LA UNION EUROPEA ENTRE DESINTEGRACION E
INTEGRACION: BREXIT Y PANDEMIA

Mercedes Guinea Llorente
Universidad Complutense de Madrid

RESUMEN

La Unién Europea (UE) ha vivido en los Gltimos cinco afios dos graves crisis existenciales: el
Brexit, la salida del Reino Unido como Estado miembro, la pandemia de la COVID-19, que ha
supuesto un duro golpe al Mercado Interior. Revisaremos en este articulo las respuestas politicas
dadas desde la UE preguntandonos si se ha producido integracion o desintegracion, es decir, si se ha
reforzado la accion comun o, por el contrario, se ha priorizado la respuesta unilateral por parte de
los Estados miembros. Focalizaremos nuestra atencion en el papel de los Estados miembros y las
instituciones, contraponiendo los marcos tedricos del intergubernamentalismo liberal y el
neofuncionalismo. Podemos constatar que ambas crisis existenciales han producido un
reforzamiento de las dinamicas integradoras, tanto desde el punto de vista del apoyo a las
instituciones como el lanzamiento de nuevas politicas e instrumentos comunes. La UE es mucho
mas resiliente de lo que parece a primera vista, y que sus Estados miembros son conscientes de que
es el nivel adecuado para abordar los desafios de la actualidad, lo que se demuestra por el
compromiso reforzado por la accion comun.
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ABSTRACT

During the last five years the European Union (EU) has suffered two extreme existential crisis:
Brexit, the withdrawal of one of its Member States, and the COVID-19 pandemics, which has a
considerable impact on the Single Market. This paper will revise the EU political responses to both
phenomena, analyzing if they have promoted more integration —an option for common action- or
disintegration —unilateral measures taken by Member States. We will address the role of both
Member States and Institutions, following the theoretical frames of Liberal Intergovernmentalism
and Neofunctionalism. We can assess that both crisis have produced integration dynamics, in the
form of support to institutions and the launching of new common policies and instruments. EU is
much more resilient than initially expected, Member States are conscious of its utility for
addressing nowadays challenges, which explains their compromise with common action.
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INTRODUCCION

El proceso de integracion europea, que se produce en el seno de la Unién Europea (UE),
estd viviendo un comienzo de milenio verdaderamente convulso afectada por una policrisis
(JUNCKER, 2017; VAN MIDDELAAR, 2019, p. 1-5; GUINEA; DIAZ, 2019, p. 35-41). La UE se
ha visto afectada tanto por profundos cambios cualitativos, como la gran ampliacion de 15 a 28
Estados miembros, como por numerosas crisis, internas y externas, que han puesto a prueba el
compromiso de sus Estados miembros y de su ciudadania con el modelo de soberania compartida y
la capacidad de su sistema institucional para ofrecer las respuestas necesarias. Los Ultimos cinco
afos, periodo que vamos a abordar en este articulo, han estado caracterizados por dos grandes y
graves crisis, una enddgena - el Brexit- desde 2016, y otra exdgena - la COVID-19- en 2020, que
han sacudido profundamente los cimientos de la integracion. y que, incluso, pueden calificarse de
existenciales.

En el altimo lustro nos hemos enfrentado también a otros factores que ponen en tension al
sistema politico europeo como son la presion migratoria en las fronteras de la UE (BUONNANO,
2017, p. 100), especialmente en el Mediterraneo, o la inestabilidad en la vecindad, Europa del Este,
Norte de Africa u Oriente Medio (GORA; STYCZYNSKA; ZUBEK, 2020). En la mayor parte de
estos casos existen diferencias entre los Estados miembros en relacion a qué respuestas dar, lo que
determina, en muchos casos, una falta de politica comun eficaz y convincente(GUINEA; DIAZ,
2019, p. 175). No constituyen, sin embargo, para nosotros crisis del sistema politico, en la medida
en gue los fundamentos de la integracion no se ponen en cuestion, sino que las diferencias estriban
sobre la direccion de la politica a desarrollar. No seran objeto de consideracién, por tanto, en
nuestro articulo.

El referéndum afirmativo sobre el Brexit en junio de 2016, que determina la salida del
Reino Unido (RU) de la Union Europea, es la primera experiencia de retirada de un Estado del
sistema politico europeo. Este hecho pone en tela de juicio los fundamentos ideolégicos de la
integracion europea, de que la UE se sostendria por si misma, avalada por los beneficios que
presentaria tanto para los ciudadanos como para los Gobiernos de los Estados miembros (LOUIS,
2002, p. 239). El Brexit manifiesta, por tanto, la voluntad de las élites y la ciudadania britanica de
romper sus vinculos politicos, econdmicos y sociales con los otros Estados europeos, dejando de
pertenecer al mismo sistema politico. Es una decision politica soberana del RU optar por abandonar
la UE, respetada por el resto de Estados y las instituciones europeas, y ha producido, desde el 1 de
febrero de 2020, desintegracién. La UE ha perdido un Estado, sesenta y siete millones de habitantes

y 242.495 Kmz2 de territorio, un 15,2% de su PIB lo que es una relevante pérdida para la UE como
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actor internacional y los vinculos juridicos que permiten las interacciones politicas, econdmicas y
sociales se debilitan (GUINEA, 2021, p. 9-10).

Por su parte, la crisis de la COVID-19, que alcanza al continente europeo desde febrero de
2020, ha afectado profundamente a la integracion efectivamente alcanzada y, especialmente en sus
primeras semanas, a la confianza de los ciudadanos en la UE (GUINEA, 2020, p. 205). El cierre de
fronteras a mercancias y personas, y el cese de la actividad econdmica atacaba el que ha sido el
verdadero corazon de la UE, el Mercado Unico y el espacio sin fronteras, rompiendo las cadenas de
valor que sustentan el edificio (MARCUS; POITIERSet al, 2021). Es una crisis, ademas, que
impacta en muchos sectores, en el empleo, abre brechas de desigualdad entre Estados miembros, y
entre ciudadanos (PARLAMENTO EUROPEOQ, 2020). La COVID-19, por tanto, anula muchos de
los esfuerzos de cohesion hechos durante décadas en el seno de la UE. Es una crisis exdgena, que
depende de factores ajenos a la voluntad politica de los europeos, pero que produce desintegracién
efectivadesde el punto de vista econdmico y social llevando a la fragmentacion del Mercado Interior

y a brechas entre Estados y entre ciudadanos.

