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Introduccion

Las instituciones de la Unién Europea (UE) reflejan la evolucién de la Orga-
nizacién y, en particular, su adaptacién a la entrada de nuevos Estados miembros y
sus pasos en el camino de la integracién politica. Al mismo tiempo, hacen efectiva

la “unidad en la diversidad” de sus distintos miembros (Bieber 2021). De ahi el
interés de su estudio.

La Haya ha marcado en varios momentos histéricos el devenir de Europa.
Primero fue en 1948, con la celebracién de la Conferencia de los movimientos
federalistas europeos, que queria dar forma a Europa Occidental tras la devasta-
cién que supuso la II Guerra Mundial. En dicha Conferencia ya aparecié la pugna
entre federalistas e intergubernamentalistas, cuyos disenos y objetivo final para el
continente divergian entre la cooperacién y la integracién. La idea interguberna-
mental salié adelante y dio lugar a la creacién en 1949 del Consejo de Europa, or-
ganizacién defensora de las democracias, del Estado de Derecho y de los derechos
humanos, la primera de estas organizaciones en las que Espafia se incorporé al
recuperar la democracia y las libertades. Luego pediria su adhesién a la Comuni-
dad Europea, la organizacién que, con tan solo seis miembros en su creacién, daba
forma a los anhelos supranacionales y federalistas que habian quedado frustrados
en la Conferencia de La Haya.

Nuevamente, la capital administrativa de los Paises Bajos volveria a marcar
el futuro de esa Comunidad Europea en 1969, cuando los Jefes de Estado o de
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Gobierno de los “Seis” manifiestan su deseo de avanzar hacia una unién econé-
mica y monetaria. Esta cumbre fue el punto de partida de la progresiva reduccién
de los mérgenes de fluctuacién de las divisas nacionales que, décadas después,
terminaria con el establecimiento de la moneda tnica.

En esta disertacién abordaremos la evolucién en el funcionamiento de las ins-
tituciones de la Unién Europea (UE) y en su proceso de toma de decisiones desde
la creacién de las Comunidades Europeas hasta la actualidad’.

Para arrancar debemos hacer referencia al casi permanente dilema entre pro-
fundizacién y ampliacién. Tomando la terminologia de Borzel, el debate de la
integracién europea entre /evel and scope. Llegar mis lejos y profundizar en la via
supranacional o ampliar a mds paises este proceso; incluso exportar el modelo de
integracién europeo a otras regiones (Borzel 2020). Durante décadas, desde los
afios setenta, se ha querido transitar por ambos caminos simultineamente. Asi,
la entonces Comunidad Europea fue objeto de ampliacién en 1971, en 1980, en
1986, en 1995 y, de forma masiva, en 2004 y 2007, donde doce paises se sumaron al
proyecto. Finalmente, en 2013 se incorporé Croacia. Sin embargo, muchos paises
europeos figuran como candidatos a la adhesién, entre ellos uno tan problemitico
en la actualidad como Turquia, y otros como Ucrania, que nunca han entrado en
esta categoria, recientemente la reivindican. Veremos el recorrido de esta preten-
sién que no parece sencilla.

Casi en paralelo a este proceso de extensién del nimero de miembros, se pro-
ducen, particularmente a partir de finales de los afios ochenta, reformas de los
Tratados constitutivos que proceden a dar pasos hacia la integracién, profundi-
zando en ella, bien reconociendo mds competencias a la UE, bien adaptando sus
mecanismos y creando nuevos sectores de actividad como la politica exterior y
de seguridad comun. De todas ellas, destacaré el Acta Unica Europea, de 1987,
y el Tratado de Maastricht, de 1991. Por la primera, se pone fecha a la completa
realizacién del mercado interior con un ambicioso plan de normas a adoptar para
hacerlo realidad antes del 1 de enero de 1992. El segundo, creé la Unién Europea
tal y como hoy la conocemos, integrando junto al pilar ya existente de integracién
comunitaria, dos pilares intergubernamentales: la politica exterior y de seguridad
comun y la cooperacién de asuntos de justicia e interior (hoy esta tltima subsumi-
da en el pilar comunitario).

Ambos logros, consecucién del mercado interior y Tratado de Maastricht,
se llevaron a cabo bajo el impulso como Presidente de la Comisién del francés
Jacques Delors (1985-1995). Merece la pena sefialar este dato para poner de

1 Para una visién general de la evolucién institucional de la UE y sus motivos y consecuencias, ver P. P.
Craig y G. De Burca (eds.), (2011), “Institutions, Power and Institutional Balance”, The Evolution of EU
Law, Oxford University Press, pp.41-84; y A. Mangas Martin, D. Lifidn Nogueras (2020), Instituciones y
Derecho de la Union Europea, 10* ed, Madrid, Tecnos.
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relieve la importancia de un liderazgo fuerte en esta institucién. Algo que pro-
bablemente no ha vuelto a repetirse con igual impronta.

