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A finales de julio de 2012 se cumplieron veinte afios de la promulgacion del Tratado de la
Unién Europea (Tratado de Maastricht), con el que se daba un gran paso para avanzar en
la via de la integracion europea.

Estanueva etapa comenzaba constatando la importancia histérica de que la division del
continente europeo hubiese tocado a su fin, deseando fortalecer el funcionamiento demo-
crético y eficaz de las instituciones y con la voluntad decidida de lograr el refuerzo y la
convergencia de las economias y de crear una Union Econdmica y Monetaria (UEM) que
incluyese una moneda estable y inica.

En las dos décadas transcurridas, el balance puede considerarse positivo, por lo me-
nos hasta el inicio de la crisis econdémica y financiera en 2007. Asi, durante estos afios, el
nuevo marco establecido permitié un mejor aprovechamiento de las economias de escala,
una estabilidad en los precios, una mejora de la eficiencia, un incremento de la innova-
cién tecnolédgica y una mayor libertad de eleccion para los consumidores y usuarios. Todo
ello se tradujo en un mayor crecimiento de las economias y del empleo, en un impulso
considerable para los paises con menor renta y en el mantenimiento del modelo social
europeo de cohesion social, solidaridad e igualdad de oportunidades.

En el caso concreto de la economia espafiola, también hasta la aparicion de la actual
crisis econdmica y financiera, esta disfrut6 desde el afio 1994 de un rapido crecimiento y
convergencia con las economias de mayor renta per cépita de la Unién Europea. Y no
cabe duda de que la participacion en la UEM y la adopcion del euro fueron importantes
elementos impulsores de dicho crecimiento.

Sin embargo, esta favorable evolucion escondia un error de partida y de disefio de la
propia UEM que, en vez de generar convergencia econdmica, tal y como pretendia, ha pro-
vocado la actual situacion de divergencia entre Estados miembros que la crisis ha revelado.
En efecto, tal y como se analiza mas adelante en el cuerpo del informe, la actual crisis ha
puesto de manifiesto las disfunciones inherentes al marco original de la UEM, en esencia
una moneda tnica supranacional, una politica monetaria Ginica y unas politicas econémicas
nacionales, que han conducido a un exceso de divergencias, desequilibrios y desigualdades,
tanto entre los Estados miembros como dentro de ellos.

Dicha crisis, que no afecta Ginicamente a la zona euro sino al conjunto del proyecto
europeo, supone un acicate fundamental para la reflexion sobre cobmo conseguir superar-
la, mejorar el funcionamiento de la UEM y recuperar la confianza en la moneda unica
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tanto a corto como a largo plazo. El CES, partiendo del respaldo de los interlocutores
econdmicos y sociales a la pertenencia de Espafia ala UEM, quiere contribuir con el pre-
sente informe a dicha reflexion.

Para ello, tras realizar un diagndstico sobre las causas del mal funcionamiento de la
arquitectura institucional de gobernanza econdémicay de las reglas de la UEM, y sin inci-
dir en profundidad en el analisis de la oportunidad y eficacia de las respuestas de politica
econdmica implementadas para intentar solventar la crisis, el CES a iniciativa propia
ofrece una serie de propuestas consensuadas que en su opinion puede ayudar a avanzar
en el desarrollo del proyecto europeo y a corregir las deficiencias de disefio de la UEM
que la crisis ha evidenciado en la etapa actual de elevada incertidumbre por la que atra-
viesa el futuro de la construccion europea.
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La evolucion del proyecto de construccion europeo se debe configurar en el marco de los
cambios que durante la segunda mitad del siglo XX y principios del siglo XXI se han vivi-
doy se estan viviendo en el marco de las relaciones internacionales. De hecho, el propio
proceso de integracion europea como proceso dinamico forma parte de la actual configu-
racion de este marco.

El origen del proyecto europeo se enmarca en esta nueva configuracion de las relacio-
nes internacionales y de la ordenacion econémica surgida tras la Segunda Guerra Mun-
dial, que propugnaba la formacion de areas de integracién econémica con planteamientos
encaminados a establecer vinculos de caracter econémico y comercial que fomentasen la
cooperacion multilateral y el acercamiento entre las economias, todo ello con el fin de
reducir el peligro de nuevos enfrentamientos bélicos.

En aquel primer momento, la percepcion de que los problemas solo se podrian solven-
tar con acuerdos globales para abordar distintos objetivos, en la direccién de una cada vez
mayor integracion y la necesidad de preservar la paz, sobre todo ante la amenaza que
podia suponer cualquier conflicto entre los propios paises socios que formarian inicial-
mente dicha Comunidad, estaban en la base del proceso de construcciéon europea.