1. MARCOS TEORICOS QUE EXPLICAN LA INTEGRACION (Y DESINTEGRACION)
EUROPEA

Desde la Ciencia Politica se han explorado distintos marcos teoricos, que derivan de las grandes
corrientes de las Relaciones Internacionales, para explicar la integracion europea, intentando
encontrar las causas que llevan a los Estados europeos a poner en comun parcelas de su soberania
(MARISCAL, 2003). Dada las limitaciones del espacio, aqui vamos a exponer muy resumidamente
dos de las grandes teorias o, mejor dicho, escuelas de pensamiento, que no tienen por qué ser
mutuamente excluyentes sino que se complementan (HOOGHE y MARKS, 2019, pp. 1113-1114).

Siguiendo la escuela de pensamiento realista, surge el Intergubernamentalismo Liberal, cuyo
principal exponentes es AndrewMoravscik (1998), que explica la integracidon europea poniendo el
énfasis en el papel clave y exclusivo de los Gobiernos de los Estados miembros en defensa de
intereses econdmicos. Para él, el sistema politico europeo es el resultado de una serie de elecciones
racionales hechas por los lideres nacionales que persiguen consistentemente intereses economicos
(MORAVSCIK, 1998, p. 3). Parafraseando una célebre frase de las Relaciones Internacionales, “la
politica europea es la continuacion de las politicas nacionales por otros medios” (MORAVSCIK y
NICOLAIDIS, 1999, p. 62).

El nombre de este marco analitico deriva de las dos etapas claves que determinan la integracion:
la formacién de las preferencias nacionales y la negociacién entre los Estados miembros que

conducira a la creacion de instituciones (MORAVSCIK, 1993, p. 481). Las preferencias nacionales
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no son estables sino que varian con el tiempo de acuerdo con las presiones domésticas, las alianzas
con otros Gobiernos y las limitaciones y oportunidades que ofrece la interdependencia econdémica
(MORAVSCIK, 1993, p. 497). También hay que tener en cuenta que no todos los Estados son
iguales, sino que los que determinan el curso de la integracion son los grandes Estados (Alemania,
Francia y Reino Unido), que compran la adhesion de los que tienen menor poder relativo a través de
compensaciones especificas(MORAVSCIK y NICOLAIDIS, 1999, p. 64).

La integracion, para esta escuela, pasa por tres etapas: primero los Gobiernos formulan
preferencias nacionales bien definidas; en segundo lugar, sobre la base de las mismas se embarcan
en negociaciones interestatales; por ultimo, los Gobiernos solo debaten instituciones una vez que
han logrado una transaccion sustantiva. Los Estados acceden a unirse a regimenes que limitan su
autonomia porque ven que los beneficios sobrepasan a los sacrificios. Estas tesis, contra lo que
pueda parecer, no condena la existencia de instituciones comunes: los Gobiernos obtienen una doble
ventaja de la existencia del sistema institucional europeo (MORAVSCIK, 1993, p. 507). Por una
parte las instituciones estables permiten un foro de negociacion permanente, procedimientos
previsibles de decisién y la seguridad de que los acuerdos se respetaran, lo que reduce para los
gobiernos los costes de alcanzar e implementar acuerdos cooperativos. Por otra parte, la existencia
de instituciones a las que adjudicar las politicas refuerza la autonomia de los Gobiernos frente a las
presiones politicas internas.

El neofuncionalismo, que bebe del funcionalismo tradicional, con éste defiende que la
interdependencia y la incapacidad creciente de los Estados para proveer bienestar a sus poblaciones
conduciria a crear organizaciones supranacionales especificas (MITRANY, 1933). Las necesidades
comunes Yy los objetivos de los gobiernos soberanos pueden ser satisfechos intercambiando
concesiones en un nuimero dado de sectores, en lo que coincide en buena parte con el marco
anterior. Las negociaciones entre Estados se convierten asi en un proceso que culminaria en una
organizacion internacional que se moveria mas alld del Estado nacion, que se desarrollaria por
dindmicas internas, y que realizaria politicas en nombre de sus Estados miembros (MITRANY,
1965).

El argumento central del neofuncionalismo es el spill-overo desbordamiento (HAAS, 1958), que
defiende que la integracion en un sector automaticamente se extenderia a otros sectores y, a medida
que este proceso se extiende, los actores politicos cambiarian el foco de sus actividades,
expectativas y lealtades a las nuevas instituciones. En sus analisis resulta fundamental el
protagonismo de los actores transnacionales de caracter econémico, social y politico que, en un
momento dado, toman la iniciativa de continuar con la integracion. Asi, la formacion de

preferencias y el comportamiento de los Estados en las sucesivas negociaciones de integracion no
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seria tan racional como Moravcsik estima, sino que vendra influida por las consecuencias de la
integracion anterior en otras areas (path-dependency) algunas de ellas imprevistas e incluso
indeseadas (DEHOUSSE y MAJONE, 1994, pp. 92-94).

La Comision tiene un papel clave que jugar en el proceso de spill-over, ya que construye
vinculos directos con grupos econdmicos, de interés, politicos y burocratas, defendiendo los
intereses de la integracion, frente a las resistencias intergubernamentales de los Estados
(CHRISTIANSEN 2002). Asi estos analisis ponen el acento sobre el activismo independiente de los
actores internacionales y transnacionales, principalmente las instituciones de la Unién, el
Parlamento, la Comision y el Tribunal de Justicia asi como el apoyo de grupos de interés
transnacionales (BUDDEN, 2002). Actuando juntos todos estos factores supranacionales ofrecen un
andlisis de la integracion progresiva conducida por actores e instituciones que acttan por encima del
Estado, defendiendo intereses propios de la integracion y diferentes a los de los Estados.