Posteriormente el Tratado de Unién Europea seria objeto de enmiendas por
los Tratados de Amsterdam, en 1997, de Niza, en 2000, y por el Tratado de Lisboa,
de 2007, hoy vigente tras el fracaso de la aprobacién del Tratado por el que se esta-
blecia una Constitucién para Europa, de 2004, al ser objeto de rechazo en Francia
tras un referéndum no exitoso.

Este itinerario pareceria mostrar que ampliacién y profundizacién pueden
caminar a la par. Pero esta compatibilidad queda en tela de juicio con la gran
ampliacién a doce Estados del Este de Europa por el gran nimero de nuevas
incorporaciones que nos lleva a 28 Estados miembros (hoy 27 tras la salida del
Reino Unido). La posibilidad de profundizar, al mismo tiempo, es ya cuestiona-
ble cuando cualquier modificacién de los Tratados precisa la unanimidad de los
veintisiete; igual que ocurre para avanzar, por ejemplo en politica exterior, donde
la unanimidad sigue siendo la norma para la toma de decisiones.

1. La evolucion institucional y del proceso de toma de
decisiones. Modificaciones institucionales y en el proceso
de toma de decisiones

Las ideas-eje que han regido siempre el funcionamiento de las instituciones
europeas, desde su creacién en los afios cincuenta hasta hoy, son: la unidad insti-
tucional, el equilibrio institucional —tres legitimidades— y la constatacién de ser
una estructura para un gobierno multinivel.

El equilibrio institucional es necesario en una Unién donde la divisién de po-
deres que conocemos del Estado nacién es muy diferente al confluir tres legitimi-
dades: las de los Estados miembros, la de la Unién Europea y la de la poblacién
europea, representadas respectivamente en el Consejo, la Comisién y el Parla-
mento europeos. Es importante conocer la forma en la que el poder nacional pasa
a una representacion transnacional sin llegar a convertirse en un sistema politico
transnacional o federal (Sbragia 2002); esta asegura, de acuerdo con los Tratados
constitutivos, que cada una de ellas tiene el contrapeso de las otras. Este delicado
equilibrio ha sido revisado a consecuencia de enmiendas a los Tratados?. Otras

2 Sirvan de ejemplo la aparicién del Consejo Europeo, la regulacién de la “comitologia” o la de los actos
delegados, la atribucién de competencias colegislativas al PE o la creacién del Alto Representante de la UE
para asuntos exteriores y politica de seguridad. Toda incidencia en el poder legislativo y ejecutivo encierra
una previa asunciéon normativa de cudl debe ser el equilibrio de las tres principales instituciones mds apro-
piado en estas tareas, es decir, la determinacién de qué tipo de ejecutivo y de legislativo es el idéneo para

la UE.
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veces por razones externas, como las sucesivas ampliaciones y la representacion
asignada a los nuevos Estados en las instituciones. Este equilibrio, el del poder
relativo de los Estados miembros dentro de las instituciones, en concreto del Con-
sejo, se vio modificado de forma importante por el Tratado de Niza de 2000, que
debilit6 el poder del eje franco-alemdn en beneficio del Reino Unido y Espaiia;
lo que motivé, en los negativamente afectados, un deseo de iniciar otra reforma
de los Tratados para volver al equilibrio anterior (Yatanagas 2002). Finalmente, el
equilibrio institucional puede verse afectado por alteraciones en el peso politico
relativo de cada institucién sin que haya modificacién de los Tratados (Craig, De

Burca 2011, Mangas 2020).

Manteniendo siempre estas tres premisas, todas las reformas del sistema insti-
tucional de la Unién Europea han perseguido los siguientes objetivos: el refuerzo
de la legitimidad democritica, de la eficacia y efectividad de la UE y de sus insti-
tuciones, y la consecucién de una accién internacional coordinada.

El refuerzo de la legitimidad democritica, en la prictica, se ha traducido en un
incremento casi constante de los poderes del Parlamento Europeo (PE). La ex-
tensién a nuevas dreas del procedimiento de codecisién Consejo-Parlamento Eu-
ropeo, considerado ya el procedimiento legislativo ordinario, es la méxima repre-
sentacién de esta tendencia que busca una mayor legitimidad democrética. Dos
matizaciones son precisas en este punto. La primera es que, si bien es cierto que la
eleccién directa del PE en sufragio universal por los ciudadanos europeos le dota
de una mayor legitimidad democritica, no hay que olvidar que la participacién en
los comicios no es tan alta como para sobrevalorar este hecho. Ademds, no es la
unica institucién con legitimidad democritica; también la tiene el Consejo al ser
sus integrantes miembros de gobiernos nacionales surgidos de elecciones libres y
democriticas en sus respectivos paises.

