuestiones, las dificultades y los problemas especificos que puedan surgir en relacion
con la implementacidn y aplicacion préctica de la legislacion de la Unidn en el ambito de
las competencias de la Autoridad, asi como con su cumplimiento en la practica; b) refor-
zar la coherencia de la prestacion de servicios a las personas y los empleadores; ¢) me-
jorar el conocimiento y la comprension mutua de los diferentes sistemas y practicas, asi
como evaluar la eficacia de las diferentes medidas politicas, incluidas las medidas de
prevencién y disuasion. 3. La Autoridad informard periédicamente sobre sus constata-
ciones a la Comisidn, asi como directamente a los Estados miembros en cuestion, indi-
cando posibles medidas para abordar las deficiencias detectadas. 4. La Autoridad reunira
los datos estadisticos recopilados y presentados por los Estados miembros en los dmbitos
de la legislacion de la Unidén que son competencia de la Autoridad. Al hacerlo, la Auto-
ridad intentard racionalizar las actividades actuales de recogida de datos en dichos dmbi-
tos. Cuando proceda, se aplicara el articulo 16. La Autoridad sera el punto de enlace con
la Comisién (Eurostat) y compartird, en su caso, los resultados de sus actividades de re-
cogida de datos».

39 Estrasburgo, 13 de marzo de 2018. COM (2018) 132 final.
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pondientes de forma tal que puedan acumular y hacer valer derechos ade-
cuados como miembros de un régimen (articulos 12 a 15 de la propuesta);
garantizar la transferibilidad de los derechos entre los diferentes regime-
nes y su totalizacién (articulo 11 de la propuesta); e incrementar la trans-
parencia de las condiciones laborales y de la normativa de los regimenes
sociales (articulos 16 y 17 de la propuesta). Sin embargo, quedan exclui-
das del dmbito de aplicacion de la recomendacidn cuestiones cruciales
para perseguir la finalidad a la que se dirige. Por citar algunas de ellas: no
se garantiza la obligatoriedad de las prestaciones por desempleo para los
trabajadores por cuenta propia, aspecto relevante si consideramos el fe-
némeno al alza de los falsos auténomos; y el nivel de proteccion, en su
vertiente de cobertura obligatoria o voluntaria, es discrecional para los
EEMM.

Finalmente, resta por hacer mencion a la propuesta de revision de la
Directiva sobre la obligacién de informar por escrito® como iniciativa
legislativa vinculada al programa de trabajo para 2018. Al igual que en
la propuesta de Recomendacidn, las referencias a unos mercados de tra-
bajo en continua transformacién generando nuevas formas de empleo,
bdsicamente, no convencionales requiere un marco de condiciones la-
borales mejorado que de mayor transparencia a las normativas laborales
internas, sin obstaculizar la competitividad empresarial, y que permita
conjugar en una relacion equilibrada la flexibilidad propia de las contra-
taciones laborales atipicas con la seguridad de las relaciones estdndares.
Entre las modificaciones mds significativas destacan: la exclusién de la
aplicacion del articulo 1.3 de la Directiva solo a las relaciones laborales
de menos de ocho horas al mes, lo que permitiria incluir nuevas formas
de trabajo que con la actual redaccién quedan fuera (trabajo doméstico,
trabajo intermitente); el establecimiento de una definicién de trabajador
de acuerdo con la jurisprudencia del TJUE. En particular, las caracteris-
ticas cumulativas de dependencia, remuneracién y actividad econémica
real y efectiva. Por otro lado, en el articulo 3 se introducen nuevos re-
quisitos minimos de informacién, considerando las especificidades de
las plataformas en linea o el procedimiento de terminacién del empleo.
Ademads, conforme a la nueva redaccion del articulo 4 se reduce el plazo
de entrega de la informacién de 2 meses al primer dia de la relacién la-
boral; y, en lo que concierne a la duracién del periodo de prueba, se es-
tablece una duracién maxima para todos los periodos de prueba de 6
meses. Por ultimo, se introducen, entre otros, nuevos derechos materia-

% Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a unas condicio-
nes laborales transparentes y previsibles en la Unién Europea. Bruselas, 21 de diciembre de
2017, COM (2017) 797 final.
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les como la prohibicién de las cldusulas de exclusividad (articulo 86') o
la previsibilidad minima del trabajo (articulo 992).

El elenco de iniciativas legislativas y no legislativas descritas se sitda
en el contexto de la nueva dimensién social para Europa a la que apela el
Pilar. En ellas se citan expresamente los capitulos y objetivos sociales que
fundamentan las nuevas redacciones. Pero, el propio alcance programaético
del pilar se traslada al grueso propositivo descrito.

VI. Conclusiones

A lo largo de esta reflexion hemos tratado de reflejar las caracteris-
ticas comunes a las distintas iniciativas impulsadas por la Comisién para
construir la integracién social europea del futuro, siguiendo la Agenda
de prioridades trazada por Juncker en 2014, para valorar si estas suponen
cambios o modificaciones sustanciales que materialicen un punto de in-
flexién con la actual integracién positiva. En este sentido, las referencias
a la génesis y evolucion de la integracién social, consustancial a las dife-
rentes normativas de derecho originario y derivado que han acompaifiado
el proceso de integracion, son obligatorias. Trazada la comparativa entre
ambas procede sefialar un doble orden de consideraciones. En primer lu-
gar, no podemos hablar de ruptura, siquiera de reforma, en el proceso de
construccion, avance y revision/renovacion de la dimensién social euro-
pea, sino de reafirmacién de los principios estructurales originarios del
modelo social europeo. Un modelo que, como hemos reiterado, se contra-
pone al del constitucionalismo democrético social, de ahi que el enfoque
sea radicalmente distinto.

En segundo lugar, y como consecuencia directa, el ordenamiento su-
pranacional europeo establece una composicion de relacién entre las di-

61 «<Empleo en paralelo. 1. Los Estados miembros velardn por que un empleador no
prohiba a los trabajadores aceptar empleos con otros empleadores fuera del calendario de
trabajo establecido con dicho empleador. 2. No obstante, los empleadores podran fijar las
condiciones de incompatibilidad cuando estas restricciones estén justificadas por motivos
legitimos tales como la proteccion del secreto empresarial o la prevencién de conflictos de
interés».

62 «Si el calendario de trabajo de un trabajador es total o fundamentalmente variable y
estd total o fundamentalmente determinado por el empleador, los Estados miembros velardn
porque el empleador pueda exigir al trabajador que realice sus tareas Unicamente si: a)las
tareas tienen lugar en unas horas y unos dias de referencia predeterminados, establecidos
por escrito al comienzo de la relacién laboral, de conformidad con el articulo 3, apartado 2,
letra 1), inciso i), y b) si el empleador informa al trabajador de una tarea asignada con sufi-
ciente antelacion, de conformidad con el articulo 3, apartado 2, letra 1), inciso ii)».
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mensiones positiva y negativa donde los componentes sociales y eco-
némicos se conjugan desde la disciplina de la integracién econdmica
condicionante y de la integracion social condicionada. En los programas
de trabajo de 2016, 2017 y 2018, se reconoce el alma econdémica de la
integracion positiva que no se configura como espacio de contencién de
los desequilibrios materiales del mercado sino como funcional a las ins-
tancias productivas. Paralelamente, se aprecia la dimensién extraeconé-
mica de la propia integracién econdmica recurriendo a las técnicas de la
regulacién social indirecta, consistentes en modificaciones en la redac-
cién de la legislacion sobre coordinacién de los sistemas de seguridad
social, condiciones de trabajo, y trabajadores transfronterizos en base a
la prevencién, deteccién y control de la competencia desleal entre ope-
radores econdmicos. Sobre esta base valorativa es posible comprender
los motivos de las complejas interacciones entre los dos sistemas nor-
mativos.

El compromiso social de la integracién econémica resume los contor-
nos mds significativos de la perspectiva evolutiva en la integracién eco-
némica que ya no se limita a garantizar la maximizacion de la eficiencia
de la libre competencia, sino también, en palabras de los documentos de
trabajo, a promover y realizar el bienestar social supranacional. La dimen-
sién plural de la dimensién social y la dimensién econdémica se recon-
duce a un compromiso entre la competicion econdémica y el bienestar de
la colectividad. Esta estrategia supone excluir una aproximacién al mer-
cado tnico y sus correlatos en sentido neoliberal y, al mismo tiempo, una
aproximacion a la integracién positiva desde una dimension exclusiva-
mente social. La introduccién en el dmbito de aplicacién de la disciplina
del mercado unico (y, especialmente, de la UEM, por lo que respecta a los
objetivos sociales del pilar) de iniciativas de un aparente reequilibrio so-
cial en las politicas de regulacién del mercado es paralela a unas propues-
tas de modernizacién del acquis social comunitario que exhiben su fun-
cionalidad al crecimiento y desarrollo de los sistemas socio-econémicos.
Los presuntos componentes ambivalentes de sendas dimensiones explo-
sionan su virtuosismo en el escenario del mercado Unico bajo el mantra de
que el fortalecimiento del mercado tnico genera progreso social y de que
los niveles de bienestar social elevados y equiparables entre los EEMM
son un componente vital de la integracién econdémica. Circunstancia que
lleva a la Comisién Europea a asumir una perspectiva de extensién o ge-
neralizacién de las contaminaciones virtuosas entre integracién econd-
mica y objetivos sociales.
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Resumen: El desarrollo sostenible se configura como objetivo general de la
integracion europea, de manera que el crecimiento econémico sea compatible con
la proteccién del medio ambiente. Desde hace ya varios afios el mayor reto en esta
materia es la lucha contra el cambio climdtico, al que se ha sumado, por su creciente
gravedad, la seguridad de abastecimiento energético. Se trata de dos desafios que
actualmente se encuentran vinculados por las herramientas que se proponen desde
la UE para afrontarlos, principalmente, el impulso de las energias renovables y la
eficiencia energética.
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Abstract: Sustainable development is a general objective of European
integration, that is, that economic growth is compatible with the protection of the
environment. For several years now, the greatest challenge in this area has been
the fight against climate change, to which the security of energy supply has been
added due to its growing seriousness. These are two challenges that are currently
linked by the tools proposed by the EU to address them, mainly, the promotion of
renewable energy and energy efficiency.
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I. Introduccion

El articulo 3.3 del Tratado de la Unién Europea (TUE) establece que la
Unién «Obrard en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en un cre-
cimiento econdémico equilibrado y en la estabilidad de los precios, en una
economia social de mercado altamente competitiva, tendente al pleno em-
pleo y al progreso social, y en un nivel elevado de proteccién y mejora de la
calidad del medio ambiente». Es decir, el logro de una economia sostenible
es uno de los objetivos generales del proceso de integracion europea y asi
se recoge en la normativa fundamental que lo rige.

Desde sus fundamentos legales, la Union Europea (UE) estd haciendo
suya una de las mayores preocupaciones de la sociedad en la actualidad
como es la proteccion del medio ambiente, una preocupacién que crece ex-
ponencialmente ante la relevancia de los efectos del cambio climético. No
obstante, lo cierto es que los Tratados constitutivos de las Comunidades Eu-
ropeas (CCEE) no establecieron ninguna normativa de proteccién medio-
ambiental, si bien gracias a las diferentes reformas habidas en los mismos
acabd recogido en los textos juridicos fundamentales de la UE. De esta ma-
nera, el desarrollo sostenible quedé determinado en el seno del Derecho
Originario europeo como fin vinculante para todos los Estados miembros
de la Unidn.

Tampoco la politica energética era recogida en los Tratados fundacio-
nales ni lo ha sido durante la mayoria de las reformas de los mismos. Al tra-
tarse de una politica considerada por los pafses como cuestidn estratégica y
de interés nacional no se ha desarrollado como politica europea hasta época
reciente, y ello a pesar de que si algo tienen en comiin los Estados miem-
bros en esta materia es la dependencia energética. Ahora bien, resulta lla-
mativo que cuando la UE ha puesto en marcha una politica energética, ésta
ha servido como herramienta para la proteccion medioambiental y, espe-
cialmente, para lograr una mayor eficacia en la lucha contra el cambio cli-
matico. En buena medida, se ha seguido la via de impulso de las energias
renovables, la cual ha servido, al mismo tiempo, para tratar de atender el
otro gran reto al que se enfrenta Europa como es la seguridad de abasteci-
miento energético.

Por lo tanto, en la actualidad el objetivo de desarrollo sostenible pasa
por hacer frente tanto al cambio climdtico como a la dependencia energé-
tica, dado que una de las vias para asegurar el abastecimiento energético es
el impulso de las energias renovables, precisamente, una de las grandes he-
rramientas para luchar contra las consecuencias del cambio climdtico. El
objetivo del presente texto consiste en analizar los diferentes instrumentos
de los que se dota la UE para encarar dichos retos. De este modo, en la pri-
mera de las dos partes en que se divide, se realiza un recorrido histérico de
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las iniciativas y herramientas desarrolladas en el seno del proceso de inte-
gracién europea para alcanzar el objetivo del desarrollo sostenible y, es-
pecificamente, afrontar los desafios del cambio climético y la seguridad
energética. En la segunda se analizan los mecanismos mads actuales, recien-
temente disefiados y aprobados —alguno, ain en trdmite—, que determinan
el camino que seguird la UE durante los préximos afios.

Como se verd, la progresiva configuracién de la politica medioambien-
tal europea, la estrategia climdtica y la politica energética, han llevado a la
UE a establecer una serie de elementos fundamentales —en el Derecho Ori-
ginario y en los programas y estrategias que determinan su desarrollo—,
que en la actualidad la posicionan adecuadamente para atender los objetivos
y retos mencionados.

II. Configuracién y desarrollo de las diferentes herramientas europeas
a favor del desarrollo sostenible

1. La politica de medio ambiente y la estrategia climdtica

Los origenes de la politica europea de medio ambiente se sitdan en
los comienzos de la década de 1970, dado que los Tratados fundacionales
de las CCEE no regularon el establecimiento de la misma. La Comision
adopt6 en 1971 el primer documento sobre esta materia ante la necesidad
de tener presente el medio ambiente al objeto de regular adecuadamente
el desarrollo del Mercado Comun y evitar obstdculos a la libre circula-
cién de mercancias'. Como se ve, «la configuracién de un bloque co-
mercial (...) formado por paises con distintos niveles de calidad medio-
ambiental, llevé a plantearse a los Estados miembros la conveniencia de
adoptar una perspectiva supranacional en el disefio de las grandes lineas
a seguir»2.

El desarrollo de la politica medioambiental comenzé con la puesta en
marcha de los Programas de Accion sobre Medio Ambiente (PMA). Los
dos primeros, adoptados por el Consejo en 1973 y en 1976, tuvieron que
enfrentarse a un contexto adverso marcado por la crisis del petréleo y la
consiguiente recesion econémica. Ambos «pusieron los pilares para la de-
fensa de los intereses ambientales en la Comunidad y fijaron como gran ob-
jetivo la utilizacién racional de los recursos naturales compatible con el de-

! Comisién Europea, Comunicacién de 22 de julio de 1971, Premiére communication sur
la politique de la Communauté en matiere de I’environnement, Sec. (71) 26/6.
2 Rafael Muiioz Bustillo y Rafael Bonete, Introduccion a la Union Europea: un andlisis
desde la economia (Madrid: Alianza, 2002), 295.
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sarrollo econémico»3. El Tercer PMA, adoptado por el Consejo en 1983,
aportaba una novedad significativa consistente en que formul$ una estra-
tegia global de protecciéon medioambiental para su integracion en todas las
politicas comunitarias, al constatarse que las consideraciones ambientales
incidian sobre determinados 4mbitos de actuacidn, como agricultura, indus-
tria, transportes o energia.

Con el objeto de poner en marcha el mercado interior de la Comunidad
Europea (ya en singular, CE), el Acta Unica Europea (AUE) de 1986 intro-
dujo en el dmbito comunitario la regulacién de materias estructuradas como
nuevas politicas, tal y como sucedi6 con el medio ambiente*. El AUE «ins-
tal6 la conservacion del medio ambiente en el derecho primario de la CE y
aludié a su condicidn inherente al desarrollo econémico y social, la calidad
de vida y la sostenibilidad de otras politicas europeas» >, como el comercio,
la agricultura, la investigacién o la energia.

Poco después de la entrada en vigor del AUE, en octubre de 1987 el
Consejo aprobaba el Cuarto PMA, que continué con la linea iniciada con el
Tercer Programa, a saber, la integracién en otras politicas comunitarias de
los aspectos medioambientales®. En diciembre de 1992 el Consejo aprobé el
Quinto PMA, alargando su vigencia hasta un periodo de diez afios. Su obje-
tivo general era orientar progresivamente el modelo de crecimiento europeo
hacia el desarrollo sostenible, mediante el cambio de las pautas de produc-
cién y consumo, para lo que establecia objetivos especificos en cinco sec-
tores. A destacar los referente a la energia: mejora de la eficacia energética,
reduccion del consumo de combustibles fésiles y promocién de las energias
renovables.

Los Tratados modificativos de Maastricht de 1992 y de Amsterdam de
1997 concretaron los fundamentos de la politica medioambiental europea
(el Tratado de Niza no aporté novedades en este &mbito). De este modo, el
Derecho Originario europeo pasé a subrayar el desarrollo sostenible como
una de las principales metas de la Unidén, dejdndolo establecido definitiva-

3 Eduardo Cuenca Garcia, Economia de la Union Europea (Madrid: Pearson-Prentice
Hall, 2007), 419.

4 Se buscaba una respuesta ante los retos que planteaba la propia ciudadania, cuya pre-
sién a favor de la proteccion medioambiental crecia ante los desastres ecoldgicos cada vez
mayores y en especial ante la tragedia de Chernébil. David M. Wood y Birol A. Yesilada,
The Emerging European Union (Nueva York: Pearson Longman, 2006), 172.

3 José Antonio Nieto Solis, La Unién Europea. Una nueva etapa en la integracion eco-
nomica de Europa, (Madrid: Piramide, 2005), 217.

6 El Cuarto PMA posibilitd, ademds, la creacion de los instrumentos adecuados para el
desarrollo de la politica ambiental, como la Agencia Europea de Medio Ambiente en 1990
(puesta en marcha en 1994) y el instrumento financiero especifico para la proteccién del me-
dio ambiente LIFE en 1992.
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mente como objetivo del proceso de integracién europea y no exclusiva-
mente de la politica de medio ambiente’.

En marzo de 2000 el Consejo Europeo aprobd la conocida como Estra-
tegia de Lisboa, un plan global que tenia por objetivo convertir Europa en
la economia del conocimiento més competitiva y dindmica del mundo para
2010. La dimensién ambiental fue incorporada a los objetivos de la misma
posteriormente, estableciendo la Estrategia Europea para el Desarrollo Sos-
tenible?. En ella se subrayaba la importancia que adquiria el que se conside-
raba ya el mayor reto medioambiental: la lucha contra el cambio climético.
A este respecto, la Comisién habia propuesto poner en marcha una estruc-
tura destinada a identificar y preparar la ejecuciéon de las medidas de lucha
contra el cambio climatico®. Y siguié quedando patente su importancia en
el Sexto PMA, aprobado en julio de 2002!°. En efecto, entre los cuatro 4m-
bitos de actuacién determinados por el programa, destaca el cambio clima-
tico, determindndose como meta especifica alcanzar los objetivos del Proto-
colo de Kioto.

Precisamente, la UE habia aprobado poco antes el Protocolo de Kioto!!.
Para el primer perfodo de vigencia previsto (2008-2012) se establecié un
compromiso general de reduccion de emisiones de gases de efecto inver-
nadero (GEI) para los paises desarrollados del 5 % respecto de las de 1990.
Dentro del mismo, la Unién acept6 un objetivo especifico de reduccién del
8 %, estableciéndose para cada Estado miembro un margen distinto en fun-
cién de diversas variables econdémicas y medioambientales'?.

En enero de 2007 iba a establecerse de manera permanente la vincula-
cién de los 4mbitos medioambiental, principalmente en lo referido a la lu-

7 Wood y Yesilada, The Emerging..., 172.

8 Consejo Europeo de Gotemburgo de 15 y 16 de junio de 2001 — Conclusiones de la
Presidencia, SN 2001/1/01 REV 1.

9 Comisién Europea, Comunicacién de 8 de marzo de 2000, Sobre politicas y medidas de
la UE para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, «Hacia un Programa Euro-
peo sobre el Cambio Climdtico» (PECC), COM (2000) 88 final.

10 Decision n.° 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de julio de
2002, por el que se establece el Sexto Programa de Accién sobre Medio Ambiente (DOCE L
242/1, de 10 de septiembre de 2002).

11 Decisién 2002/358/CE del Consejo, de 25 de abril de 2002, relativa a la aprobacién, en
nombre de la Unién Europea, del Protocolo de Kioto de la Convencién Marco de las Nacio-
nes Unidas sobre el Cambio Climético, y al cumplimiento conjunto de los compromisos con-
traidos con arreglo al mismo (DOUE L 207/15, de 4 de septiembre de 2015)

12 Segiin el Anexo B del Protocolo de Kioto, junto a la entonces UE-15, Bulgaria,
Rep. Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Ménaco, Ru-
mania y Suiza adoptaron el compromiso de reduccién de emisiones del 8 %; EEUU, el 7 %;
Canadd, Hungria, Jap6n y Polonia, el 6 %; y Croacia, el 5 %. Nueva Zelanda, Rusia y Ucra-
nia se comprometian a no aumentar sus emisiones, mientras que tres paises podian aumentar-
las: Noruega, el 1 %; Australia, el 8 %; e Islandia, el 10 %.
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cha contra el cambio climdtico, y energético. En efecto, la Comisién con-
cretd la estrategia europea de lucha contra el cambio climdtico'?, al tiempo
que dio a conocer su propuesta ante los retos que se plantean en materia
energética en Europa, en particular el cambio climético y la seguridad de
abastecimiento de la Unién'. Ambas fueron adoptadas por el Consejo Eu-
ropeo’” y definirfan la reforma que tendria lugar con el Tratado de Lisboa.

De este modo, se fij6 como objetivo unilateral de la UE la reduccion de
las emisiones de GEI en el 20 % respecto de 1990 para el afio 2020. El Con-
sejo Europeo consideré que los paises desarrollados deberfan comprome-
terse, en el marco de un acuerdo internacional, a reducir colectivamente sus
emisiones en un 30 % hasta 2020 y entre un 60 % y un 80 % hasta 2050. En
el caso de que se concluya dicho acuerdo, la UE se fijaria como objetivo la
reduccion de emisiones en un 30 % hasta 2020. En cuanto al &mbito energé-
tico, vista su relevancia en la lucha contra el cambio climatico, el Consejo
Europeo fijé los objetivos a lograr en el afio 2020 por la UE: aumentar la
eficiencia energética con el fin de ahorrar un 20 % del consumo energético;
llevar al 20 % el porcentaje representado por las energias renovables en el
consumo energético total; elevar al 10 % el porcentaje representado por los
biocarburantes en el transporte.

2. La politica energética

La Declaracién Schuman de 1950 impulsaba la puesta en comiin de
las producciones de carbén y de acero como objetivo para garantizar el
desarrollo econdmico europeo. Teniendo en cuenta que entonces el car-
boén suministraba el 90 % de la energia en Europa, se ponia de manifiesto
que «la cuestién energética y su vinculo con la prosperidad estaban pre-
sentes en las preocupaciones iniciales de los lideres politicos europeos» .
Sin embargo, con la excepcidn inicial del carbén y de la energia nuclear,
la integracién europea en el 4mbito energético no ha sido una prioridad
por parte de los Estados miembros hasta época reciente. Ello se debe a que
«la seguridad energética se considera en todos los paises un factor estra-

13 Comisién Europea, Comunicacién de 10 de enero de 2007, Limitar el calentamiento
mundial a 2 °C — Medidas necesarias hasta 2020 y después, COM (2007) 2 final.

14 Comisién Europea, Comunicacién de 10 de enero de 2007, Una politica energética
para Europa, COM (2007) 1 final.

15 Consejo Europeo de Bruselas de 8 y 9 de marzo de 2007 — Conclusiones de la Presi-
dencia, 7224/1/07 REV1.

16 Sagrario Morén Blanco, Seguridad Energética y Medio Ambiente. Dos caras de una
misma moneda. Especial referencia a la Union Europea (Cizur Menor, Navarra: Thomson
Reuters Aranzadi, 2015), 132.
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tégico fundamental que debe mantenerse esencialmente bajo el control de
las instituciones politicas de cada Estado», lo que explica «las reticencias
a la cesién de soberania en materia de seguridad energética a instituciones
supranacionales»!”.

Los primeros pasos en la estructuracién de una cooperacién energética
entre los Estados miembros tuvieron lugar tras la entrada en vigor de los
Tratados constitutivos de las CCEE, con las primeras propuestas para una
unidad de mercado en este dmbito. Entre los objetivos establecidos para la
futura politica energética europea se encontraban el suministro barato, la
seguridad de suministro, el desarrollo de productos sustitutivos y la estabili-
dad del suministro'®. Se aprecia claramente que la idea de sostenibilidad no
era tenida en cuenta.

Las consecuencias de la crisis del petréleo de 1973 pusieron de relieve
la vulnerabilidad de Europa por su dependencia energética del exterior y la
falta de solidaridad entre los paises miembros, lo que requeria fortalecer la
cooperacion en esta materia. La Comisién present una propuesta que in-
cidia en el objetivo de la seguridad en el suministro y la estabilidad de los
precios, apostando ademads por el fomento de la energia nuclear!®. A pesar
de que la situacidn parecia empujar a la puesta en marcha de una politica
energética comun, no hubo un desarrollo de la misma dado el obsticulo in-
salvable que supuso «el celo con que los gobiernos se aferraron a mantener
el control sobre el sector de la energia, dadas las ramificaciones de todo or-
den que tienen las politicas concernientes a la misma»?.

Tras la segunda oleada de la crisis se puso en marcha un plan para lo-
grar un uso racional de la energia, al objeto de mantener el suministro ener-
gético y de hacerlo con un coste relativamente barato, condiciones indis-
pensables para el sostenimiento del modelo econémico-social europeo?!.
Aunque se seguia incidiendo en el consumo de carbén y en el impulso de
programas nucleares, se aposté también, aunque de manera timida, por las
energias renovables y se aconsejé actuar en materia de I+D con respecto a
las mismas. Ahora bien, debe subrayarse que la toma en consideraciéon de

17" Claudio Aranzadi, «Energia y Geoestrategia: Introduccién», Cuadernos de Estrategia,
n.° 166 (2014): 35.

18 Comisién Europea, Comunicacién de 18 de diciembre de 1968, First guidelines for a
Community energy policy, COM (68) 1040.

19" Comisién Europea, Comunicacién de 26 de junio de 1974, Towards a new energy po-
licy strategy for the European Community, COM (74) 550 final/2.

20 Kepa Sodupe y Eduardo Benito, «Los problemas energéticos en la Unién Europea a
la luz del tratado sobre la Carta de la Energia», Anuario espariol de derecho internacional,
n.° 16 (2000): 422.

21 Comisién Europea, Comunicacién de 2 de octubre de 1981, The development of an
energy strategy for the Community, COM (81) 540.
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las energfas renovables «no encuentra su fundamento ain en motivos am-
bientales sino en razones de seguridad del suministro mediante la sustitu-
cién del petréleo»?2.

Dicha actitud comenz6 a variar cuando a finales de la década de los
afios 80 se reconocié que la eficiencia energética y el uso de energias re-
novables contribuyen de manera importante a la reduccién de emisiones
contaminantes?. La Comisién concluyé que las decisiones sobre politica
energética debieran tener presente el cambio climdtico, considerando la
promocién de energias renovables una medida necesaria para hacerle frente.
Asi, la politica energética europea pasoé a tratar los problemas ambientales
de una forma global al reconocer que la energia es la mayor fuente de emi-
siones de GEI y admitir que ello podia llegar a ser el principal condicio-
nante del uso de la energia?*.

A mediados de los afios 90 se adopt6 un enfoque mds equilibrado de la
politica energética europea, al tomar en consideracion, junto a la competi-
tividad y a la seguridad del suministro, la proteccién del medio ambiente.
Precisamente, el Libro Verde sobre la energia presentado por la Comisién
establecia esos tres dmbitos como los objetivos prioritarios de la politica
energética europea®. El texto reconocia que los temas energéticos y am-
bientales no podian examinarse ya de forma aislada. Segin la Comisidn,
debia establecerse una estrategia energética europea a largo plazo con el fin
de fomentar el uso de las energias renovables para la produccién de electri-
cidad dados sus beneficios ambientales, en particular en relacién con el ca-
lentamiento global?®,

Ya en 2006, un nuevo Libro Verde sobre la energia establecid los fun-
damentos de la citada nueva politica energética europea, identificando los
sectores en los que debia actuar la Uni6n?’. La mitad de ellos tenian es-
trecha relacién con el medio ambiente. Asi, para lograr una combinacion

22 Masao Javier Lopez Sako, «La politica energética sostenible de la Unién Europea (1)»,
Noticias de la Union Europea,n.® 322 (2011): 85.

23 Comisién Europea, Comunicacién de 3 de mayo de 1988, The main findings of the
Commission’s Review of Member State’s energy policies, COM (88) 174 final.

24 Comisién Europea, Comunicacién de 8 de febrero de 1990, Energy and the environ-
ment, COM (89) 369 final.

25 Comisién Europea, For a European Union Energy Policy — Green Paper, COM (94)
659 final/2 (1995).

26 En desarrollo de esta nueva linea de actuacion llegarian nuevas propuestas en torno a
las energias renovables y a la dimension energética del cambio climdtico: Comisién Europea,
Energy for the Future: Renewable Sources of Energy — Green Paper, COM (96) 576 final
(1996) y Comision Europea, Comunicacién de 14 de mayo de 1997, The Energy Dimension
of Cimate Changue, COM (97) 196 final.

27 Comisién Europea, Libro Verde: Estrategia europea para una energia sostenible,
competitiva y segura, COM (2006) 105 final.
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energética mds sostenible, eficiente y variada que favorezca la seguridad y
la competitividad del suministro de energia, se apostd por fuentes de ener-
gia renovables. Al objeto de lograr un enfoque integrado de lucha contra el
cambio climético, se impulsé la eficiencia energética y un uso més respon-
sable, econdmico y racional de la energia. Finalmente, para fomentar la in-
novacién en materia de energia, se apostd por reforzar y aumentar la inves-
tigacion. La politica energética quedaba asi unida a la de medio ambiente,
pues su gran objetivo, junto a la competitividad y la seguridad de abasteci-
miento, paso a ser la sostenibilidad.

El Libro Verde, atendiendo a la preocupante situacion de dependen-
cia energética de la UE, situada entonces en el 66 %, pretendia «confor-
mar un nuevo marco de actuacién y unas nuevas tendencias en el sector
energético»?8. El texto sefialaba como principales retos de la industria ener-
gética europea, ademds de que ésta compatibilizase su actividad con los ob-
jetivos medioambientales, la necesidad de hacer frente a la creciente de-
pendencia de las importaciones de energia de la UE, teniendo en cuenta el
crecimiento de la demanda a nivel mundial, la concentracién de las princi-
pales reservas de combustibles fosiles en pocos paises y los altos precios de
la energia. La influencia del documento fue notoria en la legislacién medio-
ambiental europea, especificamente en lo que se refiere a las decisiones
adoptadas para impulsar la lucha contra el cambio climético y el desarrollo
de energias renovables®.

Con base en el citado Libro Verde, a principios de 2007 la UE present6
la estrategia para desarrollar una politica energética con dos objetivos que
la vinculan directamente con la politica medioambiental®’: por un lado, el
compromiso decidido a favor de una economia de bajo consumo, de ener-
gia mds segura, mds competitiva y mds sostenible; por otro, la pretension de
que dicha politica sirva para abordar la cuestién del cambio climético. La
propuesta europea no era sino el resultado de la toma en consideracion de
las implicaciones ambientales en la produccién y el consumo humanos de
energia, de modo que ya no cabia concebir «una politica energética que no
tenga en cuenta como parte esencial de la misma su sostenibilidad, en pie
de igualdad —como minimo— con los aspectos de la seguridad del sumi-

28 Agustin Ferndndez de la Torre, «La realidad energética en la Unién Europea», Boletin
Economico de ICE, n.° 2887 (2006): 15-16.

2 Desde entonces se ha ido desarrollando «un complejo normativo regulador del cambio
climatico y de las energias renovables» hasta el punto de que «ambas materias aparecen in-
timamente imbricadas en la realidad diaria del sector energético y de las politicas publicas».
José Francisco Alanza Garcia y Miren Parasitar Iriarte, Cambio climdtico y energias renova-
bles (Cizur Menor, Navarra: Thomson-Civitas, 2007), 13.

30 Comisién Europea, Comunicacién de 10 de enero de 2007, «Una politica energética
para Europa», COM (2007) 1 final.
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nistro y la competitividad» 3'. La estrategia es considerada particularmente
relevante «por su contenido al incluir en la seguridad energética, los desa-
fios del cambio climético y la eficiencia energética»2.