En los estudios europeos, sin embargo, no se han desarrollado teorias de la desintegracion, lo
que se debe, fundamentalmente, a dos razones diferentes (ROSAMOND 2016, p. 866). La primera
es que los estudios sobre la integracion siempre han intentado explicar y dar un sentido al pasado.
La segunda se debe a que estos estudios siempre se han apoyado en el peso que tanto
intergubernamentalistas como neofuncionalistas dan a las instituciones y en el rol de estas para
hacer a la UE resiliente. Se ha considerado que méas que deshacerse, la UE podia estancarse y que se
encontrarian vias para que algunos salieran del impasse, como la integracion diferenciada o la
integracion flexible. El Brexit deja claro que los estudios tedricos tienen una nueva dimension que

abordar.

2. EL BREXIT: LA PRIMERA REDUCCION DE LA UNION EUROPEA

Brexit es ya un acronimo comun en el vocabulario de la UE y en el de la politica
internacional actual, compuesto de las palabras Britain y exitl. Se refiere a la salida, primero
imaginada y luego muy real, del RU de la UE. Supone el primer proceso de reduccion de la UE,
entendiendo por esta, el proceso contrario a la ampliacion, es decir, a la incorporacion de nuevos
Estados miembros. En su ideologia, desde sus origenes, la integracion europea estuvo abierta a
todos los Estados de Europa en un proceso continuo de ampliacion (SCHUMAN, 1950). La linea de
pensamiento mayoritaria, influida tanto por los intergubernamentalistas como por los

neofuncionalistas, mantenia que los altos grados de integracién alcanzada en el seno de la UE, la

L El acrénimo Brexit no es original, sino que deriva de Grexit, que se acufid durante la crisis financiera por los
economistas del Citigroup Rahbari y Buiter para aludir a una posible salida de Grecia del Euro.
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accion de las instituciones y las interdependencias existentes harian impensable que un Estado
abandonara la UE, por el alto dafio que se causaria (ROSAMOND, 2016, p. 866). La realidad
desmentiria todas las predicciones en el caso del Brexit, logrando que la imposicion de los intereses
de una élite eurdfoba, rompiera las asunciones del intergubernamentalismo de que los Estados fijan
su politica desde elecciones racionales basadas en un interés objetivo. El Brexit infiere un gran dafio
al Reino Unido, pero es, sobre todo, un gran fracaso de la UE, derivada de una importante crisis de
legitimidad de ésta (BARNARD, 2021, p. 44).

2.1 El Brexit como desintegracion: un Estado miembro menos y ruptura de vinculos
econdmicos, politicos y sociales

El proceso politico de la reduccidn se inicia el 26 de junio de 2016 cuando el referéndum
convocado por el Primer Ministro britanico, David Cameron, ofrece el resultado de que un 51,7%
de los votantes desea abandonar la UE, en un voto populista y antiglobalizaciéon (HOBOLT, 2016).
Culminaba en catastrofe la operacion iniciada dos afios antes por Cameron de intentar una
renegociacion de su pertenencia a la UE, causada por la necesidad de afianzar su liderazgo dentro
de su partido y por frenar los avances del partido euréfoboUKIP, que habia ganado las elecciones
de 2014 (ALDECOA y GUINEA, 2016, pp. 18-23). El contexto también era muy desfavorable
mostrando una imagen de impotencia de la UE para abordar sus principales desafios: una economia
que no arrancaba después de la nefasta gestion de la crisis de 2008, una vecindad cada vez mas
inestable por la accién rusa en el Este y las primaveras arabes en el Sur, la crisis migratoria de 2015,
el auge de los nacionalismos de extrema derecha en los Estados miembros, fracasos en las
negociaciones internacionales, etc.

El proceso juridico de la retirada dara comienzo, casi un afio después, el 29 de marzo de 2017
cuando el Reino Unido entrega formalmente la carta en la que notifica su deseo de abandonar la UE
(MAY, 2017). Las negociaciones de retirada no darian comienzo hasta el verano siguiente, por las
elecciones anticipadas convocadas por la Primera Ministra britanica, TheresaMay, a pesar de que el
aparato europeo estaba preparado (BARNIER, 2021, p. 70). Estas negociaciones tuvieron dos
etapas y resultados. La primera, iniciada con May y finalizada con Boris Johnson como Primer
Ministro, fue turbulenta y estuvo a punto en dos ocasiones de acabar con la salida del Reino Unido
sin marco juridico de referencia, debido fundamentalmente a errores de estrategia y percepcion
delGobierno britdnico (MARTILL, 2021). Concluyd con la firma y ratificacion del Tratado de
Retirada y de una Declaracion sobre las Relaciones Futuras en diciembre de 2019. El Tratado de
Retirada regula fundamentalmente los derechos de los ciudadanos, las condiciones de las nuevas

fronteras, la factura a pagar por el Reino Unido, otras consecuencias juridicas derivadas de la
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separacion, asi como la estructura institucional de seguimiento y aplicacion del Acuerdo y de
resolucion de diferencias (ACUERDO SOBRE LA RETIRADA, 2020).

La entrada en vigor del Tratado de Retirada el 1 de febrero de 2020 determinaria la salida
efectiva del Reino Unido y la culminacién de la primera reduccion de la UE. Por la voluntad
soberana de un Estado miembro, la UE vio reducido el nimero de sus Estados miembros, de su
ciudadania, de su riqueza y de los recursos para su influencia. Los efectos juridicos de la retirada no
serian perceptibles inmediatamente ya que el propio Tratado preveia un periodo transitorio, que
finalmente llegaria hasta el 31 de diciembre de 2020, durante el cual el Derecho de la UE seguiria
estando plenamente vigente para dar tiempo a una transicién no traumatica (ACUERDO SOBRE
LA RETIRADA, 2020, art. 126).