La segunda matizacién es que la extension de los “tridlogos” o concertacién
previa de las tres instituciones cuando se lanza una iniciativa legislativa por parte
de la Comisién genera preocupacién sobre la naturaleza del procedimiento de-
liberativo establecido en los Tratados, con el riesgo de que estos compromisos
tempranos inhiban las contribuciones de miembros del Consejo o del Parlamento
que no han participado en el tridlogo (Curtin 2009).

En ocasiones, las pretensiones del PE han llegado a pedir un derecho de inicia-
tiva legislativa que, de concederse, romperia el equilibrio institucional.

Por su parte, el debate sobre el refuerzo de la eficacia de la UE y de sus ins-
tituciones es el debate sobre la generalizacién del voto por mayoria cualificada.
El Compromiso de Luxemburgo de 1970 lastraba la toma de decisiones por
mayoria cualificada al abrir la posibilidad de que cualquier Estado se opusiera
a la misma esgrimiendo intereses vitales. La necesidad de culminar el mercado
interior y, en consecuencia, de adoptar todas las normas necesarias para ello
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llevé a un considerable impulso del voto mayoritario arrinconando de facto el
citado Compromiso de Luxemburgo. El Tratado de Maastricht generalizard
esta modalidad de toma de decisiones que, junto a la actuacién del Parlamen-
to Europeo como colegislador, hoy constituye el procedimiento ordinario salvo
excepciones. Asi, se exige la unanimidad para la admisién de nuevos miembros,
para las enmiendas a los tratados o en buena parte de la politica fiscal —aunque
se va suavizando paulatinamente—. Generalizacién que no se extiende al pilar
intergubernamental de la politica exterior y de seguridad comin (PESC), donde
rige la unanimidad. Para aliviarla, o para hacerla mis eficaz, el Tratado de Unién
Europea (TUE) introduce unas férmulas de flexibilidad. Tal es el caso de la
abstencién constructiva, que permite adoptar decisiones aunque uno o varios
Estados se abstengan de votar en su favor si declaran que ello no impide dicha
adopcién por unanimidad del resto (art.31.1TUE). También son férmulas de
flexibilizacion la cooperacién reforzada (art.20TUE) y la cooperacién estructu-
rada permanente (PESCO) para las decisiones en politica de seguridad y defen-
sa (art.46TUE).

Finalmente, la pretensién de lograr una accion internacional coordinada esta en
la decisién de crear un Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad
Comiin, primero en el Tratado de Amsterdam, como comisionado del Consejo, y
después en el Tratado de Lisboa, como vicepresidente de la Comisién y presidente
del Consejo en su formacién de Ministros de Asuntos Exteriores (art.18TUE).
Conscientes de que no es suficiente con ser un gran mercado interior, y de que
este necesita proyeccién internacional, el desarrollo institucional nos lleva hasta
la creacién de un Servicio Europeo de Accién Exterior, que asiste al Alto Repre-
sentante y que constituye el germen de un servicio diplomatico europeo, todavia
incipiente (Fernandez 2009, 2010).

2. Adaptacion a nuevas necesidades

Principalmente para reforzar a la UE como actor internacional y su coheren-
cia como tal, se aprob¢ la Estrategia Global de la Unién Europea (EUGS) en
2016. Probablemente pueda calificarse como un texto que pretendia ser ambi-
cioso y nacié ya desfasado. Y ello se debié a dos razones. Primero, que, dias antes
de su aprobacidn, el 23 de junio, tenia lugar el referéndum por el que el Reino
Unido decidié su salida de la UE. El “abandono del barco” iba a dejar 27 Estados
miembros, perdiendo el principal actor estratégico y de seguridad de la Unién,
tanto por su capacidad militar como diplomitica, como por su poder econémico y
también por su soff power. Es cierto que el Reino Unido siempre ha sido una voz
critica, e incluso obstaculizadora, a los avances en la politica exterior y, sobre todo,
con respecto a una politica comun de seguridad y defensa por el temor a minorar
el papel de la OTAN en la defensa europea y generar duplicidades innecesarias y
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costosas. Pero también es cierto que su presencia internacional, su capacidad de
proyeccién de fuerza o su peso en los mercados financieros privé a la UE de uno
de sus miembros relevantes.