Pero ya desde entonces, el proceso de construccion ha sido y continta siendo un pro-
yecto politico de caracter dinamico, en el que progresivamente el grado de integraciony,
en consecuencia, la renuncia a parcelas de soberania nacionales ha sido cada vez mayor,
desde la eliminacion de las barreras a la libre circulacion de bienes, personas y capitales y
la implantacion de reglas comunes y normas armonizadas hasta avanzar hacia la union
monetaria. La Comunidad Europea nacio6 asi como un proyecto de unificacion politica
pero también de integracion econdmica, ya que cualquier proceso de integracion tiene un
trasfondo econdémico ante el interés generalizado de los paises por obtener mayores be-
neficios de los intercambios comerciales y mas prosperidad derivada de la configuracion
de un drea mas amplia. El equilibrio entre la integracién econémica, con objetivos clara-
mente definidos y alcanzables, y el planteamiento de objetivos aiin mas ambiciosos en el
ambito politico, ha marcado el desarrollo de todo el proyecto europeo desde sus inicios
hasta el momento actual.
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El proyecto de construccion europea se ha abordado en distintas fases sucesivas. El
primer paso fue la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA)!, que suponia
iniciar el proceso de integracion europea en los dos sectores claves en aquel momento, el
carbon y el acero, pero sobre todo cerrar los conflictos histéricos entre Alemania y Fran-
cia por el control de las fuentes basicas de energia y del sector sidertrgico, afianzando la
paz en el continente. Por primera vez se transferia la soberania nacional en la produccion
de estos dos productos basicos a una autoridad supranacional comun, por encima de los
Estados participantes. En tltima instancia, la CECA tenia como objetivo contribuir a la
expansion econdmica, el desarrollo del empleo y la mejora del nivel de vida de los ciuda-
danos de los paises participantes. De hecho, més alla del establecimiento de un mercado
comun para el carbon y el acero, estos debian ser los objetivos que guiasen el avance en el
proceso de construccion europea en fases sucesivas.

A dicho avance contribuyeron de forma significativa a lo largo del tiempo las politicas
comunes en el ambito del sector primario, en concreto las relativas a la Politica Agraria
Comun (PAC) y a la Politica Pesquera Comun (PPC).

Desde un primer momento, con la decisiéon de Reino Unido de no participar en la
constitucién de la CECA, se puso de manifiesto la dificultad de algunos paises para acep-
tar la cesion de parcelas de la soberania nacional a una autoridad supranacional, lo que ha
sido una constante en todo el proceso de construccion y origen de muchos problemas e
incluso de par6n en algunos momentos 2.

En cualquier caso, la necesidad de avanzar hacia una mayor integracion progresiva en
el ambito econdmico, pero sin la pretension de abarcar otros temas que implicasen pérdi-
da de soberania nacional o una mayor unién politica, derivaron en la creacion de dos
nuevas instituciones: la Comunidad Econémica Europea (CEE) y la Comunidad Europea
de la Energia Atomica (CEEA o EURATOM).

La firma de los Tratados de Roma, en 1957, sento las bases de la construccion europea,
formada en un principio por Francia, Holanda, Bélgica, Alemania, Luxemburgo e Italiay
cuyo objetivo primordial en aquel momento era la creacion de un mercado coman.

Esta primera fase coincidio en el tiempo con una etapa expansiva, de fuerte crecimien-
to de los paises industrializados, con elevados ritmos de crecimiento y reducidas tasas de
desempleo. En estos afos, el proyecto europeo se centro6 principalmente en el logro de la
union aduanera, con la eliminacion de los derechos de aduana entre los Estados miembros

1 ElTratado Constitutivo de la CECA se firmo en 1951 por Francia, Alemania Federal, Bélgica, Italia, Luxem:
burgo y Holanda.

2 Lasopciones para un mayor avance se situaban entonces entre establecer un area de libre comercio con una
federacion de Estados muy suave como propugnaba Reino Unido o establecer y fortalecer instituciones
comunes a costa, a veces, de la cesion de soberania nacional, como defendia Francia. La posibilidad de po-
nerse de acuerdo y alcanzar el consenso debia ser, en teoria, mas facil, ya que en aquel momento tan solo
estaban involucrados en el proyecto europeo los seis Estados que formaban la CECA y Reino Unido. Con el
paso de los afios y las sucesivas ampliaciones esta ventaja se ha reducido sustancialmente.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



y el establecimiento de un arancel aduanero comun frente al resto del mundo, objetivo
que se logrd en 1968.

Todo ello favorecié el éxito del proyecto europeo en sus primeras décadas, si bien
hubo algunos momentos criticos?, que en el fondo evidenciaban opiniones contrarias so-
bre el proceso de toma de decisiones de las instituciones comunitarias al cuestionar el
sistema de votacion por mayoria. Ello derivo en el reconocimiento de la posibilidad de
que cualquier Estado miembro pudiese hacer valer el derecho de veto en las decisiones
comunitarias, pero ya puso de manifiesto claramente la existencia de problemas y des-
acuerdos en la articulacion de la gobernanza comunitaria.

En este contexto, muchos otros paises atraidos por el éxito del proyecto de construc-
cién europeo iniciaron procesos de negociacion para la adhesion a la misma. La primera
ampliacion de la CEE con la adhesion de Reino Unido, Irlanda y Dinamarca coincidi6 con
la necesidad de dar un nuevo impulso al proceso de construccion profundizando en la
idea de integracion e incluso planteando por primera vez la idea de avanzar hacia una
unién econdémica y monetaria como propugnaba el Informe Werner*. Sin embargo, este
proyecto se vio frenado ante un contexto internacional dificil, derivado por un lado, del
colapso del sistema monetario internacional y, por otro, por los efectos negativos sobre la
economia derivados de la crisis del petroleo.

La inestabilidad de los mercados internacionales de divisas como consecuencia de la
crisis del patron délar-oro tenia su reflejo en el propio funcionamiento del mercado de di-
visas europeo v, en consecuencia, en el mercado comun europeo, ante la dificultad de
compatibilizar este con tipos de cambio totalmente flexibles, lo que terminé forzando a
los paises de la CEE a crear la llamada “Serpiente Monetaria Europea” en 1972. El objeti-
vo era mantener la estabilidad en las cotizaciones cruzadas de las monedas de los paises
miembros. No obstante, pronto se constato su fracaso, dado que los desequilibrios entre
las distintas economias europeas se saldaron con continuas devaluaciones y revaluacio-
nes, asi como entradas y salidas del mecanismo de estabilidad cambiaria, viéndose final-
mente reducido a un area de estabilidad en torno al marco aleman.