En ese momento daria comienzo la segunda etapa de la negociacion, ahora con un Estado
tercero, para acordar un marco juridico para regular las relaciones politicas, economicas y sociales y
que culminaria el 24 de diciembre de 2020 con el cierre de un Acuerdo de asociacion y cooperacion
que no fija un marco especialmente privilegiado (ACUERDO DE COMERCIO Y
COOPERACION, 2020). Aunque se acordd su vigencia provisional anticipada desde el 1 de enero
de 2021 a la espera de la ratificacion para evitar distorsiones en las relaciones, éste finalmente ha
sido ratificado por el Parlamento Europeo en abril de 2021 (PARLAMENTO EUROPEO, 2021).

El Acuerdo de Asociacion culmina el proceso del Brexit, alejando el fantasma del no acuerdo y
el caos que podria haber generado en las relaciones mutuas la desaparicion de reglas juridicas de
referencia. Su objetivo es gestionar, con el menor dafio posible, la desintegracion, ya que su
finalidad es limitar la divergencia en lugar de promover la convergencia, siguiendo la senda inversa
a cualquier otro acuerdo internacional de libre comercio. Regula adecuadamente el comercio de
mercancias, pero deja ain muchas cuestiones por regular como el comercio de servicios y libre
circulacion de personas (MANERO 2021, p.78; BLANCO, 2021, p. 87) o la cooperacion en
diplomacia, seguridad o defensa. Debe ser considerado, por tanto, solo un primer punto de partida
de futuras negociaciones (MANERO 2021, p.78), y un acuerdo vivo que puede modificarse
(BARNARD, 2021, p. 46). Sin embargo, en el momento actual, no parece que haya un buen clima
para retomar nuevas negociaciones, debido tanto al propio proceso del Brexit, como al conflicto
abierto entre la UE y el RU en la actualidad en relacion a la (no) implementacion del Protocolo
relativo a Irlanda del Norte (BRUNSDEN y FOSTER, 2021).
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2.2 Los efectos del Brexit para la Union Europea como sistema: la revalorizacion de la accion
comun y nuevas areas de integracion

Una vez culminado el proceso de desintegracion del Brexit, puede constatarse que el sistema
politico de la UE ha reaccionadocon més integracion. Asi, desmintiendo los temores de los meses
siguientes al referéndum de que podia iniciarse una desbandada que acabara con la integracion
europea (RILEY y GHILES, 2016), se ha constatado una revalorizacion por los Estados miembros y
por la ciudadania de la accion comun en el seno de la UE. Esto resulta aplicable al propio proceso
de negociacién del Brexit, en que los Estados se han alineado detras de la Comisién, como en el

curso que ha seguido la integracion desde 2016.

2.2.1 La negociacion del Brexit: un frente unido tras la Comision para evitar que el Reino Unido
erosione la integracion

En primer lugar, el modo en que se han llevado las negociaciones muestra una preferencia
por la accion comun y la apuesta de los Estados miembros y las instituciones, actuando juntos, por
la proteccién del modelo politico de la UE. Se ofrecio, desde el dia siguiente al referéndum, un
mensaje interinstitucional de unidad (EU LEADERS, 2016), de compromiso con el proyecto de
integracion europeo y de confianza ante la crisis abierta, que se abordaria aplicando el articulo 50
del Tratado de la Union Europea (TUE). Era una llamada a la calma dirigida a la ciudadania, a la
seguridad juridica que ofrece el Tratado y mostraba la voluntad politica de las tres instituciones de
hacer todo lo posible por conducir las negociaciones de retirada de la manera menos lesiva posible
para la integracién. Como intergubernamentalistas y neofuncionalistas, los lideres europeos daban
su confianza a las instituciones, seguros de que serian capaces de gestionar la desintegracion con el
menor dafio posible.

Tan pronto como julio de 2016, a iniciativa del Presidente Juncker, la Comision se aprestaria
a crear una unidad especial para conducir las negociaciones con el Reino Unido, la TaskForce del
articulo 50, a cuyo frente se pondria a Michel Barnier, personalidad francesa con amplia experiencia
en todas las instituciones de la UE (EUROPEAN COMMISSION, 2016). Desde su nombramiento,
Barnier crearia una forma de trabajo Unica de consulta e informacion constante a los Estados
miembros y las otras instituciones para asegurarse de que la UE hablaba con una sola voz, la suya, y
que el Reino Unido no aprovechara posibles fracturas y diferentes intereses entre los Estados
miembros para obtener ganancias. Gracias a esta formula, hoy conocida como “método Barnier”
(CHOPIN 2021, p. 11), instituciones y Estados miembros conformarian un soélido frente unido que
no se romperia ni una sola vez, no cediendo ningin Gobierno en ningin momento a las incansables

presiones britanicas para negociar bilateralmente.
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Incluso, cuando habia un fuerte interés nacional en presencia -el caso de Irlanda y la
proteccion de los Acuerdos de Viernes Santo- las instituciones y el resto de Estados miembros,
hicieron suya esa reivindicacion, permitiendo la negociacion directa entre los implicados, de manera
coordinada con la Comision, y alineandose detras de la solucion(BARNIER 2021, p. 368). Puede
sostenerse asi que este proceso también ha desarrollado méas un fuerte sentido de la solidaridad y de
la pertenencia a una misma unidad politica entre sus miembros. En este caso, mantener abierta la
frontera irlandesa, como en su momento lo fueron los Acuerdos de Paz, han sido ademés de una
cuestion irlandesa, una cuestion europea.