La segunda razén para el desfase casi en origen de la EUGS se materializ6
cinco meses después de su aprobacién y vino del otro lado del Atléntico donde,
el 8 de noviembre, el empresario Donald Trump ganaba las elecciones presiden-
ciales a la candidata Hillary R. Clinton. Y lo hacia con un discurso nunca antes
escuchado de exigencias a Europa, a riesgo de romper vinculos, tanto comerciales
como defensivos. Para hacer creibles sus palabras, se desvinculé de la OTAN
mostrando su desprecio por una Organizacién que salia muy cara a los Estados
Unidos, para defender a los europeos que, a su juicio, contribuian de forma muy
deficiente a esta tarea. Por otro lado, mantuvo una indiferencia indisimulada ante
la UE y procedié a la ruptura de las negociaciones del Tratado de Asociacién
Transatldntica de Comercio e Inversiones (T'TIP). El cambio en la visién del sis-
tema internacional por parte de los Estados Unidos obligé a la UE a renunciar a
determinados postulados predicados en la EUGS sobre la relacién transatlintica
y a cambiar su estrategia al respecto.

Ambos acontecimientos hicieron de la EUGS, si no papel mojado, si un docu-
mento con escasa influencia en la practica pues el entorno externo e interno habia
cambiado drédsticamente. Ademads, siendo una estrategia mds realista que la de
2003, introducia el objetivo de la resiliencia de la UE y de los Estados vecinos; algo
que se parecia mucho a una renuncia a conseguir mejores resultados y, simplemen-
te, prepararse para una recuperacion tras sufrir reveses en el dmbito internacional

(Juncos 2017).

Lo positivo del texto es su focalizacién en la gestion de crisis por parte de la
UE; gestién a la que aplicard un enfoque integrado (comprehensive approach). Sin
embargo, no incidird en la defensa colectiva — territorial, aceptada por el articulo

42.7 TUES.

Lo cierto es que para ser relevante internacionalmente hacen falta capacida-
des, ideas e instituciones. La UE no tiene las suficientes capacidades militares
aportadas por los Estados miembros. Si que hay ideas, pero diferentes segtn los
Estados miembros. Finalmente, instituciones hay muchas pero, en ocasiones,
lastran a la UE por no ser suficientes o adecuadas y por no tener unas orien-
taciones precisas de actuacién sobre las que todos los Estados miembros estén
de acuerdo.

3 Ver Resolucién del Parlamento Europeo, de 21 de enero de 2016, tras los atentados del Daesh en Paris,
sobre la clausula de defensa mutua (articulo 42, apartado 7, del TUE) (2015/3034(RSP)). En ella, considera
que su invocacién es una cuestién politica, y pide al Consejo un mayor desarrollo sobre su instrumentali-
zacién para garantizar su aplicacién eficaz, y al Consejo y a los Estados miembros la adopcién de un marco
estratégico para su uso. Ese marco deberia haber sido la EUGS.
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El test dltimo del valor de la EUGS seria su eficacia para hacer frente a los
retos comunes de la Unién en el dmbito internacional y colmar las deficiencias
del sistema europeo existente hasta entonces. Para ello, seleccionamos algunos
de los temas claves de la agenda internacional: migraciones masivas, inestabili-
dad en el Norte de Africa y el Sahel, cambio climatico, politica sanitaria, cibe-
rataques y desestabilizacién democritica, y la relacién con las grandes tecnolé-
gicas. La solucién de la UE a las migraciones masivas, problema especialmente
planteado a raiz de la guerra de Siria, que se inicié en 2011, se ha considerado
efectiva si bien dudosa en cuanto a su conformidad con los valores proclamados
por la UE. El rechazo de los multiples demandantes de entrada en territorio
de la Unién, incluso demandantes de asilo, y su retencién obligatoria por parte
de Turquia a cambio de una sustancial suma de dinero ha sido practico pero
insatisfactorio desde un punto de vista humanitario; ademds de haber mostrado
la rotunda negativa de muchos Estados a aceptar las cuotas de refugiados a
admitir —fijadas por el Consejo y la Comisién—, al no tratarse de una compe-
tencia de la UE y no estar dispuestos a contribuir en aliviar la pesada carga de
los paises de entrada.

En cuanto a la inestabilidad del Gran Magreb, el papel de la UE es tan re-
ducido como amplio es el protagonismo de Francia, quien ha actuado a titulo
individual recabando el apoyo de Bruselas y de algunos Estados miembros para
combatir el terrorismo en Mali. Actuacién del tipo coalition of the willing, que
ha dejado a la UE al margen salvo para lanzar una misién de adiestramiento
no ejecutiva.

En la Conferencia de Paris sobre cambio climitico, la UE que es la principal
impulsora de la accién contra el mismo, quedé marginada por los dos grandes
“emisores”, Estados Unidos y China, quienes marcaron la agenda en funcién de
sus intereses dando lugar a unos resultados de minimos.