3. El Tratado de Lisboa y la Estrategia Europa 2020

El Tratado de Lisboa entr6 en vigor el 1 de diciembre de 2009. Desde
entonces, los dos textos juridicos fundamentales de la UE —el TUE vy el
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europa (TFUE)— recogen los
principios legales de la politica de medio ambiente que orientan y limitan
la actuacidn de las instituciones y que se regulan de manera més especifica
por medio de los programas de accién ambiental y por las disposiciones que
los desarrollan33.

El TUE establece como objetivo de la UE el desarrollo sostenible,
siendo la tinica region del mundo donde dicho objetivo es declarado prin-
cipio constitucional®*. Lo hace en su articulo 3 y en una doble perspectiva,
tanto interior como exterior. En efecto, el nimero 3 de dicho precepto re-
coge, con respecto al mercado interior, que la Unién «obrard en pro del de-
sarrollo sostenible de Europa», el cual se basara en tres elementos: un cre-
cimiento econdémico equilibrado, una economia social de mercado y «un
nivel elevado de proteccién y mejora de la calidad del medio ambientes.
Mientras que el nimero 5 establece que «en sus relaciones con el resto del
mundo, la Unién afirmard y promoverd sus valores», lo que supone contri-
buir, entre otras metas, al «desarrollo sostenible del planetas.

La politica europea de medio ambiente se regula en el TFUE. Aun tra-
tdndose de una competencia compartida entre la Unién y sus Estados miem-
bros (art. 4.2 TFUE), existe un elevado nivel de coordinacién entre todos
ellos, facilitado por la concreta normativa recogida en el Titulo XX (arts.
191 a 193). El primero de ellos establece los objetivos concretos de la po-
litica medioambiental de la UE: la conservacion, la proteccion y la mejora
de la calidad del medio ambiente; la proteccién de la salud de las personas;
la utilizacién prudente y racional de los recursos naturales; el fomento de

31 Lopez Sako, «La politica energética...»81.

32 Rubén Herrero, «La seguridad energética y la estrategia global de seguridad de la
Unién Europea», Revista UNISCI, n.° 42 (2016): 90.

33 En este apartado, nos atenemos a las «Versiones consolidadas del Tratado de la Unién
Europea y del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea» (DOUE, C 115 de 9 de
mayo de 2008).

3 Marthe Torre-Schaub, «L’apport du principe de développement durable au droit
communautaire: gouvernance et citoyenneté écologique», Revue du Marché Commun et de
[’Union Européenne,n.° 555 (2012): 89.
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medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los problemas re-
gionales o mundiales del medio ambiente y en particular a luchar contra el
cambio climdtico. La necesidad especifica de luchar contra el cambio cli-
matico es una adicién realizada por el Tratado de Lisboa, reflejo de la rele-
vancia que para la UE habia adquirido la cuestion.

La normativa fundamental europea reafirma el desarrollo sostenible
como objetivo de la UE cuando recoge expresamente que «las exigencias de
la proteccidén del medio ambiente deberdn integrarse en la definicién y en la
realizacién de las politicas y acciones de la Unién, en particular con objeto
de fomentar el desarrollo sostenible» (art. 11 TFUE). Ello requiere, por un
lado, que los objetivos y principios medioambientales deben ser persegui-
dos y aplicados en las demds politicas de la Unién del mismo modo que en
la politica de medio ambiente; y, por otro, que la normativa medioambiental
debe entenderse e interpretarse de manera global, tomando en consideracién
todos los objetivos y principios en la legislacion de esta materia®.

La integracién ambiental en otras politicas es especialmente aprecia-
ble en la actualidad en lo que se refiere a la politica energética europea. El
Tratado de Lisboa introdujo la regulacién independiente de esta materia en
el Titulo XXI del TFUE, es decir, contigua a la normativa medioambiental.
Su unico precepto (art. 194) refleja el nexo entre ambas politicas pues es-
tablece en su nimero 1 los objetivos de la politica energética «atendiendo
a la necesidad de preservar y mejorar el medio ambiente». Dichos objeti-
vos consisten en garantizar el funcionamiento del mercado de la energia;
garantizar la seguridad de abastecimiento energético de la UE; fomentar la
eficiencia energética y el ahorro energético asi como el desarrollo de ener-
gias nuevas y renovables; y fomentar la interconexién de las redes energé-
ticas. La existencia de una estrecha relacion entre los dmbitos energético y
medioambiental queda, asi, evidenciado también en su vertiente normativa
en el Derecho Originario de la UE3S,

Ahora bien, a pesar del avance, el Tratado de Lisboa no logré eliminar
la reticencia de los Estados miembros a ceder su soberania energética’’. En
efecto, las medidas que adopte la UE, «no afectardn al derecho de un Estado
miembro a determinar las condiciones de explotacion de sus recursos ener-
géticos, sus posibilidades de elegir entre distintas fuentes de energia y la es-

35 Kati Kulovesi, Elisa Morgera y Miquel Muiioz, «Environmental integration and mul-
ti-faceted International dimensions of EU law: unpacking the EU’s 2009 climate and energy
package», Common Market Law Review,n.* 48 (2011): 834.

36 Sobre esta cuestion, vid. Nicolas Moussis, EU Environment & Energy Policies: Two
Interwoven Legislative Areas (Rixensart, Bélgica: European Study Service, 2009).

37 Gemma Bedia Bueno, «El Derecho de la Energia, las Politicas Europeas y la Transi-
cién Energética en la Unién Europea», Cuadernos Cantabria Europa,n.® 16 (2017): 49.
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tructura general de su abastecimiento energético» (art. 194.2 TFUE). Por lo
tanto, aunque se elaboren estrategias conjuntas en el seno de la UE, sobre el
papel cada Estado «sigue siendo competente para adoptar sus propias deci-
siones en politica de abastecimiento energético»38.

El Tratado de Lisboa también introdujo una novedad especifica en el
ambito de la energia, vinculada a la preocupacion existente en torno a la se-
guridad de abastecimiento. Se trata de la aplicacién del principio de solida-
ridad recogido en el articulo 122 TFUE por el que, si un Estado miembro
atraviesa graves dificultades de suministro energético, los demds le ayuda-
ran a abastecerse.

Ya en 2010, la Comisién hacia publica su propuesta para preparar la
economia de la UE de cara a la siguiente década: Europa 2020, aprobada
por el Consejo Europeo en junio®. Esta estrategia se basa en tres dreas prio-
ritarias interrelacionadas: crecimiento inteligente, desarrollando una econo-
mia basada en el conocimiento y la innovacidn; crecimiento sostenible, fo-
mentando una economia de bajo nivel de carbono y eficiente en términos de
recursos; y crecimiento integrador, estimulando una economia con un alto
nivel de empleo.

Para progresar en dichas dreas la estrategia determind cinco objetivos
principales. En nuestro &mbito de estudio hay que subrayar el tercero de ellos,
conocido como objetivo 20/20/20 en materia de clima y energia, derivado de
las propuestas previas ya analizadas. Consiste en la reduccion del 20 % de las
emisiones de GEI, o del 30 % si se dan las condiciones para ello; el aumento
del 20 % de la proporcién de energias renovables en el consumo total de ener-
gfa; y la disminucién del consumo de energia en un 20 % logrando una mayor
eficiencia energética. Con respecto a esta materia, la estrategia contiene una
iniciativa fundamental denominada «Una Europa que utilice eficazmente los
recursos». Por medio de la misma, se promueve el paso a una economia con
pocas emisiones de carbono, desligando el crecimiento econdémico del uso de
recursos y de energia, reduciendo las emisiones de CO,, reforzando la com-
petitividad y promoviendo una mayor seguridad energética.

Tras la Estrategia Europa 2020, en noviembre de 2013, la UE aprobaba
el Séptimo PMA para el periodo 2014-2020%. Por medio del mismo, se

3 Morén Blanco, Seguridad..., 141.

3 Comisién Europea, Comunicacién de la Comisién de 3 de marzo de 2010, Europa
2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, COM (2010)
2020 final. En junio el Consejo Europeo aprobé la propuesta y la hizo suya. Consejo Europeo
de Bruselas de 17 de junio de 2010 — Conclusiones, EUCO 13/10.

40 Decisién 1386/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre
de 2013, relativa al Programa General de Accién de la Unién en materia de Medio Ambiente
hasta 2020 «Vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta» (DOUE L 354/171 del 28
de diciembre de 2013).

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 » ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pégs. 305-339
316 doi: http:/dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp305-339 * http://ced.revistas.deusto.es



Los retos de la seguridad energética y el cambio climético Asier Garcia Lupiola

constaté que ya no era posible seguir tratando al medio ambiente como algo
ajeno a la economia, de modo que ésta debe ser transformada para obte-
ner mas valor con menos recursos y cambiar los modelos de consumo. Para
ello, el programa «establece una estrategia medioambiental a largo plazo, lo
suficientemente adaptable y flexible para dar respuesta a los muiltiples re-
tos (...) fijando el rumbo hacia una economia verde y competitiva que sal-
vaguardard los recursos naturales y la salud de las generaciones presentes y
futuras»*!. Como se ve, el programa trata de reforzar el impulso de actua-
ciones integradas en diferentes politicas y sectores, entre las que la energia
es uno de los dmbitos principales*?.

4. La accion climdtica y su vinculacion con la energia

En diciembre de 2009, se desarroll6 en Copenhague la 15.* Conferen-
cia de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climético
(COP 15), cuyo objetivo principal consistia en lograr un acuerdo mundial
para suceder al Protocolo de Kioto, es decir, adoptar un texto juridicamente
vinculante sobre la reduccién de las emisiones de GEI que debiera de en-
trar en vigor a partir del 1 de enero de 2013, La Conferencia finaliz6 con
la adopcién de un acuerdo de minimos no vinculante promovido conjunta-
mente por EEUU y los paises del grupo BASIC (Brasil, Sudéfrica, India y
China)*. El acuerdo mantuvo como objetivo el limite de 2° C de subida del
calentamiento global para 2050, que podria rebajarse a 1,5° C en la posible

4l Comisién Europea, Un medio ambiente sano y sostenible para las generaciones futu-
ras, (Luxemburgo: OPOCE, 2013), 15.

42 El Séptimo PMA partia de las diferentes iniciativas analizadas, «apostando clara-
mente, y con tintes revolucionarios, por una economia baja en emisiones de carbono y con un
modelo energético distinto, y con previsiones muy importantes en materia de recursos, ener-
gia, energias renovables, biodiversidad, eco-innovacion, transportes, etc.». Dionisio Fernan-
dez de Gatta Sdnchez, «El Séptimo Programa Ambiental de la Unién Europea, 2013-2020»,
Revista Aragonesa de Administracion Publica,n.® 41-42 (2013): 93.

43 Las Naciones Unidas asumian el objetivo de frenar en 2 °C la subida del calentamiento
global, por medio de la reduccién de las emisiones entre un 25 % y un 40 % para 2020 con
respecto a los niveles de 1990, llegando a una reduccién de entre el 50 % y el 80 % para
2050. La UE acudi6 con su objetivo propio de reduccion del 20 % de sus emisiones, asi como
con su oferta de aumentar el compromiso de reduccién al 30 % siempre que los demads paises
desarrollados se comprometiesen a reducciones comparables y los paises en desarrollo a una
reduccion acorde a sus capacidades.

4 Naciones Unidas, «Decisién 2/CP.15 — Acuerdo de Copenhague», contenido en el In-
forme de la Conferencia de las Partes sobre su 15.° periodo de sesiones, celebrado en Co-
penhague del 7 al 19 de diciembre de 2009 — Segunda parte: Medidas adoptadas por la Con-
ferencia de las Partes en su 15.° periodo de sesiones (FCCC/CP/2009/11/Add.1), de 30 de
marzo de 2010, 4-11.
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revisioén del acuerdo en 2015. Aunque se admiti6 la necesidad de reducir en
profundidad las emisiones de GEI, no establecié un limite concreto de emi-
siones a los paises.

Ante el fracaso que supuso la reunién de Copenhague, la Comisidn, a la
par que presentaba la Estrategia Europa 2020, hacia publica una estrategia
especifica para contribuir a mantener el impulso de los esfuerzos interna-
cionales en la lucha contra el cambio climdtico®>. Ante la falta de consenso
en el modo de luchar contra el cambio climatico, la UE trat6é de reforzar su
liderazgo en la materia adoptando un nuevo punto de vista: vincular la bata-
lla contra el calentamiento global con la seguridad energética, materia que
los paises atienden en términos exclusivamente nacionales*. Precisamente,
la dependencia externa de la UE ha supuesto que haya «centrado su politica
energética en el objetivo prioritario de garantizar la seguridad energética»,
y para el logro de la misma «la eficiencia energética, el desarrollo de ener-
gias alternativas y la innovacién tecnolégica destacan como apuestas estra-
tégicas esenciales»*.

Lo cierto es que la produccién normativa de la UE ya estaba reflejando
la estrecha relacién entre la lucha contra el cambio climético y la ener-
gia, principalmente por medio del impulso a las energias renovables. En
efecto, en enero de 2008 la Comisién habia publicado un paquete global
de medidas sobre la proteccion del clima y la energia, cuyo resultado fue-
ron relevantes actos legislativos*®. Precisamente, la apuesta por fortalecer
y desarrollar las energias renovables no sélo tenia ya por objetivo mejo-
rar la seguridad y fiabilidad del abastecimiento, sino que ademds quedaba
claro, «mds que nunca, que el desarrollo de los recursos energéticos reno-
vables en Europa es un factor fundamental en la batalla contra el cambio

4 Comisién Europea, Comunicacién de 9 de marzo de 2010, La politica climdtica inter-
nacional posterior a Copenhague: una intervencion inmediata para reactivar la lucha global
contra el cambio climdtico, COM (2010) 86 final.

46 Pau Isbell y Federico Steinberg, «Key Strategic Decisions for Europe in Energy and
Climate Change, Andlisis del Real Instituto Elcano (ARI),2010,n.° 76 (2010): 3.

47 Beatriz Pérez de las Heras, «Las politicas de seguridad energética en la Unién Euro-
peay los Estados Unidos: desafios globales y compromisos comunes en la transicion hacia un
modelo energético mas sostenible», Revista de Derecho Comunitario Europeo,n.° 47 (2014):
15.

48 El conocido como «Paquete energia y clima» estaba compuesto por los siguientes ac-
tos legislativos aprobados por el Parlamento Europeo y el Consejo el 23 de abril de 2009 (to-
dos en DOCE L 140, de 5 de junio de 2009): Directiva 2009/28/CE, relativa al fomento del
uso de energia procedente de fuentes renovables; Directiva 2009/29/CE, por la que se perfec-
ciona el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero; Directiva 2009/31/
CE, sobre el almacenamiento geoldgico del diéxido de carbono; Decision 406/2009/CE sobre
el esfuerzo de los Estados miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto inverna-
dero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad hasta 2020.
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climdtico»®. Adn mds, desde entonces, «las energias renovables constitu-
yen una pieza fundamental de las politicas energéticas mds recientes apro-
badas en el nivel Europeo, posibilitando una orientaciéon ambiental de las
mismas, en el marco mds amplio de una estrategia internacional de lucha
contra el cambio climético»*.

Siguiendo esa idea, la UE presentd una propuesta para una energia
competitiva, sostenible y segura’!. A partir de los objetivos energéticos de
la Unidn ya fijados (20/20/20), se establecieron las prioridades energéticas
concretas. Entre las mismas, destacaban las siguientes: el ahorro del 20 %
de energia hasta 2020; el desarrollo de nuevas tecnologias innovadoras de
alto rendimiento y baja intensidad de carbono; y el refuerzo de acuerdos in-
ternacionales que promuevan un futuro energético con bajas emisiones de
carbono a nivel mundial. Siguiendo dicha via, la Comisién dio a conocer a
finales de 2011 los caminos posibles para conseguir la eliminacién del car-
bono del sistema energético de la UE2: ahorro energético, aumento del por-
centaje de las energias renovables en el suministro energético, construccién
de infraestructuras que favorezcan la penetracién de las energias renova-
bles, integracion de los mercados de la energia en Europa, inversion en tec-
nologias con bajas emisiones de carbono.

Resultado de esta estrategia fue la concrecion en la COP 18 celebrada
en diciembre de 2012 en Doha (Qatar) de un segundo periodo de vigencia
del Protocolo de Kioto. La UE consiguié poner de su lado a China, para en-
tonces el mayor contaminante del planeta, que si bien no estaba obligada
por el Protocolo al ser considerado adn pais en desarrollo, presentd rele-
vantes objetivos de reduccién de emisiones y arrastré en dicho camino a
otras economias emergentes contaminantes como Brasil. El conocido como
Kioto II, entraba en vigor en enero de 2013 y estard vigente hasta el 31 de
enero de 2020°3. No obstante, tras la retirada del Protocolo de Japén, Ca-

49 Comision Europea, Comunicacion de 24 de abril de 2009, Informe de avance sobre la
energia procedente de fuentes renovables, COM (2009) 192 final, 11.

30 Manuela Mora Ruiz, «La ordenacién juridico-administrativa de las energias renova-
bles como pieza clave en la lucha contra el cambio climdtico: ;Un sector en crisis?», Actuali-
dad Juridica Ambiental, n.° 32 (2014): 39.

31 Comisién Europea, Comunicacién de 10 de noviembre de 2010, Energia 2020: Estra-
tegia para una energia competitiva, sostenible y segura, COM (2010) 639 final.

52 Comisién Europea, Comunicacién de 15 de diciembre de 2011, Hoja de Ruta de la
Energia para 2050, COM (2011) 885 final.

53 Naciones Unidas, «Decisién 1/CMP.18 — Enmienda al Protocolo de Kioto de confor-
midad con su articulo3, parrafo 9 (Enmienda de Doha)», contenido en el Informe de la Confe-
rencia de las Partes en el Protocolo de Kioto sobre su octavo periodo de sesiones, celebrado
en Doha del 26 de noviembre al 8 de diciembre de 2012 — Segunda parte: Medidas adopta-
das por la Conferencia de las Partes en el Protocolo de Kioto sobre su octavo periodo de se-
siones (FCCC/KP/CMP/2012/13/Add.1), de 28 de febrero de 2013, 2-14.
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nadd y Nueva Zelanda, inicamente quedaban obligados durante el periodo
de prérroga la UE, Australia, Noruega, Islandia, Croacia, Kazajistdn, Lie-
chtenstein y Ménaco, paises que en conjunto sélo suponen el 15 % de las
emisiones mundiales®*.

Aunque seguia sin cumplirse el objetivo principal —Ila consecucién de
un texto vinculante que sustituya al Protocolo de Kioto—, hay que reconocer
el relevante papel que la UE mantenia en la batalla contra el cambio clima-
tico®. Los tres principales argumentos que le habian otorgado dicha posicién
podian reforzar su posicién y llevarle al liderazgo en la escena internacional:
en primer lugar, el hecho de que la politica climética, como elemento fun-
damental para el desarrollo sostenible, se hubiese convertido en objetivo del
proceso de integracion europea en general; en segundo lugar, la postura de la
Uni6n de vincular la seguridad energética con el desarrollo sostenible, lo que
habia reforzado la relevancia de la agenda climadtica; en tercer lugar, la im-
portancia otorgada por la Unién al multilateralismo como requisito para lo-
grar resultados eficaces en la lucha contra el cambio climdtico’®.

II. Los instrumentos mas recientes de la UE para hacer frente a los
retos de la seguridad energética y el cambio climatico

1. El Marco clima y energia para 2030

En enero de 2014 la Comisidn presentd los logros parciales del objetivo
20/20/20 en el seno de una propuesta para un nuevo marco para las politicas
de clima y energia de cara a 2030°”. La Comisién entendia que el avance en
el cumplimiento del objetivo establecido en la Estrategia Europa 2020 po-
dia verse reforzado mediante la determinacion de objetivos especificos para
2030 en este d&mbito. Como se verd a continuacién, la UE apostaba definiti-

3 Segiin el Anexo B del Protocolo de Kioto, tras la Enmienda de Doha, el objetivo de
reduccion de emisiones para 2020 por parte de los firmantes, con respecto de los niveles de
1990, son los siguientes: Ucrania, 24 %; Médnaco, 22 %; UE e Islandia, 20 %; Noruega y Lie-
chtenstein, 16 %; Suiza, 15,8 %; Bielorrusia, 12 %; Kazajstan, 5 %; Australia (cuyo afio de
referencia es 2000), 0,5 %.

55 Para un anélisis sobre esta cuestion, vid. Justo Corti Varela, «Contribuciones de la
Unién Europea a los desafios que representa la proteccion del medio ambiente: La diploma-
cia europea en materia de lucha contra el cambio climatico», Cuadernos Europeos de Deusto,
n.° 57 (2017).

3 Alexander S. Gusev, «Climate Change Issues in a Transatlantic Context», L’Europe en
formation,n.° 369 (2011): 80-85.

37 Comisién Europea, Comunicacién de 22 de enero de 2014, Un marco estratégico en
materia de clima y energia para el periodo 2020-2030, COM (2014) 15 final.
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vamente por el recurso a la politica energética como herramienta eficaz en
la lucha contra el cambio climdtico, contribuyendo asi a la defensa del me-
dio ambiente.

Lo cierto es que el cumplimiento del objetivo 20/20/20 estaba bien en-
caminado: con respecto a 1990, en 2012 las emisiones de GEI se redujeron
el 18 % y se preveia que la reduccion llegase al 24 % en 2020 y al 32 % en
2030; la cuota de las energias renovables se increment6 al 13 % en 2012, en
proporcidn al consumo final de energia, y se preveifa que aumentase hasta el
21 % en 2020 y el 34 % en 2030; la UE habia instalado aproximadamente
el 44 % de la electricidad procedente de fuentes renovables (exceptuando la
energia hidroeléctrica) a finales de 2012; la intensidad energética de la eco-
nomia de la UE disminuy6 un 24 % entre 1995 y 2011, mientras que la in-
tensidad de carbono se redujo un 28 %. La Comisién también puso de re-
lieve, poco después, que ante la constatacion de la posibilidad de lograr un
ahorro energético para 2020 del 20 %, procedia «mantener la dindmica ac-
tual de ahorro de energia y proponer un objetivo ambicioso en materia de
eficiencia energética del 30 %».

El Consejo Europeo aprob6 el «Marco de actuacién en materia de clima
y energia hasta el afio 2030» en octubre de 2014%, en el que adopté como
propios de la UE los objetivos propuestos por la Comisién. En primer lu-
gar, se fijé como objetivo vinculante para la UE, la reduccidon de las emisio-
nes de GEI por lo menos en un 40 % para 2030 con respecto a los valores
de 1990, En segundo lugar, también como objetivo vinculante, se estable-
ci6 que la cuota de energias renovables dentro del consumo energético to-
tal de la UE en 2030 sea como minimo del 27 %. En tercer lugar, se fij6 a
escala de la UE un objetivo indicativo de mejora de la eficiencia energética
al menos en un 27 % en 2030, que se revisard antes de 2020 para su posi-

3 Comisién Europea, Comunicacién de 23 de julio de 2014, La eficiencia energética y
su contribucion a la seguridad de la energia y al marco 2030 para las politicas en materia de
clima y energia, COM (2014) 520 final, 17.

% Consejo Europeo de Bruselas de 23 y 24 de octubre de 2014 — Conclusiones de la Pre-
sidencia, EUCO 169/14.

% Dado que la implementacién de Kioto IT «supone la proyeccion internacional de los
objetivos disefiados en la normativa interna» de la UE (Estrategia Europa 2020) y que el pa-
quete sobre clima y energia «supone un amplio entramado en el que tanto la politica de cam-
bio climatico como la energética confluyen para alcanzar los objetivos previstos de reduccion
de emisiones», es posible concluir que «las previsiones del segundo periodo de cumplimiento
del Protocolo de Kioto y del paquete sobre clima y energia quedan interrelacionadas, y su-
ponen el escenario de influencia internacional y el compromiso interno de la Unién Europea
en materia de cambio climdtico». Rosa Giles Carnero, «La contribucién de la Unién Euro-
pea al desarrollo del régimen internacional en materia de cambio climdtico: el paquete euro-
peo sobre clima y energia en el contexto de la accién internacional», Cuadernos Europeos de
Deusto,n.° 57 (2017): 203.
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ble aumento al 30 %°'. Ademds, el Consejo Europeo calificé de capital im-
portancia la realizacién de un mercado interior de la energia que funcione
plenamente y esté completamente conectado, por lo que se establecié como
objetivo para 2030 un interconexién eléctrica del 15 % entre los paises de
la UE®2.

Este nuevo objetivo 40/27/27 para 2030 fue considerado ambicioso
desde la propia UE, si bien el Parlamento Europeo se habia mostrado a fa-
vor de aumentar dichos objetivos®®. No obstante, visto el grado de cumpli-
miento del objetivo 20/20/20 para 2020 al que nos hemos referido arriba,
no parece que se tratase de fines particularmente exigentes ni que requirie-
sen de esfuerzos adicionales con dificultad excesiva. Ello se debe a que los
objetivos establecidos son fruto del «equilibrio politico (...) entre las po-
siciones mds proambientalistas y las que reflejan una mayor preocupacién
por el impacto en la competitividad de la economia»®. Por otro lado, se ha
criticado la excesiva capacidad de influencia que pudieron haber tenido las
asociaciones industriales y las empresas del sector eléctrico, especialmente
durante el periodo de consulta y reflexiéon que dio lugar al Marco energia y
clima para 2030, en el sentido de que la Comisién siguié en su propuesta
muchas de las peticiones que las grandes empresas de la energia venian rea-
lizando en los tltimos tiempos®.

61 Tanto para el segundo como para el tercer objetivo, los Estados miembros podran fijar
sus propios objetivos nacionales mds elevados que los generales para el conjunto de la UE.

%2 La Comisién habfa propuesto en 2012 la consecucién del mercado interior de la ener-
gia para 2014, algo que no iba a tener lugar visto el retraso de numerosos Estados miembros
en la transposicion y aplicacion integral de la normativa europea correspondiente. Comision
Europea, Comunicacion de 3 de octubre de 2012, Acta del Mercado Unico Il — Juntos por un
nuevo crecimiento, COM (2012) 573 final. A pesar del objetivo establecido, resultaba evi-
dente una vez mds «que los Estados se resisten a perder su soberania energética, por lo que
los objetivos de garantizar el funcionamiento del mercado de la energia y fomentar la interco-
nexion de las redes energéticas resultan mas formales y tedricos que practicos y reales». Pé-
rez de las Heras, «Las politicas...», 23.

63 En efecto, aunque el PE compartia el objetivo vinculante de reduccién de las emisio-
nes de GEI en un 40 % para 2030 con respecto a 1990, pedia aumentar el objetivo de efi-
ciencia energética también al 40 % para 2030, asi como que la cuota de energias renovables
dentro del consumo energético total de la UE en 2030 sea del 30 %. Parlamento Europeo,
Resolucién de 5 de febrero de 2014, sobre un marco para las politicas de clima y energia en
2030 (2013/2135(INI), DOUE C 93, de 24 de marzo de 2017, 87.

% Claudio Aranzadi, «UE 2030: objetivo clima y energia», Politica Exterior, vol. 29,
n.° 163 (2015): 46.

% Siguiendo esa argumentacion, se afirma que «se ha impuesto la idea de la necesidad
de sacrificar los objetivos climdticos con el fin de impulsar la competitividad industrial». Ana
Moreno Regafia, «<Hegemonia y capital transnacional en la Unién Europea. El marco para el
clima y la energia», Relaciones Internacionales,n.° 31 (2016): 107.
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2. La estrategia de seguridad energética

Como sucede en la mayoria de los paises importadores netos de ener-
gia, la seguridad energética en la UE se asociaba a la seguridad de sumi-
nistro, cada vez mds dependiente de las importaciones®. Por ello, tras las
alteraciones temporales sufridas en el abastecimiento de gas durante los in-
viernos de 2006 y 2009, la inestabilidad derivada de la Primavera Arabe de
2011 y ante la situacién que se estaba viviendo en Ucrania, la UE debia co-
menzar a disminuir su vulnerabilidad a las perturbaciones energéticas exter-
nas. Tras una primera propuesta de 201197, en la que destaca el objetivo de
reforzar la cooperacién con terceros paises proveedores de energia, la Co-
misién hizo piblica en mayo de 2014 la Estrategia Europea de la Seguridad
Energética®®, con el fin de avanzar en diversas dreas para contrarrestar la
vulnerabilidad de abastecimiento.

Segin los datos manejados por la Comision, los Estados miembros de
la UE son en su mayorfa grandes consumidores de combustibles fésiles
y, salvo alguna excepcidn, son vulnerables energéticamente hablando. En
efecto, la UE importa el 53 % de la energia que consume. La dependencia
de las importaciones afecta al crudo (casi el 90 %), al gas natural (66 %) vy,
en menor medida, a los combustibles sélidos (42 %) y al combustible nu-
clear (40 %). La cuestion de la seguridad del abastecimiento de energia
afecta a todos los Estados miembros, aunque algunos sean mas vulnerables
que otros, en particular las regiones menos integradas y conectadas, como
el Béltico y Europa Oriental®. No deben dejarse de lado otros problemas
adicionales, como «la vejez de las infraestructuras, que no pueden absorber

% «En la primera década de 2000 la dependencia energética medida como las impor-
taciones netas de energia para el conjunto de los 27 miembros aumentaba desde un 75,7 %
(2000) a un 84,3 % (2010) para el petréleo, y de un 48,9 % (2000) a un 62,4 % (2010) para el
gas y la tendencia continda al alza». Javier Valdés, «Evolucion y consistencia en la politica
de seguridad energética de la UE: los Proyectos de Interés Comin», Papeles de Europa, vol.
29,n.°2 (2016): 70.

67 Comisién Europea, Comunicacién de 7 de septiembre de 2011, Sobre la seguridad de
abastecimiento energético y la cooperacion internacional «La politica energética de la UE:
establecer asociaciones mds alld de nuestras fronteras», COM (2011) 539 final.

% Comisién Europea, Comunicacién de 28 de mayo de 2014, Estrategia Europea de la
Seguridad Energética, COM (2014) 330 final.

% Como subraya la Comisién en su comunicacién, «el problema mds acuciante de la se-
guridad del abastecimiento de energia es la fuerte dependencia de un tnico suministrador ex-
terno, especialmente en el caso del gas», puesto que «seis Estados miembros dependen de Ru-
sia como Unico suministrador externo para la totalidad de sus importaciones de gas y tres de
ellos utilizan gas natural para mds de una cuarta parte de sus necesidades energéticas totales».
Comision, Estrategia. .., 2. Sobre esta cuestion, vid. Moran Blanco, Seguridad...,97-131 (Ca-
pitulo 3: «La dependencia energética de la Unién Europea»).
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la produccién creciente de las renovables; la existencia de 28 marcos regu-
latorios nacionales; la existencia de (...) paises que no tienen suficientes co-
nexiones con sus vecinos; y que los clientes domésticos no tienen suficien-
tes alternativas de suministro»°.

La estrategia nace vinculada al Marco clima y energia para 2030, del
que forma parte, pues «la seguridad energética de la Unién es inseparable
de la necesidad de avanzar hacia una economia competitiva de bajo car-
bono que reduzca el uso de combustibles fosiles importados». Para lograrlo,
por un lado, la estrategia pretende mantener e impulsar la tendencia ya exis-
tente, referida al hecho de que «la UE es el tnico gran actor econdémico
que produce el 50 % de su electricidad sin emisiones de gases de efecto
invernadero»’!. Por otro lado, la estrategia establece los pilares en que debe
basarse la cooperaciéon entre los Estados miembros para adoptar medidas
que respondan a las cuestiones de seguridad energética: aumentar la capaci-
dad de la UE para hacer frente a problemas energéticos graves; reforzar los
mecanismos de emergencia y solidaridad; moderar la demanda de energia;
desarrollar un mercado interior efectivo e integrado; aumentar la produc-
cion de energia en la UE; reforzar el desarrollo de las tecnologias energéti-
cas; diversificar las fuentes externas de abastecimiento; mejorar la coordi-
nacién de las politicas energéticas nacionales y actuar con una sola voz en
la politica energética exterior.

Posteriormente, la seguridad energética va a quedar englobada entre
las prioridades de la Estrategia global para la politica exterior y de seguri-
dad de la UE’2. Dicha estrategia determina que los desafios a los que se en-
frenta la seguridad de la UE son «el terrorismo, las amenazas hibridas, la
volatilidad econdmica, el cambio climético y la inseguridad energética»’>.
Entre las lineas de accién que la UE debe desarrollar para garantizar la se-
guridad se establece, precisamente, la seguridad energética. A este respecto,
en la dimensién exterior y «en consonancia con los objetivos de la Unién

70 Francisco J. Ruiz Gonzélez, «El reto de la seguridad energética para la Unién Euro-
pea», Revista de Derecho, Empresa y Sociedad,n.® 6 (2015): 119.

7l Debe subrayarse que la propia Comision especifica que dicho porcentaje surge de la
suma del 23 % de energias renovables y el 27 % de energia nuclear. Comisién, Estrategia...,
3.

72 «Una visién comun, una actuacién conjunta: una Europa més fuerte», Documento de
la Alta Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, acceso el
30 de octubre de 2018, https://europa.cu/globalstrategy.