A ello se uni6 una coyuntura recesiva a consecuencia de la crisis del petroleo, ante la
cual los paises europeos reaccionaron de forma individual sin ser capaces de dar una
respuesta a nivel europeo, en lo que fue el primer ejemplo de que ante circunstancias muy
adversas la respuesta comunitaria con una estrategia compartida entre los distintos Esta-
dos miembros no fue la opcion inicial a seguir.

3 Como la continua falta de consenso en relacion a los objetivos del EURATOM o la crisis de la “silla vacia”,
motivada por el desacuerdo de Francia con decisiones adoptadas en materia agricola o presupuestaria.

4  Yaenladécada delos sesenta habia surgido por primera vez laidea de crear una moneda comun, aunque no
estaba previsto en los tratados vigentes. Los trabajos preparatorios para avanzar en este objetivo se concre-
taron en el Informe Werner, en el que se sefialaba la importancia de abordar nuevos objetivos de forma
conjunta en el ambito monetario, entre los que se encontraban la convertibilidad total de las monedas, el
establecimiento de tipos de cambio fijos o la libertad de movimientos de capital, de forma que a lo largo de
fases sucesivas se pudiese alcanzar una unién econémica y monetaria que comenzaria en 1980.
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Ante la continua inestabilidad y volatilidad de los tipos de cambio, en 1979 se aposto6
por volver a desarrollar una cooperacion estable, al menos en el ambito monetario, que
derivé en la creacién del Sistema Monetario Europeo (SME)?, que supuso un cambio
importante al crear una zona de elevada estabilidad cambiaria en Europay propiciar cier-
ta convergencia nominal con pasos significativos hacia la libre circulacion de capitales,
obligando a los paises a ajustar sus politicas monetarias y econémicas.

En la década de los ochenta, coincidente con un nuevo ciclo econdémico expansivo,
se produjeron nuevas ampliaciones con la incorporacion de Grecia, Espafia y Portugal y se
dieron nuevos pasos significativos en el proceso de construccion europea, con la firma
del Acta Unica Europea en 1986, que suponia una reforma del Tratado de Roma y un nue-
vo estimulo para avanzar hacia la consecucion del mercado interior y la libre circulacion
de mercancias, personas, servicios y capitales a partir de 1993. También se ampliaron las
competencias comunitarias, admitiendo ademas que el Consejo pudiese tomar decisio-
nes por mayoria cualificada frente a la unanimidad como hasta entonces.

Se incluia ademas el reconocimiento por primera vez del principio de cohesion eco-
nomica y social y la necesidad de disponer de fondos estructurales suficientes para su
desarrollo. Y de nuevo, se volvid a plantear la idea de avanzar ain mas en la integracion
en el Ambito monetario como paso previo a una integracion mayor. Esta idea tom6 forma
con la presentacion del Informe Delors®, aprobado en la Cumbre de Madrid de 1989, en el
que se establecia un proceso en tres fases para alcanzar el objetivo de creaciéon de una
unién monetaria, planteamiento que se concreto6 finalmente en el Tratado de la Unién
Europea (Maastricht) firmado en 1992.

Este nuevo Tratado se incluy? entre los tratados fundacionales al incorporar un nuevo
capitulo dedicado a la politica econdmica y monetaria. Pero también sentaba las bases de
creacion de la UEM recogiendo un procedimiento y calendario para abordarlo.

Pero de nuevo ocurrieron distintas circunstancias que ralentizaron el proceso de
construccion europea en su conjunto. Por un lado, el inicio de las negociaciones para la
creacion de la UEM coincidié con un momento de incertidumbre sobre el compromiso
de Alemania en el proceso de construcciéon europea, inmersa en aquel momento en el
proceso de reunificacion después de la caida del muro de Berlin, que afect6 a la propia
marcha del proyecto europeo, incluyéndose finalmente una propuesta alemana de avan-
zar en la unién politica como requisito indispensable para fortalecer el proceso de mayor
profundizacion en la integracion europea.

La Comunidad Econdémica Europea, surgida en los Tratados de Roma, abandond el

calificativo de “econémica” y dio paso a la Unién Europea, con una connotaciéon mas

5 Enel SME participaban en aquel momento las monedas de todos los Estados miembros, salvo la libra ester
lina, estableciendo tipos de cambio estables, aunque ajustables, en relacion con el ecu, que quedaba definida
como moneda de referencia.

6  ElInforme Delors fue el resultado de la solicitud que sobre esta cuestion hizo la Comision a un grupo de
expertos en politica monetaria, presidido por Jacques Delors y formado por los gobernadores de los bancos
centrales de los paises de la Comunidad Europea. Libro Blanco Crecimiento, competitividad y empleo. Retos
y pistas en el siglo XX1,1993.
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politica que no se habia considerado de forma tan evidente hasta entonces. A partir de
este nuevo Tratado existia cierto compromiso, al menos en la teoria, de avanzar progresi-
vamente hacia la unién econémica y monetaria pero también hacia una unién politica.