Ante el Brexit, los Estados miembros han mostrado plena consciencia de estar ante una
coyuntura critica para el presente y futuro de la integracion europea. Ceder a las pretensiones
britdnicas de mantener los vinculos econdmicos eliminando las obligaciones politicas (DAVIS,
2016) supondria el fin de la UE. Si el Brexit sale bien para el RU, el resto de Estados miembros le
seguirian en un proceso imparable de desintegracion. En esa coyuntura critica, los Estados
miembros han optado por proteger la integracion europea, en su actual formula de la UE, que
consideran un bien de enorme valor, clave para el futuro y el bienestar de los europeos. Esto se
percibe en la voluntad politica cooperativa mostrada a lo largo de todas las negociaciones, tanto la
de retirada como la del Tratado de Cooperacion y Asociacion. Se ratifican aqui las tesis de los
intergubernamentalistas liberales en que los Estados miembros, sin distincion entre pequefios y
grandes, han hecho una eleccién racional de proteger sus interdependencias econdmicas confiando
en la guia de la Comision. El frente unido en el Brexit no ha obstado para que en otros asuntos que
se producian en el mismo tiempo, como reforma de la eurozona, la politica migratoria, el Estado de
Derecho o la politica exterior, no hubiera divergencia y conflicto entre los Estados miembros
(FABBRINI 2020, pp. 59-60).

2.2.2 Efectos del Brexit: mas integracion en defensa y en politica social y compromiso con el futuro
de la UE

El hecho de que la ciudadania del RU diera la espalda a la integracion europea ha sido leido
por parte de los lideres de los Estados miembros europeos como un problema de legitimacion ante
los ciudadanos, causada en muchos casos por los fracasos de la politica europea. Asi, en la Cumbre
de Bratislava, que se celebra tres meses después del referéndum, los Jefes de Estado y de Gobierno
declaran que “aunque un pais ha decidido marcharse, la UE sigue siendo indispensable para todos
los demas” (CONSEJO EUROPEO 2016a). En ella adoptan un plan de accion con medidas en
muchos ambitos para conseguir que la UE sea percibida como exitosa por sus ciudadanos a través

de politicas eficaces que mejoren su vida dia a dia. Adoptan, incluso, la mecanica de revisar
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periédicamente el cumplimiento de las medidas que se van aprobando.Los Estados miembros toman
conciencia de que el futuro de la integracion pasa porque los ciudadanos puedan constatar todas las
ventajas de pertenecer a la UE en su dia a dia, es decir, la necesidad de legitimarse por los
resultados.

El Brexitfue respondido dentro de la UE con el compromiso de sus Estados miembros con
maés integracion y mejor integracion. Bratislava, indudablemente, intent6 lanzar un mensaje politico
de continuacion de la UE pero también inicié una dindmica politica de profundizacion como via
para salvar a la UE. Tras esta Cumbre se inicié en el otofio de 2016 un proceso progresivo, que
llega hasta nuestros dias, de puesta en marcha de una politica de defensa comun con la finalidad de
que la UE cuente con capacidades militares y defensivas para “asumir una mayor responsabilidad
en lo referente a su propia seguridad” (CONSEJO EUROPEO 2016b, p. 3). En el caso de la
defensa, el Brexit ha actuado como simbolo politico, llevando la integracion a un dmbito tan
cercano al nucleo de la soberania como la defensa. Pero también ha sido una oportunidad: la
defensa europea sin el Reino Unido resulta mas facil. No s6lo es necesario colmar el vacio la salida
de un Estado con altas capacidades militares, sino que esto soloresulta posible con su salida, ya que
el Reino Unido se ha opuesto siempre a este desarrollo en el seno de la UE (BISCOP, 2012).La
politica de defensa se esta desarrollando en torno a trece areas de accion comunes, entre ellas un
Fondo Europeo de Defensa y el lanzamiento de la Cooperacion Estructurada Permanente, que
permite la cooperacion de los Estados miembros en proyectos para desarrollar una politica coman.
Su éxito no se debera solo a una huida hacia delante consecuencia del Brexit, sino que dependera
del compromiso sostenido de los Estados miembros en los proximos afios con el desarrollo de esta
nueva dimensién (TOCCI, 2018, p. 139).

La segunda de las grandes areas que ha experimentado una profundizacién como
consecuencia del Brexit ha sido la politica social. En su historia como Estado miembro, el RU habia
tenido un éxito considerable en promover una integraciéon centrada en el mercado, que dejaba la
dimensién social en un segundo plano, lo que explica las pocas competencias europeas en politica
social (DALY 2019). Consecuencia de esa voluntad de que la UE responda a los intereses de los
europeos, en noviembre de 2017 la primera Cumbre Social Europea convocada en veinte afios por
la Comision Europea consiguié la aprobacion del Pilar Europeo de Derechos Sociales
(EUROPEAN PARLIAMENT, COUNCIL AND COMMISSION 2017). Puede calificarse de una
iniciativa limitada, dada la falta de competencias comunes, pero realista para comenzar a construir
una dimension europea en materia social, coordinando las politicas nacionales en torno a principios
comunes. Consistente en una serie de objetivos sociales a desarrollar tanto desde el nivel politico

europeo como el nacional, su relevancia reside en que se apoya en un amplio consenso entre todos

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 157-177 166



LLORENTE, M.Mercedes LA UNION EUROPEA ENTRE  DESINTEGRACION
E INTEGRACION

los actores politicos europeos, y en que tiene dimension constitucional, es decir, es un nuevo area
que los Estados miembros han decidido abrir a la integracion (GUINEA y DIAZ, 2019, p. 14).