73 Aunque resulta positivo que también el cambio climético sea especificado como desa-
fio para la seguridad, lo cierto es que la estrategia incide en dicho fenémeno mds como uno
de «los factores que agravan o potencian los riesgos y amenazas existentes» y «no se hace
mencién al problema medioambiental o climético en la parte del documento dedicada a la se-
guridad energética». Carlos Del Rio, «El cambio climdtico en la estrategia global de seguri-
dad de la Unién Europea», Revista UNISCI, n.° 42 (2016): 74.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 » ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pégs. 305-339
324 doi: http:/dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp305-339 * http://ced.revistas.deusto.es



Los retos de la seguridad energética y el cambio climético Asier Garcia Lupiola

de la Energia, la UE tratard de diversificar sus fuentes, proveedores y rutas
de energia, especialmente en el dmbito del gas, y de promover el mdximo
nivel de seguridad nuclear en terceros paises»; mientras que en el plano in-
terior «la UE trabajard en la creacién de un mercado interior de la energia
plenamente operativo, se centrard en la energia sostenible y la eficiencia
energética»’*. A este respecto, la insuficiente capacidad de interconexién
sigue siendo un obsticulo para lograr un mercado energético europeo bien
conectado, lo que precisamente «es una precondicion para crear la Unidn de
la Energia y constituye un factor fundamental para reforzar en toda Europa
la seguridad de suministro energético»’.

3. La Union de la Energia

Vistas las herramientas analizadas, la Comisién consideré que la UE
contaba ya «con las competencias y los instrumentos necesarios para poner
en prictica una politica energética cuyos objetivos sean: asegurar el abas-
tecimiento energético, garantizar que los precios de la energia no sean un
freno para la competitividad, proteger el medio ambiente y luchar contra el
cambio climético, y mejorar las redes energéticas»’¢. En desarrollo de dicha
idea, la UE lanz6 en 2015 la estrategia para la Unidn de la Energia, a par-
tir de la propuesta presentada por la Comisién en febrero”’. El objetivo de
la misma, «centrada en una politica climdtica ambiciosa, es ofrecer (...) una
energia segura, sostenible, competitiva y asequible», para lo que se desarro-
Ilan acciones en cinco dimensiones estrechamente relacionadas: seguridad
energética, un mercado europeo de la energia plenamente integrado, la efi-
ciencia energética, la descarbonizacion de la economia, y la investigacion y
la innovacién en el 4mbito energético.

La interrelacion de las dimensiones se aprecia claramente en lo referido
a la seguridad energética, pues como factores clave de la misma se citan
«la realizacién del mercado interior de la energia y un consumo de energia
mas eficiente». Del mismo modo, la necesaria diversificacion de fuentes de
energia, proveedores y rutas, ademds de ser crucial para garantizar un sumi-

74 «Una visién comun...», 14.

75 José Luis De Castro Ruano, «La Unién Europea avanza hacia la unién de la energia»,
Union Europea Aranzadi,n.° 4 (2015): 21.

76 Comisién Europea, Comprender las politicas de la Union Europea: Energia, (Luxem-
burgo: OPOUE, 2014), 4.

77 Comisién Europea, Comunicacién de 25 de febrero de 2015, Estrategia Marco para
una Union de la Energia resiliente con una politica climdtica prospectiva, COM(2015) 80 fi-
nal. El Consejo Europeo adopté el compromiso correspondiente en marzo. Consejo Europeo
de Bruselas de 19 y 20 de marzo de 2015 — Conclusiones de la Presidencia, EUCO 11/15.
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nistro energético seguro y unos precios asequibles y competitivos, impulsa
a apostar por las energias renovables, necesarias para la descarbonizacién
de la economia. En esta dimensién se refuerza la importancia, a nivel in-
terno, de colaborar entre los Estados miembros en materia de seguridad de
suministro y, en el plano externo, de reforzar el papel de Europa en los mer-
cados mundiales de la energia’®. La relevancia de esta dimensién se fortale-
ci6 poco después al quedar integrada la Estrategia Europea de la Seguridad
Energética en la Unién de la Energia, al ser considerada una prioridad per-
manente, no sélo en periodos de crisis’.

La consecucién de un mercado integrado de la energia en la UE tiene
por objeto desarrollar un sistema energético europeo mds eficaz. Para ello
se apuesta por la interconexién entre los Estados miembros y el intercam-
bio de energia entre los mismos. Se fomentard, asimismo, la cooperacion
regional en materia energética, siempre en el marco comtn de la UE. Se
trata de una dimension relevante para la integracién del mercado interior
de la energia, no en vano hasta la fecha la aplicacién de mecanismos pro-
pios por parte de los Estados miembros ha causado conflictos entre las
instituciones de la UE y las nacionales. Por ello, frente a la defensa de los
intereses de cada Estado se requiere la solidaridad entre paises y regiones,
pues «solo el correcto encaje entre los intereses europeos, nacionales y re-
gionales, pueden permitir la creacion de una verdadera Unién Europea de
la energia»®.

La dimensién referida a la eficiencia energética se plantea como contri-
bucién a la moderacién de la demanda de energia. A este respecto, el Marco
clima y energia para 2030 quedaba también integrado en la estrategia para
la Unién de la Energia, al asumirse plenamente el mencionado objetivo
40/27/27, asi como la posible ampliacién del objetivo de eficiencia energé-
tica al 30 % antes de 2020%!. Se subraya la importancia de incrementar la

78 Aunque la Comisién no lo menciona, la UE también deberd «abordar las consecuen-
cias energéticas del Brexit, que implica perder un socio energético de perfil alto que contri-
buye de manera importante a la proyeccion energética europea a nivel global». Herrero, «La
seguridad energética...», 92.

79 Asi se recoge en el documento de trabajo adjunto al Primer informe sobre el estado de
la Unidn de la Energia, COM (2015) 572 final. Comisién Europea, State of the Energy Union
2015. Commission Staff Working Document on the European Energy Security Strategy, SWD
(2015) 404 final, 10.

80 Javier De Carlos Izquierdo, «La estrategia de seguridad energética de la Unién Euro-
pea y Espafia», Boletin I.LE.E.E.,n.° 1 (2016): 561.

81 Lo cierto es que la Unién de la Energia no sélo toma en consideracién los objetivos
previstos para 2030, sino también la hoja de ruta 2050. «Es en el marco de estos objetivos
que ha de entenderse la unién energética». Natalia Fabra Portela, «La Unién Energética: ins-
trumento para la transicién energética en Europa», Informacion Comercial Espariola ICE,
n.° 902 (2018): 66.
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eficiencia energética en dos sectores especificos como son la construccién y
el transporte, lo que de nuevo nos pone de relieve la interrelacion de las di-
mensiones, pues el objetivo citado supone impulsar al mismo tiempo la des-
carbonizacién, especialmente del transporte, apostando por las energias re-
novables y el desarrollo de combustibles alternativos.

La descarbonizacién de la economia estd intimamente ligada con la ac-
cién climdtica, principalmente por medio de la reduccidn de emisiones de
GEI y la apuesta por las energias renovables. De nuevo, la conexién con el
Marco energia y clima para 2030 y el objetivo 40/27/27, a lo que se anade
el hecho de que la mira estaba puesta en la préxima COP —Ia 21, a celebrar
en Paris—, al objeto de lograr un acuerdo global juridicamente vinculante
para la reduccion de emisiones.

Finalmente, la dimensién relativa a la investigacion, la innovacién y la
competitividad en el dmbito de la energia redunda en la interrelacién de to-
das las dimensiones previstas en la Unién de la Energfa. Asi, se menciona
la necesidad de desarrollar una nueva generacién de tecnologias renovables
y soluciones de almacenamiento, lo que favorecerd tanto la seguridad como
la eficiencia energéticas y, al mismo tiempo, la reduccién de emisiones de
GEI. Resulta nuevamente llamativo que se siga apostando por la energia
nuclear, pues la estrategia expone que «la UE debe procurar mantener el li-
derazgo tecnolégico en el 4mbito nuclear (...) de forma que no aumente su
dependencia energética», aunque al menos se exige garantizar «que los Es-
tados miembros apliquen las normas mads estrictas en materia de seguridad,
proteccidn, gestion de residuos y no proliferacién»®2.

Como se ve, la Unién de la Energia es la respuesta comtin que la UE
plante6 para producir una transicién energética ante los diversos aconteci-
mientos que estaban teniendo lugar en el mundo y que complicaban los ob-
jetivos europeos en materia de seguridad energética, lucha contra el cambio
climédtico y proteccién del medio ambiente: la guerra de Ucrania, la des-
confianza con respecto a Rusia, los bajos precios del carbdn, la crisis eco-
némica, el incremento de la dependencia de importaciones energéticas, el
auge de recursos no convencionales®?. Precisamente, con respecto de es-
tos dltimos y en comparacién con el éxito que ha tenido la explotacién de
los hidrocarburos no convencionales en EEUU, «para Europa no cabe pen-
sar en escenarios de produccidn similares en el corto plazo ni es una opcién
relevante desde el punto de vista del abaratamiento general de los costes
energéticos»®.

82 Comisién Europea, Estrategia Marco..., 18-19.
83 Herrero, «La seguridad energética...», 91.
84 Teresa Ribera ef al. «La Unién Europea y la revolucién americana de los no conven-
cionales», Economia Exterior,n.° 68 (2014): 37.
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No obstante, resulta llamativo, al margen de que desde la UE se siga
apostando por la energia nuclear para la descarbonizacién (por cuanto ener-
gia no emisora de GEI), que la Comisién incluya como opcién para redu-
cir la dependencia energética de Europa la produccién de petrdleo y gas de
fuentes no convencionales. Al menos, se agradece que sélo se vea como
«una alternativa posible, siempre que se tengan debidamente en cuenta los
problemas de aceptacién publica y de impacto ambiental» 3>, Es evidente
que la apuesta mds segura para la UE, tanto econdmica como energética, si-
gue siendo un proceso colectivo de transicién que posibilite un sistema mds
eficiente y una mayor proporcién de energias renovables, y parece que la
Unién de la Energia se encamina hacia ese fin. No obstante, debe tenerse
presente que «las soluciones tecnoldgicas de baja intensidad en carbono a
costes razonables son determinantes en la aminoracion de riesgos colecti-
vos y en la construccion de alternativas a estrategias de explotacién de hi-
drocarburos no convencionales»®.

Hasta la fecha, la Comision ha emitido tres informes sobre el estado
de la Unién de la Energia®’. En el tercero de ellos, de finales de 2017, se
determiné que la Unién de la Energia debe ser una realidad para 2019 vis-
tos los avances habidos en el conjunto de la UE. Entre los mismos se ci-
taban la cuota lograda en 2015 del 16,7 % de consumo de energia pro-
veniente de fuentes renovables, la reduccién de emisiones de GEI por
debajo del 80 % en 2016 con respecto a los niveles de 1990, o la dismi-
nucién constante de la demanda de la energia (la UE consumié un 2,5 %
menos de energia primaria que en 1990, cuando en dicho periodo el PIB
habia crecido el 53 %). Por el contrario, se insiste en la necesidad de se-
guir reduciendo el consumo de energia y aumentar la eficiencia, asi como
evitar los obstaculos en la transicion a la energia limpia, como la compe-
tencia desleal que puede generar el mantenimiento por parte de los Esta-
dos miembros de subsidios a los combustibles fésiles®.

85 Comisién Europea, Estrategia Marco..., 5-6.

86 Ribera, «La Unién Europea...», 39.

87 Comisién Europea, Comunicacién de 18 de noviembre de 2015, Estado de la
Union de la Energia 2015, COM (2015) 572 final; Comunicacién de 1 de febrero de
2017, Second Report on the State of the Energy Union, COM (2017) 53 final; Comunica-
cion de 23 de noviembre de 2017, Third Report on the State of the Energy Union, COM
(2017) 688 final.

8 La necesidad de realizar mayores esfuerzos es mas evidente en unos Estados miembros
que en otros, pues el avance en el cumplimiento de los objetivos energéticos es desigual entre
ellos. «El riesgo es consolidar una Europa a dos velocidades que ponga en peligro la Unién
de la Energia». Tomds Gutiérrez Roa, «La Unién de la Energfa y su impacto en las relaciones
exteriores comunitarias», Boletin [.E.E.,n.° 10 (2018): 922.
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4. El Acuerdo de Paris

Tanto el Marco clima y energia para 2030 como la estrategia para la
Unioén de la Energia marcaron las bases de la postura que la UE llevaria a la
COP 21, a celebrar en Paris en 2015. En las dos conferencias previas pre-
paratorias de la de Paris, la UE traté de mostrar una apuesta fortalecida por
una accién eficaz en la lucha contra el cambio climdtico®. Ello supuso un
relevante cambio en sus compromisos de reduccién de emisiones de GEI,
doblando el porcentaje propuesto. En efecto, la Unién se comprometio a re-
ducir sus emisiones en al menos el 40 % para 2030 en comparacién con los
niveles de 1990, y llegar a un nivel de reduccién de entre el 80 y el 95 %
para 2050, para liderar de este modo una reduccién global mundial del
50 %°.

La COP 21 se celebr6 en Paris entre el 30 de noviembre y el 11 de di-
ciembre de 2015. Los 195 paises participantes adoptaron por consenso el
conocido como «Acuerdo de Paris»’!, un instrumento juridicamente vincu-
lante y universal. Entre sus contenidos, destaca el compromiso para reducir
las emisiones de GEI con el fin de mantener el aumento de la temperatura
media anual por debajo de 2 °C con respecto a los niveles preindustriales, e
incluso a realizar esfuerzos para limitar dicho aumento a 1,5 °C. Todos los
firmantes del acuerdo deben presentar planes de mitigacion de sus emisio-
nes (a diferencia del Protocolo de Kioto, en el que sélo los paises desarro-
llados estaban obligados a reducir sus emisiones), si bien cada pais fija la
meta de reduccién de emisiones que considere oportuna para lograr el ob-
jetivo global de mantenimiento del aumento de la temperatura. Por lo tanto,

89 Consejo de la Unién Europea, Preparativos del 20.° periodo de sesiones de la Confe-
rencia de las Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climd-
tico y del 10.° periodo de sesiones de la Reunion de las Partes en el Protocolo de Kioto, Do-
cumento 14196/14,20/10/2014.

% Deben destacarse dos previsiones respecto del compromiso presentado por la UE: «la
primera es que la reduccién de las emisiones pretende ser tnicamente doméstica, ya que se
informa del compromiso de no utilizar mecanismos de mercado; la segunda se refiere al he-
cho de que la accién presentada se circunscribe tnicamente al dmbito de la mitigacion, sin
que se haya incluido ninguna prevision respecto a adaptacién». Giles Carnero, «La contribu-
cién...», 210. Dado que el Acuerdo de Paris ha fortalecido la adaptacién como pilar clave de
la politica climatica mundial, situdndola al nivel de la mitigacién, resulta llamativo que la UE
se haya alejado del acuerdo en este &mbito. Beatriz Pérez de las Heras, «From Kyoto to Paris:
The European Union’s Contribution to a New World Climate Order», Revista Catalana de
Dret Ambiental, vol. I1X,n.° 1 (2018): 20.

91 Naciones Unidas, «Decisién 1/CP.21 — Aprobacién del Acuerdo de Paris», contenido
en el Informe de la Conferencia de las Partes sobre su 21er periodo de sesiones, celebrado
en Paris del 30 de noviembre al 13 de diciembre de 2015 — Segunda parte: Medidas adop-
tadas por la Conferencia de las Partes en su 2ler periodo de sesiones (FCCC/CP/2015/10/
Add.1), de 29 de enero de 2016.
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las obligaciones se aplican a todos los paises firmantes del acuerdo, «pero
su ritmo y grado de implementacién se enmarca en el contexto del principio
de responsabilidades comunes, pero diferenciadas, a la luz de las diferentes
circunstancias nacionales»??.

El Acuerdo de Paris es considerado un buen acuerdo. Especialmente
positivo se considera que paises que hasta ese momento se mostraban rea-
cios en esta cuestion, como EEUU o Rusia y dltimamente Canadé o Japdn,
firmasen el acuerdo. En cierta manera, las negociaciones y el resultado de
Parfs consolidaron una tendencia que refleja «la construccién de una nueva
idea de la arquitectura climética mundial», en la que cabe destacar «el paso
a un liderazgo triangular —Unién Europea, Estados Unidos, BASIC—» y
en la que se busca «atomizar los compromisos, especialmente en el sentido
de la mitigacién, y en menor medida, respecto del financiamiento»®3,

Puede parecer excesivo decir que «el Acuerdo de Paris de 2015 cons-
tituye un importante hito histérico en la lucha mundial contra el cam-
bio climdtico», aunque es cierto que «es el primer acuerdo multilateral en
materia de cambio climdtico que cubre la casi totalidad de las emisiones
mundiales»*. Evidentemente, es positivo que todos los paises hayan con-
sensuado y aceptado como vinculante el compromiso de limitar a 1,5 °C el
aumento de la temperatura para 2100, asi como el compromiso de aplicar
medidas de mitigacién y de rendir cuentas de manera transparente, al objeto
de poder hacer un seguimiento de los progresos. En este sentido, el acuerdo
«ha resultado ser un punto de inflexién en el régimen internacional de cam-
bio climdtico ya que establece obligaciones de reduccion tanto para los pai-
ses desarrollados como paises en desarrollo»®.

No obstante, se deja un margen considerable a los paises, que deben
informar de los esfuerzos realizados pero sin que se establezcan objetivos
cuantificados especificos, como los que fij6 el Protocolo de Kioto%. Esa

92 Beatriz Pérez de las Heras, «La Unién Europea y el Acuerdo de Paris: liderando la ac-
cién global contra el cambio climatico», Union Europea Aranzadi,n.° 11 (2017): 50.

93 Marfa del Pilar Bueno Rubial, «<El Acuerdo de Paris: juna nueva idea sobre la arqui-
tectura climatica internacional?», Relaciones Internacionales,n.° 33 (2016): 90-92.

% Comisién Europea, Comunicacién de 2 de marzo de 2016, El camino desde Paris:
evaluar las consecuencias del Acuerdo de Paris y complementar la propuesta de Decision
del Consejo relativa a la firma, en nombre de la Union Europea, del Acuerdo de Paris adop-
tado en el marco de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico,
COM(2016) 110 final, 2.

% Mathieu Demares, «La importancia de la gobernanza climética global y de la vigésimo
primera Conferencia de las Partes en la lucha contra el Cambio Climatico», Observatorio
Medioambiental, vol. 19 (2016): 68.

% Precisamente, la flexibilidad y discrecionalidad dejada a los paises a la hora de imple-
mentar sus obligaciones climdticas «es probablemente una de las claves del éxito del Acuerdo
de Paris». Pérez de las Heras, «La Unién Europea...», 49. Por el contrario, hay quien las ve
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doble vertiente permite afirmar que «la transicién hacia un mundo hipocar-
bdnico ha recibido un espaldarazo en Paris pero su velocidad y profundi-
dad estdn atin por determinar»’. La Comisién subrayaba el impulso que el
Acuerdo de Paris supone para la transicién hacia una economia hipocarbo-
nica y circular en el seno de las medidas propuestas para desarrollar dicha
transicién y que complementaban la Unién de la Energia®®.

El Acuerdo de Paris debia entrar en vigor una vez que fuese ratifi-
cado por mds de 55 paises que sumen mds del 55 % de las emisiones glo-
bales de GEI. La ratificacién del mismo por parte de la UE en octubre de
2016, supuso su entrada en vigor el 4 de noviembre de ese mismo afio. Al
mismo tiempo, la UE hacia publica las propuestas que llevaria a la COP 22,
a celebrar en Marrakech® y anunciaba que cumpliria su objetivo para 2020
(Kioto II), pues los niveles de emisién de GEI de 2014 confirmaban una re-
duccién del 24 % con respecto a los de 1990 y reiteraba su compromiso de
continuar la aplicacién de sus politicas climéticas.

A pesar de todo, la noticia de mayor calado en la Conferencia de Ma-
rrakech fue la victoria en las elecciones presidenciales de EEUU de Donald
Trump, partidario de abandonar el Acuerdo de Paris. Ello provocé que los
representantes de todos los paises aprobasen una declaraciéon de apoyo a
dicho acuerdo'®. La comunidad internacional volvié asi a lanzar un men-
saje de unidad, al reafirmar «de manera undnime la voluntad de defender el
mencionado acuerdo, afirmando que la lucha contra el cambio climético es
ya irreversible»!%!. Los paises se han percatado del agotamiento de un mo-
delo econémico intensivo en emisiones de GEI que conlleva perjudiciales

como la razon por las que el Acuerdo de Paris «sigue descansando en la voluntad unilateral,
incluso mds que antes si cabe, de los Estados a la hora de contribuir al esfuerzo de mitiga-
cién», lo que «conduce a calificar como decepcionante el Acuerdo de Paris». Sergio Salinas
Alcega, «El acuerdo de Paris de diciembre de 2015: la sustitucion del multilateralismo por la
multipolaridad en la cooperacién climdtica internacional», Revista espaiiola de derecho inter-
nacional, vol.70,n.° 1 (2018): 64.

97 Gonzalo Escribano Francés y Lara Lazaro Touza, «Energia y clima en 2016: en busca
de una gobernanza policéntrica», Andlisis del Real Instituto Elcano (ARI), 2016, n.° 28
(2016): 10.

% Comisién Europea, Comunicacién de 20 de julio de 2016, Acelerar la transicion de
Europa hacia una economia hipocarbonica, COM (2016) 500 final.

9 Consejo de la Unién Europea, Preparativos de las reuniones de la Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico que se celebrardn en Marrakech — Conclu-
siones del Consejo, Documento 12807/16, 30/09/2016.

100 Marrakech action proclamation for our climate and sustainable development, publi-
cado el 18 de noviembre de 2016 en la pagina web de la Convenciéon Marco sobre Cambio
Climdtico de NNUU, http://unfccc.int/files/meetings/marrakech_nov_2016/application/pdf/
marrakech_action_proclamation.pdf, acceso el 18 de noviembre de 2016.

101 Antxon Olabe Egaia, «Cambio climdtico en tiempos de incertidumbre», Politica Ex-
terior,vol.31,n.° 175 (2017): 116.
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consecuencias socioeconémicas y ambientales, al tiempo que aprecian las
bondades de los compromisos climdticos!'?Z.

La unidad se mantuvo en la COP 23 celebrada en Bonn, donde se apoy6
sin fisuras nuevamente el Acuerdo de Paris y los objetivos en €l estableci-
dos!'3. La COP 24 que ha tenido lugar en Katowice (Polonia) ha adoptado el
reglamento para aplicar el Acuerdo'®. Sin embargo, no ha habido unanimi-
dad sobre cémo actuar ante la constatacion de un nuevo aumento de las emi-
siones de GEI'®, La UE, arrastrando a China y a la mayoria de los paises, ha
defendido tomar como base cientifica para actuar el informe que el IPCC ha-
bia presentado previamente!'*, en el que se insta a frenar con urgencia el au-
mento de la temperatura en 1,5 °C, mientras que paises como EEUU, Rusia
y Arabia Saudi se han mostrado incrédulos ante dicho documento.

5. El paquete energia limpia

A finales de 2016, la Comision incidia en la necesidad de dar pasos en di-
ferentes ambitos para lograr un futuro europeo sostenible!%’, desarrollando dos
lineas de trabajo. Por un lado, la integracion plena de los objetivos de desarro-
llo sostenible en el marco politico europeo; por otro, la puesta en marcha de un
proceso de reflexion en la UE sobre las politicas sectoriales a partir de 2020 y

102 Al haber tomado conciencia «de la transicién que se ha producido desde un sistema
internacional de reparto de esfuerzos de mitigacion, hacia una situacion en la cual los paises
y las empresas compiten por las oportunidades derivadas de una economia baja en carbono».
Gonzalo Escribano Francés y Lara Lazaro Touza, «Energia y clima en 2017: volatilidad con-
tenida, implementacion climatica e incertidumbre politica», Andlisis del Real Instituto Elcano
(ARI), n° 31 (2017): 7.

103 Naciones Unidas, Preparations for the implementation of the Paris Agreement and
the first session of the Conference of the Parties serving as the meeting of the Parties to the
Paris Agreement (FCCC/CP/2017/10/L.13), de 18 de noviembre de 2017.

104 Sitio de la Conferencia de Katowice en la pagina web de la Convencién Marco sobre
Cambio Climatico de NNUU, https://unfccc.int/es/katowice, acceso el 15 de diciembre de 2018.

105 S bien entre 2014 y 2016, las emisiones mundiales de GEI se estancaron mientras el
PIB mundial crecia, en 2017 volvieron a crecer un 1,6 % y se prevé un aumento en 2018 del
2,7 %. El 60 % de las emisiones estdn en manos de cuatro potencias, para tres de las cuales
se prevén nuevos aumentos de emisiones el presente afio: China las aumentara en el 4,7 %,
EEUU en el 2,5 % y la India en el 6,3 %. Por el contrario, la UE las reducira en el 0,7 %.
Bruhwiler, L. et al, «Overview of the global carb6n cycle», en Second State of the Carbon
Cycle Report (SOCCR2): A Sustained Assessment Report, ed. por Cavallaro, N. et al (Wash-
ington: U.S. Global Change Research Program, 2018), 43.

106 Panel Intergubernamental sobre Cambio Climético (IPCC), Global Warming of 1.5 °C
(PNUMA, 2018), https://www.ipcc.ch/, acceso el 10 de diciembre de 2018.

107" Comisién Europea, Comunicacién de 22 de noviembre de 2016, Préximas etapas para
un futuro europeo sostenible. Accion europea para la sostenibilidad, COM (2016) 739 final.
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la aplicacién de los objetivos de desarrollo sostenible a largo plazo. Entre las
prioridades citadas destacan la aplicacion efectiva de las medidas ambientales,
asi como las acciones sobre la Union de la Energia y cambio climatico.

Préacticamente al mismo tiempo, la Comision presenté «el mds ambi-
cioso conjunto de propuestas en materia de energia limpia y transicién a
la economia hipocarbénica»'%8. El conocido como Paquete energia limpia
contiene una serie de medidas en materia de energias renovables que in-
cluye también el aumento de la eficiencia energética'®. También tiene una
vertiente referida a la seguridad energética, pues con esta propuesta, la UE
«parece sustituir la estrategia geopolitica de reducir la dependencia euro-
pea de las importaciones de gas ruso por la de diversificar las fuentes ener-
géticas hacia las renovables y reducir la dependencia de los combustibles
fésiles, incluyendo el gas natural»'', El paquete incluye la elaboracién de
varios actos legislativos entre los que destacan el Reglamento sobre la Go-
bernanza de la Energia, la Directiva sobre Energias Renovables y la Direc-
tiva de Eficiencia Energética'!l. Los objetivos de las medidas energéticas
que comprende el paquete consisten en anteponer la eficiencia energética,
lograr el liderazgo mundial en materia de energias renovables y ofrecer un
trato justo a los consumidores (en materia de precios).

La idea de anteponer la eficiencia energética significa admitir que la
energia mds barata y limpia es la que no necesita ser producida o utilizada.
Para ello se revisé el objetivo de eficiencia energética vinculante a escala de
la UE para 2030 (tal y como se preveia en el Marco clima y energia), subién-
dolo del 27 % al 30 %, posibilitando asf alcanzar los objetivos en materia de
reduccién de emisiones de GEI. Esta decision sigue mostrando «la visibili-

108 Dionisio Ferndndez de Gatta Sénchez, «Unién Europea: inicio del debate sobre la
transicion energética», en Observatorio de Politicas Ambientales 2017, coord. por Fernando
Lépez Ramén (Madrid: CIEMAT, 2017), 59.

109 Comisién Europea, Comunicacién de 30 de noviembre de 2016, Energia limpia para
todos los europeos, COM (2016) 860 final.

110 Escribano y Lazaro, «Energia y clima en 2017...», 9. La relevancia del gas natural se
debe a que, «en un escenario de descarbonizacién avanzada, el gas es el tinico combustible
f6sil concebido como energia de transicion», de manera que en el conjunto de la UE «el uso
del gas contribuira a una retirada ordenada del carb6n del mix de generacién eléctrica y de los
sistemas de generacion de calor, ya que no siempre estaran disponibles de forma coste-efi-
ciente las alternativas renovables». Antxon Olabe, Mikel Gonzilez-Eguino y Teresa Ribera,
«Hacia un nuevo orden mundial de la energia», Documento de Trabajo del Real Instituto El-
cano, n.° 12 (2017): 17-18. Posibles escenarios de diversificacién de fuentes de gas podrian
ser las conexiones con el mar Caspio y el Magreb. Gutiérrez, «La Unién de la Energia...»,
924-927.

1 «El conjunto legislativo propuesto cubre el 90 % de las medidas propuestas en la Es-
trategia Marco para la Unién de la Energia presentada en 2015». Antonio Lépez-Nicolds
Baza, «El liderazgo de la Unién Europea en Energias Renovables: el paquete de Energia Lim-
pia de la Comision Europea», Cuadernos de Energia,n.° 55 (2018): 22.
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dad e importancia que la UE le ha dado a la transicién energética (ante los
retos geopoliticos y climdticos del siglo Xx1) y en el marco de ésta, al factor
eficiencia energética», al considerarla «como el primer combustible» y pro-
moverla «como la principal fuente de energia latente en el seno de la UE»!'2,

El objetivo de convertir a la UE en lider mundial en materia de energias
renovables se quiere materializar en 2030, logrando que la electricidad re-
novable represente la mitad de la combinacién de produccién eléctrica de
la UE. En lo que respecta a la energia edlica, la UE ya era lider en el mo-
mento de presentar la comunicacién. También la energia solar fotovoltaica
es un sector puntero en Europa pero se reconoce la necesidad de aumentar
su capacidad de fabricacién. En cuanto a la biomasa sélida para producir
calor y electricidad, es considerado un sector respetuoso con el clima pero,
al objeto de limitar presiones adicionales sobre los bosques, se reclama una
gestion sostenible de los mismos y buscar sinergias con la economia circu-
lar. Todo ello queda englobado en el objetivo, también previsto en el Marco
energia y clima para 2030 de llegar, en dicho afio, al menos al 27 % de
cuota de energias renovables consumidas en la UE. Precisamente, el mante-
nimiento de este porcentaje, frente al aumento del anterior, referido a la efi-
ciencia energética, fue criticado por considerarlo insuficiente para reducir la
dependencia energética europea y porque su aumento, también al 30 %, hu-
biese sido mejor para la competitividad''3.

En febrero de 2017 la Comisién presentd un informe sobre la situacion
de las energias renovables en la UE'!4. Destacaba positivamente el impor-
tante papel que las mismas desempefian ya en la seguridad energética, no
en vano la cuota de las fuentes de energias renovables habia alcanzado en
2014 el 16 % del consumo final bruto de energia. La estimacién para 2015
era del 16,4 % —que finalmente fue del 16,7 %, tal y como ya se ha di-
cho arriba!!'>— pero se subrayaba la necesidad de intensificar los esfuer-
zos para mantener la tendencia y cumplir con el objetivo previsto para
2030 de una cuota del 27 %. Para ello, pocos dias después, la Comisién
ponia en marcha el proceso para aprobar una nueva Directiva de energias
renovables presentando su propuesta especifica al respecto!!®. La impor-

112 Herrero, «La seguridad energética...», 94-95.

113 Fundacién Energias Renovables, ed. Directiva Europea sobre Energias Renovables.
Desafios y oportunidades (Madrid: FER, 2017), acceso el 5 de octubre de 2018, www .funda-
cionrenovables.org, 5.

114 Comisién Europa, Documento de 1 de febrero de 2017, Informe de situacion en mate-
ria de energias renovables, COM (2017) 57 final.

115 Comisién Europea, Third Report..., 3.

116 Comisién Europea, Documento de 23 de febrero de 2017, Propuesta de Directiva re-
lativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables (refundicion), COM
(2016) 767 final.
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tancia de la misma es fundamental, no en vano «es considerada clave para
el crecimiento econdémico, la creaciéon de empleo y mejorar la seguridad
energética de la Unidn, y es el principal instrumento para asegurar que los
Estados miembros cumplan con el objetivo de aumentar en un 20 % la pro-
duccién de renovables en 2020 y para que se reduzcan los GEI»!!7,

El texto de la Directiva propuesta por la Comisién «fija un objetivo
vinculante para la UE en relacién con la cuota de energia procedente de
fuentes renovables en el consumo final bruto de energia en 2030» (art. 1).
Especifica que por dichas fuentes de energia se entenderd las «renovables
no fésiles, es decir, energia edlica, energia solar (solar térmica y solar fo-
tovoltaica) y energia geotérmica, calor ambiente, mareomotriz, undimo-
triz y otros tipos de energia ocednica, hidrdulica, biomasa, gases de ver-
tedero, gases de plantas de depuracion y biogds» (art. 2). Y, siguiendo lo
establecido en el Marco energia y clima para 2030, se establece como ob-
jetivo global vinculante de 1la UE que «los Estados miembros velardan con-
juntamente por que la cuota de energia procedente de fuentes renovables
sea de al menos el 27 % del consumo final bruto de energia de la UE en
2030» (art. 3).