La pandemia Covid-Sars 2 puso de manifiesto que, aunque las crisis pandé-
micas han venido contempldndose tanto por la Unién como por las estrategias
de seguridad de sus Estados miembros, como una amenaza a la seguridad, no
habia medidas ni plan de accién establecido en caso de materializarse. La res-
puesta europea fue descoordinada durante meses hasta que la Comisién tomé
las riendas en una fase intermedia con la gestién de la compra de vacunas. Por
otro lado, aunque de forma improvisada, se dio respuesta a la crisis econémica
originada como consecuencia del largo periodo de parilisis de las actividades
econémicas no esenciales. La aprobacién de los fondos EU Next Generation
son, probablemente, la respuesta mas acertada, aunque improvisada, por parte

de la UE.

En materia de proteccién frente a ciberataques y campafias de desestabili-
zacién democritica a través de la desinformacién, en 2017 la UE estrechaba su
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cooperacién con la OTAN para luchar contra estas manifestaciones. Posterior-
mente, en 2018, la UE adoptaba el Plan de lucha contra la desinformacién con
la intencién de mejorar programas ya iniciados parar deteccién de campanas de
desinformacién y proteccién de los sistemas democriticos, y contrarrestar cual-
quier campafa de post-verdad*.

Finalmente, en la contencién del poder expansivo de las grandes compafiias
tecnoldgicas, que puede impactar negativamente en la seguridad de la UE, se
ha conseguido (octubre 2021) un acuerdo para armonizar la fiscalidad de estas
compaiias en los Estados miembros a través de un impuesto global del 15 %
sobre los beneficios de las multinacionales que facturen mas de 750 millones de
euros anuales.

En definitiva, a algunos desafios de seguridad se les ha dado mejor solucién
que a otros, aunque tan solo la gestién de crisis y la adopcién de medidas contra
las estrategias de zona gris (ciberseguridad y desinformacién) se derivan de las

previsiones de la UEGS.

En definitiva, gran parte de los logros o fracasos demuestran la existencia o
inexistencia, respectivamente, de una posicién comin de los Estados miembros.
Sin embargo, en ocasiones, el funcionamiento de las instituciones no obtiene re-
sultados satisfactorios por falta de competencias para ello. Aunque es cierto que
la UE ha incrementado sus competencias en politicas no comunes, estas son ge-
neralmente de armonizacién y, como en el caso de la inmigracién, no permiten a
la Unién adoptar medidas que vayan mds alld o limitar la capacidad reguladora y
decisora de sus Estados miembros.

3. iEs la integracion diferenciada la férmula para un mejor
funcionamiento de la UE? ;Cémo articularla con el
aparato institucional Gnico?

La constatacién de la dificultad de enfrentar algunos de estos retos que hoy
tiene por delante la sociedad europea hace recaer parte de la culpa sobre la
estructura actual de la UE, considerdndola insuficiente. En particular, se hace
referencia a la exigencia de la unanimidad para cuestiones de politica exterior y
de seguridad comun; algo, si no imposible, si dificil habida cuenta de la dispa-
ridad de intereses, de historia, de percepciones y de culturas de seguridad entre
los Estados miembros.

4 El plan de accién aprobado el 8 de diciembre de 2018 prevé el aumento de recursos para frenar la desin-
formacién, la respuesta coordinada a los ataques mediante un sistema de alerta répida, exige el cumplimiento
de un cédigo de buenas pricticas y prevé la creacion de grupos de verificacién y contraste de datos.
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Ante este obsticulo, y como férmula de profundizar en la integracién entre
socios heterogéneos, surge el concepto de integracién diferenciada. Término
polisémico que se puede asimilar con otros usados desde hace décadas, tales
como integracién con “geometria variable”, con un “nicleo duro” que avance
mis rdpido, “a varias velocidades”, o una “Europa a la carta”. Un precedente de
estas propuestas se encuentra en el Informe Tindemans sobre el futuro de la
integracién europea, de 1975.