Asi, el Tratado de Maastricht podria haber sido el espaldarazo definitivo para el pro-
ceso de construccion europea en todos los ambitos, dado que incorporaba objetivos de
caracter econdmico, social y politico. Sin embargo, se centrd principalmente en el pro-
ceso de creacion de la UEM, en su vertiente mas monetaria, con el establecimiento de
unos criterios econdémicos de convergencia nominal que deberian cumplir los paises
candidatos que quisieran formar parte de la misma, dejando de lado la necesidad de
profundizar en la cooperacién mas alla de las cuestiones estrictamente econdémicas, sin
abordar el reconocimiento y defensa del modelo social europeo, y mucho menos el
avance hacia la unioén politica, que estaba en el trasfondo del proceso de integracion
desde los inicios. Todo ello, sin obviar que estaba recogido de forma explicita como un
objetivo secundario el conseguir un alto nivel de empleo y de proteccion social y se ha-
cia referencia a unos principios elementales de politica social, que en la practica tuvo
escaso desarrollo.

Ademas, como consecuencia por un lado de la caida del muro de Berlin y por otro de
la guerra del Golfo, entre 1992 y 1993 se vivid una nueva crisis en los mercados de divisas,
con fuertes turbulencias monetarias y continuas devaluaciones de algunas monedas, re-
flejo de las dificultades para adoptar acuerdos a escala europea, poniendo de manifiesto
una vez mas los problemas de gobernanza del proyecto europeo ante ciertas perturbacio-
nes externas. La inestabilidad se saldé con una ampliacion de las bandas de fluctuacion
en el marco del SME e incluso la salida de algunos paises del mecanismo de cambios. En
1994, se integraron ademas en la Unién Austria, Finlandia y Suecia.

Se esperaba un nuevo impulso al proyecto europeo con la firma del Tratado de Amster-
dam en 1997, cuyo objetivo era dar respuesta a la necesidad de adaptacion de las institu-
ciones comunitarias y del proceso de decision. En el &mbito econdémico, el Tratado de
Amsterdam suponia que la Unién Europea daba un paso mas, al incluir de forma explici-
ta en el proceso de construccion el modelo social europeo, en el que el apoyo y avance del
proyecto econémico adquiria una dimension social que no se podria obviar. El problema
del desempleo en muchos paises de la Union daba cabida por primera vez a la inclusiéon de
las politicas de empleo en el marco comunitario, y suponia establecer una prioridad clara
a favor del empleo y un cambio significativo en la accién comun europea. El objetivo de
empleo quedaba definido asi como objetivo central en el proyecto europeo, que desde en-
tonces no podria ser obviado en las etapas siguientes del proceso de construccion.

Sin embargo, la practica reciente ha puesto de manifiesto que este objetivo y todos los
relacionados con los aspectos sociales pasan a un segundo plano ante el objetivo de esta-
bilidad econémica, que considerado de forma aislada puede suponer la adopcién de poli-
ticas de “saneamiento” que reduzcan la accion sobre politicas en favor del empleo y del
crecimiento en su conjunto.
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Como corolario de este breve repaso del proceso de construccion, hasta el inicio de la
UEM, que finalmente comenzo en 1999 y que es objeto de analisis en un epigrafe poste-
rior, se podrian concluir dos apreciaciones centrales.

La primera de ellas es que la secuencia del proyecto europeo ha estado salpicada de
momentos de mayor avance, coincidentes por lo general con etapas expansivas del ciclo
econdmico y en las que no ha sido necesario afrontar grandes dificultades de origen co-
munitario ni externo, y en las que por tanto no se han tomado decisiones determinantes
que pusieran en evidencia los problemas de la gobernanza europea. En cambio, estas ca-
rencias si se han hecho presentes durante las etapas recesivas, influidas en muchos casos
por perturbaciones exteriores, y ante las que los Estados miembros han sido incapaces de
adoptar decisiones cooperativas, en muchos casos urgentes, lo que ha dilatando la efica-
cia de la respuesta comunitaria.

Por otro lado, parece desprenderse de la experiencia de estos afnos que el avance en el
proceso de construccion solo ha sido claro y decidido cuando se han fijado objetivos
econémicos, 0 mas bien monetarios, de caracter programatico y sujetos a un calendario
de consecucion prefijado, mientras que cuando se ha tratado de tomar decisiones en el
ambito social y de ciudadania europea, y aiin mas en el &mbito politico, el avance se ha
visto frenado y sujeto a una mayor discusion entre los Estados miembros ya que en mu-
chos casos supondria la renuncia a parcelas de la soberania nacional. Los aspectos eco-
némicos han sido predominantes en la evolucion del proyecto europeo, dejando de lado
las cuestiones politicas que, en realidad, estan detras de su origen y creacion.

La crisis economica y financiera ha vuelto a plantear la necesidad de un nuevo avance
mas ambicioso en el proceso de construccion, que ahora si exige profundizar en la inte-
gracion politica.
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El marco politico e institucional de la Union, como se ha sefialado con anterioridad, ha
venido discurriendo normalmente de forma paralela a las distintas situaciones o fases por
las que ha atravesado la politica, la sociedad y, sobre todo, la economia europea (proceso
de integracion econdmica) desde la creacion de las Comunidades, sufriendo, por ello,
diversas e importantes alteraciones en funcion de las necesidades o carencias que se iban
detectando en él sobre la base del estado o coyuntura de aquellas. Por lo general, dichas
reformas han sido mas profundas y amplias (incluida la modificaciéon de los Tratados) en
los periodos de crisis econdmica. Asi, dicho marco ha requerido en unas ocasiones que se
le dotara de nuevos organismos y, en otras, que se realizaran modificaciones en la organi-
zacion y funcionamiento de sus entidades ya existentes para asi poder hacer frente a los
nuevos retos politicos, sociales y econdmicos que se le presentaban. Constituyen un im-
portante hito respecto de esta ultima cuestion las primeras elecciones democriticas al
Parlamento Europeo celebradas, por sufragio universal directo, en junio de 1979.