El mantenimiento de dicha cuota en el 27 % fue una de las mayores cri-
ticas lanzadas desde el PE!'8, junto con el hecho de no incluir obligaciones
especificas para cada uno de los Estados miembros. Ello ha alargado las ne-
gociaciones durante la tramitacion del texto por medio del procedimiento
legislativo ordinario, mas aun tras las enmiendas aprobadas por el PE, pues
aumentaba su nivel de exigencia hasta una cuota del 35 % y requeria el es-
tablecimiento de objetivos nacionales'!®. Finalmente, en junio de 2018
el PE, la Comisién y los Gobiernos de los Estados miembros llegaron al
acuerdo, confirmado por el Consejo, de fijar como objetivo principal de la
Directiva el logro en 2030 de una cuota del 32 % de la energia procedente
de fuentes renovables'?°.

117 Xira Ruiz Campillo, «Transformacién de la UE en su lucha contra el cambio clima-
tico», Economia Exterior, n.° 81 (2017): 87.

118 Ya se ha mencionado en la nota 63 que ante el Marco energia y clima para 2030 el PE
reclamé una cuota de al menos el 30 %, algo que repitié ante el informe de la Comisién so-
bre la situacién de las energfas renovables. Parlamento Europeo, Resolucién de 23 de junio
de 2016, sobre el informe de situacion en materia de energias renovables (2016/2041 (INI).
DOUE C 91, de 9 de marzo de 2018, 21.

119 Enmiendas aprobadas por el Parlamento Europeo, el 17 de enero de 2018, sobre la pro-
puesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al fomento del uso de ener-
gia procedente de fuentes renovables (refundiciéon) (COM (2016) 0767 —C8-0500/2016—
2016/0382 (COD)), enmienda 324.

120 Consejo de la UE, Comunicado de prensa del 27 de junio de 2018, Energias renova-
bles: el Consejo confirma el acuerdo alcanzado con el Parlamento Europeo,417/18.
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Al mismo tiempo, se lograba el acuerdo en torno al Reglamento re-
lativo a la gobernanza de la Unién de la Energia, en el que si se prevén
planes nacionales en materia de clima y energia para cada una de las di-
mensiones de la misma. Se obligaria, asi, a los Estados miembros a dise-
flar una estrategia energética y climética con objetivos nacionales, contri-
buciones, politicas y medidas para el 31 de diciembre de 2019 y cada diez
afios desde esa fecha. Ademds, se establecid el calendario para el logro
del 32 % de energias renovables para 2030, de manera que la UE deberd
haber alcanzado el 18 % del objetivo en 2022, el 43 % en 2025 y el 65 %
en 2027121,

También en el dmbito de la eficiencia energética, y por iniciativa del
PE, se va a aumentar el porcentaje de mejora de la eficiencia energética
para 2030. En este caso, en la tramitacién de la Directiva de eficiencia ener-
gética, el PE propuso aumentar el porcentaje de eficiencia energética al
34 9% para 2030, ante lo que el Consejo acab6 aceptando que se comprome-
terfa a una cuota mayor del 30 %'?2. Tras nuevas negociaciones interinstitu-
cionales, el PE propuso una porcentaje minimo del 32,5 % (art. 1 de la pro-
puesta de Directiva)!?3. Tanto la propuesta de este acto, como la de los otros
dos mencionados, incluyendo la modificacién de los objetivos, fue apro-
bada por el PE en sesion plenaria el 13 de noviembre de 2018.

Establecidos los actos legislativos del paquete de medidas para el pe-
riodo hasta 2030 y teniendo en cuenta los preocupantes datos de emisiones
globales previstas para 2018, asi como las recomendaciones del IPCC para
frenar el aumento de la temperatura en 1,5 °C, la Comision hizo publica
su propuesta para que las emisiones de GEI desaparezcan en Europa para
2050'24, Se trata de una vision que permita a la UE ir mds alld de los obje-
tivos de clima y energia previstos, desarrollando politicas que posibiliten
dejar de lado los combustibles fésiles para 2050'%>. La Comisién constata

121 Consejo de la UE, Comunicado de prensa del 29 de junio de 2018, Gobernanza de la
Union de la Energia: el Consejo confirma el acuerdo alcanzado con el Parlamento Europeo,
424/18

122 Consejo de la UE, Documento 9287/18, Proposal for a Directive of the European
Parliament and of the Council amending 2012/27/EU on energy efficiency. Bruselas, 4 de ju-
nio de 2018.

123 Parlamento Europeo, Provisional Agreement Resulting from Interinstitutional Nego-
tiations — Proposal for a directive of the European Parliament and of the Council amending
2012/27/EU on energy efficiency (COM(20160761 —C8-0498/2016— 2016/0376(COD)),
17 de julio de 2018. Acceso el 5 de noviembre de 2018, www .europarl.europa.eu.

124 Comisién Europea, Comunicacién de 28 de noviembre de 2018, A Clean Planet for
all. A European strategic long-term vision for a prosperous, modern, competitive and climate
neutral economy, COM (2018) 773 final.

125 «La finalidad de esta estrategia a largo plazo no es tanto establecer objetivos, sino
crear una vision y una direccion adecuada, trazar un plan para ello, e inspirar y permitir a las
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que el paquete 2030 permitird una reduccién de emisiones de GEI del 45 %
para 2030 (por encima del 40 % previsto como objetivo) y llegar al 60 % en
2050. Sin embargo, ello no seria suficiente para cumplir con el Acuerdo de
Paris por lo que la Comision, tras evaluar las vias para ello, concluye que
la UE puede adoptar las medidas para lograr reducir las emisiones entre el
80 % y el 100 % (en comparacion con 1990) pudiendo, por tanto, llegar a
una situacién de cero emisiones para 2050.

La Comisién recuerda que entre 1990 y 2016 las emisiones de GEI
de la UE se redujeron en el 22 % mientras el PIB crecié un 54 %. Como
se ve, los impactos econdmicos totales son positivos a pesar de las impor-
tantes inversiones adicionales que requieren. Asi, se prevé un incremento
adicional del PIB del 2 % con las politicas de descarbonizacién que deben
conducir al objetivo de emisiones cero, ademads del beneficio econémico
que supondrd la erradicacion de los dafios econdmicos ocasionados por el
cambio climatico.

Finalmente, segin la propuesta de la Comisién, el camino hacia una
economia climdticamente neutra exigird una accién conjunta en siete dm-
bitos estratégicos: eficiencia energética; despliegue de energias renovables;
movilidad limpia, segura y conectada; industria competitiva y economia
circular; infraestructuras e interconexiones; bioeconomia y sumideros na-
turales de carbono; captura y almacenamiento de carbono para hacer frente
a las emisiones restantes. A destacar la propuesta en el sector de la energia,
consistente en que en 2050 mds del 80 % de la electricidad de la UE se pro-
duzca a partir de fuentes de energia renovable.

IV. Conclusiones

Ante la falta de una regulaciéon contenida en los Tratados originarios,
han sido los Tratados modificativos los que han ido configurando la poli-
tica medioambiental europea. Los dos avances mds relevantes han venido
determinados por la vinculacién del crecimiento econdmico a la proteccién
medioambiental, estableciendo asi el desarrollo sostenible como objetivo
fundamental de la UE, y por la integraciéon de dicho objetivo en la defini-
cién y en la realizacién de las demds politicas y acciones.

El mayor reto medioambiental en la actualidad es el cambio climatico,
y la lucha contra el mismo ha ido copando mayor presencia tanto en el de-

partes interesadas, investigadores, empresarios y ciudadanos por igual desarrollar nuevas e
innovadoras industrias, empresas y empleos asociados». Comisién Europea, Comunicado de
prensa de 28 de noviembre de 2018, La Comision aboga por una Europa climdticamente neu-
tra de aqui a 2050, 1P/18/6543.
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sarrollo de las diferentes politicas europeas como en la accién exterior de
la UE, lo que ha convertido a Europa en la potencia econémica del pla-
neta con el mayor compromiso medioambiental y con las propuestas mas
avanzadas en la lucha contra el calentamiento global. A este respecto,
debe subrayarse el esfuerzo europeo por lograr un acuerdo internacional
que sustituya al Protocolo de Kioto y que el Acuerdo de Paris ha sido po-
sible en buena medida gracias al impulso de la UE.

Las propuestas europeas mds notorias a favor de la accidn climdtica
estdn posibilitando a la UE posicionarse adecuadamente para hacer frente
al reto de la seguridad de abastecimiento energético. En efecto, la apuesta
por las energias procedentes de fuentes renovables es una via de accion
que la UE estd impulsando significativamente los dltimos afos. Ahora
bien, se trata de una cuestién en la que se evidencian en mayor medida
las sensibilidades dispares de los Estados miembros, asi como una postura
reacia por parte de éstos a ceder soberania en materia energética. Precisa-
mente, la accién climdtica europea sirve de ejemplo para demostrar que
desarrollar una perspectiva europea, también en materia energética, puede
otorgar mayores beneficios que mantener una perspectiva gubernamen-
tal o nacional. Incluso en el d&mbito exterior, actuar con una sola voz tal y
como hace la UE en las negociaciones climéticas, posibilitaria unos mejo-
res resultados en las conversaciones con paises proveedores de energia y
mejorar la situacidon de dependencia.

La estrategia de la Unién de la Energia, que engloba tanto el Marco
clima y energia para 2030 como la Estrategia sobre Seguridad Energética,
y que se estd desarrollando por medio del paquete energia limpia, delimita
el camino que piensa seguir la UE en los proximos afios, a saber, impulsar
una transicién energética que favorezca el logro del desarrollo sostenible.
Es cierto que es posible exigir a la UE mayores esfuerzos y propuestas
mds ambiciosas pero resulta necesario reconocer que los objetivos actual-
mente establecidos tienen la particularidad de combinar lo deseable con
lo posible. En este sentido, la relevancia del paso dado evolucionando el
objetivo 40/27/27 a objetivo 40/32/32,5 es evidente y su consecucion en
2030 es factible dadas las capacidades de la UE. Se trata de la aspiracion
minima que Europa debe mostrar para avanzar hacia una economia sos-
tenible y hacer frente de manera exitosa a los retos de la seguridad ener-
gética y el cambio climdtico, incluyendo los compromisos del Acuerdo
de Paris. La asuncién por parte del Consejo Europeo de la propuesta de
la Comisidén consistente en llegar a cero emisiones en 2050 e implemen-
tar un paquete de medidas para su logro a aplicar en el periodo 2030-2050
acabard de situar a la UE en la posicion idénea para hacer frente a los re-
tos mencionados.
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I. Introduccion

El Tribunal de Justicia ha reelegido como presidente y para los proxi-
mos tres aflos al profesor belga K. Lenaerts, y ha designado vicepresi-
denta a la abogada del Estado espafiola, Rosario Silva de Lapuerta. El
nuevo Tribunal de Justicia ya ha tenido ocasién de pronunciarse de una
manera significativa sobre cuestiones de gran trascendencia politica, el
Estado de Derecho en Polonia o el Brexit, como juridica, tal es el caso
de la cooperacion prejudicial con el Tribunal Constitucional alemdn en
cuanto se refiere a la moneda unica.

Constituye, precisamente, un hito de la intervencién del Tribunal de
Justicia el auto de 19 de octubre de 2018, Comision / Polonia, C-619/18R,
en virtud del cual la Vicepresidenta adopta la medida cautelarisima, sin oir
a Polonia, consistente en suspender las leyes polacas referidas al nombra-
miento de nuevos jueces del Tribunal Supremo. El auto se dicta provisional-
mente hasta que se resuelva el procedimiento cautelar, con audiencia del Go-
bierno polaco, y ordena, por una parte, que los jueces que fueron destituidos
el 3 de abril sigan ejerciendo sus funciones y, por otra parte, impide el nom-
bramiento de nuevos jueces y del presidente del Tribunal Supremo polaco.
En fin, el auto también obliga a informar al mes al Tribunal de Justicia y a
tenerlo informado desde entonces de manera regular de su cumplimiento.

El Tribunal de Justicia argumenta brevemente sobre la urgencia y so-
bre la ponderacién de los intereses en juego. Por una parte, insiste en la im-
portancia de la independencia judicial que deriva del contenido esencial del
derecho fundamental a un proceso justo vinculado a la garantia de la pro-
teccidn de los derechos que los justiciables tienen reconocidos por el Dere-
cho de la Unidn, para lo que invoca el articulo 47 de la Carta, y para preser-
var los valores comunes a los Estados miembros enunciados por el articulo
2 TUE. Y, por otra parte, la ponderacién de los intereses en juego pone de
manifiesto los graves perjuicios que supone la denegacién del acceso a un
tribunal independiente y a un juicio justo. Por tanto y hasta que se dict6 el
17 de diciembre de 2018 el auto definitivo el Tribunal de Justicia asegur
la finalidad del procedimiento por incumplimiento promovido por la Comi-
sién contra Polonia.

El Tribunal de Justicia se preocupa del didlogo con los jueces naciona-
les. No en vano gran parte de su trabajo y la influencia de su jurisprudencia
tienen su origen en las buenas preguntas que le remiten los jueces naciona-
les y que le dan pie a elaborar buenas respuestas. Esto explica que una vez
mds el Tribunal de Justicia elabore y publique una nueva comunicacién so-
bre el planteamiento de cuestiones prejudiciales (Recomendaciones a los
organos jurisdiccionales nacionales, relativas al planteamiento de cuestio-
nes prejudiciales, DOUE n.° C 257, de 20.7.2018, p. 1).
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En realidad, se trata de pequefios cambios, como el de la anonimizacién
de las sentencias cuando se refieran a personas fisicas, los requisitos para
plantear una cuestion prejudicial y los procedimientos especiales, acelerado
y de urgencia.

En cuanto a la anonimizacién, la entrada en vigor del Reglamento Ge-
neral de Proteccién de Datos el 25 de mayo de 2018 parece haber predis-
puesto a todos, incluido el Tribunal de Justicia, a mostrar una especial
sensibilidad. No puedo ocultar mi nostalgia por no poder contar con los
nombres que hasta ahora han jalonado la jurisprudencia del Tribunal de Jus-
ticia desde Flaminio Costa hasta Mario Costeja, pasando por Gabrielle De-
frenne. Bien es verdad que utilizando los potentes buscadores actuales esta-
mos a un clic de saber probablemente demasiadas cosas tanto del Sr. Costa
enfrentado a ENEL, de la Sra. Defrenne luchando contra Sabena y, sobre
todo, del Sr. Costeja, tan presente en Google, que son ciertamente innecesa-
rias y solo tenfan un valor nemotécnico.

Los requisitos de la cuestion prejudicial no han cambiado pero el Tri-
bunal de Justicia ha creido conveniente insistir en los elementos funda-
mentales de toda cuestidon prejudicial: debe identificar el objeto del litigio
principal y hechos relevantes, debe referirse a las disposiciones juridicas
pertinentes, tanto europeas como nacionales, debe motivarse la remision y,
en fin, deben formularse con precision las preguntas.

Los procedimientos especiales se han reducido a dos, el procedimiento
acelerado y el procedimiento de urgencia. La diferencia en cuanto a los pla-
zos procesales entre un procedimiento y otro es significativa: el de urgen-
cia puede concluirse en unos pocos meses, por ejemplo menos de cuatro; en
cambio y salvo excepciones vividas precisamente en este segundo semestre
de 2018, en el procedimiento acelerado la sentencia se puede dictar en menos
de un afio, o incluso en tres meses, cuando la media ronda el aflo y medio.

Asi, por ejemplo, en el procedimiento de urgencia seguido en el asunto
ML, C-220/18 PPU, la resolucién de reenvio del Tribunal Superior de Justi-
cia de Bremen fue firmada el 27 de marzo de 2018, y el Tribunal de Justicia
dict6 sentencia el 25 de julio de 2018. Es decir, en cuatro meses se resolvid
la cuestidén prejudicial referida a la ejecucién de una orden europea de de-
tencion y entrega.

Como ejemplo de procedimiento acelerado, en el caso Taricco II, es de-
cir, la que terminé con la sentencia M.A.S., M.B., C-42/17, EU:C:2017:936,
el Consejo constitucional italiano habfa remitido la cuestion prejudicial en
noviembre de 2016, llegd a Luxemburgo el 26 de enero de 2017 y la Gran
Sala dict6 la sentencia el 5 de diciembre de 2017, es decir, menos de once
meses después.

Desde luego, paradigmatico ha sido el procedimiento acelerado seguido
para responder al Tribunal escocés sobre las condiciones para revocar el
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Brexit dado que el reenvio prejudicial llegé a Luxemburgo el mismo dia
que se firmaba en Edimburgo, el 3 de octubre de 2018, y el pleno, con 25
jueces del Tribunal de Justicia, dict6 el 10 de diciembre de 2018 la senten-
cia Wightman, C-621/18, poco mds de dos meses; es decir, tuvo respuesta
la pregunta que 68 dias antes habian formulado los jueces escoceses.

El Tribunal de Justicia tiene que recordar que el procedimiento acele-
rado no se aplica ni siquiera cuando existe «un gran nimero de personas o
de situaciones juridicas potencialmente afectadas por la resolucién que el
organo jurisdiccional remitente deberd dictar tras haber sometido la peti-
cion de decisidn prejudicial al Tribunal de Justicia ».

Precisamente, el Tribunal de Justicia ha desarrollado esta jurisprudencia
denegando por ejemplo a los tribunales espaiioles este procedimiento acele-
rado. Tal es el caso del auto Gomez del Moral Guasch / Bankia, C-125/18,
EU:C:2018:253, que deniega la solicitud del Juzgado de Primera Instancia
n.° 38 de Barcelona de adoptar el procedimiento acelerado en un litigio rela-
tivo al cardcter supuestamente abusivo de una cldusula incluida en un con-
trato de préstamo hipotecario. A tal efecto, el Tribunal de Justicia justifica
esta denegacion: «el hecho de que los procedimientos tengan por objeto la
vivienda de los deudores no constituye una circunstancia excepcional que
justifique aceptar una solicitud de aplicacién del procedimiento acelerado
[...] en la medida en que estos deudores no corran el riesgo inminente de
perder su vivienda» (apartado 12).

También el Tribunal de Justicia deniega al Tribunal Supremo espafiol,
en virtud del auto Oro Efectivo, EU:C:2018:298, el procedimiento acele-
rado dado que «la necesidad de unificar la jurisprudencia nacional diver-
gente, habida cuenta en particular de que diversos érganos jurisdicciona-
les nacionales han dictado, y siguen dictando con considerable frecuencia,
resoluciones contradictorias sobre la misma cuestién juridica que la plan-
teada en el asunto principal, dicho tribunal no ha acreditado, en vista de
las circunstancias del presente asunto, la urgencia que requiera dar res-
puesta a su peticién en breve plazo. Por lo demds, dicha necesidad, aun
siendo legitima, no puede bastar, por si sola, para justificar un procedi-
miento acelerado.

En cuanto al procedimiento de urgencia recuerda el Tribunal de Justicia
que solo es aplicable en el marco del espacio de libertad, seguridad y justi-
cia, por ejemplo, cuando el litigio principal se refiere a una persona dete-
nida o privada de libertad o se trata de un litigio relativo a la patria potestad
0 a la custodia de hijos menores.

Al escribir sobre la cuestion prejudicial y relacionarla con el Brexit me
permito adelantar un lamento que espero que sea compartido: jcudnto afio-
raremos la peculiar manera de preguntar de los jueces britanicos!
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II. Primera parte. Los desarrollos jurisprudenciales del Derecho de la
Unién Europea

Son tan importantes las sentencias de este semestre que solo puedo fi-
jarme en algunas de ellas que agrupo en torno a aquellas de dimension
«constitucional», las referidas al mercado unico y las del espacio de liber-
tad, seguridad y justicia.

1. Las bases constitucionales de la Union ante el Tribunal de Justicia: el
Brexit, la moneda tinica y los derechos fundamentales

La trascendencia constitucional del Brexit, el control judicial de la
Unién Econdmica y Monetaria y la naturaleza juridica del Convenio Euro-
peo de Derechos Humanos han ocupado de manera decisiva al Tribunal de
Justicia que ha dictado tres sentencias fundamentales para la Unién.

a) Las condiciones soberanas del Brexit: la sentencia Wightman

El Tribunal de Justicia ha respondido en su formacién plenaria, compuesta
en este caso de 25 de sus 28 jueces, es decir, con todas las garantias institucio-
nales del procedimiento judicial europeo, una pregunta procedente de la Sala
de Apelacion del Tribunal Superior de Justicia de Escocia que debia resolver,
a peticién de parlamentarios escoceses en el Parlamento de Edimburgo, en
Londres y en Estrasburgo, una accién declarativa sobre si cabia la revocacién
de la notificacién hecha por el Gobierno britdnico de abandonar la Unidn.

El Tribunal de Justicia rechazé las causas de inadmisibilidad alegadas
por el Gobierno britanico, al que apoyaba en cierta medida la Comisién Eu-
ropea, fundadas en que se trataba de una cuestion hipotética y sin trascen-
dencia juridica alguna. Sin embargo, el Tribunal de Justicia invocé la pre-
suncién de pertinencia de las cuestiones prejudiciales y consideré que en
este caso el tribunal escocés le pedia que interpretase una norma bien deter-
minada de Derecho primario, el articulo 50 TUE, tarea en la que se empefia
convenientemente.

La respuesta del Tribunal de Justicia tiene un fundamento en consonan-
cia con la doble naturaleza del Derecho de la Unién: por una parte, aborda
la cuestién desde el punto de vista del Derecho internacional ptiblico, del
«derecho de los tratados internacionales»; pero, por otra parte, tiene en
cuenta la perspectiva supranacional, acorde con la naturaleza especifica del
Derecho de la Union.

Desde el punto de vista iusinternacional el Tribunal de Justicia se apoya
en el magnifico trabajo realizado por el abogado general Campos Sanchez-
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Bordona en sus Conclusiones, presentadas el 4 de diciembre de 2018, me-
nos de una semana antes de la sentencia. El abogado general espafiol se re-
fiere profusamente a la Convencién de Viena de 1969 sobre el Derecho de
los Tratados en virtud de la cual la revocacién de las notificaciones y de los
instrumentos, entre otros de retiro, puede producirse en cualquier momento
antes de que surtan efecto.

En esta perspectiva el Tribunal de Justicia subraya la misma idea del
abogado general espafiol que habia explicado: «El cardcter unilateral de la
decisién de retirada milita en favor de la posibilidad de revocar unilateral-
mente la notificacion de esa decision, hasta el instante en el que esta surta
sus efectos definitivos. Desde esta perspectiva, la revocacién unilateral se-
ria, también, una manifestacion de la soberania del Estado saliente, que opta
por revertir su decision inicial» (apartado 94 de las Conclusiones que es pa-
rafraseado en el apartado 57 de la sentencia).

Desde la perspectiva supranacional es importante comprobar cémo el
Tribunal de Justicia insiste en la naturaleza del Derecho de 1la Unidn, el ca-
ricter constitucional de los Tratados (apartado 44), su primacia y efecto di-
recto (apartado 45), y remite a su jurisprudencia sobre los derechos funda-
mentales (apartado 62) y la ciudadania de la Unién (apartado 64).

Estas condiciones le permiten al Tribunal de Justicia asegurar que no
puede obligarse a un Estado a adherirse a la Unién contra su voluntad pero
tampoco puede ser obligado a retirarse de la Unién contra su voluntad
(apartado 65).

Con esta ideas el Tribunal de Justicia interpreta el articulo 50 TUE,
convenientemente analizado por el Abogado General Campos, y la res-
puesta que finalmente da es de sentido comun: la notificaciéon de abandonar
la Unién por parte de un Estado miembro no conduce inevitablemente a su
retirada dado que cabe revocar la notificacion hasta que no entre en vigor el
acuerdo sobre la retirada o hasta que transcurran dos afios desde el acuerdo,
salvo que este no se haya prorrogado convenientemente.

Por tanto, frente a la reticencia del Gobierno britanico a la intervencion
judicial desde Luxemburgo en esta cuestion y frente a la solucién de una re-
vocacion consensuada, propugnada desde Bruselas, es decir, controlada por
los socios de la Unidn, el Tribunal de Justicia elige la solucién mas sencilla
y que mds garantias ofrece para la soberania del Reino Unido pero también
para los ciudadanos de la Unidn, la posibilidad de revocacién unilateral de
la intencién de retirarse de la Unién.

Queda en manos de los britdnicos y de su Parlamento nacional irse de
la Unién o dar marcha atrds en el dltimo minuto, incluso en tiempo de pré-
rroga, de una aventura politica de costes incalculables.

El odiado Tribunal que desde Luxemburgo tanto incordia a algunos
soberanistas britdnicos ha dado una rdpida, sabia y dramaética respuesta al
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Tribunal escocés: del mismo modo que se adhirieron libremente también
pueden soberanamente abandonar la Unién lo que también supone que pue-
dan parar el proceso antes de que ya no quepa vuelta atrds que significard,
con probabilidad, iniciar otro proceso de aproximacién e integracion en la
Unién Europea.

b) El control de la Unién Econémica y Monetaria: la sentencia Weiss

La Gran Sala del Tribunal de Justicia ha respondido, con la sentencia
Weiss y otros, C-493/17, el reenvio prejudicial del Tribunal Constitucional
alemdn que cuestionaba, de nuevo (la primera vez fue la sentencia Gauwei-
ler, C-62/14, EU:C:2015:400), la politica monetaria del Banco Central Eu-
ropeo (BCE).

El mismo parlamentario conservador bdvaro y euroescéptico, Peter
Gauweiler, es recurrente también en el asunto que encabeza ahora otro em-
presario y politico conservador berlinés, vinculado a la derecha més ex-
trema, Heinrich Weiss, y que cuestiona la validez de una decisién del BCE
sobre el programa de compras de valores publicos en mercados secunda-
1ios.

Si en Karlsruhe se veian causas de ilegalidad, en Luxemburgo las cosas
parece que estdn mads claras, pues el Tribunal de Justicia no observa incons-
titucionalidad alguna e incluso inadmite una de las preguntas.

Los jueces alemanes subrayan los limites del articulo 123 TFUE que
prohibe la concesién de cualquier otro tipo de créditos o la adquisicién di-
recta de deuda por el BCE y por los bancos centrales nacionales en favor
de las instituciones de la Union o de las autoridades nacionales. Asimismo,
se habia planteado en Karlsruhe si el BCE habia desbordado el ejercicio de
competencias conferidas por la politica monetaria europea por el volumen o
la duracion de las operaciones.

El Tribunal de Justicia se muestra muy aséptico y enjuicia la validez de
las norma del BCE en torno a su motivacién, la competencia del BCE para
adoptarla y su proporcionalidad.

En primer lugar, el Tribunal de Justicia no duda de la motivacién de las
decisiones del BCE a la vista de los informes, las conferencias de prensa de
su presidente, las publicaciones del BCE, etc.

En segundo lugar, el Tribunal de Justicia vuelve a explicar, al delimitar
la politica monetaria europea, que su objetivo primordial es mantener la es-
tabilidad de precios. Para ello, el Tribunal de Justicia tiene en cuenta, como
sostiene el BCE, que «la transmisién de las medidas de politica monetaria
del SEBC a la evolucién de los precios requiere, entre otras cosas, facilitar
la concesion de crédito a la economia y modificar el comportamiento de los
agentes econdmicos y de los particulares en materia de inversién, consumo
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y ahorro« (apartado 65). Por tanto, a juicio del Tribunal de Justicia, el BCE
no ha desbordado los mérgenes de la politica monetaria europea.

En tercer lugar, el andlisis de las medidas adoptadas permite considerar
que son proporcionadas.

En cuarto lugar, el Tribunal de Justicia vuelve a aplicar la interpretacion
ya dada del articulo 123 TFUE de tal modo que, si bien prohibe toda asis-
tencia financiera del SEBC a un Estado miembro, no excluye, con caricter
general, la facultad del SEBC de comprar a los acreedores de dicho Estado
titulos previamente emitidos por este dltimo (apartado 103). En su interpre-
tacion el Tribunal de Justicia tranquiliza al Tribunal Constitucional aleman
diciéndole que las medidas del BCE no desincentivan el cumplimiento de
una politica presupuestaria sana.

En fin, el Tribunal de Justicia inadmitid, por considerarla hipotética,
la quinta cuestién prejudicial con la que el Tribunal Constitucional alemén
queria saber si era conforme con el Derecho de la Unién la distribucién, en-
tre los bancos centrales nacionales, de todas las pérdidas eventualmente su-
fridas por alguno de esos bancos centrales a raiz del impago de un Estado
miembro, cuando la importancia de dichas pérdidas requiera la recapitaliza-
cion del banco central nacional.

Asi pues, la via de cooperacion entre Karlsruhe y Luxemburgo muestra
la especial sensibilidad y la reticencia que en paises como Alemania plantea
el euro y los apoyos que el BCE, indisimuladamente, ha prestado a paises que
han atravesado una profunda crisis como Grecia y, desde luego, Espafia.

Aun cuando la cooperacién prejudicial entre el Tribunal Constitucional
alemdn y el Tribunal de Justicia sea un tanto desabrida no deja de ser im-
portante el reconocimiento por ambos tribunales de su papel estructurante
de las relaciones constitucionales en el marco de la Uni6én Econémica y
Monetaria.

c) La distintas naturaleza del Derecho de la Unién y del Convenio Europeo
de Derechos Humanos

La Gran Sala del Tribunal de Justicia se pronuncid, a requerimiento del
Tribunal Supremo austriaco, mediante la sentencia XC, C-234/17, sobre la
cuestion de si una via procesal penal abierta como consecuencia de la vul-
neracién de un derecho consagrado por el Convenio Europeo de Derechos
Humanos y declarado por el Tribunal Supremo austriaco o por el Tribunal
de Estrasburgo debe aplicarse también a la violacién de los derechos consa-
grados por la Carta.

Es decir, la pregunta versaba sobre si un procedimiento especial de eje-
cucidén de sentencias del Tribunal de Estrasburgo por vulneracién de dere-
chos fundamentales reconocidos en el Convenio de 1950 debia aplicarse en
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el caso de ejecucion del Derecho de la Unién por exigirlo asf los principios
de cooperacion, equivalencia y efectividad.

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia sobre tales principios es muy
conocida y se enuncia en estos términos: «conforme al principio de coope-
racion leal consagrado en el articulo 4 TUE, apartado 3, la regulacién pro-
cesal de los recursos destinados a garantizar la proteccion de los derechos
que el Derecho de la Unién confiere a los justiciables no debe ser menos fa-
vorable que la concerniente a recursos similares de Derecho interno (princi-
pio de equivalencia) ni hacer imposible en la prictica o excesivamente difi-
cil el ejercicio de los derechos conferidos por el ordenamiento juridico de la
Union (principio de efectividad)» (apartado 22).

Pues bien, la respuesta del Tribunal de Justicia es negativa debido a la
distinta naturaleza del ordenamiento de la Unién Europea y del Convenio
Europeo de Derechos Humanos.

En cuanto a la equivalencia, el Tribunal de Justicia subraya la naturaleza
especifica del Derecho de la Unién y, en particular, indica, refiriéndose expre-
samente a la sentencia Simmenthal, 106/77, EU:C:1978:49, que «los 6rganos
jurisdiccionales nacionales encargados de aplicar, en el marco de sus compe-
tencias, las disposiciones del Derecho de la Unidén estdn obligados a garanti-
zar la plena eficacia de estas disposiciones, si es necesario dejando inaplicada
por su propia autoridad cualquier disposicién nacional contraria, sin solicitar
o esperar la eliminacién previa de dicha disposicién nacional por via legisla-
tiva o mediante cualquier otro procedimiento constitucional».

Y por lo que se refiere a la efectividad, el Tribunal de Justicia com-
prueba que el ordenamiento juridico austriaco garantiza la efectividad del
Derecho de la Unién sin que sea necesario ampliar el &mbito de aplicaciéon
de la via de recurso extraordinario como le pide el Tribunal Supremo. Y, de
paso, recuerda que el principio de cosa juzgada no impide que se reconozca
la responsabilidad del Estado derivada de una resolucién de un 6rgano ju-
risdiccional que se pronuncia en dltima instancia, invocando la conocida ju-
risprudencia Kobler.

En suma, el Tribunal de Justicia opta por clarificar que las vias jurisdic-
cionales nacionales del Derecho de la Unién tienen que ser equivalentes a
las de aplicacién de cada Derecho nacional sin tener que recurrir a procedi-
mientos jurisdiccionales especiales que se establezcan, como ha ocurrido en
2015 en el Derecho espafiol, los ordenamientos internos.

2. El mercado tinico europeo y las politicas de la Union

La armonizacién de legislaciones en el mercado tinico y las politicas de
la Unién tienen un extraordinario efecto en los Derechos nacionales y afec-
Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354  ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 343-383
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp343-383 e http://ced.revistas.deusto.es 351



Crénica de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea David Ordéiiez Solis

tan a los sectores mds variopintos desde el seguro del automdvil, la igual-
dad de sexo, el derecho a las vacaciones y el permiso parental, la proteccién
de datos o, en fin, el empleo temporal.

a) El seguro de responsabilidad del automdvil

La armonizacidn de las legislaciones en materia de seguro de responsa-
bilidad del automdvil ha propiciado dos sentencias que resuelven problemas
cotidianos de numerosos ciudadanos europeos.