El propio leitmotiv de 1a UE ha pasado de ser An Ever Closer Union, concebida
en la mds pura l6gica funcionalista del spil/ over y que se consideraba irreversible,
al United in the Diversity, que revela un objetivo menos comprometido y alejado de
cualquier perspectiva federal y que, ademis, se acepta que puede ser reversible des-
de el momento que el Tratado incluye una cldusula de salida: el articulo 50 TUE
que permitird la salida del Reino Unido (Brexit). Junto a esta opcién radical, se
han ido admitiendo diferenciaciones entre los distintos Estados miembros. Estas
excepciones al régimen general del Tratado se han reconocido por tiempo (nuevos
miembros), por espacio (Islas Feroe) o por el contenido de las politicas (PESC).
Asi, los nuevos Estados miembros tienen un régimen transitorio tras su adhesién
en el que se posponen determinadas obligaciones durante un periodo que varia
segun los capitulos; son los llamados periodos transitorios post-adhesién. Por otro
lado, también se registran exclusiones de parte del territorio de un Estado para
la aplicacién de todo o parte del acervo comunitario. Tal es el caso de las islas
Feroe, en las zonas de soberania del Reino Unido en Chipre; las Islas del Canal
y la Isla de Man a las que solo se aplicard el Tratado en la medida necesaria para
asegurar el régimen previsto para ellas en el Tratado de Adhesién del Reino Unido
(art.355TFUE); o Gibraltar, excluido de las disposiciones sobre mercado interior
y de armonizacién fiscal. Finalmente, el Tratado UE reconoce la posibilidad de
que algunos Estados permanezcan al margen en la aplicacién de ciertas politicas
como la monetaria, caso de los paises que no pueden o no quieren adoptar el euro
como moneda comun, o la politica exterior y de seguridad comtn (PESC) recha-
zada por Dinamarca. Estas dltimas constituyen el precio a pagar por la aceptacién

de los Estados afectados de las enmiendas a los Tratados constitutivos a partir del
Tratado de Maastricht.

A ello hay que sumar las diversidades de derechos y obligaciones derivadas de
las férmulas de flexibilidad que pueden generar las cooperaciones reforzadas (arti-
culo 20 TUE) o la cooperacién estructurada permanente (PESCO) en el ambito
de la politica de seguridad y defensa (articulo 46 TUE).

Junto a la diversidad con resultado de integracién diferenciada posible a través
de las disposiciones de los Tratados constitutivos en sus sucesivas modificacio-
nes, la prictica reciente nos muestra la posible integracién diferenciada por la via
intergubernamental, es decir, por el acuerdo de los Estados miembros al margen
de los Tratados (Martin Pérez de Nanclares 2012). Asi se concluy6 el pacto de
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estabilidad y crecimiento, en particular, el Tratado de estabilidad, coordinacién
y gobernanza de 2012 mediante el que se incorporan disposiciones fiscales mds
estrictas que las fijadas por el pacto de estabilidad®.

Todas estas posibilidades de integracién diferenciada o regimenes juridicos
no totalmente uniformes para todos los Estados miembros plantean un proble-
ma al normal funcionamiento de las instituciones. La solucién aportada por el
articulo 238.3TFUE garantiza el funcionamiento institucional y que todas las
cooperaciones reforzadas, o exclusiones voluntarias o no de la aplicacién del
Tratado, tengan un claro pardmetro de formacién de la mayoria cualificada para
la adopcién de decisiones®. Luego los diferentes ritmos o intensidad de la inte-
gracién de algunos Estados miembros, o en algunas politicas, no plantea tanto
un problema institucional como un problema de equilibrio de los derechos y
obligaciones asumidos por cada uno y eventualmente una discriminacién de
algunos de ellos.

¢Podemos decir que la integracién diferenciada sea la respuesta a los retos que
enfrenta la Unién Europea? Ciertamente, es una férmula inadecuada para alguno
de ellos. Por ejemplo, no solventa los problemas institucionales o el rechazo de
algunos Estados a someterse al sistema institucional. Buena prueba de ello es la
salida del Reino Unido de la UE, siendo el Estado miembro que gozaba de mayo-
res exenciones en su régimen juridico. Con todos, el Primer Ministro de la época,
David Cameron, negocié con la UE un régimen todavia mas diferenciado y “a me-
dida” de sus exigencias en un intento de frenar la salida de su pais después de haber
prometido un referéndum para adoptar esta decisién. Sin embargo, el régimen mads
privilegiado que nunca haya existido en la UE no logré frenar al electorado que,
por una pequefa diferencia, voté a favor del Brexit. Por otra parte, las distintas
formas de integracién diferenciada no permiten salvar completamente el requisito
de la unanimidad cuando esta sea necesaria, aunque parezca factible para proceder
a reformas en politicas poco integradas como defensa o salud.

5 Glosario, https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/stability_growth_pact.html?locale=es. La base
juridica para el Pacto de estabilidad y crecimiento se encuentra en los articulos 121 y 126 del TFUE. Se
lleg6 a la inclusién de un nuevo parrafo en el articulo 136 TFUE para permitir la aprobacién del Meca-
nismo Europeo de Estabilidad (MEDE) sin necesidad de desencadenar el mecanismo de enmienda de los
Tratados y solo aplicable a los Estados miembros cuya moneda es el euro.