El actual modelo politico de la Unién Europea asi como su sistema institucional vi-
gente se encuentran definidos en el Tratado de Lisboa firmado el 13 de diciembre de 2007
y juridicamente vinculante desde finales de 2009', momento en el que la actual crisis
econdmica incidia ya gravemente en el continente europeo. Cabe destacar que este, con-
formado por el Tratado de la Unién Europea (TUE) y por el Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea (TFUE), lleva a cabo, en lineas generales, un “rescate sustantivo” de
la fracasada Constitucion Europea, ya que recoge un buen niimero de las importantes
reformas y nuevos instrumentos que incluia aquella.

Por lo que respecta al modelo politico de la Unioén Europea, cabe sefialar que esta se
configura como una tinica organizacion internacional o supranacional de referencia do-
tada de personalidad juridica propia que actia conforme a un método propio. La Unién
es también singular porque todos sus Estados miembros contintian siendo naciones sobe-
ranas e independientes a pesar de ceder, en ocasiones, su soberania a las instituciones

comunitarias. En este punto, hay que sefialar que los principios de la relacion entre la

1  Con casiun afio de retraso y tras haber superado diversos obstaculos, la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa el 1 de diciembre de 2009 fue posible gracias a las ratificaciones de Irlanda y Polonia durante el mes
de octubre y ala ratificacion de la Repuiblica Checa en el mes de noviembre de dicho afio. Ademas, con dicha
entrada en vigor se puso fin a un considerable periodo de paralisis institucional comunitaria que se inicid
con el fracaso de la Constitucion Europea como consecuencia de los referendos negativos celebrados en
Franciay Holanda en 2005.
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Union Europeay sus Estados miembros constituyen uno de los elementos fundamentales
de la explicitacion politica de esta.

Otro de los elementos centrales de la configuracién politica de la Union Europea es el
relativo a los principios democraticos de esta. Sobre la base de estos, se puede deducir la
doble consideracion que recibe el ciudadano en la Union: por un lado es sujeto de dere-
chos ante el poder publico europeo y, por otro, es actor politico y legitimador del poder
publico a escala europea.

Los principios politicos de democracia representativa y de democracia participativa
son concretamente los que definen el modelo democratico de la Unién Europea. Median-
te el primero, se establece que el ciudadano se encuentra directamente representado en el
Parlamento Europeo al que elige con su voto e, indirectamente, en el Consejo Europeo,
cuyos miembros son responsables ante los Parlamentos Nacionales o ante los ciudadanos,
segun el modelo politico de cada Estado miembro. Por su parte, en la Comision, el ciuda-
dano europeo no se encuentra representado ni directa ni indirectamente. Hay que senalar
que este modelo mixto o heterogéneo de representacion institucional ciudadana presenta,
en la practica, grandes carencias desde el punto de vista de legitimidad democratica®.

En relacion con el sistema institucional de la Unién Europea, cabe destacar, en pri-
mer lugar, que el Tratado de Lisboa ha supuesto, en concreto, la reforma de la arquitec-
tura institucional europea de mayor alcance desde la creacion de las Comunidades. En
este punto, es necesario subrayar que la estructura institucional comunitaria no se basa
estrictamente en el principio clasico de la separacion de poderes, mas bien los Tratados
trazan, en cierto modo, las formas de colaboracién entre instituciones que representan
intereses diferentes.

En el procedimiento decisorio comunitario intervienen tres instituciones principales:
el Parlamento, el Consejo y la Comision. Asi, este “triangulo institucional” elabora las
politicas y la normativa que se aplican en la Unién Europea. El TFUE hace referencia a
dos tipos de procedimientos decisorios de caracter legislativo: el ordinario y el especial.
El primero constituye el procedimiento mas relevante, ya que es el usual en la toma de
decisiones -legislativas— comunitarias. Con este, el Tratado de Lisboa amplia los ambitos
en que se venia utilizando la antigua codecision, otorgando asi mas poderes al Parlamen-
to Europeo, que de esta forma se iguala al Consejo en el proceso legislativo (colegislador),
dotandolo de mas capacidad para bloquear una propuesta en el caso de no estar de acuer-
do con el Consejo®. Hay que sefialar que la regla de voto en el ambito del procedimiento
legislativo ordinario es la mayoria cualificada®*.

2 Porsu parte, mediante el segundo, se habilita a los ciudadanos y a las asociaciones representativas de la so-

ciedad civil para que puedan expresarse acerca de la actuacion de la Union Europea. En este sentido, desta-
calainiciativa del millon de ciudadanos.

3 Cabesefalar que la posicion del Parlamento Europeo en el entramado institucional comunitario, a pesar de
salir reforzada por el Tratado de Lisboa, contintia siendo débil a la vista de la actual coyuntura de crisis
economica por la que atraviesa la Union.

4 Estahasido redefinida en virtud del Tratado de Lisboa. Asi, la mayoria cualificada se alcanza, por regla ge-
neral, al reagrupar al menos el 55 por 100 de los Estados miembros que representan al menos al 65 por 100
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La Comision Europea también se vio algo reforzada por el Tratado de Lisboa al exten-
derse la mayoria cualificada y la codecision a través del procedimiento legislativo ordina-
rio, lo que le otorga mas visibilidad en su papel de mediacion entre el Parlamento y el
Consejo y fortalece su iniciativa legislativa. En cuanto al Consejo, hay que resefiar que el
Tratado de Lisboa ha extendido la mayoria cualificada a decisiones que se venian adop-
tando por unanimidad para asi hacerlas mas agiles y reducir sus posibilidades de bloqueo.
Sin embargo, quedan todavia un significativo nimero de decisiones sometidas a unanimi-
dad en el ambito de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), la fiscalidad, la
Seguridad Social de los trabajadores migrantes y la cultura, entre otros.