En la sentencia Juliana, C-80/17, 1a Gran Sala aborda una cuestion de
gran interés prictico y que se plantea muy a menudo ante los tribunales na-
cionales: si un vehiculo que estd estacionado y no circula estd obligado a
tener un seguro obligatorio. Esta cuestién surgi6 en un asunto del que co-
nocia el Tribunal Supremo portugués y la respuesta afirmativa del Tribu-
nal de Justicia la pronuncid en estos términos: «es obligatorio suscribir un
contrato de seguro de la responsabilidad civil relativa a la circulacién de un
vehiculo automévil cuando el vehiculo sigue estando matriculado en un Es-
tado miembro y es apto para circular, pero se encuentra estacionado en un
terreno privado por la mera decisién de su propietario, que ya no tiene in-
tencién de conducirlo» (apartado 52).

La sentencia Smith / Meade y otros, C-122/17, resulta muy elocuente
por cuanto precisa nuevamente el efecto directo de la Directiva sobre se-
guro de automdvil cuando el litigio se produce entre particulares.

En este caso, un pasajero de una furgoneta que iba en su parte tra-
sera sin asientos result herido grave y reclamé contra el propietario del
vehiculo y su aseguradora que, sin embargo, habian excluido de la péliza la
cobertura de pasajeros que viajasen en la parte trasera sin asiento. Esta cldu-
sula era conforme con el Derecho irlandés.

El litigio se habia planteado ante los tribunales irlandeses en relacién
con la interpretacién de la Tercera Directiva relativa a la aproximacién de
las legislaciones de los Estados miembros sobre el seguro de responsabili-
dad civil derivada de la circulacion de vehiculos automdviles, la Directiva
90/232/CEE.

En instancia el Tribunal irlandés habia aplicado la jurisprudencia Mar-
leasing y habia razonado que la obligacién de interpretacién conforme
exige hacer abstraccidn de la exclusion de la cobertura del seguro prevista
en la Ley irlandesa y aplicar directamente la Directiva. Sin embargo, el Tri-
bunal de Apelacion le planted la cuestion al Tribunal de Justicia.

Y el Tribunal de Justicia precisé que, efectivamente, el efecto directo
de las directivas solo es vertical y debe completarse con el principio de in-
terpretacién conforme siempre y cuando sea posible y teniendo como limite
una interpretacion contra legem.
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En primer lugar, el Tribunal de Justicia precisa el efecto directo verti-
cal en estos términos: «el tribunal nacional solo estd obligado a inaplicar la
normativa interna contraria a una directiva cuando esta se invoca frente a
un Estado miembro, a los 6rganos de su Administracidn, incluidas las auto-
ridades descentralizadas, o a los organismos o entidades que estén sujetos a
la autoridad o al control del Estado o a quienes un Estado miembro ha enco-
mendado una misién de interés publico y que, a tal efecto, disponen de fa-
cultades exorbitantes en comparacién con los que se deriven de las normas
aplicables en las relaciones entre particulares» (apartado 45).

En segundo lugar, el principio de interpretacién conforme «tiene deter-
minados limites» lo quiere decir que «la obligacién del juez nacional de uti-
lizar como referencia el Derecho de la Unién cuando interpreta y aplica las
normas pertinentes del Derecho interno esta limitada por los principios ge-
nerales del Derecho y no puede servir de base para una interpretacién con-
tra legem del Derecho nacional» (apartado 40).

Y, ademds, el Tribunal de Justicia explica por qué en unos casos parece
que hay aplicacion directa vertical y horizontal: cuando se trata de princi-
pios generales del derecho que no estdn vinculados exclusivamente a una
directiva.

A tal efecto, el Tribunal de Justicia argumenta, por ejemplo, que ade-
mds de recogerse en la Directiva 2000/78/CE relativa al establecimiento de
un marco general para la igualdad de trato en el empleo y la ocupacidn, «el
principio de no discriminacién por razén de la edad encuentra su fuente en
diversos instrumentos internacionales y en las tradiciones constitucionales
comunes a los Estados miembros y que dicho principio, actualmente con-
sagrado en el articulo 21 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea, debe considerarse un principio general del Derecho de la
Unién».

En cambio, la obligacién de que el seguro de responsabilidad civil de-
rivada de la circulacion del vehiculo de que se trate cubra los dafios corpo-
rales de todos los ocupantes, con excepcion del conductor, derivados de la
circulacién, consagrada por la Directiva 90/232/CEE, no constituye tal prin-
cipio general.

Por tanto, el juez irlandés que conoce de un litigio entre particulares,
que se encuentra en la imposibilidad de dar a las disposiciones de su Dere-
cho nacional una interpretacién conforme con una directiva, no estd obli-
gado, basdndose tnicamente en el Derecho de la Union, a inaplicar las dis-
posiciones de su legislacién nacional contrarias a las disposiciones de dicha
directiva que cumplen todos los requisitos exigidos para producir efecto di-
recto y a ampliar asf la posibilidad de invocar una disposicién de una Direc-
tiva no transpuesta, o transpuesta de manera incorrecta, al &mbito de las re-
laciones entre los particulares (apartado 49).
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En fin y en tercer lugar, esto no impide al Tribunal de Justicia apun-
tar la solucién subsidiaria para estos casos, es decir, la responsabilidad del
Estado por violacion del Derecho de la Union Europea, es decir, la juris-
prudencia Francovich conforme a la cual la parte perjudicada por la falta
de conformidad del Derecho irlandés con el Derecho de la Unién, o la per-
sona que se subrogue en los derechos de dicha parte, podria invocarla para
obtener del Estado miembro, en su caso, la reparacién del perjuicio sufrido
(apartado 56).

b) Laigualdad en materia de seguridad social y el cambio de sexo

La sentencia MB, C-451/16, responde una interesantisima cuestion pre-
judicial procedente del Tribunal Supremo britdnico en la que se aplica el
principio de igualdad en la percepcién de una pension de jubilacion de una
persona que habia cambiado de sexo.

La Gran Sala interpreta la Directiva 79/7/CEE relativa a la aplicacion
progresiva de la igualdad entre hombres y mujeres en la seguridad social a
una persona que habia cambiado de sexo.

MB habia nacido en 1948 como hombre, se casé en 1974, en 1991 em-
pezd a hacer vida como mujer y, en 1995, se sometid a una operacidn qui-
rirgica de cambio de sexo. Al solicitar en 2008 la pensién de jubilacién
como mujer las autoridades britdnicas se la denegaron porque no tenia un
certificado de reconocimiento de su cambio de sexo, cuya concesion exigia
la anulacion de su matrimonio, a lo que MB se oponia por razones religio-
sas.

El Tribunal de Justicia llegé a la conclusion de que la legislacion brita-
nica constituia una discriminacién directa por razén de sexo y estaba prohi-
bida por la Directiva 79/7.

El Tribunal de Justicia reconocié que conforme a su jurisprudencia
«una normativa nacional que supedita la obtencién de una prestacion de
pension a un requisito relativo al estado civil no puede sustraerse a la ob-
servancia del principio de no discriminacién por razén de sexo, reconocido
en el articulo 157 TFUE y previamente en el articulo 141 CE en el dmbito
de la remuneracion de los trabajadores» (apartado 30). Asimismo, el Tribu-
nal de Justicia considerd que la Directiva 79/7, en atencidn a su objeto y a
la naturaleza de los derechos que pretende proteger, se aplica a las discrimi-
naciones que tienen lugar como consecuencia del cambio de sexo del inte-
resado.

A los efectos de la concesién de la pension de jubilacion, el Tribunal de
Justicia considera que la situacién de una persona que ha cambiado de sexo
después de haberse casado es comparable a la situacién de una persona que
ha conservado su sexo de nacimiento y estd casada. Por tanto, se produce
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una discriminacién directa que no estd justificada conforme a lo que dis-
pone la Directiva 79/7 porque la legislacion britdnica confiere un trato me-
nos favorable directamente por razén de sexo a una persona que ha cam-
biado de sexo después de contraer matrimonio que a una persona que ha
conservado su sexo de nacimiento y estd casada, aunque ambas personas se
encuentren en situaciones comparables.

c) El derecho a las vacaciones y el permiso parental

La sentencia Dicu, C-12/17, ayuda a delimitar el alcance de la copiosa
jurisprudencia del Tribunal de Justicia en relacién con el derecho al disfrute
de las vacaciones retribuidas.

Como es bien sabido, el Tribunal de Justicia ha establecido una doctrina
conforme a la cual la finalidad del derecho a vacaciones anuales retribuidas
consiste en permitir que los trabajadores descansen de la ejecucion de las
tareas que les incumben segin su contrato de trabajo y que dispongan de un
periodo de ocio y esparcimiento.

Asimismo, el Tribunal de Justicia ha reiterado que en determinadas si-
tuaciones concretas en las que el trabajador no puede cumplir sus cometi-
dos, debido, en particular, a una ausencia por enfermedad debidamente jus-
tificada, los Estados miembros no pueden supeditar el derecho a vacaciones
anuales retribuidas al requisito de haber trabajado efectivamente. De este
modo, los trabajadores que se ausentan del trabajo como consecuencia de
una baja por enfermedad se asimilan a los que durante dicho periodo tra-
bajan efectivamente. Y a esta situacién asimila el Tribunal de Justicia a las
trabajadoras en permiso de maternidad que no pueden cumplir sus cometi-
dos laborales pero cuyo derecho a vacaciones anuales retribuidas debe ga-
rantizarse durante el permiso de maternidad y debe poder ejercerse durante
un periodo distinto del de este permiso.

Se planteaba ante el Tribunal de Justicia el caso de una juez rumana que
reclamaba el disfrute de vacaciones como consecuencia del permiso paren-
tal. Sin embargo, el Tribunal de Justicia considerd que este permiso parental
no podia asimilarse a la baja por enfermedad ni con el permiso de materni-
dad porque el periodo de permiso parental que disfrut6 la empleada publica
no puede asimilarse a un periodo de trabajo efectivo para determinar su de-
recho a vacaciones anuales retribuidas.

El Tribunal de Justicia se pronuncié en su formacién de Gran Sala me-
diante tres sentencias dictadas el mismo dia, Bauer y Willmeroth, C-569/16
y C-570/16; Max-Planck, C-684/16; y Kreuziger, C-619/16, a requeri-
miento las dos primeras del Tribunal Supremo alemdn de lo Social y la ter-
cera que provenia del Tribunal Superior Administrativo de Berlin-Brandem-
burgo sobre las vacaciones de los trabajadores. En el Derecho alemén estaba
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vigente una norma que preveia que en caso de fallecimiento del trabajador
sin haber disfrutado las vacaciones, sus herederos no podian solicitar nin-
guna compensaciéon econdmica.

Aun cuando la jurisprudencia europea es conocida, el Tribunal de Justi-
cia reafirma que el derecho de cada trabajador a disfrutar vacaciones anua-
les retribuidas debe considerarse un principio del Derecho social de la
Unién de especial importancia, que no admite excepciones y cuya aplica-
cién por parte de las autoridades nacionales competentes debe respetar los
limites establecidos expresamente por la Directiva 2003/88. A juicio del
Tribunal de Justicia, se trata de un derecho fundamental reconocido por la
Carta, a la que el articulo 6 TUE, apartado 1, reconoce el mismo valor juri-
dico que a los Tratados constitutivos.

Aunque el Tribunal de Justicia admite que el trabajador podria re-
nunciar a este derecho, también subraya que el juez debe verificar previa-
mente si el empresario ha permitido efectivamente ejercer ese derecho al
trabajador, en particular informdndole de manera adecuada, sobre los dias
de vacaciones anuales retribuidas y de su derecho a una compensacién
econdmica por las vacaciones no disfrutadas en el caso de que se extinga
la relacion laboral.

Ademads, el Tribunal de Justicia precisa que, si bien la Directiva
2003/88 sobre vacaciones cumple los requisitos de incondicionalidad y
precision exigidos para gozar de efecto directo, al tratarse de disposicio-
nes contenidas en una directiva no pueden invocarse en un litigio entre
particulares para garantizar el pleno efecto del derecho a vacaciones anua-
les retribuidas y dejar inaplicada cualquier disposicidn nacional contraria.
Sin embargo, en el caso del derecho fundamental reconocido por el ar-
ticulo 31.2 de la Carta puede ser invocado como tal en un litigio con otro
particular e implica que el juez nacional debe asegurar, en el marco de sus
competencias, la proteccién juridica que resulta de dicha disposicion y ga-
rantizar su pleno efecto dejando inaplicada, en su caso, la normativa na-
cional en cuestion.

Por tanto, el Tribunal de Justicia reconoce el efecto directo, horizontal y
vertical del derecho fundamental a las vacaciones retribuidas.

d) La proteccién de los datos personales

La sentencia Testigos de Jehovd, C-25/17, resulta especialmente alec-
cionadora y es consecuencia de una cuestion prejudicial remitida por el
Tribunal Supremo Contencioso-administrativo de Finlandia referida a una
decision de la Agencia de Proteccién de Datos que prohibia la recogida
puerta a puerta y el tratamiento de datos llevados a cabo por esta comuni-
dad religiosa.
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La Gran Sala lleva a cabo una delimitacién del derecho a la proteccion
de datos personales refiriéndose a las dos exclusiones previstas por la en-
tonces vigente Directiva 95/46/CE relativa a la proteccidn de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre cir-
culacion de estos datos, es decir y en primer lugar, las actividades propias
del Estado o de las autoridades estatales y ajenas a la esfera de actividades
de los particulares; y, en segundo lugar, las actividades «exclusivamente»
personales o domésticas.

De modo que la recogida de datos personales por miembros de una comu-
nidad religiosa en relacién con una actividad de predicacion puerta a puerta y
el tratamiento posterior de esos datos no constituyen para el Tribunal de Justi-
cia tratamientos exentos de la aplicacién de la regulacién europea.

Ademéds, el Tribunal de Justicia determina el alcance del concepto de fi-
chero y llega a la conclusién de que comprende un conjunto de datos per-
sonales recogidos en relacion con una actividad de predicacién puerta a
puerta, consistentes en nombres, direcciones y otra informacién relativa a
las personas contactadas, siempre que los datos estén estructurados seguin
criterios determinados que permitan, en la prictica, recuperarlos facilmente
para su utilizacién posterior.

Por dltimo, el Tribunal de Justicia considera que los Testigos de Jehova
son responsables del fichero, es decir, esta comunidad religiosa es respon-
sable, junto con sus miembros predicadores, de los tratamientos de datos
personales efectuados en relacion con una actividad de predicacion puerta
a puerta organizada, coordinada y fomentada por dicha comunidad, sin que
sea necesario que la comunidad tenga acceso a los datos ni haga falta de-
mostrar que la comunidad ha impartido a sus miembros instrucciones por
escrito o consignas respecto a esos tratamientos. Esto significa, como se en-
carga de puntualizar el Tribunal de Justicia, que «la obligacién que incumbe
a todas las personas de cumplir las normas del Derecho de la Unién en ma-
teria de proteccién de datos personales no puede considerarse una injerencia
en la autonomia organizativa de las comunidades religiosas».

A requerimiento del Tribunal regional de Munich, el Tribunal de Jus-
ticia se pronuncio en la sentencia Bastei Liibbe, C-149/17, sobre un litigio
relativo a la indemnizacién por infraccidn del derecho de autor mediante el
intercambio de archivos en la medida en que el demandado sefialaba que los
responsables de tal infraccién podian ser sus padres.

El Tribunal de Justicia explica el problema juridico planteado recor-
dando que se suscita «la necesaria conciliacién de las exigencias relaciona-
das con la proteccién de distintos derechos fundamentales, a saber, por una
parte, el derecho a la tutela judicial efectiva y el derecho de propiedad inte-
lectual y, por otra parte, el derecho al respeto de la vida privada y familiar»,
tal como se consagra en el articulo 7 de la Carta.
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El Tribunal de Justicia constata que no se discute que en virtud del ar-
ticulo 7 de la Carta las personas que pertenecen a una misma familia pue-
den, en virtud de dicho derecho, beneficiarse de una proteccién especial
que les permita no tener que someterse a una obligacién de inculpacién mu-
tua cuando una de ellas sea sospechosa de haber cometido un acto ilegal
(apartado 49). Pero también recuerda que una proteccion casi absoluta a los
miembros de la familia del titular de una conexién a Internet a través de la
cual se han cometido infracciones de derechos de autor mediante un inter-
cambio de archivos, no puede considerarse que sea conforme con la Direc-
tiva 2001/29/CE relativa a la armonizacién de determinados aspectos de los
derechos de autor y derechos afines a los derechos de autor en la sociedad
de la informacidn.

De hecho, el Tribunal de Justicia ofrece una solucién a este callején sin
salida y consiste en que, para evitar una injerencia considerada inadmisible
en la vida familiar, se reconozca la responsabilidad civil del titular de la co-
nexion de Internet.

e) La proteccién de los empleados temporales

Nuevamente el Tribunal de Justicia se pronuncia en la sentencia Mot-
ter, C-466/17, y en la sentencia Sciotto, C-331/17, sobre la interpretacion
del Acuerdo Marco de la CES, la UNICE y el CEEP sobre el Trabajo de
Duracién Determinada contenido en la Directiva 1999/70/CE.

A preguntas del Tribunal de Trento, que debia resolver un litigio en el
que se enfrentaba una profesora de ensefianza secundaria con la Provincia
auténoma que la habia contratado sucesivamente en los ltimos siete afios,
el Tribunal de Justicia recuerda que habia reconocido ya que ciertas diferen-
cias de trato entre los funcionarios de carrera seleccionados mediante oposi-
cién y los seleccionados tras haber adquirido una experiencia profesional en
virtud de contratos de trabajo de duracién determinada podian justificarse,
en principio, por las diferencias en las cualificaciones requeridas y la natu-
raleza de las funciones cuya responsabilidad deben asumir.

A las ya mds de 50 sentencias dictadas en este dmbito el Tribunal
de Justicia afiade nuevos limites a los efectos de aplicar la cldusula 4 del
Acuerdo sobre el trabajo de duracién determinada que, en términos genera-
les, equipara a los trabajadores temporales con los fijos.

En este caso la norma italiana que se cuestionaba se referia a la clasifi-
cacién de grado de los profesores de ensefianza de modo que a la profesora
Giulia Motter, con una antigiiedad de 96 meses, solo se le habia reconocido
mientras fue interina una antigiiedad de 80 meses, pues los cuatro primeros
afios se computaron en su totalidad y los cuatro siguientes solo en sus dos
terceras partes, es decir, 32 meses sobre 48.
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El Tribunal de Justicia constata que las funciones desempefiadas por la
profesora interina eran idénticas a las que le encomendaron como funciona-
ria de carrera; sin embargo, subraya que durante ese tiempo no habia supe-
rado una oposicion de acceso a la funcién piiblica.

Ahora bien, el Tribunal de Justicia analiza si existe una justificacion
objetiva para tratar de manera distinta a la funcionaria interina y a la fun-
cionaria de carrera. A tal efecto, respalda expresamente las alegaciones del
Gobierno italiano conforme al cual la legislacion relativa a la determinacién
del grado pretende reflejar las diferencias en el ejercicio profesional entre
funcionarios interinos y de carrera y procura evitar la aparicién de una dis-
criminacién inversa contra los funcionarios de carrera nombrados tras supe-
rar una oposicién y, en suma, pueden constituir una «razén objetiva», que
justifica la discriminacion.

En la sentencia Sciotto, a preguntas del Tribunal de apelaciones de
Roma sobre los sucesivos contratos de trabajo temporales entre Martina
Sciotto y la Fondazione Teatro dell’Opera, de 2007 a 2011, el Tribunal de
Justicia se pronuncia sobre la posibilidad de recalificar la relacién laboral
como indefinida a pesar de que una ley italiana lo prohibe.

El Tribunal de Justicia interpreta la cldusula 5 del Acuerdo sobre tra-
bajo de duracién determinada en el sentido de que se opone a la legislaciéon
italiana en la medida en que los trabajadores del sector de las fundaciones
liricas y sinfénicas no tienen derecho, incluso en caso de abuso, a la recali-
ficacién de sus contratos de trabajo de duracién determinada en relacidn la-
boral de duracién indefinida y tampoco pueden acogerse a otras formas de
proteccidn, como la fijacién de un limite a la posibilidad de recurrir a los
contratos de duracién determinada.

En primer lugar, el Tribunal de Justicia trata de salvar y comprender las
particularidades que aduce el Gobierno italiano en relacién con las funda-
ciones liricas y sinfénicas, que, pese a que estdn constituidas en forma de
personas juridicas de Derecho privado, son asimilables a entidades publi-
cas. Sin embargo, comprueba finalmente que el Acuerdo marco engloba a
todos los trabajadores, sin establecer diferencias en funcién del carédcter pu-
blico o privado del empleador para el que trabajan.

En segundo lugar, las particularidades de las fundaciones liricas y sin-
fonicas que celebran tradicionalmente contrato por una duracién determi-
nada no permite una dispensa de cumplir la obligacién de la cldusula 5.

En tercer lugar, las exigencias artisticas o técnicas relacionadas con la re-
presentacion de un espectdculo pueden hacer necesaria una contratacién tem-
poral o de sustitucion, pero no puede admitirse la renovacion de contratos de
trabajo de duracién determinada para cumplir, de modo permanente y dura-
dero, tareas en los establecimientos culturales que estén comprendidas en la
actividad normal del sector de actividad de las fundaciones liricas y sinfénicas.
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En cuarto lugar, no cabe alegar razones de indole presupuestaria para
incumplir la cldusula 5.* del Acuerdo marco.

En quinto lugar, a juicio del Tribunal de Justicia, una normativa nacio-
nal que permite la renovacidn de sucesivos contratos de trabajo de dura-
cién determinada para realizar sustituciones a la espera de que concluyan
los procedimientos de concurso organizados para seleccionar personal por
tiempo indefinido no es en si misma contraria al Acuerdo Marco y puede
justificarse por una razén objetiva; sin embargo, en el caso de Martina
Sciotto no tenia posibilidad de participar en procedimientos de concurso or-
ganizados ni habia constancia de que existiesen.

Por ultimo, los trabajadores del sector de las fundaciones liricas y sin-
fénicas no tienen derecho, incluso en caso de abuso, a la recalificacion de
sus contratos de trabajo de duracién determinada en relacion laboral de du-
racién indefinida y tampoco pueden acogerse a otras formas de proteccion,
como la fijacién de un limite a la posibilidad de recurrir a los contratos de
duracién determinada.

En definitiva, el Tribunal de Justicia concluye subrayando la incompa-
tibilidad de la legislacion italiana con la Directiva sobre trabajo de duracién
determinada en la medida en que no sean aplicables a las fundaciones liri-
cas y sinfénicas las normas de régimen general que regulan las relaciones
laborales y que sancionan la utilizacién abusiva de sucesivos contratos de
duracién determinada mediante su recalificacion automdtica en contratos de
duracién indefinida si la relacion laboral persiste pasada una fecha precisa,
cuando no exista ninguna otra medida efectiva en el ordenamiento juridico
interno que sancione los abusos constatados en ese sector.

3. Las personas en el espacio europeo de libertad, seguridad y justicia

En el centro del espacio europeo de libertad, seguridad y justicia esta
la persona, estdn los ciudadanos. Por eso los desarrollos de este dmbito a
los 20 afios de su creacién en virtud del Tratado de Amsterdam han sido
espectaculares y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia mana a borbo-
tones.

Me referiré tnicamente a tres situaciones frecuentes: la libre circula-
cidén en el espacio de Schengen, la solicitud de asilo y la orden europea de
entrega, tal como han sido resueltas por el Tribunal de Justicia.

a) La libre circulacién en el espacio de Schengen

La sentencia Touring Tours und Travel, C-412/17, tiene gran importan-
cia porque resuelve una cuestién planteada por el Tribunal Supremo admi-
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nistrativo alemdn en relacién con las obligaciones que impone una ley ale-
mana a los transportistas de viajeros por carretera y les exige que controlen
los pasaportes y las tarjetas de residencia de los viajeros de extranjeros que
no sean ciudadanos de la Unidn.

El origen de la cuestion estd en el transporte en autocar de extranjeros
de terceros paises que hacen la ruta entre Alemania, Holanda y Bélgica. Las
autoridades alemanas conminaban a estas empresas de transporte a compro-
bar en el control de billetes que los extranjeros cumpliesen tales requisitos
de pasaporte y de residencia legal.

En este caso se planteaba la interpretacion del articulo 20 del Regla-
mento n.° 562/2006 que establecia el Cddigo de fronteras Schengen, que ya
ha sido sustituido por el vigente Reglamento (UE) 2016/399, y en la medida
en que disponia, por una parte, en cuanto a los controles fronterizos, que
«las fronteras interiores podrdn cruzarse en cualquier lugar sin que se rea-
lice inspeccion fronteriza alguna de las personas, cualquiera que sea su na-
cionalidad»; y respecto de las inspecciones dentro del territorio, el articulo
21 prevefa: «La supresion del control en las fronteras interiores no afectard:
al ejercicio de las competencias de policia de las autoridades competentes
de los Estados miembros en virtud de su Derecho interno, en la medida en
que el ejercicio de tales competencias no tenga un efecto equivalente a las
inspecciones fronterizas».

Pues bien, el Tribunal de Justicia considera que los controles a que se
refiere la legislacion alemana y que pretende exigir de las empresas de au-
tobuses son controles dentro del territorio y no fronterizos. Sin embargo y
por sus caracteristicas, que detalla el Tribunal de Justicia, se trata de medi-
das que tienen un «efecto equivalente a las inspecciones fronterizas» y que,
por tanto, estdn prohibidas por el Cddigo de fronteras Schengen.

b) La solicitud de asilo en distintos paises del Sistema Europeo Comtin de
Asilo

El Tribunal de Justicia, a requerimiento de un tribunal holandés, explicé
en la sentencia X, C-47/17 y C-48/17, el alcance del derecho de reexamen
en materia de asilo.

Se trataba de un sirio y un eritreo que habian solicitado en los Pai-
ses Bajos el permiso de residencia temporal para solicitantes de asilo pero,
no obstante, constaba la solicitud del asilo previamente en Alemania y en
Suiza, aun cuando en este segundo caso, habia llegado por mar a Italia.

Las cuestiones planteadas se refieren a la aplicacion del procedimiento
de asilo Dublin III (Reglamento (UE) n.° 604/2013) y, en particular, a los
plazos contenidos en el Reglamento (CE) n.® 1560/2003 de la Comisién
(Reglamento de ejecucién del anterior procedimiento Dublin II).
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La interpretacién que ofrece el Tribunal de Justicia, a falta de una adap-
tacion del Reglamento de ejecucién de la Comision Europea, supone que
«la expiracion del plazo de respuesta de dos semanas establecido en esta
disposicion cierra definitivamente el procedimiento adicional de reexamen,
tanto si el Estado miembro requerido ha respondido como si no ha respon-
dido en ese plazo a la solicitud de reexamen del Estado miembro requi-
rente» (apartado 86).

c) Las excepciones a la ejecucion de la orden europea de detencién y
entrega

El Tribunal de Justicia ha respondido, mediante la sentencia LM,
C-216/18 PPU, una cuestion prejudicial de la High Court de Dublin que, al
tramitar una orden europea de detencién solicitada por un tribunal polaco,
invoca las deficiencias del sistema judicial polaco para oponerse a la ejecu-
cion de la orden europea.

La sentencia, dictada por la Gran Sala, establece el marco de la coope-
racion judicial penal europea pero también recuerda los supuestos excepcio-
nales en que, ampardndose en el derecho a la tutela judicial efectiva, cabria
denegar esa cooperacion.

La base del sistema de cooperacion judicial penal estd en que todos los
Estados de la Unién comparten los mismo valores y, por tanto, existe una
confianza mutua entre los Estados miembros en el reconocimiento de esos
valores y en el respeto del Derecho de la Unién que los aplica.

Esto significa, como subraya el Tribunal de Justicia, que el principio
de reconocimiento mutuo y la confianza mutua en que se basa tienen una
importancia fundamental en el Derecho de la Unién, dado que permiten la
creacion y el mantenimiento de un espacio sin fronteras interiores.

Segtin el Tribunal de Justicia, existe una presuncién de que los demads
Estados miembros respetan los derechos fundamentales, de forma que les
estd vedado no solo exigir a otro Estado miembro un nivel de proteccién
nacional de los derechos fundamentales superior al garantizado por el Dere-
cho de la Unidn, sino incluso verificar, salvo en supuestos excepcionales, si
ese otro Estado miembro ha respetado efectivamente, en un caso concreto,
los derechos fundamentales garantizados por la Unién (apartado 37).

Y la importancia de la sentencia radica precisamente en la concrecion
de esos supuestos excepcionales referidos al caso particular de Polonia y
para ello tiene en cuenta la jurisprudencia Aranyosi y Cdlddraru, C-404/15
y C-659/15 PPU, EU:C:2016:198, conforme a la cual no procederia la eje-
cucién de la euroorden si la entrega entraiia el riesgo de que la persona bus-
cada serd sometida a un trato inhumano o degradante prohibido por el ar-
ticulo 4 de la Carta.
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Pues bien, en este caso y de manera excepcional el articulo 47 de la
Carta también puede justificar la denegacién de una orden europea de
entrega. Para ello el Tribunal de Justicia explica que la esencia de este
derecho a la tutela efectiva es la independencia y la imparcialidad de los
jueces.

Asf lo expresa el Tribunal de Justicia: «la existencia de un riesgo real
de que la persona que es objeto de una orden de detencién europea sufra,
en caso de ser entregada a la autoridad judicial emisora, una violacién de
su derecho fundamental a un juez independiente y, con ello, del contenido
esencial de su derecho fundamental a un proceso equitativo, garantizado
por el articulo 47, parrafo segundo, de la Carta, puede permitir a la autori-
dad judicial de ejecucién abstenerse, con carécter excepcional, de dar curso
a dicha orden de detencidn europea» (apartado 59).

Ahora bien, los requisitos para poder aplicar esta regla excepcional son
realmente muy exigentes porque la consecuencia es clara, dejar de aplicar
el régimen europeo de la euroorden.

En primer lugar, es necesario que, por una parte, se invoque la existen-
cia de deficiencias sistémicas, o cuando menos generalizadas, que puedan
afectar a la independencia del poder judicial del Estado miembro emisor y
menoscabar el contenido esencial de su derecho fundamental a un proceso
equitativo. Y, por otra parte, el juez que debe autorizar la euroorden debe
apreciar la existencia de un riesgo real de que la persona de que se trate su-
fra una violacién de tal derecho fundamental (apartado 60).

En segundo lugar, el juez que se pronuncia sobre la euroorden debe
evaluar, basdndose en elementos objetivos, fiables, precisos y debida-
mente actualizados relativos al funcionamiento del sistema judicial del
Estado miembro emisor, si existe un riesgo real de que se viole el dere-
cho fundamental a un proceso equitativo, como consecuencia de la falta
de independencia de los jueces del pais desde donde se requiere la euro-
orden, debido a deficiencias sistémicas o generalizadas. Refiriéndose im-
plicitamente a Polonia, sefiala el Tribunal de Justicia que la informacién
recopilada en una propuesta motivada, presentada recientemente por la
Comisién al Consejo de conformidad con el articulo 7.1 TUE, constituye
un elemento especialmente pertinente a efectos de dicha evaluacién (apar-
tado 61).

El objeto de evaluacion en este caso es la independencia de la que el
Tribunal de Justicia ofrece una doble dimensién: la externa y la interna.

En la dimensién externa significa que el tribunal ejerce sus funciones
con plena autonomia, sin estar sometido a ningin vinculo jerdrquico o de
subordinacién respecto a terceros y sin recibir drdenes ni instrucciones de
ningun tipo, cualquiera que sea su procedencia, de tal modo que queda pro-
tegido de injerencias o presiones externas que puedan hacer peligrar la in-
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dependencia de sus miembros a la hora de juzgar o que puedan influir en
sus decisiones. Asimismo, exige garantias como la inamovilidad y la inde-
pendencia econdmica.

Y en cuanto a la dimensién interna, a juicio del Tribunal de Justicia se
asocia con la imparcialidad, lo que quiere decir «la equidistancia que debe
guardar el 6rgano de que se trate con respecto a las partes del litigio y a sus
intereses respectivos en relacion con el objeto de dicho litigio [y] exige el
respeto de la objetividad y la inexistencia de cualquier interés en la solucién
del litigio que no sea el de la aplicacidn estricta de la norma juridica» (apar-
tado 65).

Asimismo, la independencia y la imparcialidad de los jueces exigen
que haya reglas precisas sobre la composicién del érgano, el nombra-
miento, la duracién del mandato y las causas de inhibicién, recusacion
y cese de sus miembros, que permitan excluir toda duda legitima en el
dnimo de los justiciables en lo que respecta a la impermeabilidad de dicho
organo frente a elementos externos y en lo que respecta a su neutralidad
con respecto a los intereses en litigio. Y, ademds, los supuestos de cese de
los jueces deben estar previstos en disposiciones legales expresas (apar-
tado 66).