6  Articulo 283.3 TFUE: “A partir del 1 de noviembre de 2014 [...], en aquellos casos en que, en aplica-
cién de los Tratados, no todos los miembros del Consejo participen en la votacion, la mayoria cualificada
se definird como sigue: a) la mayorfa cualificada se definird como un minimo del 55 % de los miembros del
Consejo que represente a Estados miembros participantes que reinan como minimo el 65 % de la poblacién
de dichos Estados. Una minoria de bloqueo estard compuesta al menos por el nimero minimo de miembros
de Consejo que represente mds del 35 % de la poblacién de los Estados miembros participantes, méds un
miembro, a falta de lo cual la mayoria cualificada se considerard alcanzada. b) No obstante lo dispuesto en la
letra a), cuando el Consejo no actte a propuesta de la Comisién o del Alto Representante [...], la mayoria
cualificada se definird como un minimo del 72 % de los miembros del Consejo que represente a Estados
miembros participantes que reinan como minimo el 65 % de la poblacién de dichos Estados”.
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Para aclarar el uso de la integracién diferenciada en sus diversas variantes, el
Parlamento Europeo aprobé una resolucién en 20197 estableciendo cémo puede
utilizarse y puntualizando que su uso ha de tener siempre un cardcter temporal y
buscando una mayor integracién. Por tanto, la férmula seguida in extremis hacia
el Reino Unido no hubiera cumplido esta exigencia puesto que las excepciones
desorbitantes hubieran conducido a una mayor desintegracién.

4. La Conferencia sobre el futuro de la UE

La Conferencia sobre el futuro de la Unién Europea es una iniciativa france-
sa planteada como un ejercicio deliberativo, apoyado por las instituciones, con el
dnimo de involucrar a los ciudadanos en el proceso de construccién europea. Con
unas limitaciones temdticas —no va a producir un cambio en los tratados— y
temporales —duracién de un ailo—. Pese a opiniones autorizadas que consideran
que puede ser un motor de reformas, parece que la opinién de los gobiernos va
mis en la linea de conceptuarla tan solo un foro de debate (Fabrini, Fossum, Géra,

Wolft 2021).

Sus objetivos pueden sintetizarse en alcanzar una Europa mds ecoldgica, mas
digital, mds social y mds federal; todo ello contando con la opinién publica. Se
puede imaginar que el resultado de esta Conferencia podria ser un punto de in-
flexién en cuestiones institucionales que permitan, por ejemplo, una mayor demo-
cratizacién de la UE. Este objetivo hoy en dia se focaliza en las elecciones al Par-
lamento Europeo y la posibilidad de elaborar listas transnacionales o mantener las
listas nacionales. El punto mds controvertido seria el de la eleccién del Presidente
de la Comisién indirectamente a través del voto al Parlamento Europeo, mediante
la presentacién de una candidatura por cada grupo politico (los spirzenkandidaten).
Algo que se formul6 en las dltimas ediciones aunque, finalmente, la Presidenta
actual de la Comisién no es ninguna de esas personas que los grupos politicos
presentaron como candidatos a presidir esta institucién.

La decisién sobre los resultados de la Conferencia serd responsabilidad del
Consejo Europeo, quien ya ha considerado que los mismos no serdn considerados
vinculantes. De esta forma, lo mismo puede impulsarse alguna reforma institucio-
nal, como —lo que parece mds probable— mantenerse el szazu quo.

El funcionamiento de recogida de opiniones de la sociedad civil no ha sido
especialmente accesible por su complejidad técnica, y la participacién ha sido
muy baja y mds por organizaciones que por individuos. Por otra parte, la par-
ticipacién no se ha visto estimulada por debates en los Parlamentos nacionales.

7 Resolucién del Parlamento Europeo, de 17 de enero de 2019, sobre la integracién diferenciada
(2018/2093(INI)), https://www.curoparl.curopa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0044_ES.html
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Muy posiblemente estemos ante un nuevo ejercicio de fuegos de artificio que,
finalmente, dé lugar a un parco resultado.

Cualquiera que sea el resultado, quedara pendiente el gran asunto de la autono-
mia estratégica de la UE, tanto en el dmbito militar —donde no existe— como en
el econémico, energético o digital, por poner algin ejemplo relevante. Autonomia
que encuentra el obstdculo de la falta de coordinacién entre los Estados miembros;
y este déficit tiene una dificil correccién mediante un ejercicio deliberativo, como
es la Conferencia sobre el futuro de Europa. Se requiere un liderazgo, una capaci-
dad de influencia y una mayor coordinacién.

5. A modo de conclusidon

Evitar paralisis innecesarias en el funcionamiento de las instituciones es una
garantia de eficacia de las mismas y de correcto desarrollo de las politicas que
articulan. Luego, debe tomarse en serio la posibilidad de seguir algin tipo de fle-
xibilidad que evite un incorrecto funcionamiento. Mas dudoso es el recurso a mo-
dalidades de cooperacién integrada que no permitan sumarse a los demds Estados
miembros y, como sefiala el Parlamento Europeo, tengan caricter temporal, no
excluyan definitivamente a algunos Estados y tengan siempre la finalidad de pro-
fundizar en la integracién, no de aminorarla o destruirla.