1. Las debilidades politicas e institucionales de la Union Europea:

sus efectos 0 consecuencias

El anteriormente citado marco politico e institucional de la Unién Europea, a pesar de su
solidez organizativa o estructural y de ser fruto de un extenso y positivo proceso de cons-
truccion europea, ha demostrado tener evidentes debilidades o imperfecciones, mas no-
torias como consecuencia de los graves efectos de la presente crisis. Estas carencias estan
relacionadas sobre todo con la existencia de un modelo de gobernanza comunitario insu-
ficiente y, por lo tanto, muy mejorable, cuyo reflejo mas evidente y notorio es la compleji-
dad y dificultad a la que se enfrentan los Estados miembros a la hora de tomar decisiones
conjuntas o compartidas de relevancia.

La gravedad de la crisis ha puesto de manifiesto, entre otros extremos, el déficit demo-
cratico existente y la insuficiencia de la reforma institucional operada por el Tratado de
Lisboa a la hora de tomar decisiones comunitarias agiles y eficaces debido a la persisten-
cia de laregla de la unanimidad en numerosos dmbitos.

Efectivamente, la incapacidad o imposibilidad de la Unién, a pesar de los importantes
y numerosos esfuerzos realizados, a la hora de tomar decisiones conjuntas o cooperativas
adecuadas ante la crisis financiera primero, la crisis econémica después y la crisis de la
deuda soberana mas recientemente, refleja la existencia, dejando al margen las distintas
opciones ideolodgicas o de politica econémica existentes, de numerosas deficiencias en su
complejo y confuso modelo institucional y politico y, por tanto, en su gobernanza, donde
lo mas destacable es la falta de instrumentos adecuados para gestionar de forma rapida,
suficiente y efectiva o resolutiva las respuestas a la crisis®. Consecuentemente, este hecho

de la poblacion de la Unidn. Este nuevo sistema de mayoria cualificada se aplicara a partir del 1 de noviem-
bre de 2014 aunque hasta el 31 de marzo de 2017 todo Estado miembro podra solicitar, en cada caso, que se
tome una decision segun las reglas en vigor antes de aquella fecha.

En este contexto, es necesario sefialar que el Tratado de Lisboa introduce las “clausulas pasarela” que, entre
otros extremos, permiten aplicar la votacion por mayoria cualificada a actos que deben ser adoptados por
unanimidad.

5  Aesterespecto, cabe senalar que una mayor presencia e influencia a nivel europeo de la sociedad civil orga-
nizada en el cumplimiento y seguimiento de los objetivos econémicos de la Unién Europea asi como en el
desarrollo de una nueva gobernanza econdmica para la eurozonay en el disefio de las principales recomen-
daciones y medidas estructurales anticrisis adoptadas desde instancias comunitarias que, en un buen nime-
ro de casos, han tenido reflejo en los programas nacionales de reformas que conforman anualmente los
Estados miembros de la Unidn, hubiera contribuido a una mejor y mas eficaz respuesta comunitaria a la crisis.
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pone de manifiesto que la Unioén Europea carece de una arquitectura politica e institucio-
nal adecuada para tomar con agilidad o rapidez y, por lo tanto, sin dificultad, decisiones
acertadas y conjuntas o coordinadas sobre los asuntos comunitarios de importancia.

Esta situacion, acentuada por la crisis, aconseja que, entre otros extremos, se clarifi-
quen y simplifiquen los procesos de toma de decisiones comunitarias y se disefien nuevas
formas de colaboracion entre los Estados miembros y entre las instituciones europeas®, lo
que, en suma, supone que se revise profundamente el actual marco politico e institucio-
nal de la Union para hacerlo asi mas efectivo.

Y ello, a pesar de las multiples cumbres europeas celebradas en los ultimos afios que
no han conseguido devolver del todo la confianza en la cuestionada arquitectura politica
e institucional comunitaria erigida sobre el Tratado de Lisboa. Este, que constituye el
referente mas reciente de dicha arquitectura comunitaria, presenta numerosas limitacio-
nes dado que no ha incluido en su disefio instrumentos suficientes, necesarios y adecua-
dos para afrontar los multiples desafios a que se enfrenta la Unién Europea en el ambito
politico y, sobre todo, en el econémico y financiero. Ello ha hecho necesaria la busqueda
de férmulas alternativas a la unanimidad para la adopcién de distintos acuerdos en el
marco de la Unién’, la aprobacion de hasta tres tratados internacionales o la reforma has-
ta dos veces de un tratado internacional de contexto europeo, e incluso se han creado e
implementado nuevas instituciones a nivel europeo en el ambito econémico.

Sin embargo, aunque ha habido en los tiltimos tiempos numerosas y relevantes deci-
siones comunitarias orientadas al disefio de un nuevo marco politico e institucional y de
gobernanza econdmica, este parece haberse construido inicamente a medida que se iban
sucediendo los acontecimientos. Todo ello sin profundizar en un nuevo modelo institu-
cional basado en un mejor, mas agil y democratico proceso de toma de decisiones y en
una coordinacion mas estrecha, intensay eficaz de las politicas econémicas comunitarias,
sin dejar de lado el horizonte de una necesaria mayor cesion de soberania por parte de los
Estados miembros.