En fin, también tiene que haber un régimen disciplinario que se apli-
que a quienes tienen la misién de juzgar que presente las garantias nece-
sarias para evitar cualquier riesgo de que dicho régimen pueda utilizarse
como sistema de control politico del contenido de las resoluciones judicia-
les. Esto supone la tipificacién de las infracciones disciplinarias y la deter-
minacién de las sanciones aplicables concretamente, que prevean la inter-
vencién de un érgano independiente con arreglo a un procedimiento que
garantice plenamente los derechos consagrados en los articulos 47 y 48 de
la Carta, especialmente el derecho de defensa, y que consagren la posibili-
dad de impugnar judicialmente las decisiones de los 6rganos disciplinarios
(apartado 67).

Después de aplicar estos pardmetros, el juez requerido en la euroorden
debe comprobar, concreta y precisamente, si existen razones serias y fun-
dadas para creer que la persona cuya entrega se solicita correrd el riesgo de
que se viole su derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.

Puntualiza el Tribunal de Justicia que esta comprobacion individual
debe hacerse aun cuando se hubiera iniciado el procedimiento del articulo
7 TUE y hasta que, en su caso, el Consejo Europeo constate una violacién
en el Estado miembro emisor de los principios contemplados en el articulo
2 TUE, incluido el del Estado de Derecho, para que pueda suspenderse la
aplicacién del mecanismo de la orden de detencién europea.

No obstante, el procedimiento de comprobacion debe seguir ahora un
mecanismo de cooperacion de tal modo que el juez de ejecucion de la euro-
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orden, en este caso el juez irlandés, debe solicitar a la autoridad judicial
emisora, el tribunal polaco, cualquier informacién complementaria. Asi
pues, si, transmitida esta informacion, el juez irlandés no descarta la exis-
tencia de un riesgo real de que pueda violarse, en Polonia, el derecho funda-
mental de la persona a un juez independiente y, con ello, el contenido esen-
cial de su derecho fundamental a un proceso equitativo, deberd abstenerse
de dar curso a la orden de detencién europea que le remiti6 el juez polaco
respecto de esa persona.

III. Segunda parte. La jurisprudencia europea provocada por los
jueces espaiioles y sus efectos en el Derecho Interno

En este segundo semestre de 2018 la actividad del Tribunal de Justicia
en relacién con Espafia se manifiesta, sustancialmente, a través de su res-
puesta a cuestiones prejudiciales pero también en otros recursos, en este
caso por incumplimiento y de anulacién que merecen atencidn.

1. Las sentencias prejudiciales «espafiolas»

Los reenvios prejudiciales no plantean mayores dificultades procesa-
les pero hay que advertir como el Tribunal de Justicia inadmite cuestiones
prejudiciales por considerar que son artificiales o plantean cuestiones hi-
potéticas.

Asi se observa en el auto Barba Giménez, C-426/17, que inadmite una
cuestion prejudicial del Juzgado de lo Social n.° 2 de Terrassa en un asunto
de jura de cuentas que el letrado de la Administracion de Justicia del mismo
Juzgado habia remitido previamente, que habia retirado dada la jurispru-
dencia clara del Tribunal de Justicia y cuyo procedimiento de jura de cuen-
tas no habifa concluido.

Como senala el Tribunal de Justicia en el auto Barba Giménez, «el
espiritu de colaboraciéon que debe presidir el funcionamiento de la re-
mision prejudicial supone igualmente que el juez nacional, por su parte,
tenga en cuenta la funcién confiada al Tribunal de Justicia, que es la de
contribuir a la Administracién de Justicia en los Estados miembros y no
la de formular opiniones consultivas sobre cuestiones generales o hipoté-
ticas» (apartado 38).

El Tribunal de Justicia sigue resolviendo cuestiones especialmente que-
ridas por los jueces espafioles en una especie de sagas sobre el empleo tem-
poral, la proteccidn de la maternidad o las cldusulas abusivas en los contra-
tos con consumidores y tantas otras que analizo a continuacion.
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a) Los limites de la proteccién de los empleados ptiblicos temporales:
sentencias Vernaza Ayovi, Viejobueno y de Diego Porras Il

Los efectos de la Directiva 1999/70 sobre trabajo de duracion determi-
nada en el empleo publico espafiol han sido extraordinarios. Pero llegd un
momento en que la pregunta nada retdrica que habia que hacerse era si, a
la vista de los derechos concedidos a los empleados temporales, merecia la
pena ser funcionario de carrera o laboral fijo.

Ahora las cosas estdn mds claras porque el Tribunal de Justicia ha ma-
tizado su jurisprudencia a preguntas de los jueces de lo social y de lo con-
tencioso-administrativo y su aplicacién tiene efectos extraordinarios en
dmbitos especialmente afectados por una alta temporalidad del empleo, es-
pecialmente en las Administraciones educativas y sanitarias.

Gardenia Vernaza Ayovi era empleada el Consorci Sanitari de Te-
rrassa y estaba vinculada por un contrato laboral temporal al que, como
es bien sabido, se le aplica la Directiva 1999/70 sobre trabajo de duracién
determinada.

La cuestion prejudicial procedia del Juzgado de lo Social n.° 2 de Te-
rrassa que querfa saber si estdn en las mismas condiciones laborales una
trabajadora indefinida no fija y una trabajadora fija de una Administracién
publica sanitaria. Tal como explica el Juzgado barcelonés, el despido disci-
plinario de una trabajadora fija al servicio de las administraciones publicas,
si es declarado improcedente, supone siempre la readmisioén de la trabaja-
dora pero si es indefinido —o temporal—, y con las mismas funciones que
uno fijo, el Derecho espaiiol otorga la posibilidad de no readmitirla a cam-
bio de una indemnizacién.

La sentencia Vernaza Ayovi, C-96/17, tiene un interés particular por-
que avanza un paso mds en la jurisprudencia desarrollada por el Tribunal de
Justicia en la aplicacion de la Directiva 1999/70 en lo que se refiere al em-
pleo publico temporal.

El Tribunal de Justicia reitera su jurisprudencia anterior y sefiala, en
primer lugar, que la cldusula 4 de la Directiva se aplica a este tipo de traba-
jadores temporales de modo que «incluye una prohibicién de tratar, por lo
que respecta a las condiciones de trabajo, a los trabajadores con un contrato
de duracién determinada de una manera menos favorable que a los trabaja-
dores fijos comparables por el mero hecho de tener un contrato de duracién
determinada, a menos que se justifique un trato diferente por razones objeti-
vas» (apartado 24).

Ahora bien, en segundo lugar, el Tribunal de Justicia se pregunta si la
diferencia de trato entre los trabajadores fijos y los trabajadores indefinidos
no fijos, en relacidn con las consecuencias derivadas de un posible despido
improcedente, estd justificada.
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Y es aqui donde el Tribunal de Justicia, a diferencia de lo que le pro-
ponia la Abogada General Juliane Kokott, innova al acoger los argumentos
de la Abogacia del Estado conforme a la cual: «el personal laboral fijo, que
no es funcionario, pero que cuando menos ha superado un proceso selectivo
con arreglo a los principios de igualdad, mérito y capacidad, pueda benefi-
ciarse de esta garantia de permanencia que constituye una excepcién al ré-
gimen general del Derecho laboral» (apartado 45).

Esto le permite decir al Tribunal de Justicia que consideraciones deriva-
das de las caracteristicas del Derecho de la funcién piblica nacional pueden
justificar una diferencia de trato para lo que, a continuacién, explica: «las
consideraciones de imparcialidad, eficacia e independencia de la Adminis-
tracion implican una cierta permanencia y estabilidad en el empleo. Estas
consideraciones, que no tienen equivalente en el Derecho laboral comun,
explican y justifican los limites a la facultad de extincién unilateral de los
contratos impuestos a los empleadores publicos y, en consecuencia, la de-
cisién del legislador nacional de no concederles la facultad de elegir entre
readmisién e indemnizacién del perjuicio sufrido a causa de un despido im-
procedente» (apartado 46).

De este modo y a diferencia de los fijos, en lo que se refiere a la estabi-
lidad en el empleo los trabajadores indefinidos no fijos de las Administra-
ciones espafiolas pueden seguir con un tratamiento diferenciado tnicamente
en ese aspecto.

La sentencia Viejobueno Ibdriez, C-245/17, responde un reenvio preju-
dicial de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Castilla-La Mancha sobre la aplicacion de la Directiva 1999/70/
CE relativa al Acuerdo Marco de la CES, la UNICE y el CEEP sobre el tra-
bajo de duracién determinada.

En este caso se planteaba la aplicacion de la cldusula 4 del Acuerdo que
prohibe la discriminacion no justificaba de los trabajadores temporales res-
pecto de los fijos en el dmbito de la funcién publica docente no universita-
ria cuando, como es habitual, los funcionarios interinos cesan cuando ter-
mina el perfodo lectivo. Se trataba de dos profesores en Toledo y en Cuenca
cuyo nombramiento termind el 29 de junio de 2012, sin postergarlo hasta el
inicio en septiembre del nuevo curso escolar.

El Juzgado de lo Contencioso-administrativo n.° 2 de Toledo habia de-
sestimado sus recursos al considerar que no se habia vulnerado el principio
de igualdad de trato ya que la situacién de los funcionarios interinos, cuya
relacién de servicio con la Administracidn es esencialmente temporal, no es
comparable con la de los funcionarios de carrera, cuya relacién es perma-
nente.

El Tribunal de Justicia, siguiendo la doctrina establecida en la senten-
cia Montero Mateos, C-677/16, EU:C:2018:393, que supuso un giro sus-
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tancial en su jurisprudencia, puntualiza ahora: «el Acuerdo Marco reconoce
en principio la legitimidad de recurrir a relaciones de servicio por tiempo
indefinido y también de hacerlo a relaciones de servicio de duracién deter-
minada, y, en la medida en que no establece en qué condiciones se puede
hacer uso de unas y de otras, no cabe sancionar, sobre la base de dicho
Acuerdo, una diferencia de trato [...] consistente en el mero hecho de que
una relacién de servicio de duracién determinada se extingue en una fecha
dada, mientras que una relacién de servicio por tiempo indefinido no se ex-
tingue en esa fecha».

Esto significa que la practica del cese de los profesores interinos cuando
termina el periodo lectivo no supone una discriminacién respecto de la si-
tuacién en que estdn los funcionarios docentes hasta el inicio del siguiente
curso escolar, quedando a salvo, desde luego, el disfrute de las vacaciones
0, como ocurriria en este caso, la compensacién econémica por el periodo
de vacaciones anuales retribuidas que no pudieron disfrutar.

La sentencia de Diego Porras I, C-619/17, constituye una matizacién
muy importante a la propia jurisprudencia del Tribunal de Justicia que, en
realidad, habifa cambiado lo dicho en su sentencia de Diego Porras I en la
sentencia Montero Mateos, que ahora utiliza el Tribunal de Justicia como
referente de su jurisprudencia.

En este caso y ya en casacién, la Sala de lo Social del Tribunal Su-
premo le planteaba que no veia, como sefiala el propio Tribunal de Justi-
cia en su sentencia de Diego Porras I, la diferencia de trato para aplicar la
cldusula 4 del Acuerdo.

El Tribunal de Justicia matiza que el Acuerdo marco no impide que
haya una legislaciéon como la espafiola que no prevé el abono de indemni-
zacion alguna a los trabajadores con contratos de duracién determinada ce-
lebrados para sustituir a un trabajador con derecho a reserva del puesto de
trabajo al vencer el término por el que estos contratos se celebraron, mien-
tras que se concede indemnizacion a los trabajadores fijos con motivo de la
extincion de su contrato de trabajo por una causa objetiva.

El Tribunal de Justicia reconoce que la terminacion del contrato de inte-
rinidad de Ana de Diego Porras no es comparable a la extincidon de un con-
trato fijo por causas objetivas por el que habria tenido derecho a una indem-
nizacién de 20 dias por afio trabajado.

Ahora bien, el Tribunal de Justicia entra en el examen de la aplicacion
de la cldusula 5 sobre el uso abusivo de la contratacién temporal y llega a
la conclusién de que la indemnizacién de 12 dias por afio trabajado prevista
para la terminacién de contratos a la expiracion del tiempo convenido o rea-
lizacién de la obra o servicio objeto del contrato, pero no para contratos de
interinidad ni formativos, no permite alcanzar el objetivo perseguido por la
cldusula 5 del Acuerdo marco, consistente en prevenir los abusos deriva-
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dos de la utilizacién de sucesivos contratos de duracién determinada ni pa-
rece ser independiente de cualquier consideracion relativa al carécter licito
o abusivo de la utilizacion de contratos de duracién determinada.

La dltima respuesta del Tribunal de Justicia insiste en la compatibilidad
con el Acuerdo marco de la concesion de una indemnizacion de 12 dias re-
servada a los casos de finalizacién de los contratos de trabajo de duracién
determinada distintos de los contratos de interinidad siempre que exista en
el Derecho espaiiol alguna medida efectiva para evitar y sancionar los abu-
sos respecto de los trabajadores con contratos de interinidad.

En suma, el Tribunal de Justicia sigue aquilatando su jurisprudencia,
ahora representada por la sentencia Montero Mateos, en la aplicacién en los
Derechos nacionales con sistemas especialmente rigidos de acceso al em-
pleo ptiblico pero con una tasa insoportable de temporalidad.

b) La sentencia Saras Energia y la eficiencia energética

Con mucha frecuencia, el enjuiciamiento de la legalidad de las normas
reglamentarias, adoptadas en ejecucién del Derecho de la Unién Europea,
requiere una interpretacion judicial, no siempre ficil, de las normas euro-
peas. De hecho, la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Su-
premo espaiiol suele acudir habitualmente pidiendo ayuda al Tribunal de
Justicia especialmente en dmbitos sectoriales de gran impacto.

Tal es el caso de un asunto relativo al sector energético donde se discu-
tfa la nueva regulacién del Gobierno en aplicacion de la Directiva 2012/27/
UE relativa a la eficiencia energética. El Tribunal de Justicia pronuncié la
sentencia Saras Energia, C-561/16, en respuesta a la cuestidon prejudicial
planteada por el Tribunal Supremo que conocia de un recurso contencioso-
administrativo en el que una empresa impugnaba la obligacién de la Orden
ministerial IET/289/2015 de realizar una contribucién anual al Fondo Na-
cional de Eficiencia Energética por no ofrecerle la alternativa de implantar
medidas efectivas de ahorro energético y por excluir de la contribucién a
otras empresas energéticas.

Por una parte, el Tribunal de Justicia interpreta la Directiva sobre efi-
ciencia energética en el sentido de que las autoridades estatales disponen
en esta materia de una gran flexibilidad y de un amplio margen de apre-
ciacién y, por tanto, el sistema de contribucién anual al Fondo Nacional de
Eficiencia Energética es conforme con la Directiva siempre y cuando ga-
rantice la obtencién de ahorros de energia en los términos previstos por la
norma europea.

Por otra parte, el Tribunal de Justicia considera que la Orden ministe-
rial espafiola, aunque limite las obligaciones de contribuir al Fondo unica-
mente a determinadas empresas de la energia (las comercializadoras de gas
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y electricidad, los operadores de productos petroliferos y gases licuados de
petrdleo al por mayor), no es contraria a la Directiva en la medida en que
la designacién de las empresas obligadas se base efectivamente en criterios
expresamente establecidos, que sean objetivos y no discriminatorios.

c¢) El alcance de la proteccion social europea: las sentencias Gonzdlez
Castro, Crespo Rey, Checa Honrado, Colino Sigiienza e llunion
Seguridad

En cinco sentencias el Tribunal de Justicia ha perfilado la aplicacién
de una legislacion social europea especialmente protectora en materia de
igualdad de trabajadoras lactantes, seguridad social, garantia salarial por in-
solvencia del empresario y en caso de transmisién de empresas.

A requerimiento de la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Galicia, el Tribunal de Justicia dict6 la sentencia Gonzdlez Cas-
tro, C-41/17, donde se pronuncia sobre la prestacion econdmica por riesgo
durante la lactancia natural. Se trataba de una vigilante de seguridad en un
centro comercial de Lugo que reclamaba la aplicacion de la Directiva para
la mejora de la seguridad y de la salud de la trabajadora embarazada, que
haya dado a luz o en periodo de lactancia.

En primer lugar, el Tribunal de Justicia considera que la Directiva
97/85 se aplica a una trabajadora a turnos algunos de los cuales son noctur-
nos siempre y cuando presente un certificado médico que dé fe de la necesi-
dad de medidas de proteccién

En segundo lugar, el Tribunal de Justicia aplica también la Directiva
2006/54/CE relativa a la igualdad de trato entre hombres y mujeres en asun-
tos de empleo. Y por eso, por una parte, considera que debe aplicarse la in-
version de la carga de la prueba en materia de discriminacién por razén de
sexo cuando se aplique la Directiva 92/85 de proteccién de trabajadoras
embarazadas. Por tanto, si no se ha llevado a cabo una evaluacidn de ries-
gos del puesto de trabajo se invierte la carga de la prueba. Ademds, la eva-
luacién de riesgos debe tener en cuenta la situacién individual del puesto
que ocupe la trabajadora. En otro caso se produciria una discriminacion di-
recta por razon de sexo y la carga de la prueba corresponderia a la empresa.

En cuanto a la seguridad social, la sentencia Crespo Rey, C-2/17, tiene
su origen en una cuestién prejudicial planteada por la Sala de lo Social del
Tribunal Superior de Justicia de Galicia sobre los efectos de la cotizacién
a la Seguridad Social de un trabajador espafiol en Suiza, en aplicacion del
Acuerdo de 1999 sobre la libre circulacién de personas entre la Comunidad
Europea y Suiza.

El Tribunal de Justicia constata que la legislacion espaiiola de la Se-
guridad Social establece una diferencia de trato a los trabajadores mi-
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grantes de modo que beneficia mds a los trabajadores sedentarios que
realicen toda su carrera profesional en un mismo Estado. En este caso, la
diferencia de trato consiste en que obliga al trabajador migrante a suscri-
bir en Espafia un convenio especial y a cotizar con arreglo a la base mi-
nima de cotizacidn, incluso si antes de desplazarse hubiese cotizado por
bases superiores a la base minima, de forma que, al calcular el importe
tedrico de su pension de jubilacion, la Seguridad Social equipara el pe-
riodo cubierto por el convenio a un periodo realizado en Espafia y toma
en cuenta para este cdlculo inicamente las cuotas minimas abonadas por
el trabajador.

Las consecuencias de este trato discriminatorio deben ser reparadas por
los jueces espaifioles que deben aplicar el principio de interpretaciéon con-
forme que les exige que, tomando en consideracién la totalidad de su De-
recho interno y aplicando los métodos de interpretacion reconocidos, hagan
todo lo que sea de su competencia para garantizar la plena efectividad del
Derecho de la Unién y alcanzar una solucion conforme con el objetivo per-
seguido. Subsidiariamente, el Tribunal de Justicia sefiala que el juez espa-
ol debe aplicar integramente el Derecho de la Unidn y tutelar los derechos
que concede a los particulares, asi como abstenerse de aplicar, en su caso,
cualquier disposicion que pudiera dar lugar a un resultado contrario al De-
recho de la Unidn.

Termina explicando el Tribunal de Justicia: «Cuando el Derecho na-
cional prevé un trato diferenciado entre varios grupos de personas, infrin-
giendo lo dispuesto en el Derecho de la Unién, los miembros del grupo
perjudicado deben recibir un mismo trato y ha de aplicarseles el mismo ré-
gimen que a los demds interesados. A falta de una correcta aplicacién del
Derecho de la Unién, el régimen aplicable a los miembros del grupo favo-
recido sigue siendo el Unico sistema de referencia valido» (apartado 73).

En definitiva, corresponde al juez espafiol equiparar en el régimen de la
Seguridad Social a los que se desplazan de Espafia a Suiza para trabajar con
los sedentarios, con los que no se mueven de Espaiia.

Con la sentencia Checa Honrado, C-57/17, el Tribunal de Justicia res-
ponde una cuestion prejudicial de la Sala de lo Social del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Valencia sobre el alcance de la aplicacion de la Directiva
2008/94/CE relativa a la proteccion de los trabajadores en caso de insolven-
cia del empresario.

La cuestion se planted en relacién con la garantia que debia asumir el
Fondo de Garantia Salarial de una indemnizacién debida legalmente por
una empresa a una trabajadora, por la extincién de su relacién laboral, a
consecuencia del traslado de la empresa de Benidorm a Madrid. Para Fo-
gasa la garantia salarial se aplica solo en los casos previstos en los articulos
50 a 52 del Estatuto de los Trabajadores pero no en el previsto en el articulo
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40, aplicable a la Sra. Checa Honrado que habia optado por la extincién del
contrato de trabajo.

El Tribunal de Justicia comprob6 que si bien la Directiva reconoce al
Derecho espaiiol la facultad de determinar las prestaciones a cargo de la
institucién de garantia, lo hacia supeditdndolo a que cumpliese las exigen-
cias que derivan del principio general de igualdad, de modo que las situa-
ciones comparables no recibiesen un trato diferente, a no ser que este se
justificase objetivamente.

En este caso el Tribunal de Justicia llega a la conclusién de que son com-
parables las situaciones de los trabajadores que hayan optado por la extincién
de sus contratos de trabajo de acuerdo con el articulo 40 del Estatuto de los
Trabajadores y las de los trabajadores cuyos contratos se hayan extinguido
de conformidad con los articulos 50 a 52. A juicio del Tribunal de Justicia, la
extincion del contrato de trabajo del articulo 40, tal como se aplicé a la Sra.
Checa Honrado, no es expresion de la voluntad de la trabajadora sino la con-
secuencia de que el empresario pretenda llevar a cabo una modificacién tan
sustancial de su contrato de trabajo como es el traslado del lugar de trabajo a
una distancia que obliga a la trabajadora a cambiar de residencia.

Por tanto, cuando, segtin el Derecho espaiiol, determinadas indemni-
zaciones legales debidas por la extincién del contrato de trabajo por volun-
tad del trabajador y las debidas en caso de despido por causas objetivas, es-
tén comprendidas en el concepto de «indemnizaciones debidas al término
de la relacion laboral», las indemnizaciones legales debidas como conse-
cuencia de la extincién del contrato de trabajo por voluntad del trabajador a
causa del traslado del lugar de trabajo por decisién del empresario, traslado
que obliga al trabajador a cambiar su lugar de residencia, también deben in-
cluirse en dicho concepto.

Las otras dos sentencias, llunion Seguridad y Colino Sigiienza, inter-
pretan la Directiva 2001/23/CE sobre el mantenimiento de los derechos de
los trabajadores en caso de la transmisién de empresas.

El Tribunal de Justicia respondié con la sentencia Colino Sigiienza,
C-472/16, una cuestién prejudicial de la Sala de lo Social del Tribunal Su-
perior de Justicia de Castilla y Ledn. En este caso un profesor con mds de
15 afios de antigiiedad fue despedido de la Escuela Municipal de Musica
de Valladolid gestionada por una empresa privada y reclamaba al Ayunta-
miento, a la antigua concesionaria (Musica y Escuela) y a la nueva conce-
sionaria (In-Pulso Musical).

El despido colectivo fue confirmado en via laboral por el propio Tribu-
nal Supremo. En cambio, el despido individual fue confirmado en instancia
y se planteaba ahora su procedencia en apelacion.

Respecto de la primera cuestion planteada el Tribunal de Justicia desa-
rrolla una interesante interpretacioén de la Directiva 2001/23/CE cuya finali-
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dad es garantizar la continuidad de las relaciones laborales existentes en el
marco de una entidad econdémica, con independencia de un cambio de pro-
pietario.

Ahora bien, este andlisis dependerd de la actividad ejercida o incluso de
los métodos de produccion o de explotacion utilizados en la empresa.

Asi, el Tribunal de Justicia distingue entre un sector, en el que la acti-
vidad se basa esencialmente en la mano de obra, por lo que la identidad de
una entidad econémica no puede mantenerse si el supuesto cesionario no se
hace cargo de la mayor parte de su plantilla, y otro sector, en el que la acti-
vidad se basa esencialmente en el equipamiento. Por tanto, el hecho de que
el nuevo empresario no se haga cargo de la plantilla que su antecesor habia
dedicado al desarrollo de la misma actividad no basta para excluir la exis-
tencia de una transmision de una entidad que mantenga su identidad.

Tratdndose de una escuela municipal de musica, en la que el Ayunta-
miento de Valladolid puso a disposicion del nuevo adjudicatario todos los
medios materiales que habfa asignado al contratista anterior, aunque In-
Pulso no haya contratado a los profesores de Miisica y Escuela, no permite
excluir que se haya producido una transmision de empresa segtin la Direc-
tiva 2001/23.

Ahora bien, al contestar la segunda pregunta remitida por el Tribunal
Superior castellano, el Tribunal de Justicia fija como punto de partida que
la proteccién que la Directiva pretende garantizar solo afecta a los trabaja-
dores que tienen una relacion laboral en la fecha de la transmisién. En este
caso y segun el Tribunal de Justicia todo parecia indicar que el despido se
produjo en abril de 2013, una fecha bastante anterior a la de la transmisién
de la actividad a In-Pulso, en agosto de 2013, y que esta ruptura de la rela-
cidn laboral se debié a la imposibilidad de Musicos y Escuela de retribuir a
sus trabajadores, como resultado de que el Ayuntamiento de Valladolid in-
cumpliera lo pactado en el contrato que la vinculaba con esta concesionaria.

En fin, la tercera pregunta fue declarada inadmisible al haber pregun-
tado el tribunal castellano por el efecto de la cosa juzgada, en este caso, la
intervencién previa de los tribunales de lo social en relacién con el despido
colectivo. El Tribunal de Justicia considera que el auto de remisién no con-
tiene suficiente informacién sobre el marco juridico nacional aplicable y,
ademads, subraya que de acuerdo con la legislacion espafiola los efectos de
cosa juzgada se limitan al objeto del procedimiento.

La sentencia Ilunion Seguridad, C-60/17, responde un reenvio prejudi-
cial de la Sala de lo Social de Galicia ante la que se planteaba quién debe
responder de las deudas contraidas con un trabajador, Somoza Hermo, en-
cargado de la vigilancia del Museo de las Peregrinaciones de Santiago de
Compostela antes de que se adjudicase el contrato por la Xunta de Galicia
a una segunda empresa, [lunién Seguridad, que se habia subrogado en las
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obligaciones derivadas de los contratos de trabajo de los empleados de la
anterior empresa adjudicataria, Esabe Vigilancia.

La primera respuesta se refiere a la aplicacion de la Directiva, es decir,
si en este caso se habia producido un traspaso de empresas. A tal efecto, el
Tribunal de Justicia recuerda su jurisprudencia conforme a la cual, para que
se aplique la Directiva, la transmisién debe tener por objeto una «entidad
econdémica que mantenga su identidad, entendida como un conjunto de me-
dios organizados a fin de llevar a cabo una actividad econémica, ya fuere
esencial o accesoria».

El Tribunal de Justicia explica que una actividad de vigilancia de un
museo, que no exige el uso de materiales especificos, puede considerarse
una actividad que descansa fundamentalmente en la mano de obra y, por
consiguiente, un conjunto de trabajadores que ejerce de forma duradera una
actividad comtin de vigilancia puede, a falta de otros factores de produc-
cion, constituir una entidad econdémica. En este caso no es necesario que
existan relaciones contractuales directas entre el cedente y el cesionario,
aunque también pueda producirse la cesién a través de un tercero. Por tanto,
en este supuesto se aplicaria la Directiva 2001/23/CE.

La segunda pregunta tiene que ver con la solidaridad de las empresas
cedente y cesionaria respecto de las deudas con el trabajador que sean an-
teriores a la transmision. Ahora bien, el Tribunal de Justicia no la contesta
porque la Directiva remite al Derecho interno: el Estatuto de los Trabajado-
res establece la regla de solidaridad de la cedente y la cesionaria durante los
tres aflos anteriores a la transmisién, aunque el convenio colectivo aplicable
no establece tal solidaridad.

d) La sentencia Escobedo Cortés y la sentencia Bankia: las cldusulas
abusivas y las précticas comerciales desleales

La cooperacién de la jurisdiccion civil (y mercantil) espaifiola con el
Tribunal de Justicia intenta perfilar en instancia, apelaciéon y casacién los
efectos de las cldusulas abusivas sobre los contratos con los consumidores.

En la sentencia Escobedo Cortés, C-96/16 y C-94/17, el Tribunal de
Justicia fue llamado a interpretar la Directiva 93/13/CEE sobre las cldusu-
las abusivas en los contratos celebrados con consumidores mediante sendas
cuestiones planteadas por el Juzgado de Primera Instancia n.° 38 de Barce-
lona y por la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo en dos litigios de los
Bancos Santander y Sabadell con sus clientes en relacién con contratos de
préstamo.

La primera cuestién tiene que ver con la cesién de créditos y el Tribu-
nal de Justicia la resuelve en el sentido de que no es aplicable la Directiva
porque «las cldusulas contractuales que reflejen disposiciones legales o re-

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 343-383
374 doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp343-383 e http://ced.revistas.deusto.es



Crénica de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea David Ordéiiez Solis

glamentarias imperativas no estardn sometidas a las disposiciones de la Di-
rectiva». El Tribunal de Justicia explica tal exclusidon porque «es legitimo
presumir que el legislador nacional ha dispuesto un equilibrio entre el con-
junto de derechos y obligaciones de las partes en determinados contratos,
equilibro que el legislador de la Unién ha querido expresamente preservar».

Por tanto, la Directiva no afecta a la aplicacién de lo dispuesto en el ar-
ticulo 1535 del Cédigo Civil ni en los articulos 17 y 540 de la Ley de Enjui-
ciamiento Civil relativos a la transmision de créditos y a la sustitucién del
cedente por el cesionario.

Al responder la segunda cuestion, el Tribunal de Justicia respalda la ju-
risprudencia del Tribunal Supremo espafiol conforme a la cual son abusivas
las cldusulas no negociadas de los contratos de préstamo personal celebra-
dos con los consumidores relativas a los intereses de demora cuando tales
cldusulas respondan al criterio de que el interés de demora sea superior en
dos puntos porcentuales al interés remuneratorio pactado entre las partes en
el contrato y no impide que en otros casos distintos el juez espafiol pueda
declarar que las cldusulas sean abusivas.

En este caso, a pesar de la incomprensible minusvaloracién que hace
la Abogacia del Estado ante el Tribunal de Justicia, este llega a la conclu-
sién de que «los érganos jurisdiccionales superiores de un Estado miembro
—como es el Tribunal Supremo— estén facultados, al ejercer su funcién de
armonizacién de la interpretacion del Derecho nacional y en aras de la se-
guridad juridica, para elaborar determinados criterios que los tribunales in-
feriores tengan que aplicar al examinar el eventual cardcter abusivo de la
clausulas contractuales» (apartado 68).

La tercera cuestion que resuelve el Tribunal de Justicia, dando la razén
al Tribunal Supremo espafiol, es considerar abusiva una cldusula no nego-
ciada de un contrato de préstamo celebrado con un consumidor que esta-
blece el tipo de interés de demora que consiste en la supresion total de los
intereses de demora, sin que dejen de devengarse los intereses remunerato-
rio pactados en el contrato. A juicio del Tribunal de Justicia: «la Directiva
93/13 no exige que el juez nacional deje sin aplicacién, ademds de la cldu-
sula declarada abusiva, aquellas cldusulas que no han sido calificadas como
tales.

Con la sentencia Bankia, C-109/17, el Tribunal de Justicia inter-
preta para el Juzgado de Primera Instancia n.° 5 de Cartagena la Directiva
2005/29/CE relativa a las practicas comerciales desleales de las empresas
en sus relaciones con los consumidores respecto de las practicas bancarias
en la concesion de préstamos hipotecarios.

El litigio tenia su origen en tres consumidores que habian celebrado con
Bankia un préstamo hipotecario y que con motivo de su novacion el tipo de
una eventual subasta se habia reducido considerablemente. Durante el pro-
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cedimiento de ejecucion hipotecaria los consumidores invocaron la existen-
cia de cldusulas abusivas y el juez murciano acudié a Luxemburgo.

En la primera respuesta del Tribunal de Justicia, este sefiala que la Di-
rectiva 2005/29 establece una prohibicién general de las pricticas comer-
ciales desleales que distorsionen el comportamiento econémico de los con-
sumidores, precisamente para garantizarles un elevado nivel de proteccion.

Sin embargo, el Tribunal de Justicia distingue claramente entre la Di-
rectiva 93/13/CE sobre cldusulas abusivas y la Directiva 2005/29 sobre
précticas comerciales desleales.

La primera establece expresamente que las cldusulas abusivas no vin-
cularan al consumidor; en cambio, la segunda Directiva se limita a prohibir
las préacticas comerciales desleales. Por tanto, basdndose unicamente en las
disposiciones de Directiva 2005/29, una cldusula contractual no puede ser
declarada invélida, aunque haya sido acordada entre las partes del contrato
sobre la base de una practica comercial desleal y sin perjuicio de las accio-
nes individuales ejercidas por quienes hayan resultado perjudicados por una
préctica comercial desleal.