Si el Brexit reafirmaba el compromiso de los Estados miembros con el futuro de la UE
(CONSEJO EUROPEO 20164, p. 1), también ponia en marcha un proceso politico de reflexion con
la finalidad de abrir una nueva fase en la integracion, abria un debate sobre el futuro de Europa. Se
constata asi que la principal ensefianza del Brexit es que la UE necesita renovarse (FABBRINI,
2020 p. 2). La Comision Europea publicaba un Libro Blanco, donde exponia los distintos escenarios
de futuro para la integracion (COMISION EUROPEA, 2017). El Parlamento Europeo abria una
ronda de intervencion de todos los mandatarios nacionales para que estos expusieran sus
expectativas para la orientacion futura de la UE, donde aparecian importantes convergencias
(DRACHENBERG y KOTANIDIS, 2019). En las fechas en que escribimos esta trabajando la
Conferencia sobre el Futuro de la UE, “nuevo espacio de debate con los ciudadanos para abordar
los desafios y las prioridades de Europa” (PARLAMENTO EUROPEO, CONSEJO y COMISION
EUROPEA, 2019). La Conferencia, que trabajar hasta la primavera de 2022, tiene como mision
dialogar sobre la direccion futura de la UE y sus politicas, con el fin de incorporar la voluntad

ciudadana al futuro curso de la integracion.

3. LA UE ANTE LA PANDEMIA DE COVID-19: DEL TEST DE SOLIDARIDAD A LA
PROFUNDIZACION DEL MODELO FEDERAL

La pandemia de la COVID-19, originada en China, cogia a la UE totalmente desprevenida.
De manera un tanto ingenua, causada posiblemente por la falta de transparencia china, se pensé que
sus efectos devastadores no llegarian a afectarla de pleno. Sorprende asi que las instituciones
intergubernamentales entre diciembre de 2019 y febrero de 2020no dedicaran ni un minuto ni una
palabra a la consideracion de la situacion en China ni a prever en qué medida la COVID podia tener
consecuencias para la UE. Cuando ya se trata esta cuestion, a partir del 10 de marzo de 2020, tiene
que ser por videoconferencia por los confinamientos y restricciones de viaje decretados en todos los
Estados miembros.

El balance a junio de 2021 no puede ser mas desolador, siendo la UE una de las regiones
maés afectadas del mundo. El exceso de mortalidad, causado directa e indirectamente por la COVID,
se ha cobrado entre marzo de 2020 y abril de 2021 mas de 800.000 vidas humanas en la totalidad
del Espacio Economico Europeo (EUROSTAT, 2021). Si la pandemia se podia haber prevenido y
evitado alguna de esas muertes, es algo que nunca sabremos, perointuimos que podia haber recibido

una atencion mas temprana con mejores resultados.
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Desde el punto de vista econdmico, los datos también son estremecedores, el Producto
Interior Bruto de la UE se desplomaba un 6,3% en 2020 y no se espera que pueda recuperar sus
niveles anteriores a la pandemia hasta mediados de 2020 como pronto (EuropeanCommission,
2021). Las causas vinieron tanto de las medidas de confinamiento decretadas por las autoridades,
del cese de la actividad econdmica como del impacto del cierre de fronteras en los intercambios
transfronterizos. El paro subia al 7,8% en 2020, sin que alcance los datos de la crisis de 2008, por
las medidas de sostenimiento del empleo adoptadas (DE VET et alia, 2021),si bien preocupa las
consecuencias que tendra en el incremento de la pobreza y la desigualdad entre los ciudadanos
europeos. La situacion de las finanzas de los Estados miembros también es preocupante, habiéndose
disparado la deuda publica nacional. Crecientemente se tiene conciencia de que los efectos
econdémicos de la pandemia tardaran mucho en ser reconducidos y que esta tarea “pone de relieve la
necesidad de unirnos como comunidad y de garantizar que no se deje solo a ningun pais en la lucha
contra este virus y sus consecuencias” (PARLAMENTO EUROPEO 2020, pto. 1).

Los efectos para la integracion también son de entidad: se teme una fragmentacion del
Mercado Interior, por el diferente apoyo que estan recibiendo las empresas de sus Estados
miembros, también de incremento de desigualdades entre Estados miembros. Y el aumento de las
diferencias hard mas dificil la solidaridad entre Estados miembros y la adopcién de politicas
comunes. Hay riesgo, por tanto, de desintegracion y de desconvergencia que requiere de una
respuesta institucional a la altura del desafio historico, “un paquete de recuperacion y
reconstruccion a gran escala destinado a realizar inversiones en apoyo de la economia europea
después de la crisis (PARLAMENTO EUROPEO 2020, pto. 19).

3.1 La Unién en las primeras semanas de la pandemia: “salvese quien pueda”

La pandemia afectaba en la UE, en primer lugar a Italia, en el mes de febrero de 2020,
produciéndose en las primeras semanas solo medidas de tipo nacional, sin que, como hemos visto,
las instituciones europeas ni trataran la cuestion.Se constataba en las semanas de febrero y marzo un
“regreso del Estado” en la UE (BARBE, 2020, p. 22) caracterizado por medidas unilaterales
adoptadas por los Estados europeos a medida que resultaban afectados por la pandemia sin ni
siquiera coordinarse entre si. Asi, uno a uno, fueron adoptando medidas de confinamiento de su
poblacion y de cese de la actividad econdémica, de prohibiciones de viaje, de cierre de fronteras e,
incluso, de prohibicion de exportacion a otros Estados miembros de productos sanitarios criticos,
etc.En algunos casos como el de Hungria, incluso, preocupaban las medidas excepcionales

adoptadas que privaban de controles democraticos la accion del ejecutivo.

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 157-177 168



LLORENTE, M.Mercedes LA UNION EUROPEA ENTRE  DESINTEGRACION
E INTEGRACION

La UE se enfrentaba a la impotencia, causada por las magras competencias de la Comision
para actuar ejecutivamente en materia sanitaria, en relacion a las fronteras o en situacion de
emergencia. Se detectaba también una falta de solidaridad llamativa entre los Estados europeos, que
intentaban en una situacion critica proteger a su poblacién como pudieran, desplegando sus reflejos
nacionales, sin tener en cuenta las necesidades de los demas. El valor de solidaridad que inspira los
Tratados europeos desde su articulo 2 del TUE, quedaba seriamente cuestionado. Algunas de esas
medidas, incluso, como las prohibiciones de exportacién suponian incumplimientos del Derecho de
la UE. La UE parecia, en estas primeras semanas, prisionera de la misma situacion del resto del
entorno internacional en que los Estados ante la emergencia preferian la comodidad de sus medidas
nacionales.