En cualquier caso, también parece constatarse incluso una cierta falta de liderazgo
politico, econémico y social de la Union, —deseuropeizacion-, sustituida por la presion de
los Estados miembros y la defensa de politicas nacionales lideradas por algunos de ellos
-renacionalizacion-. Mas atn, el papel de las instituciones comunitarias en la toma de
decisiones conjuntas o colectivas ha quedado, por lo general, superado por las posiciones
de algunos Estados miembros, no solo porque estos hayan actuado rapidamente contra
la crisis sino porque también aquellas han reaccionado habitualmente tarde para atajarla

como consecuencia de la propia lentitud que caracteriza la dindmica de actuacion de la

6  Eneste sentido, es preciso también que se delimiten y respeten correctamente las competencias ya atribuk
das alas instituciones comunitarias y a los Estados miembros, con una cesion de soberania admitiday com-
partida por estos.

7 Como ocurri6 con la aprobacion del Pacto fiscal acordado en la cumbre de diciembre de 2011y que fue pos-
teriormente firmado en el Consejo Europeo ordinario de primavera de 2012.
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Union Europea al existir en su seno veintisiete voces que a menudo discrepan en sus
posiciones. Ello ha supuesto una cierta perdida de legitimidad de dichas instituciones e
incluso también del proyecto europeo en si mismo y una vuelta a la intergubernamenta-
lidad decisoria en la Union. Asi, el hecho de que Alemania y Francia hayan polarizado, e
incluso impuesto, durante los ultimos afios las decisiones mas importantes de la Union
Europea, desplazando de un modo casi explicito a los mecanismos institucionales de
esta en la toma de decisiones®, resulta especialmente preocupante en estos momentos de
dificultades economicas’.

A ello se une el profundo deterioro en la calidad y el funcionamiento de la democracia
europea (déficit democratico), que supone un riesgo para la viabilidad del proyecto euro-
peo en si mismo, y que ha trascendido a la ciudadania en forma de desafecciéon de esta
hacia Europa, e incluso de crisis de identidad colectiva europea de estos, lo que puede
constituir un problema social de importancia. Asi, en la actualidad, los europeos han per-
dido, en gran medida, la confianzay el interés en la Union y en sus instituciones', incluso
en el proyecto europeo en si mismo, como consecuencia principalmente de los deficien-
tes mecanismos comunitarios para la gestion de la salida de la crisis.

La desafeccion de los europeos hacia la Union se encuentra claramente verificada por
los resultados que han arrojado las encuestas mas recientes realizadas en este Ambito a
los ciudadanos europeos desde instancias comunitarias (Eurobarometro). Las mismas
muestran que la confianza de los ciudadanos europeos en las cuatro principales institu-
ciones comunitarias ha seguido una linea descendente desde el otofio de 2009, asi como
que el namero de ciudadanos europeos que tienen una buena imagen de la Unién ha
caido igualmente, aunque de manera mas pronunciada desde la primavera de 2011. Por
ultimo, estas evidencian que la percepcién de que la Unién no estd yendo en la direccion
correcta para superar la crisis ha ido aumentando considerablemente y que solo una ter-
cera parte de los europeos siente que su voz cuenta en la Unién Europea.

Para atajar dicho déficit democritico existente en la Unidn seria preciso aproximar
las instituciones europeas a los ciudadanos, es decir, procurar que sean mas transparentes
y accesibles a estos —con el Parlamento Europeo al frente- ademas de mas representati-
vas de los mismos (democraticas)". Asimismo, estas deberian ser menos lentas y rigidas

y, por lo tanto, més eficaces en sus actuaciones o decisiones. En definitiva, seria necesario

8  Estasituacion condujo a que las Presidencias de turno o rotatorias del Consejo de la Uniéon Europea duran
te dicho periodo se difuminaran y pasaran asi desapercibidas.

9  Aesterespecto, cabe destacar que el triunfo de Francois Hollande en las tltimas elecciones presidenciales
francesas abre un nuevo escenario politico en la Unién Europea en el que Alemania no encontrard ya un
aliado tan importante paraimponer al resto de los socios comunitarios una forma de abordar la crisis que la
favorece a ellay a los paises mas présperos de la Unidén, y sume a los mas débiles en una espiral de recesion
y austeridad.

10 Ello, entre otros extremos, se plasma en que la ciudadania europea no se implica plenay activamente en las
cuestiones comunitarias. Asi, en este sentido, cabe sefialar que la participacion electoral ha ido disminuyen-
do de forma constante desde las primeras elecciones europeas directas de 1979.

11 Los miembros de estas deberian ser elegidos directamente por los ciudadanos y ademés por capacidad y
mérito, no en funcién de cuotas (entre Estados miembros) como ocurre en algunos casos.
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recuperar el sentimiento “europeista” de la ciudadania (mas atin, cuando en 2013 se cele-
brara el Aflo Europeo de los Ciudadanos), reforzando su identificaciéon y compromiso con
la Uniény con su accién politica, asi como con el propio proyecto europeo®.

12 Eneste sentido, es necesario que los ciudadanos europeos sean plenamente conocedores de que por el mero
hecho de serlo pueden decidir sobre el presente y futuro de la Unién Europea.
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Tal y como ha quedado reflejado en el epigrafe anterior, laidea de crear una moneda tinica
en el seno de la Union Europea es casi tan antigua como el propio proyecto de construc-
cion comunitario. La puesta en marcha de la Unién Econémica y Monetaria representa
el colofon a esta idea y un gran paso adelante en el esfuerzo de integraciéon monetaria y
convergencia economica que se habia venido realizando desde mucho antes de su entrada
en funcionamiento.