Esta interpretacion supone que la Directiva 2005/29 no impide que la
legislacién espafiola prohiba al juez de la ejecucion hipotecaria controlar,
de oficio o a instancia de parte, la validez del titulo ejecutivo en relacién
con la existencia de practicas comerciales desleales y, en cualquier caso,
no permite que el juez del proceso declarativo que aprecie estas practicas
adopte medidas cautelares, tales como la suspensién del procedimiento de
ejecucioén hipotecaria.

La segunda respuesta también favorece a Bankia y se refiere a la vulne-
racion del cédigo de conducta adoptado por los bancos y a sus efectos.

El Tribunal de Justicia recuerda que la Directiva define el cédigo de
conducta como «acuerdo o conjunto de normas no impuestas por disposi-
ciones legales, reglamentarias o administrativas de un Estado miembro, en
el que se define el comportamiento de [los] comerciantes». También sub-
raya el Tribunal de Justicia que la finalidad de estos cddigos es permitir a
los propios comerciantes aplicar los principios de la Directiva de forma efi-
caz en dmbitos econdmicos especificos, dar cumplimiento a los requisitos
de diligencia profesional y evitar tener que recurrir a acciones administrati-
vas o judiciales.

Ahora bien, el Tribunal de Justicia considera que la vulneracion del c6-
digo de conducta puede constituir una préctica comercial desleal, pero, en
cambio, la Directiva no exige a los Estados miembros prever consecuencias
directas para los comerciantes por la tinica razén de que no se hayan ate-
nido a un cédigo de conducta tras haberse adherido a él. De modo que en
determinados Estados puede ocurrir que los cédigos de conducta no sean
juridicamente vinculantes.
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e) La sentencia Ministerio Fiscal y la proteccién de datos en la prevencion
e investigacion de delitos

En Tarragona el 16 de febrero de 2015 un ciudadano sufrié un robo de
su movil y de su cartera y fue herido. La Policia solicité del Juez de Instruc-
cidn, en relacion con el teléfono sustraido, que ordenase a diversos provee-
dores de servicios de comunicaciones electrénicas la transmision de los nu-
meros de teléfono activados con el cédigo IMEI y los datos personales de
los titulares o usuarios de los nimeros de teléfono correspondientes a las
tarjetas SIM activadas con dicho cédigo. El juez denegé la diligencia por-
que la legislacién espaifiola y la Directiva 2002/58/CE sobre la privacidad y
las comunicaciones electrénicas limitaban la cesidn de los datos conserva-
dos por las operadoras de telefonia a los casos de delitos graves.

Planteada la apelacion, la Audiencia Provincial de Tarragona remite a
Luxemburgo una cuestion prejudicial sobre los limites que la Carta y la Di-
rectiva 2002/58/CE imponen al acceso de las autoridades publicas a los da-
tos que permiten identificar a los titulares de las tarjetas SIM activadas con
un teléfono mévil sustraido.

La Gran Sala del Tribunal de Justicia comprueba, en su sentencia Mi-
nisterio Fiscal, C-207/16, que el acceso a este tipo de datos constituye una
injerencia en el derecho fundamental al respeto de la vida privada, consa-
grado en el articulo 7 de la Carta, y en el derecho fundamental a la protec-
cién de los datos personales garantizado por el articulo 8 de la Carta, puesto
que constituye un tratamiento de datos personales.

El Tribunal de Justicia también constata que la prevencién, investiga-
cién, descubrimiento y persecuciéon de delitos puede justificar una injeren-
cia en los derechos fundamentales con el fin de luchar no solo contra los de-
litos graves sino contra todo tipo de delitos.

Ahora bien, el Tribunal de Justicia hace dos distinciones muy importantes.

Por una parte, considera que se aplica el principio de proporcionali-
dad de tal modo que cabe una injerencia grave en el acceso a datos perso-
nales siempre y cuando la lucha sea contra la delincuencia que esté también
calificada de «grave». Esto supone que solo la lucha contra la delincuen-
cia grave puede justificar un acceso a datos personales conservados por los
proveedores de servicios de comunicaciones electrénicas que, considerados
en su conjunto, permiten extraer conclusiones precisas sobre la vida privada
de las personas cuyos datos han sido conservados.

Por otra parte, el Tribunal de Justicia sostiene que cuando la injerencia
que implica el acceso a datos no es grave, puede estar justificada por el ob-
jetivo de prevenir, investigar, descubrir y perseguir «delitos» en general.

En el caso concreto, advierte el Tribunal de Justicia, la Policia pide
identificar a los titulares de las tarjetas SIM activadas durante un periodo de

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354  ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 343-383
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp343-383 e http://ced.revistas.deusto.es 377



Crénica de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea David Ordéiiez Solis

doce dias con el nimero IMEI del teléfono mévil sustraido pero tal peticion
no incluye las comunicaciones efectuadas con el teléfono ni su localizacién,
es decir, dichos datos no permiten extraer conclusiones precisas sobre la
vida privada de las personas cuyos datos se ven afectados.

Este acceso limitado no puede calificarse de injerencia «grave» en los
derechos fundamentales de los individuos cuyos datos se ven afectados por
lo que la injerencia del acceso a estos datos puede estar justificada por el
objetivo de prevenir, investigar, descubrir y perseguir «delitos» en general,
sin que sea necesario que dichos delitos sean calificados como «graves».

Por tanto, la solicitud de la Policia de Tarragona de acceso a los datos
para identificar a los titulares de las tarjetas SIM activadas con un teléfono
movil sustraido, como los nombres, los apellidos y, en su caso, sus direc-
ciones, estaba justificada y era proporcionada.

2. Las sanciones del Tribunal de Justicia a Esparia por incumplir
sentencias declarativas de incumplimiento

Espafia ha sido condenada nuevamente por incumplimiento recalcitrante
de obligaciones europeas en materia medioambiental. También las correc-
ciones financieras en la gestién de los fondos europeos ponen de manifiesto
de nuevo los incumplimientos «espafioles» del Derecho de la Unién.

a) La multa coercitiva y la suma a tanto alzado por incumplimiento del
Derecho de la Unién

La sentencia de 25 de julio de 2018, Comision / Esparia, C-205/17, im-
pone a Espafia sanciones econdmicas por el incumplimiento de la Directiva
91/271/CEE sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas. El origen
de esta condena estd en la declaracién de incumplimiento de Espafia por
una sentencia de 14 de abril de 2011. La multa coercitiva se fija en 10,95
millones de euros por cada semestre de retraso y la suma a tanto alzado es
de 12 millones de euros.

En la sentencia declarativa de 2011 se sefialaba el incumplimiento en la
recogida de las aguas residuales del Valle de Giiimar, Noreste (Valle Gue-
rra), Valle de la Orotava, Arenys de Mar, Alcossebre y Carifio; y por el tra-
tamiento de las aguas residuales urbanas de Arroyo de la Miel, Arroyo de
la Vibora, Estepona (San Pedro de Alcdntara), Alhaurin el Grande, Coin,
Barbate, Chipiona, Isla Cristina, Matalascafias, Nerja, Tarifa, Torrox Costa,
Vejer de la Frontera, Gijon-Este, Llanes, Valle de Giiimar, Noreste (Va-
lle Guerra), Los Llanos de Aridane, Arenys de Mar, Pineda de Mar, Ceuta,
Alcossebre, Benicarld, Elx (Arenales), Pefiiscola, Teulada Moraira (Rada
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Moraira), Vinaros, A Corufia, Carifio, Tui, Vigo, Aguifio-Carreira-Ribeira,
Baiona, Noia, Santiago, Viveiro e Irin (Hondarribia).

La reproduccién del nombre las poblaciones afectadas pretende demos-
trar que toda la geografia espafiola se ve afectada y demuestra la falta de
sensibilidad en todos los niveles administrativos, estatal, autonémico y lo-
cal, para cumplir con el Derecho de la Unién. Aun cuando en 2013 la Co-
misién Europea admitia un cumplimiento parcial, el Tribunal de Justicia
constata la infraccién en la mayor parte de las ciudades referidas. El propio
Tribunal europeo tiene que recordar: «Espafa no puede alegar dificultades
de orden interno para justificar el incumplimiento de las obligaciones de-
rivadas de la ejecucion de una sentencia mediante la que se declara un in-
cumplimiento» (apartado 23).

Por lo que se refiere a la multa coercitiva, el Tribunal de Justicia ar-
gumenta sobre la gravedad y la duracién de la infraccion. En primer lugar,
constata que «la inexistencia de sistemas colectores o de tratamiento de las
aguas residuales urbanas o la insuficiencia de los mismos pueden perjudi-
car al medio ambiente y deben considerarse particularmente graves» (apar-
tado 54). En cuanto a la duracidn, el Tribunal de Justicia comprueba que
Espafia se adaptard a las exigencias de la Directiva 18 afos después de con-
cluido el plazo maximo para su transposicion.

Por tanto, considera apropiado fijar una multa coercitiva de 60.000
euros diarios hasta que se cumpla la Directiva que, dada la naturaleza del
problema, transforma en multa coercitiva semestral de 10,95 millones de
euros para tener en cuenta los progresos que eventualmente se produzcan.

Para que la suma a tanto alzado tenga cardcter disuasorio, la calcula el
Tribunal de Justicia en 12 millones de euros en funcién del nimero de aglo-
meraciones urbanas cuyos sistemas colectores y de tratamiento de las aguas
residuales urbanas no se hayan adaptado todavia a las exigencias de la Di-
rectiva 91/271 y dados los numerosos procedimientos por incumplimiento
incoados contra Espafia.

Habria que preguntarse quién asumird una responsabilidad financiera
tan considerable teniendo en cuenta la estrecha vinculacién e implicacién
de las Administraciones espafioles en la solucion de estos problemas. Estas
multas deberian tener consecuencias mas serias desde el punto de vista po-
litico sin que se diluyan rapidamente las responsabilidades entre todos los
implicados.

b) Las correcciones financieras por incumplimiento del Derecho de la
Uni6n en la gestién de los fondos europeos

También dolorosamente desde el punto de vista econémico el Tribunal
de Justicia confirma en su sentencia de 25 de julio de 2018, Espaiia / Comi-
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sién, C-588/17 P, las correcciones financieras por importe de 1.793.798,22
euros aplicadas por la Comision a Espafia por la gestion de los Fondos agri-
colas del programa de desarrollo rural de Castilla y Ledn.

Estas correcciones fueron aplicadas por la Comisién y confirmadas por
el Tribunal General y el Tribunal de Justicia al considerar que estan justifi-
cadas por la falta de controles sobre el terreno para comprobar si se cumple
el criterio de la carga ganadera y su alcance.

La sentencia trasluce una aplicacién por las Administraciones espafio-
las, en este caso por Castilla y Ledn, de la normativa de los fondos agrarios
que carece de rigor y de los controles debidos, sin que en la fase adminis-
trativa en la que se determinan las correcciones por parte de la Comision se
lleguen a acuerdos, que, a la postre, son mds efectivos que la judicializacién
de este tipo de cuestiones.

Todo parece indicar que el reparto interno de responsabilidades hard
que sea la Comunidad Auténoma castellano-leonesa la que termine asu-
miendo la correccién aplicada por la Comision Europea.

IV. Relacion de las sentencias comentadas

TJUE (Gran Sala), sentencia de 25 de junio de 2018, MB / Secretary of State for
Work and Pensions, C-451/16, EU:C:2018:492 (cambio de sexo y pension de
jubilacion).

TJUE, sentencia de 28 de junio de 2018, INSS / Crespo Rey, C-2/17,
EU:C:2018:511 (los efectos disuasorio para cédlculo de la pension de jubilacién
para el trabajador espafiol en Suiza).

TJUE, sentencia de 28 de junio de 2018, Checa Honrado / Fondo de Garantia
Salarial, C-57/17, EU:C:2018:512 (garantias del trabajador en caso de
insolvencia del empresario).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 10 de julio de 2018, C-25/17, Testigos de Jehova,
C-25/17,EU:C:2018:551 (proselitismo religioso y proteccion de datos).

TJUE, sentencia de 11 de julio de 2018, Somoza Hermo e Ilunién Seguridad / Esabe
Vigilancia y Fondo de Garantia Salarial, C-60/17, EU:C:2018:559 (traspaso de
empresas y subrogacién en obligaciones de contratos laborales de empresas de
seguridad).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 25 de julio de 2018, LM, C-216/18 PPU,
EU:C:2018:586 (orden europea de detencidén y entrega y acceso a juez
independiente e imparcial en Polonia).

TJUE, sentencia de 25 de julio de 2018, Gardenia Vernaza Ayovi / Consorci
Sanitari de Terrassa, C-96/17, EU:C:2018:603 (personal laboral indefinido de
las administraciones sanitarias con y sin proceso selectivo).

TJUE, sentencia de 25 de julio de 2018, Comisién / Espafia, C-205/17,
EU:C:2018:606 (multas coercitiva y a tanto alzado por incumplir la Directiva
sobre tratamiento de aguas residuales urbanas).
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TJUE, sentencia de 25 de julio de 2018, Espafla / Comisién, C-588/17 P,
EU:C:2018:607 (correcciones financieras en la gestién de los fondos agrarios en
Castilla y Le6n).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 7 de agosto de 2018, Smith / Meade y otros, C-122/17,
EU:C:2018:631 (efecto directo de la directiva sobre seguro del automovil).

TJUE, sentencia de 7 de agosto de 2018, Saras Energia / Administracion del Estado,
C-561/16, EU:C:2018:633 (interpretacion de la Directiva sobre eficiencia
energética y su aplicacién en Espaiia).

TJUE, sentencia de 7 de agosto de 2018, Banco Santander y Escobedo Cortés
/ Demba y otros, C-96/16 y C-94/17, EU:C:2018:643 (cldusulas abusivas y
préstamos hipotecarios).

TJUE, sentencia de 7 de agosto de 2018, Colino Sigiienza / Ayuntamiento
de Valladolid y otros, C-472/16, EU:C:2018:646 (contratacién publica y
transmision de trabajadores).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 4 de septiembre de 2018, Fundo de Garantia
Automével / Alina Anténia Destapado Pdo Mole Juliana y Cristiana Micaela
Caetano Juliana, C-80/17, EU:C:2018:661 (obligacioén de tener asegurado un
vehiculo aunque no circule).

TJUE, sentencia de 19 de septiembre de 2018, Bankia / Mari Merino y Pérez
Gavilédn, C-109/17, EU:C:2018:735 (practicas comerciales desleales y préstamos
hipotecarios).

TJUE, sentencia de 19 de septiembre de 2018, Gonzalez Castro / Mutua Umivale
y otros, C-41/17, EU:C:2018:736 (trabajo a turnos realizado parcialmente en
horario nocturno).

TJUE, sentencia de 20 de septiembre de 2018, Motter / Provincia autonoma di
Trento, C-466/17, EU:C:2018:758 (trabajos de duracidén determinada de
profesores de ensefianza).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 2 de octubre de 2018, Ministerio Fiscal, C-207/16,
EU:C:2018:788 (denegacion de acceso de la policia judicial a datos personales
de teléfono movil).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 4 de octubre de 2018, Ministerul Justitiei y
Tribunalul Botosani / Dicu, C-12/17, EU:C:2018:799 (permiso parental que no
genera derecho a las vacaciones).

TJUE, sentencia de 18 de octubre de 2018, Bastei Liibbe / Strotzer, C-149/17,
EU:C:2018:841 (conexion a Internet accesible a miembros de la familia).

TJUE (Vicepresidenta), auto de 19 de octubre de 2018, Comision / Polonia,
C-619/18R, EU:C:2018:852 (suspension de la Ley polaca sobre el Tribunal
Supremo y jubilacion de los jueces).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 24 de octubre de 2018, XC y otros /
Generalprokuratur, C-234/17, EU:C:2018:853 (revisién de sentencias por
violacién derechos humanos segtin el Tribunal de Estrasburgo).

TJUE, auto de 25 de octubre de 2018, Barba Giménez, C-426/17, EU:C:2018:858
(inadmisibilidad de la cuestion prejudicial hipotética).

TJUE, sentencia de 25 de octubre de 2018, Sciotto / Fondazione Teatro dell’Opera
di Roma, C-331/17, EU:C:2018:859 (abuso de contratos de duracidon
determinada).
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TJUE (Gran Sala), sentencia de 6 de noviembre de 2018, Stadt Wuppertal y
Willmeroth / Bauer y BroBonn, C-569/16 y C-570/16, EU:C:2018:871
(vacaciones anuales y compensacion a los herederos del trabajador).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 6 de noviembre de 2018, Kreuziger / Land Berlin,
C-619/16, EU:C:2018:872 (vacaciones anuales no solicitadas antes de la
extincion de la relacién laboral).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 6 de noviembre de 2018, Max-Planck-Gesellschaft
zur Forderung der Wissenschaften eV / Tetsuji Shimizu, C-684/16,
EU:C:2018:874 (vacaciones anuales no solicitadas antes de la extincion de la
relacion laboral).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 13 de noviembre de 2018, X / Staatssecretaris
van Veiligheid en Justitie, C-47/17 y C-48/17, EU:C:2018:900 (derecho de
reexamen de la solicitud de asilo).

TJUE, sentencia de 21 de noviembre de 2018, Viejobueno Ibéfiez y de la Vara
Gonzélez, C-245/17, EU:C:2018:934 (profesores interinos y terminacién del
contrato).

TJUE, sentencia de 21 de noviembre de 2018, de Diego Porras II, C-619/17,
EU:C:2018:936 (empleo publico temporal laboral).

TJUE (Pleno), sentencia de 10 de diciembre de 2018, Andy Wightman y otros /
Secretary of State for Exiting the European Union, C-621/18, EU:C:2018:999
(requisitos constitucionales para abandonar la Unidn).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 11 de diciembre de 2018, Weiss y otros, C-493/17,
EU:C:2018:1000 (politica monetaria del Banco Central Europeo).

TJUE, sentencia de 13 de diciembre de 2018, Touring Tours und Travel, C-412/17
y C-474/17, EU:C:2018:1005 (transporte de extranjeros ilegales en el espacio
Schengen).

TJUE (Gran Sala), auto de 17 de diciembre de 2018, Comisién Europea / Polonia,
C-619/18, EU:C:2018:1021 (suspension cautelar de la legislacion polaca sobre
composicién del Tribunal Supremo).
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europeo y la dimensién politico-constitucional de los jueces. Del Derecho
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I. Introduccion

Durante el segundo semestre de 2018, la UE ha podido alcanzar cier-
tos acuerdos importantes en el dmbito de la profundizacién de la Unién
Econémica y Monetaria con el compromiso para disefar a lo largo de
2019 el mecanismo financiero que deberd ser el embrién del presupuesto
comtn para la Eurozona, y a pesar de la falta de acuerdo en relacién al
Fondo Europeo de Garantia de Depdsitos con el que deberia culminarse la
Unién Bancaria.

Las negociaciones respecto al Brexit parecen haber llevado al Reino
Unido a la aceptacién de permanencia en la unién aduanera durante un pe-
riodo transitorio que podria prorrogarse mas alld del 31 de Diciembre de
2020, aunque la decision final se trasladaba al Parlamento brit4nico.

También fueron noticia la celebracion del 20 aniversario del nacimiento
del Euro el 1 de Enero de 1999 y la votacién del Parlamento Europeo con-
tra Hungria por sus précticas antidemocrdticas contrarias a los valores eu-
ropeos, lo mismo que el acuerdo comercial firmado con Jap6n, importante
contrapunto al conflicto con Estados Unidos, y la finalizacién de los esti-
mulos monetarios extraordinarios puestos en marcha por el Banco Central
Europeo en Marzo de 2015.

During the second six months of 2018, the European Union has been
able to take certain important steps in the deepening of the Economic
and Monetary Union with the compromise of designing in 2019 the
financial facility that should be the precedent of the common budget for
the Eurozone, and despite the lack of agreement about the European
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Deposit Insurance Scheme, the last project needed to conclude the
Banking Union.

The progresses in the Brexit process seem to have led the United
Kingdom to accept remaining in the customs union during a transitional
period, which could be extended beyond the 315 December 2020,
although the final decision was still depending on the British Parliament.

Remarkable were also the news about the 20" anniversary of the
Euro’s birth on 1 January 1999 and the vote in the European Parliament
against Hungary because of its anti-democratic practices contrary to
the European values, as well as the trade agreement with Japan, an
important counterpoint to the conflict with the United States, and the end
of the extraordinary monetary stimulus initiated by the European Central
Bank in March 2015.

II. El estado de la integracion
1. Acuerdos sobre la profundizacion en la Union Econdmica y Monetaria

A pesar de la expectacion creada por el acuerdo franco-alemén sobre
los avances en la Gobernanza Econémica del Euro, y en particular sobre el
presupuesto de la Eurozona y la culminacién de la Unién Bancaria, los Je-
fes de Estado y de Gobierno de la Unién Monetaria, reunidos en la Cumbre
del Euro el 29 de Junio, no alcanzaron compromisos relevantes.

Un numeroso bloque de paises, liderado por Holanda (con los nérdi-
cos Dinamarca, Finlandia y Suecia, los balticos Estonia, Letonia y Lituania,
e Irlanda), vetd la propuesta de crear un primer presupuesto comin de los
Diecinueve. Todos ellos mostraron su frontal rechazo a toda iniciativa que
suponga la mutualizacion de riesgos o cualquier atisbo de Unién Fiscal, y
defendieron, en cambio, la receta de la disciplina fiscal en cada uno de los
Estados miembros como férmula clave para afrontar nuevas crisis.

Ningtin avance se registrd respecto al presupuesto de la Eurozona que pe-
dian Paris y Berlin, bajo la posible forma de un «minifondo» de estabiliza-
cién de inversiones de 30.000 millones de euros propuesto por la Comisién
Europea.

La cumbre se limit6 a encargar un calendario para la negociacién del
tercer pilar de la Unién Bancaria, el Fondo Comiin de Garantia de Depo6-
sitos, FCGD, o EDIS por sus siglas en inglés, el tercer pilar de la unién
bancaria.

Con este FCGD, los ahorros de los europeos hasta 100.000 euros por
cuenta corriente o depdsito, gozarian del mismo nivel de proteccién, inde-
pendientemente del pais en el que se encuentre su banco. Se evitarian asi
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fugas de capitales como las ocurridas en Espafia durante la crisis de 2012
o en Grecia en 2015, y por esta razén es una cuestion prioritaria para el go-
bierno espaiiol. Sin embargo, Berlin y otros paises del norte lo bloquearon
porque temen acabar pagando la factura de los agujeros en los bancos del
resto de paises de la Eurozona; exigen la previa reduccién del riesgo banca-
rio y de la cartera de Deuda nacional en las entidades bancarias.

Uno de los pocos puntos en los que se alcanzé un principio de acuerdo
entre las capitales fue el refuerzo del Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE), el fondo de rescate de la UME que tiene una capacidad de crédito
de hasta 500.000 millones de euros.

En Paris y Berlin se hablé incluso de rebautizarlo como Fondo Moneta-
rio Europeo, pero los lideres europeos no respaldaron finalmente este término
a pesar de que si admitieron la necesidad de que, en en el futuro, el MEDE
otorgue con mds facilidad lineas de crédito preventivas a aquellos paises que
sufran una crisis de liquidez, para no tener que recurrir a un rescate completo.

Y los Diecinueve también mostraron su acuerdo para que el MEDE se
convierta en el avalista comiin de dltimo recurso del Fondo Unico de Re-
solucién, cuya funcién es financiar las liquidaciones de bancos, aunque las
condiciones o la fecha en que estara disponible esta «red de seguridad» ain
no fueron decididas en Junio.

Ya en Diciembre, el dia 4, el Eurogrupo logré un acuerdo de minimos
para esta «reforma del Euro». En efecto, los ministros de Finanzas de la
zona Euro consiguieron avanzar en los dos temas que habian conseguido un
mayor consenso en Junio, el respaldo fiscal para las quiebras bancarias y la
reforma del MEDE.

Entre las medidas acordadas sobre esta reforma del MEDE destacan
las llamadas «cldusulas de accion colectiva», CAC, que se introducirdn en
2022 y que permitirdn que una mayoria de acreedores pueda imponer al
resto reestructuraciones de Deuda.

Sin embargo, los ministros no consiguieron superar el desacuerdo en re-
lacién al presupuesto de la zona Euro, con la perspectiva de que este presu-
puesto se convierta en una herramienta fiscal de estabilizacién de las Eco-
nomias de la Eurozona ante nuevas recesiones. Las discrepancias entre los
paises, liderados por Francia y Holanda en las posturas més antagénicas, con-
dujeron a duras declaraciones. Mientras el ministro francés, Le Maire, afe a
Holanda que liderase un «club de paises» estrictos con la disciplina fiscal que,
en su opinion, «no deja avanzar al proyecto europeo», su homdlogo holandés,
Hoekstra, afirmé que el proyecto francoalemédn habia pasado de ser un «ele-
fante» a convertirse en un «ratén enjaulado».

Tampoco se lograron avances sobre el Fondo de Garantias de Depdsi-
tos. Los ministros del Euro dieron la misma respuesta que en junio, es de-
cir, optaron por aplazar el debate a nuevas reuniones en 2019.
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Estas negociaciones del Eurogrupo fueron el predimbulo de la Cumbre
del Euro celebrada el 14 de Diciembre que finaliz6 con un mensaje espe-
ranzador.

En efecto, los lideres de la UME lograron acordar un calendario para
dotar a la Unién Monetaria de un presupuesto, a pesar de que el veto de
los paises del norte impidié que este embrion presupuestario asuma inicial-
mente una funcién anticrisis.

El principal promotor del proyecto, el presidente francés Macron, con-
siguié el compromiso de sus homdlogos para iniciar la puesta en marcha
del necesario «brazo fiscal» para la zona Euro cuyo disefio deberia es-
tar a punto en junio de 2019, y a pesar de que en la misma declaracion de
la Cumbre del Euro se establecia el limite de sus funciones al fomento de
la «competitividad» y la «convergencia» de los Estados que comparten la
moneda tnica. Esta definicién reflejaba el mencionado veto de los paises
del norte, liderados por Holanda, a que este fondo pueda servir para hacer
frente a futuras crisis.

Los lideres de la Eurozona acordaron que durante el primer semestre de
2019 los ministros de Finanzas, en el marco del Eurogrupo, se encargarian
de disefiar ese mecanismo, buscar férmulas para implantarlo y fijar un ca-
lendario para su puesta en marcha.

La base para su desarrollo son dos propuestas de la Comisiéon Europea:
un fondo para financiar reformas (20.000 millones) y otro para inversio-
nes en tiempos de crisis (30.000 millones), y estarfa enmarcado, previsible-
mente en el nuevo Marco Financiero Plurianual 2021-2027.

Pese a tener que renunciar a la funcién anticrisis, fuentes del gobierno
francés declararon que este acuerdo «hubiera sido imposible hace un afio»
y advirtieron de que, en todo caso, Francia no renunciaba ni a la idea ni a la
voluntad de que la zona Euro «pueda tener una capacidad fiscal para hacer
frente a los shocks econdmicos y financieros».

Tampoco la Comisién Europea renunciaba a crear una capacidad fis-
cal para la zona Euro. En la rueda de prensa posterior a la cumbre, Juncker
sefalé que «aunque no suscite unanimidad, recuperard su propuesta para
un fondo de inversiones que actiie en momentos de crisis». El presidente
del Ejecutivo comunitario dijo estar convencido de que un presupuesto con
funcién estabilizadora «acabard encontrando cabida», porque el Euro «no
puede vivir sin instrumentos que permitan reaccionar a golpes externos».

Por su parte, el proyecto del Fondo Comtin de Garantia de Depésitos, la
pieza clave para culminar la Unién Bancaria, no registré avance alguno ante
la negativa de Berlin a compartir riesgos sin que éstos se hayan reducido.

La desconfianza mutua entre los socios retrasaba sine die la culmina-
cién de la Unién Bancaria. «Me da la impresién de que avanzamos, pero no
con suficiente rapidez», lament6 Jean-Claude Juncker.
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2. Parlamento Europeo: votacion para sancionar a Hungria por prdcticas
contrarias al Estado de Derecho

El pleno del Parlamento Europeo voté en Septiembre la activacién del
procedimiento sancionador del articulo 7 del Tratado de la UE contra Hun-
gria por incumplir persistentemente las reglas y los valores democraticos
que fundamentan la integracién comunitaria.

Por 448 votos a favor, 197 en contra y 48 abstenciones, la Eurocdmara
aprobé un informe elaborado por la eurodiputada holandesa Judith Sargen-
tini, del grupo de los Verdes, que instaba al Consejo de la UE a aplicar a
Hungria el mencionado articulo 7, que podria implicar la imposicién de una
serie de sanciones disciplinarias sin precedentes contra un Estado miembro,
como la suspensién del derecho de voto en el seno del propio Consejo de
ministros comunitario.

La votacion fue calificada como histérica ya que por primera vez el
Parlamento Europeo daba luz verde a la activacién de este procedimiento.

En el origen de la denuncia sobre Hungria se encuentran diferentes ti-
pos de précticas rechazadas por las instituciones europeas, como la negativa
del gobierno hingaro a acoger refugiados, las trabas a la libertad de prensa
y a la independencia judicial, el control sobre la actividad de las ONG, la
corrupcién o la aprobacién de las leyes sobre universidades que obstaculiza
la actividad en el pais de la Universidad Centroeuropea del magnate George
Soros.

Y, por otra parte, los medios también se hicieron eco del hecho de que
la votacién necesitaba de un consenso parlamentario que requeria, necesa-
riamente, del voto favorable de al menos parte del Partido Popular Europeo,
PPE, grupo del que también formaba parte el partido del gobierno hidngaro.
De hecho, y ante la fuerte controversia que planteaba el caso, el PPE deci-
di6 finalmente dar libertad de voto a sus miembros, lo que provocé la divi-
sién entre los populares europeos.

El PPE, que durante afios ha mantenido una incémoda convivencia con
el primer ministro hiingaro Viktor Orbdn en aras de lograr una formacién lo
mds amplia posible, tanto en nimero de escafios en el Parlamento como en
nimero de Gobiernos tedricamente afines, evidencié una inusual division,
entre dos bloques, el de las formaciones més tolerantes con el gobierno
hingaro, como la espafiola, la italiana y parte de la francesa, frente al blo-
que de los que abogan por un castigo ejemplar e incluso la expulsion del
grupo (eurodiputados nérdicos, del Benelux y de parte de Alemania).

De hecho, no se descartaba que la votacién de Septiembre pudiera ha-
ber desembocado en una escisidon que hubiera arrastrado a una parte impor-
tante del grupo, sobre todo de eurodiputados de paises del Este, ya que en
el mismo debate parlamentario previo a la votacién se escenifico la tensidon
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entre el mandatario magiar y Manfred Weber, el lider del PPE en la Euroca-
mara.

El éxito del proceso se anuncia, sin embargo, muy complicado ya que
la apertura formal del procedimiento requiere, de acuerdo con el articulo 7,
de una mayoria supercualificada de cuatro quintos de los Estados miembros
en el Consejo de Ministros de la UE. Y, posteriormente, también seria pre-
cisa la votacién por unanimidad de los Estados miembros, requisito que se
antoja practicamente imposible de ser cumplido por el rechazo que mues-
tran diferentes Estados, y en particular Polonia.

Esto es asi porque, en efecto, el Unico precedente que existe sobre este
procedimiento lo protagonizé Polonia. A finales de 2017 la Comision Eu-
ropea también solicitd la aplicacién del articulo 7 respecto al ejecutivo po-
laco, que habia aprobado una serie de reformas judiciales que ponian en tela
de juicio su independencia, aunque finalmente la accién de Bruselas no tuvo
mayor repercusion ya que nunca fue aprobada por el Parlamento Europeo.

3. Veinte aniversario del Euro y presentacion del Plan para reforzar su
papel internacional

La Comisién Europea present6 el 5 de Diciembre un plan para forta-
lecer el papel del Euro en la escena internacional y desafiar el dominio del
délar como principal divisa global, con una atencién especial al dmbito de
la energia, ya que en este sector Bruselas desea impulsar el uso de la mo-
neda europea para reducir la «exposicion» de la UE al billete verde, lo que
«supone incertidumbres, riesgos y costes».

Asimismo, Bruselas contextualizaba el plan en el hecho de que el Euro,
a pesar de ser la segunda divisa mundial, se utiliza en el 36% de las transac-
ciones internacionales y tnicamente representa el 18% de las reservas de
divisas en Bancos Centrales extranjeros, mientras que el ddlar, que se uti-
liza en el 40% de los pagos globales, representa el 62% de las reservas.

La idea del plan ya fue planteada por el presidente de la Comisién, Jean
Claude Juncker, en Septiembre en su discurso sobre el Estado de la Unidn
ante el Parlamento Europeo. Entonces el luxemburgués mencioné dos ejem-
plos que calific6 de absurdos: la UE es el mayor importador mundial de ener-
gia (petréleo y gas, fundamentalmente), su factura anual asciende a 300.000
millones de euros, y un 85% se paga en ddlares estadounidenses a pesar de
que solo el 2% proviene de Estados Unidos; y cit6 como segundo ejemplo el
caso de las aerolineas europeas, que utilizan también la divisa americana para
comprar aviones, aunque los fabrique un consorcio europeo como Airbus.