En paralelo, ciudadania y medios de comunicacion manifestaban su descontento y pedian
una mayor actuacion de la UE en esta coyuntura critica (ALDECOA 2020, p. 27). Pero se ponia en
evidencia la falta de competencias de la UE e, incluso, las limitaciones del propio sistema politico
europeo. Asi, la UE tal y como est& concebida hoy dia es un sistema politico pensado para aprobar
reglas, pero no esta preparada para enfrentarse a lo inesperado, a acontecimientos para los cuales no
tiene aprobado un procedimiento normativo y adoptar decisiones inmediatas (VAN MIDDELAAR,
2019, p. 4).

3.2 La de la UE a la crisis: medidas dentro de los Tratados y un salto a la federalizacion

El 10 de marzo de 2020 la renacionalizacion experimentaba un alto con el comienzo de
adopcion de actuaciones por parte de las instituciones comunitarias y una coordinacion de las
medidas nacionales por parte de los Estados miembros en el seno del Consejo Europeo, mostrando
que la preferencia por la acciéon exclusivamente nacional tenia fin. La actuacion egoista nacional
solo habia durado semanas pero, en términos de imagen de la UE, habia causado un dafio
inconmensurable. En esa fecha se retinen el Consejo Europeo con los Presidentes de la Comision
Europea, el Parlamento Europeo, el Banco Central Europeo y el Banco Europeo de Inversiones con
la finalidad de discutir una respuesta conjunta a la crisis. Aprueban cuatro tipo de medidas:
coordinacion entre Estados miembros para limitar la propagacion del virus y luchar contra la
pandemia; se encarga a la Comision que se ocupe de garantizar suministros medicos para todos; se
decide promover la investigacion, especialmente centrada en las vacunas; y, finalmente, hacer
frente a las consecuencias economicas y sociales de la crisis (MICHEL, 2020).

Desde ese momento se comenzaria una accion europea con dos dimensiones diferentes: la

adopcion de medidas por parte de las instituciones en sus respectivas areas de competencia, muchas
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de ellas innovadoras, y la coordinacion de las politicas nacionales por parte de los Estados
miembros en el seno del Consejo. Estas actuaciones puestas en marcha en el primer semestre de
2020 exprimen al m&ximo el margen de actuacion que concede el Tratado pero pronto muestran su
incapacidad para abordar el gran desafio de la recuperacion econémica. El gran paso se produciria
en el Consejo Europeo de 17 a 21 de julio de 2021, en que los Estados miembros decidirian poner
en marcha un gran programa excepcional de recuperacion conocido con “Préxima Generacion UE”

que supone un paso adelante indiscutible hacia la federalizacion.

3.2.1 La respuesta de las instituciones ante la COVID

Consecuencia de la reunion de marzo, todas las instituciones europeas girarian sus politicas
para intentar abordar el desafio de la COVID desde sus propias competencias y recursos. Unidas
por una coordinacion comun se presenta un caleidoscopio de actuaciones de diferente alcance y
envergadura. En primer lugar el Consejo decidia coordinar las politicas de los Estados miembros
para hacer frente a la pandemia a traves de la puesta en comun de datos; medidas comunes en
relacion a viajes y a requisitos de viajes; reconocimiento mutuo de las pruebas clinicas realizadas y
un programa de apoyo de servicios sanitarios entre Estados (CONSEJO DE LA UE 2021). En
paralelo decidian suspender las medidas de disciplina fiscal en la Eurozona, activando la conocida
como “clausula de escape” del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, que permite a los Estados
incrementar su gasto. También decidieron que el Mecanismo Europeo de Estabilizacion, fondo de la
Eurozona para asistir a los Estados en dificultades, podria hacer préstamos a los Estados miembros
sin condicionalidad.

De primera importancia ha resultado la actuacion del Banco Central Europeo, que afecta
solo a la eurozona, que aprobaba en marzo el Plan de Compras de Emergencia por Pandemia
(BANCO CENTRAL EUROPEO, 2020). Se trata de una politica extraconvencionalconsistente en
la compra de titulos de deuda publica y privada de los Estados mas afectados para darles la liquidez
necesaria para enfrentar las consecuencias de la pandemia. En paralelo aprobaba también una
politica de tipos de interés bajo y barras de liquidez dirigida al sector bancario para que este pueda
inyectar dinero en la economia real. La politica del Banco ha resultado clave para que los Estados
miembros puedan colocar su deuda en los mercados financieros sin incurrir en altos costes de
financiacion. EI Banco Europeo de Inversiones, por su parte, ha aprobado diversos programas para
proveer de préstamos y garantias a las PYMES y al sector empresarial.

La Comision Europea, por su parte, ha adoptado una diversidad de programas y medidas
que afectan tanto a la dimension sanitaria como a la socioecondmica de la crisis (CONSEJO DE LA

UE, 2021). En lo relativo a la dimension sanitaria, puso en marcha un programa de adquisiciones
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conjuntas de material médico en los mercados internacionales, primero de EPIs y ahora de vacunas.
También ha puesto en marcha el programa REact-EU, que logré la repatriacion conjunta de 650.000
ciudadanos del exterior, un mecanismo de proteccion civil para asistir entre los EEMM a enfermos
necesitados y equipos meédicos de apoyo. Finalmente, ha empleado recursos en la financiacion de la
vacuna y esta poniendo ahora en marcha el Programa EU4Health, para reforzar las capacidades en
la lucha contra la pandemia. En lo relativo a la facilitacion de los intercambios, puso en marcha
corredores en las fronteras para que no hubiera interrupcion de los suministros basicos. Desde el
punto de vista econdmico, la Comision reunié los fondos sin gastar del presupuesto comunitario
para dar reforzar los fondos estructurales que los Estados podian dirigir a luchar contra la pandemia
y aprobé el programa SURE, dinero levantado en los mercados internacionales para financiar los
esquemas de reduccién temporal del empleo en los Estados miembros. Frente a la pardlisis inicial,

el esfuerzo de las instituciones europeas solo puede ser calificado de impresionante.