De cara al futuro inmediato, poco cabe esperar de la Conferencia sobre el fu-
turo de Europa por su configuracién y magras contribuciones ciudadanas. No obs-
tante, la necesidad de un refuerzo de las politicas internas y externas de la Unién
seguird siendo necesario para una adaptacién a los parimetros del cambiante sis-
tema internacional, aunque en la actualidad la UE da la impresién de que descarte
la posibilidad de ser una gran potencia. Si esto es asi, evidentemente no lo sera.

El 12 de julio, el Consejo present6 las prioridades de la UE que defender en
la 762 sesién de la Asamblea General de las Naciones Unidas. En ella se prioriza
el multilateralismo para gobernar las relaciones internacionales, la prioridad de
las Naciones Unidas como foro mundial, la reconstruccién tras la pandemia o la
necesidad de ganar la batalla al cambio climidtico... Estos objetivos parecen loa-
bles pero distan de las prioridades de las principales potencias en un momento de
cambio paradigmatico de las relaciones internacionales en el que, desde una 6ptica
realista, se persigue el interés nacional a cualquier precio y el desprecio hacia las
organizaciones internacionales y al multilateralismo. En este sentido, como primer
paso, la Unién deberia identificar sus intereses para después buscar los mejores
medios para defenderlos.

Como dijo el Alto Representante de la UE para asuntos exteriores y politica
de seguridad, Josep Borrell, en un momento como el actual, y sin dejar de lado sus
principios fundamentales, la Unién Europea debe aprender el lenguaje del poder.

32



El funcionamiento y evolucién de la UE desde La Haya a Lisboa...

La elaboracién de una brajula estratégica (szrategic compass) deberia orientar
claramente la definicién de amenazas y riesgos, los medios de hacerles frente y,
en consecuencia, los intereses de la UE. La reciente guerra en Ucrania, aparte del
cambio de situacién estratégica que supone, puede conducir a este ambicioso do-
cumento a nacer muerto o a posponerse su publicacion.

Lograr un mayor peso internacional requiere, ademds, atajar la debilidad que
suponen las tensiones internas entre instituciones y las incoherencias en politica
exterior de los Estados miembros de 1a UE. Algo que parece necesario para evitar
la irrelevancia o marginalidad internacional que solo reportard pérdidas a la Unién
y hard tambalear nuestro sistema, arrastrando por delante los logros de la integra-
cién europea.

Mantener el legado de integracién recibido de generaciones pasadas y mejorar-
lo seria nuestra deuda con la Unién Europea.

Terminaré parafraseando a Pericles en su oracién finebre a los primeros
muertos en la guerra del Peloponeso, en el afio 431 a.C., tal y como lo recogié
Tucidides y que parece aplicable a la UE a dia de hoy, con la idea de la necesi-
dad de fuerza interna basada en valores que se proyecte hacia el exterior. Elogia
Pericles el legado recibido de “nuestros antepasados y que nuestros padres mejo-
raron”. Hoy nos corresponde a nosotros sostener los valores de la polis [Atenas]
que la han hecho grande y poderosa frente a nuestros enemigos y modelo a
seguir, y no arruinar ese legado®.

Esto lo decia Pericles en un momento en el que Atenas ya habia sido derro-
tada y, aunque Pericles se aferra a que las libertades, el imperio de la ley y los
valores de la ciudad prevalecen sobre cualquier otra cosa y la hacen mis fuerte.
Sin embargo, en fechas muy préximas Atenas se vio azotada por la peste; ello
gener6 una situacién de desconocimiento total de las leyes, los valores y del Es-

tado de Derecho.

Si sustituimos la referencia a “Atenas” por la “Unién Europea”, la caida en
estos momentos de la UE frente a otras potencias si no somos capaces de ha-
cer frente a los retos sefialados, puede ser andloga a lo que supuso la caida de
los imperios helénico o del romano en su momento. No porque la UE sea un
imperio ni aspire a ello, sino porque serd la caida de ese legado que recibimos
de nuestros antepasados y de esta civilizacién occidental en cuyos valores nos
vemos reflejados.

Merece la pena reflexionar sobre esto y considerar muy seriamente el urgente
reforzamiento de la Unién Europea, de sus politicas e instituciones, y actuar en
consecuencia.

8  XXXVI Pericles’ Funeral Oration, Thucydides, edicién publicada por la Fundacién del Parlamento He-
lénico, 22 edicién, Atenas, 2008.
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