«El Euro es una moneda joven pero exitosa y tenemos que desarrollar
su papel en el mundo para que refleje el peso politico, econémico y finan-
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ciero de la Eurozona», sefial6 en Diciembre el vicepresidente del Ejecutivo
comunitario para el Euro, Valdis Dombrovskis.

Esta declaracién de intenciones planteaba una serie de acciones para au-
mentar las transacciones en euros.

En concreto, se contemplaban acciones en los dos sectores estratégicos
mencionados, la energia y la aerondutica. En el dambito de la energia, Bru-
selas planteaba que los contratos que suscriban los Estados miembros con
terceros paises se realicen en euros. Rusia, Oriente Medio y Africa son los
principales suministradores, y la UE tiene una posicion de fuerza por ser el
mayor importador de energia del mundo. El cambio de divisa serd mds di-
ficil en la compra de petréleo ya que, a pesar de tener también un peso im-
portante en la compra, la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo
(OPEP) opera con ddlares. En todo caso, la Comision entiende que si seria
factible pagar el gas natural en euros (el 70% de las compras de este com-
bustible atn se realiza con el billete americano).

El ejecutivo comunitario pedia, ademds, que el Euro se utilice en los
contratos celebrados en el marco de acuerdos intergubernamentales sobre
energia, entre Estados miembros y terceros paises, asi como en las transac-
ciones realizadas por parte de empresas que prestan servicios financieros.

Y el plan también proponia reforzar la utilizacién del Euro en el nego-
cio aerondutico, ya que la prictica totalidad de la facturacién de los fabri-
cantes se computa en délares estadounidenses, incluso dentro de la zona del
Euro. De hecho, y segtin el informe, en torno al 60% de los ingresos de Air-
bus estd denominado en esa divisa.

El Ejecutivo comunitario anuncié su intencién de lanzar una serie de
consultas publicas, cuyos resultados presentard en verano de 2019. Estas
consultas explorardn con més detalle las razones por las que el Euro no se
usa en muchas transacciones internacionales relevantes y ayudardn a iden-
tificar las condiciones que podrian permitir la promocién del Euro en tran-
sacciones con negocios europeos.

Por otra parte, la moneda tnica cumplié el veinte aniversario de su na-
cimiento el 1 de Enero de 2019.

En la nochevieja de 1998 once paises de la Unién Europea daban la
bienvenida al Euro, a pesar de que sus monedas y billetes no se pondrian en
circulacién hasta tres afios mds tarde. Ese mismo dia, el primero de 1999,
los primeros once Estados de la Eurozona renunciaban a su moneda nacio-
nal y el Banco Central Europeo iniciaba su labor de autoridad monetaria en
esta Unién Monetaria.

Dos décadas después, y tras haber vivido una recesién que comprome-
ti¢ su propia supervivencia, la Eurozona afronta los retos de completar su
gobernanza econdmica y de relanzar su papel en las transacciones interna-
cionales.
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«El Euro se ha convertido en un simbolo de unidad, soberania y estabi-
lidad. Ha brindado prosperidad y proteccidn a nuestros ciudadanos y debe-
mos asegurarnos de que contintie haciéndolo. Por ello trabajamos con tesén
para completar nuestra Unién Econdémica y Monetaria e impulsar el papel
internacional del Euro», sefiald Jean Claude Juncker con motivo de la cele-
bracidn del aniversario.

4. Brexit: Acuerdo sobre las condiciones del periodo transitorio del Brexit

En Septiembre se celebré un Consejo Europeo en la ciudad austriaca de
Salzburgo en la que los lideres de los Veintisiete tuvieron la oportunidad de
analizar y debatir sobre el plan presentado por la premier britdnica Theresa
May para abandonar la Unién Europea.

May habia llegado a la cumbre para plantear una especie de ultimatum
para forzar la aprobacién de su plan de salida, conocido como «Chequers»
en referencia al plan aprobado por el Gobierno britdnico en el verano de
2018 en esta residencia campestre de la primera ministra, y llegé a pedir a
la UE que flexibilizara su posicion para tratar de llegar a un acuerdo y que
no le pidieran «cosas imposibles».

Sin embargo, el alegato de May sirvi6 de poco. Los Veintisiete dejaron
claro su indiferencia hacia las amenazas de May y cerraron filas con el ne-
gociador jefe de la UE, Michel Barnier, partidario de mantener una fuerte
presién sobre el Reino Unido.

Donald Tusk, presidente del Consejo Europeo, inst6 a Londres a reha-
cer su propuesta de Brexit para poder llegar a un acuerdo que evitara una
salida cadtica de la Unién Europea el 29 de marzo de 2019.

A pesar de reconocer la evolucién positiva del enfoque britdnico y su
voluntad de minimizar los efectos negativos del Brexit, incluida la dispo-
sicién de Londres para cooperar estrechamente en seguridad y politica ex-
terior, Tusk destacé que en otros asuntos, como la cuestion irlandesa o el
marco de cooperacién econdmica, «la propuesta de Reino Unido necesitaria
ser rehecha y volver a ser negociada».

De esta forma, May abandoné la ciudad austriaca con la obligacién de
rehacer un plan con el que habia pretendido reservar para el Reino Unido
ciertos privilegios en la libre circulacién de mercancias y un derecho de
veto en la futura legislacién comunitaria, sobre todo, en la relativa al sector
financiero. La propuesta de Londres también insistia en restringir la inmi-
gracién europea.

El rechazo al plan fue interpretado por la prensa britdnica como una
«emboscada» y como una «humillacién». La propia May llegé a insinuar la
responsabilidad de la UE en un eventual descarrilamiento de las negociacio-
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nes que podria conducir a un Brexit cadtico el 29 de marzo de 2019, y dejé
entrever que Bruselas habria rechazado el pacto para forzar un caos politico
en Reino Unido.

La cita de Salzburgo, lejos de ofrecer un respiro a May, tuvo el efecto
de redoblar la presion sobre su gobierno ante la division existente en el pais
y que enfrenta a quienes desean una salida radical y a quienes aspiran a dar
la vuelta al Brexit y permanecer en la Union.

En una nueva cumbre de los lideres europeos celebrada en Octubre, la
premier britdnica no presenté ninguna propuesta para evitar una frontera en-
tre el territorio britdnico de Irlanda y el resto de la isla, el asunto mds espi-
noso de las negociaciones. Y ante esta situacion, la UE se mostré dispuesta
a alargar un afo més el periodo transitorio posterior al Brexit, hasta finales
de 2021.

Londres y Bruselas se manifestaron de acuerdo sobre la necesidad de
ganar tiempo. Este alargamiento del periodo transitorio significaria la per-
manencia del Reino Unido en la unién aduanera de la UE y el acatamiento
del Derecho comunitario y de las sentencias del Tribunal de Luxemburgo,
pero sin voz ni voto, y contribuyendo al presupuesto de la UE con una cifra
en torno a los 10.000 millones de euros anuales, condiciones todas ellas re-
chazadas frontalmente por los brexiters.

Los 27 ofrecieron mds tiempo al gobierno de May a cambio de que rea-
lizase una contraoferta para resolver el punto mds conflictivo, relacionado
con la frontera de Irlanda.

Fue el 13 de Noviembre cuando Bruselas y Londres anunciaron que sus
equipos negociadores habian llegado a un principio de acuerdo que contem-
plaba mantener a todo el Reino Unido dentro de la unién aduanera durante
el periodo de transicién, que se iniciaria a partir del 29 de Marzo de 2019 y
que finalizaria, en principio, el 31 de Diciembre de 2020, situacién que po-
dria prolongarse varios meses mds, hasta que ambos ejecutivos alcancen un
acuerdo sobre su futura relacién comercial.

El acuerdo contemplaba, en efecto, la posible extension del periodo
transitorio mds alld del fin de 2020 en el supuesto de que se llegue a 2021
sin un acuerdo comercial (lo que incluye la solucién sobre la frontera entre
Irlanda del Norte e Irlanda) y si Londres lo solicitase antes del 1 de Julio de
2020.

Otro capitulo destacado del acuerdo se referia a los derechos de los ciu-
dadanos. Mds de tres millones de nacionales de los Veintisiete residentes
en el Reino Unido y mas de un millén de britdnicos residentes en el bloque
comunitario no deberfan verse afectados por el Brexit, ya que mantendrin,
previsiblemente, todos los derechos garantizados por la libre circulacién de
personas, incluidos los derechos de residencia, trabajo, estudio, reunifica-
cién familiar y asistencia sanitaria, y tanto para quienes se encuentren en el
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otro bloque antes del 29 de Marzo de 2019 como para los que lleguen du-
rante el periodo transitorio.

Y por lo que se refiere a la «factura» del Brexit, el acuerdo fijaba que el
Reino Unido seguiria realizando sus aportaciones al presupuesto de la UE,
unos 7.000 millones de euros netos anuales, durante los dos afios siguientes,
2019 y 2020. La deuda britanica con la Unién se estima en un saldo neto fa-
vorable a Bruselas de alrededor de 50.000 millones.

Ante los miembros de su gobierno, May sefial6 que «habfa cerrado el
mejor pacto posible en defensa del interés nacional», lo que no evité la di-
misién de dos de sus ministros. Primero presentd su renuncia el respon-
sable del Brexit, Dominic Raab, quien, paraddjicamente, habia estado al
frente de las negociaciones y que, sin embargo, declaré al dimitir que «los
términos propuestos por la primera ministra contienen errores muy rele-
vantes», afiadiendo que «si este acuerdo entra en vigor provocard un de-
vastador efecto en la confianza de la ciudadania en la democracia». Y
poco después, dimitia la ministra de Trabajo y Pensiones, Ester McVey,
quien sefialaba en su renuncia que el acuerdo «no hacia honor al resultado
del referéndums».

Apenas unos dias después, en un Consejo Europeo extraordinario, cele-
brado el 25 de Noviembre y que apenas durd 25 minutos, los Veintisiete li-
deres europeos dieron su apoyo al pacto de salida y a la declaracién politica
que perfilaba la futura relacion entre los Veintisiete y Londres.

Por su parte, la votacién en el pleno del Parlamento britdnico, inicial-
mente prevista para el 11 de Diciembre, fue finalmente retrasada hasta al 15
de Enero de 2019, ante el previsible rechazo que el acuerdo provocaria en-
tre las filas laboristas y entre un buen nimero de diputados fories, conserva-
dores del mismo partido de May.

En efecto, en un debate parlamentario que sigui6 a la presentacién del
acuerdo, el lider del partido laborista, Jeremy Corbyn, acusé a la premier de
dirigir un «gobierno en el caos» y de presentar «un acuerdo medio cocinado
que deja al Reino Unido sin voz ni voto», por lo que anunciaba el voto en
contra de su formacién. Y por parte de los correligionarios de partido de la
premier se escucharon numerosas criticas y peticiones de rectificacion.

En todo caso, para ambas partes, el propio Reino Unido y los Veinti-
siete, el escenario del «no acuerdo» seria el més disruptivo de todos, ya que
supondria una ruptura brusca que alteraria el flujo comercial (incluyendo la
restauracién de barreras arancelarias, regulatorias y politicas), agitaria los
mercados y romperia la cooperacién en materia de seguridad. El caos po-
dria afectar a multitud de sectores, como el transporte aéreo, los medica-
mentos, los alimentos y, por supuesto, al estatus legal de los expatriados en
cada territorio.
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III. Cuestiones generales de la actualidad econémica

1. BCE: Finalizacion del Programa de compras masivas de deuda (QF) en
Diciembre de 2018

Tras el anuncio realizado en Junio, el Banco Central Europeo, BCE, dio
por finalizado en Diciembre el programa excepcional de compras masivas
de activos, bonos soberanos y corporativos, conocido como «Quantitative
Easing’, QE.

Este programa, que se inicié en Marzo de 2015, fue interpretado en-
tonces por una mayoria de expertos y medios econémicos como un in-
tento practicamente desesperado para apoyar a la maltrecha Economia de
la Eurozona y alejar el fantasma de la deflacion. Tras inyectar 2,6 billones
de euros, mds del doble del PIB espafiol, el BCE afirmaba en Diciembre
que su objetivo habia sido cumplido.

En cualquier caso, y para garantizar una cierta gradualidad en la re-
tirada de estimulos, el BCE anunci6 en el comunicado posterior a la ce-
lebracién de su Consejo de Gobierno de Diciembre que continuaria rein-
virtiendo la Deuda conforme ésta fuera venciendo «durante un periodo
prolongado», plazo que podria alargarse mas alld de la primera subida de
tipos, «y, en todo caso, durante el tiempo que sea necesario para mantener
unas condiciones de liquidez favorables», afiadia el texto.

Mario Draghi afirmd, en la rueda de prensa que siguié a la reunién
que «el programa no termina, sino que continda porque nos hemos com-
prometido a mantener un stock de Deuda por un periodo prolongado».

Respecto a los tipos de interés, el italiano afirmé que no habria subi-
das al menos hasta el verano de 2019 o hasta una fecha posterior, depen-
diendo de si el BCE lo considerase necesario para acercarse al objetivo de
una inflacién por debajo pero cerca del 2%.

A comienzos de Enero, fuentes del Banco comunicaron, en efecto, su
intencién de adquirir en torno a 202.772 millones de euros en bonos a lo
largo de 2019, para reponer la Deuda de su cartera que alcance su venci-
miento.

A lo largo de los casi cuatro afios de programa de compras, la adqui-
sicién de bonos se ha repartido entre los distintos paises de la zona Euro
atendiendo a la clave de sus aportaciones al capital del BCE, una cifra que
viene determinada por el peso del PIB y la poblacién de cada pais, y que
se revisa cada cinco afios.

Dado que las reinversiones se realizardn, previsiblemente, en las mis-
mas regiones donde los bonos vayan alcanzando su vencimiento, esta cir-
cunstancia podria beneficiar a los paises que han perdido peso en la clave
del capital del BCE tras la tltima revisién realizada en 2018 y que entr6
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en vigor el 1 de Enero de 2019. Este es el caso de Espaiia, que ha pasado
del 8,8% al 8,3% en esta nueva clave del capital.

2. Semestre Europeo 2019: Estudio Prospectivo Anual para el Crecimiento
(EPAC) e Informe sobre el Mecanismo de Alerta (IMA)

La Comisién Europea presentd en Noviembre el llamado «Paquete de
Otoflo» que incluye los dos andlisis econémicos con los que se iniciaba el
Semestre Europeo 2019: el Estudio Prospectivo Anual para el Crecimiento,
EPAC, y el Informe sobre el Mecanismo de Alerta, IMA.

En un comunicado de prensa Bruselas sefialaba que «el ciclo de coor-
dinacién de politicas econdmicas y sociales del Semestre Europeo de
2019 se acomete en un contexto de crecimiento sostenido, aunque menos
dindmico, y marcado por un clima de gran incertidumbre».

El EPAC del Semestre, que establece las prioridades econémicas y so-
ciales generales para el préximo afio, requeria que la UE y sus Estados
miembros adopten medidas politicas «decisivas y concertadas» para lograr
un crecimiento integrador y sostenible.

A escala nacional, el informe se centraba en los esfuerzos politicos
enfocados a realizar inversiones de calidad y en las reformas que poten-
cien el crecimiento de la productividad, la integracién y la capacidad
institucional, y que garanticen, al mismo tiempo, la estabilidad macrofi-
nanciera y unas finanzas puiblicas saneadas. A escala de la UE, el EPAC
sefialaba como prioridades la profundizacién del mercado tnico, la cul-
minacién de la arquitectura de la Unién Econémica y Monetaria y el im-
pulso de los principios establecidos en el pilar europeo de Derechos So-
ciales.

Por su parte, el IMA, que sirve de base para la deteccion de desequi-
librios macroeconémicos en funcién de un cuadro de 14 indicadores rele-
vantes, identificé trece Estados miembros que debian ser sometidos a un
examen exhaustivo en 2019, para determinar si efectivamente estdn experi-
mentando desequilibrios macroeconémicos.

Se trata de Alemania, Bulgaria, Chipre, Croacia, Espaiia, Francia, Ir-
landa, Italia, Paises Bajos, Portugal, Suecia, Grecia y Rumania.

De esta forma, la Comisién actualizaba la infografia que resume la
situacion de los paises europeos respecto a dos de los procedimientos
mas relevantes de la Gobernanza Econémica de la UE, el Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento, PEC, y el Procedimiento de Desequilibrios Ma-
croecondmicos.
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SEMESTRE EUROPEO 2018 (actualizacion Noviembre 2018)

Fuente: Comision Europea.

Por otra parte, la Comisién también hizo publicos, en Noviembre, sus
dictdmenes sobre los proyectos de plan presupuestario, PPP, para 2019 de
los diferentes Estados miembros de la zona del Euro, en relacion al even-
tual cumplimiento de las normas del PEC:

— En los casos de diez Estados miembros (Alemania, Austria, Chipre,
Finlandia, Grecia, Irlanda, Lituania, Luxemburgo, Malta y los Paises
Bajos), Bruselas consideré que sus PPP eran conformes con las
exigencias del PEC para 2019,

— Respecto a otros tres Estados miembros (Eslovaquia, Estonia y
Letonia), la Comisién afirmé que sus PPP se ajustaban «en gran
medida» a las disposiciones del PEC para 2019 sefialando, sin
embargo, que «podrian dar lugar a cierta desviacion respecto de
sus respectivos objetivos presupuestarios a medio plazo, OMP, o
respecto a la senda de ajuste hacia dichos objetivos»,

— En cambio, los PPP de cuatro Estados miembros (Bélgica,
Eslovenia, Francia y Portugal) presentaban, segtiin Bruselas,
un riesgo de incumplimiento del PEC para 2019, lo que podria
traducirse en «una desviacidn significativa respecto de la senda
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de ajuste hacia el correspondiente objetivo presupuestario a medio
plazo».

La Comisién destacaba el hecho de que Grecia se incorporaba por vez
primera al Semestre Europeo, una vez que, en efecto, este pafs habia ce-
rrado el 20 de Agosto el tercer programa de asistencia financiera y habia
recuperado el acceso a los mercados financieros. Bruselas adoptaba en No-
viembre un primer informe para este pais en el marco del procedimiento de
«supervision reforzada» que se puso en marcha al concluir el rescate del
Mecanismo Europeo de Estabilidad, MEDE en Agosto.

A pesar de que la Comisién afirmaba que el PPP para 2019 presen-
tado por Grecia garantizaba el cumplimiento de su compromiso de alcanzar
un superdvit primario del 3,5% del PIB (compromiso que debe extenderse
hasta 2022), también sefialaba que Atenas debia acelerar la aplicacion de
las reformas y medidas relacionadas con la Deuda, tal como se acordé en la
reunion del Eurogrupo de Junio.

Y, por otra parte, Bruselas destacaba en su andlisis de los PPP los casos
de dos paises, Italia y Espafia:

— Respecto a Italia, y tras revisar el PPP revisado presentado por el
pais alpino el 13 de Noviembre, el ejecutivo comunitario se hacia
eco del «grave incumplimiento» de la Recomendacién que habia
sido dirigida a este Estado miembro por el Consejo el 13 de Julio de
2018.

Bruselas afirmaba haber realizado una nueva evaluacién
del incumplimiento del criterio de la Deuda dado que los planes
presupuestarios de Italia para 2019 suponian «una modificacién
significativa de los factores pertinentes» analizados por la propia
Comisidén en el mes de Mayo. Y este nuevo andlisis sugeria que
Italia incumplia el criterio de la Deuda incluido en el PEC, por lo
que estarfa justificado el inicio de un procedimiento por déficit
excesivo en este pais.

— Y por lo que se referfa a Espafia, tinico pais entonces inmerso en el
componente correctivo del PEC, la Comision preveia que el déficit
publico se situaria por debajo del umbral del 3 % del PIB en 2018
por lo que, en efecto, el pais abandonaria el procedimiento por déficit
excesivo y pasaria al componente preventivo del PEC a partir de 2019.

Sin embargo, considerando esta nueva situacién y el PPP para
2019 presentado por Espaiia, la Comisién afirmé que nuestro pais
corria el riego de incumplir las exigencias del PEC para 2019 ya
que, basdndose en sus previsiones econémicas de otoflo de 2018,
adivinaba una eventual «desviacion significativa respecto de la
senda de ajuste exigida hacia el objetivo presupuestario a medio
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plazo» y el incumplimiento del valor de referencia transitorio para la
reduccion de la Deuda en 2019.

El rechazo del borrador presupuestario italiano elevé la tensién entre
Roma y Bruselas, aunque finalmente, y tras varias semanas de negociacion,
ambos ejecutivos llegaron a un acuerdo el 19 de Diciembre una vez que
el gobierno italiano accediera a rebajar el objetivo de déficit publico para
2019 desde el 2,4% del PIB inicial al 2,04%, compromiso que facilitaba la
no apertura de un procedimiento de déficit excesivo.

El primer ministro italiano, Giuseppe Conte, defendi6 el nuevo plan presu-
puestario afirmando que «no traicionaba» la confianza de la sociedad italiana
porque «mantenia las reformas con «mayor impacto social», haciendo referen-
cia a sus planes de crear una renta ciudadana y de reformar las pensiones.

Con respecto al plan espaiol, el Eurogrupo celebrado el 4 de Diciembre
se hizo eco del andlisis de la Comisién, y confirmé la advertencia de que
tanto el PPP de Espafia como los de Bélgica, Francia, Portugal y Eslovenia
podrian incumplir las normas fiscales del PEC.

Los ministros de finanzas de la Eurozona pidieron a estos paises que
adoptaran medidas adicionales, necesarias para «atajar los riesgos» y garan-
tizar el respeto de las reglas del Pacto.

3. Comercio: firma del acuerdo con Japon y conflicto comercial con
Estados Unidos

El 17 de Julio tuvo lugar en Tokio la firma del mayor acuerdo de libre
comercio del mundo entre la UE y Japén, puesto que entre ambos bloques
representan un tercio del PIB mundial.

El Tratado significard importantes beneficios econdmicos para ambas
partes ya que prevé la eliminacidn practicamente total de los aranceles en
los intercambios bilaterales de bienes y la apertura de mercados para pro-
ductos y servicios y licitaciones publicas.

En la rueda de prensa que sigui6 a la firma, el presidente del Consejo
Europeo, Donald Tusk, afirmé que «éste es un acto de importancia estraté-
gica enorme para el orden basado en las normas, en un momento en el que
algunos cuestionan este orden», lo que se interpreté como una referencia di-
recta a las derivas proteccionistas de Estados Unidos.

Tusk sefial6, ademds, que el acuerdo con Jap6n no solo «cimentaba» la
relacién bilateral UE-Japdn sino que representaba «un rayo de luz en la os-
curidad creciente de la politica internacional».

Para cerrar el acuerdo entre Bruselas y Tokio, que se empez6 a negociar
en 2013, ambas partes han debido realizar importantes concesiones. Por el
lado de la Uniodn, éstas se han centrado, sobre todo, en la eliminacion de los
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aranceles a la importacién de vehiculos nipones (actualmente se sitiian en
el 10%), aunque se ha establecido un periodo transitorio de siete afios para
amortiguar el golpe a los fabricantes europeos. Y del lado japonés, se mejora
el acceso de los productos agricolas y de alimentos europeos a este mercado
asidtico, ya que se reducirédn los aranceles de muchos de ellos, y desaparece-
ran, entre otros, los que se aplican al vino europeo (en torno al 15%).

Cuando el Tratado entre en vigor, previsiblemente a lo largo de 2019,
las empresas europeas podrian ahorrar en torno a 1.000 millones de euros al
afio segun las estimaciones de la Comisién Europea, lo que podria signifi-
car un incremento del 13% en las exportaciones a Japon.

En todo caso, la firma de este importante acuerdo fue considerada por
muchos medios como una especie de «aviso» a la administracién norteame-
ricana, habida cuenta de los conflictos comerciales que este pais ha iniciado
con una gran mayoria de sus socios comerciales.

De hecho, apenas unos dias después, el 25 de Julio, el presidente de la
Comisién Europea, Jean-Claude Juncker, se reunié con Donald Trump en
Washington con el objetivo de «reparar» el vinculo comercial entre ambos
bloques y después de que el presidente estadounidense hubiera calificado a
la UE como su principal «enemigo».

Estados Unidos habia decidido imponer, a partir del 1 de Junio, unos
nuevos aranceles al acero (25%) y al aluminio (10%) procedentes de la
Unidén, medida que obtuvo la respuesta inmediata de la UE en forma de
presentacién de una denuncia ante la Organizacién Mundial del Comercio,
OMC, y de la aplicacién de nuevos aranceles a unos 200 productos estado-
unidenses para su venta en el mercado comunitario a partir del 22 de Junio.

En Washington, Juncker y Trump, escenificaron la distensién e, in-
cluso, anunciaron ciertos compromisos encaminados a conseguir la «paz
comercial». La UE compraria més soja y gas liquido a su aliado y ambas
partes trabajarian conjuntamente para eliminar los aranceles en los bienes
industriales. Los derechos arancelarios impuestos al acero y aluminio euro-
peos se reexaminarian, igual que las represalias europeas.

4. Acuerdo para limitar la comercializacion de articulos de pldstico de un
solo uso

En Diciembre, las instituciones europeas alcanzaron un acuerdo para vetar
la comercializacion de una serie de articulos de plastico de un solo uso, deci-
sién que serd clave para afrontar el importante reto medioambiental derivado de
la plaga de residuos de pléstico que inunda las playas y los mares europeos.

El limitado reciclaje de los productos de pléstico se ha convertido en un
grave problema ya que, segtin los datos de la Comisién Europea, solo el 30%
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de los residuos de pléstico se reutiliza en la UE. Y, ciertamente, muchos de
los productos que no se reciclan acaban en las costas. Un estudio realizado en
2016 por la propia Comisidn concluia que el 84% de las basuras que se acu-
mulan en las playas europeas procede de este tipo de residuos plasticos.

Bruselas habia presentado su propuesta de Directiva en mayo, y el 19
de Diciembre se alcanzé un acuerdo con el Parlamento y con los represen-
tantes de los Veintiocho.

Tras el preacuerdo politico posterior de los ministros de los Estados
miembros, se prevé que la Eurocdmara también ratifique el acuerdo en el
primer trimestre de 2019.

Los productos que se eliminardn de los supermercados europeos en
2021 son de usar y tirar y, segtin fuentes del ejecutivo comunitario, cuentan
con «alternativas facilmente disponibles y asequibles». Se trata de una lista
de 10 productos de plastico, en la que se incluyen los bastoncillos de algo-
dén, los cubiertos y platos, las pajitas, los agitadores de bebidas, los basto-
nes para globos y los recipientes de alimentos hechos con poliestireno ex-
pandido. Para otros productos de pldstico, como los recipientes de comida,
los vasos y las tapas, las acciones previstas se centrardn en la limitacion de
su uso.

El acuerdo también incluia otra serie de medidas, como que las botellas
de plastico contengan un 25% de material reciclado en 2025 y un 30% en
2030. Y también, que el 90% de estas botellas entren en el sistema de reci-
claje para 2029.

5. La Comisién Europea se pronuncia contra el Indice IRPH aplicado en
el mercado hipotecario espaiiol

En un informe remitido al Tribunal de Justicia de Luxemburgo, la Co-
misién Europea defendia, en Septiembre, que las cldusulas hipotecarias
referidas al indice IRPH deberfan ser nulas si estos créditos no se comer-
cializaron con la debida transparencia, tal como establece la normativa co-
munitaria de defensa de los consumidores.

En dicho documento el ejecutivo comunitario sefialaba que «el profe-
sional estd obligado a explicar al consumidor, antes de la firma del contrato,
cémo se configura el tipo de referencia, cudl ha sido su evolucién en el pa-
sado asi como su posible evolucién futura, comparandolo con otros tipos
utilizados en el mercado».

Debe tenerse en cuenta que este indice hipotecario fue ofrecido a un
gran nimero de clientes bajo su apariencia de mayor estabilidad, aunque se
ocultaba el hecho de que desde el afio 2001 y hasta la actualidad, el IRPH
siempre se ha situado significativamente por encima del euribor.
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La cuestién es particularmente relevante en la medida en que, en 2017,
el Tribunal Supremo espafiol dio por bueno el indice IRPH alegando que es
un indice oficial aceptado por los reguladores, tesis que desactivaba un afio
después la Comisién Europea, al considerar en su informe que el cardcter
oficial del indice no constituye en si mismo garantia suficiente para los con-
sumidores espafioles, por lo que no debe presuponerse que se haya aplicado
con la suficiente transparencia.

El fallo del Supremo supuso, ademds, una importante limitacién en la
potestad que las Directivas europeas otorgan a los tribunales nacionales
para evaluar si la comercializacién de un producto financiero se ha llevado
a cabo cumpliendo los requisitos necesarios de diligencia, transparencia e
informacién por parte de la entidad.

Y ha sido, en efecto, el cuestionamiento de la decisién del Supremo por
parte de diferentes tribunales de instancias inferiores, el que les ha llevado
a presentar diversas cuestiones prejudiciales ante el Tribunal comunitario.
Ast, el informe elaborado por los servicios juridicos de la Comisién en Sep-
tiembre pretende orientar al Tribunal de la UE en la resolucién de una cues-
tién prejudicial elevada por un Juzgado de Primera Instancia de Barcelona
que cuestiona la decisién del Supremo de diciembre del 2017 en relacién a
una demanda contra Kutxabank sobre una hipoteca referenciada al IRPH.

El Tribunal comunitario deberd decidir si la sentencia del Supremo es
compatible con la normativa comunitaria y, por tanto, determinard en qué
sentido se han de resolver todas las demandas que se encuentran actual-
mente paralizadas a la espera, precisamente, de esta decisién de la justicia
comunitaria.

Si, como esperan muchos expertos, la sentencia es contraria a la doc-
trina del Tribunal Supremo, su efecto podria tener un impacto considerable
sobre los bancos espafioles, de dimensiones similares al efecto de la senten-
cia sobre las cldusulas suelo.

Segun fuentes del sector, en el mercado hipotecario espafiol habria més
de un millén de créditos referenciados al IRPH y que han sido mayoritaria-
mente concedidos por las antiguas cajas de ahorro. La sustitucién de este
indice por el euribor, y una eventual compensacion por el sobrecoste sopor-
tado por los consumidores durante afios podria significar una nueva perdida
millonaria para las entidades financieras espafiolas.

6. Competencia : Multa a Google

La Comisién hizo publica en Julio su decisién de imponer una multa de
4.343 millones de euros a Google, por abuso de posicién dominante a tra-
vés de Android, su sistema operativo para dispositivos méviles, convirtién-
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dose en la sancién mds elevada que Bruselas ha impuesto por practicas mo-
nopolisticas a una empresa hasta la fecha.

El ejecutivo comunitario aseguré en un comunicado que el gigante de
internet habia impuesto «restricciones ilegales» a los fabricantes de dispo-
sitivos y operadores mdviles para consolidar su posiciéon de dominio en las
biisquedas en internet».

En concreto, Bruselas justificaba la multa a Google por obligar a los
fabricantes de mdviles a preinstalar su buscador y su navegador Chrome
como condicién para otorgarles la licencia de uso de su tienda de aplica-
ciones (Play Store). Y también por exigirles el compromiso de no modifi-
car Android (prohibicién de venta de dispositivos con la versién abierta de
Android) como condicion para utilizar las aplicaciones creadas por Google,
exigencia que, seglin Bruselas, impidi6 crear variantes de Android como la
impulsada por Amazon. Una tercera acusacion se referia a los pagos reali-
zados a fabricantes y a operadores de redes méviles para que no incluye-
ran en su oferta preinstalada ningtin buscador de la competencia de Google
Search.

Pese al elevado importe de la multa, el mayor temor para la multina-
cional podrian ser las restricciones impuestas por Bruselas para poner coto
a sus «précticas anticompetitivas» con Android, con lo que el imperio mé-
vil de Google podria tambalearse ya que a través de ese sistema operativo
ha colocado su buscador, sus servicios Youtube y Google Maps, y su tienda
de aplicaciones en mds de 2.000 millones de teléfonos méviles en todo el
mundo.

De hecho, la Comisién le daba un plazo de 90 dias para corregirlas,
bajo amenaza de imponerle una multa adicional de hasta el 5% de la factu-
racion diaria de Alphabet, la matriz de Google.

Frente a estas acusaciones de haber utilizado Android para promocio-
nar sus servicios digitales, la firma estadounidense argumentaba que su pla-
taforma moévil habria permitido a los fabricantes de terminales no tener que
comprar o construir un sistema operativo. Y fuentes de la empresa también
destacaron que Android es un sistema mucho mds abierto que el de Apple,
lo que habria impulsado la economia de las apps.

Inmediatamente después del anuncio de la multa, Google asegur6 a
través de una nota que la recurriria, ya que segtin afirmaba, «Android ha
creado més libertad de eleccidn para todos, no menos». Un portavoz de la
multinacional afirmé también que «un ecosistema vibrante, una innovacién
rdpida y unos precios mds bajos son los sellos cldsicos de una competencia
robusta».
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