3.2.2 El “paso del Rubicon’: el endeudamiento conjunto para financiar el Plan de Recuperacion y
Resiliencia “Proxima Generacion UE”

El 21 de julio de 2020 el Consejo Europeo aprobaba el Plan de Recuperacion para la Union
Europea, en una gran operacién de inversion publica internacional (CONSEJO EUROPEOQ, 2020).
Adoptado a iniciativa francoalemana, con el apoyo de la Comisidn, su aprobacion puso fin a
visiones discordantes entre los Estados del Norte y del Sur y los del Este y el Oeste (FABBRINI,
2020, pp. 73-76). No es ni la primera medida de las instituciones europeas ni serd la Gltima, pero si
la més relevante, por su cuantia econoémica y por su alcance politico. Se ponen a disposicién de la
recuperacion econdmica de los Estados miembros y los ciudadanos europeos un montante total de
1.8 billones de euros, divididos tanto entre el mecanismo de recuperacion propiamente dicho, como
las politicas europeas previstas hasta 2027 en el Marco Financiero Plurianual, que tendran también
un importante impacto en la recuperacion. El Plan de Recuperacion estrictamente hablando ha sido
dotado de 750.000 millones de euros, siendo destinada la mitad de ellos a subvenciones.

El programa de recuperacion ha sido saludado por los analistas como un “momento
hamiltoniano” por ser un paso de primera magnitud en la federalizacion de la UE, y sin precedentes
(ALDECOA 2020, p. 29). Tres son los elementos, a nuestro juicio, que le dan ese caracter de
profundizacién en el modelo federal. EI primero de ellos es que es financiado a través del esfuerzo
conjunto, un endeudamiento comun en forma de bonos UE hasta 2060 y nuevos recursos propios.
Muchos ven en este elemento el surgimiento de un embrion de tesoro para la eurozona
(FERNANDEZ 2021, p. 78). El segundo elemento federalizador es que profundiza la dimension de

la solidaridad, ya que los fondos no se destinan por igual a los Estados miembros sino en funcion de
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su afectacion por la pandemia. EIl tercer rasgo federal viene de la mano de su caracter
transformador, que financiard la transicion de las economias europeas hacia modelos ecoldgicos,
digitales y con mayor cohesién social. Se introduce, por tanto, una politica econémica comin que

va mucho mas alla de lo que dicen los Tratados.

CONCLUSIONES

La UE, en los ultimos cinco afios, se ha visto sometida a importantes presiones
desintegradoras, dos de ellas, el Brexit y la COVID, de carécter existencial. En ambos casos, el
sistema politico europeo ha reaccionado con mas integracion, en una lucha por la supervivencia,
contrariamente a lo que ha sucedido en el seno de otras organizaciones internacionales.

El Brexit como experiencia de desintegracion ha tenido dentro de la UE el efecto de
relanzar la integracion. Ha reafirmado el compromiso de los Estados miembros con la
institucionalizacién comun, la Comision, para salvar sus intereses politicos y econdmicos,
reafirmandose asi las tesis de los intergubernamentalistas liberales. También ratifica las tesis del
neofuncionalismo, ya que, para salvar la integracion, ha producido un desbordamiento o “spill-
over” produciendo integracion en dos nuevas areas, la defensa y la politica social. La defensa es
Ilamativa por su caracter simbolico, ligada a la tarea esencial del Estado de proteger a sus
ciudadanos. La politica social, por su parte, trata de contrarrestar las dindmicas producidas por la
gestion de la crisis de 2008 y reafirma el interés de la UE con el bienestar de sus ciudadanos. Y si el
Brexit desemboca en una gran reforma de los Tratados como muchos demandan (PARLAMENTO
EUROPEO 2017; ALDECOA 2020, p. 18; FABBRINI, 2020, p. 137), esta aun por ver.

La efimera desintegracién de las primeras semanas de la COVID y la amenaza del impacto
duradero de esta crisis en la UE ha sido respondida con mas integracion, un fondo de recuperacién
financiado con endeudamiento comin para ayudar a recuperar las economias europeas, incidiendo
mas en los paises mas afectados. La UE, liderada por sus Estados mas grandes y la Comision
Europea, ha respondido a la crisis de la COVID-19 con maés integracion, una profundizacion hacia
lo federal, que pretende estar a la altura del desafio econémico y social planteado y, especialmente,
contrarrestar la desintegracion que puede tener el diferente impacto de la pandemia. Con los
intergubernamentalistas podemos explicarlo afirmando que los Estados miembros, y especialmente
los grandes, han optado por mas integracion guiados por la motivacion econémica de proteger las
interdependencias creadas. E, indudablemente, también puede hacerse una lectura neofuncionalista,
viendo el momento hamiltoniano como un spill-overde la integracion econémica previamente

alcanzada, en la cual la Comision es un actor clave.
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Pero la COVID, como el Brexit, también ha puesto de manifiesto las limitaciones del
sistema politico europeo: la falta de direccion politica centralizada que permita una gestion rapida
de las crisis asi como las competencias limitadas. Solo el tiempo nos dira si el ejercicio de reflexion
sobre el futuro de la integracion, puesto en marcha por la Conferencia sobre el Futuro de Europa, da
los frutos necesarios para equipar a la UE con las capacidades necesarias para hacer politicas que

cubran las expectativas de sus ciudadanos.
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