Alolargo de las décadas de conformacion europea fueron numerosas las voluntades e
iniciativas que abogaron por un proyecto similar al que emergi6 con la adopcion de la
moneda tnica en 1999. Sin embargo, la UEM, tal y como hoy esta establecida, tiene sus
fundamentos mas solidos en el marco legal que resultd del Tratado de Maastricht en
1992, y al cual sirvieron de base gran parte de las propuestas contenidas en el conocido
Informe Delors! que habia sido publicado unos afios antes, en 1989.

Maastricht recogia la configuracion de una uniéon monetaria mediante el denominado
enfoque “gradualista”, es decir, a través de un proceso por etapas, a lo largo del cual se
fuese avanzando hacia una mayor convergencia entre los distintos paises participantes y
que habria de finalizar con la implantacion de la citada unién monetaria. Igualmente,
también se incorporaba laidea de que no todos los Estados miembros tenian que ser par-
te inicial de aquel proyecto, sino que su incorporacion podria producirse en momentos
distintos, en funcion de la particularidad de sus circunstancias. Asi pues, sobre estas ba-
sesy adiferencia de intentos anteriores, el proyecto se puso en marcha, con un calendario
de partida que concebia la instauracion de la actual Uniéon Econdmica y Monetaria por la
via de tres fases consecutivas y claramente diferenciadas. Como ya se ha dicho, el 1 de
enero de 1999 marc el inicio de la tercera y tltima de estas fases, fecha en la cual tuvo
lugar la creacion efectiva de la Unién Monetaria

1 Libro Blanco Crecimiento, competitividad y empleo. Retos y pistas en el siglo XXI (Informe Delors).

2 Una fase que vendria marcada por la materializacion de tres decisiones acordadas afios atras: la fijacion de
los tipos de cambio de las monedas de aquellos paises que en un principio constituyeron la UEM, junto con
la consiguiente implantacion de la moneda comun (el euro); la entrada en funcionamiento del Banco Cen-
tral Europeo (BCE), que pas6 a asumir sus funciones como autoridad monetaria tinica en el seno de la zona
euro; y derivado de ello, la cesidon de su soberania en materia de politica monetaria de todos los paises parti-
cipantes en esta tercera fase. Por el contrario, la politica fiscal y econémica continué siendo competencia
nacional, con pequefos avances, unica y exclusivamente, en lo que a su coordinacion se refiere y en lo que
respecta al control de las finanzas ptblicas, instrumentalizado esto tltimo en la vigencia del Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento (PEC).
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Desde entonces el recorrido de la UEM se puede dividir en dos periodos diferencia-
dos: el primero, los que fueron afios iniciales de bonanza econémica, desde 1999 hasta
2007, caracterizados por la convergencia en crecimiento y en tasas de inflacion entre los
paises que compartian la moneda tinica; el segundo, el tramo que media entre el inicio de
la crisis financiera internacional en 2007 y el momento presente, marcado por la inte-
rrupcion del citado proceso de convergencia y la afloracion de graves problemas en las
economias de la zona euro, sobre todo en los &mbitos de los sistemas financieros, las deu-
das soberanas, las finanzas publicas y el endeudamiento privado.

Sibien es cierto que la UEM en sus diez primeros afios obtuvo un gran éxito, también
lo es que tal proyecto no estaba, ni mucho menos, culminado, sino que, por el contrario, se
apoyaba en unas bases poco sélidas. Asimismo, el mantenimiento en el tiempo de esta
circunstancia explica que, a dia de hoy, contintie adoleciendo de serias debilidades, fragi-
lidades y carencias, cuya falta de resolucién esta siendo un facil argumento para quienes
han venido cuestionando su viabilidad futura.

En este contexto, la prolongada y excepcional situacion a que ha dado lugar la crisis,
financiera primero, econémica mas tarde, y de deuda soberana en la actualidad, ha ali-
mentado la idea de que la ruptura de la eurozona es una alternativa factible de cara a so-
lucionar los problemas actuales de las economias europeas. Como consecuencia de ello,
por primera vez desde su puesta en marcha, la Unién Monetaria ve peligrar el gran su-
puesto implicito con el que partia: la irreversibilidad del proceso que fue emprendido con

la implantaciéon de la moneda tnica.

1. Beneficios y costes tedricos de una uniéon monetaria

En un periodo en el cual la severidad y la dureza de los acontecimientos estin sacando a
laluz las carencias y deficiencias con las que la UEM fue concebida, conviene recapitular
los beneficios y costes de indole econdémica que fueron sopesados para decidir sobre la
conveniencia o no de adentrarse en la tiltima fase de su construccion.

Empezando por los beneficios, fueron numerosas las voces que catalogaron a la Union
Monetaria como un complemento apropiado y conveniente para el avance del Mercado
Unico, algunos incluso llegaron a considerarla como un paso imprescindible para alcan-
zar su desarrollo pleno®. Sea como fuere, el incremento que la UEM ocasiona en los bene-
ficios potenciales que el mercado interior europeo ofrece nunca ha dado lugar a
controversia alguna.

3 Losexpertos en este ambito se dividen entre quienes entienden que la Unién Monetaria es un paso mas
en la culminacion del Mercado Unico Europeoy que, por tanto, para que el segundo pueda desarrollarse en
toda su plenitud necesita del primero; y entre quienes consideran que el funcionamiento del Mercado Inte-
rior en la UE es perfectamente factible sin la materializacion de la Union Monetaria, de tal modo que una
hipotética desfragmentacion de la eurozona no tendria por qué acarrear consecuencias negativas significa-
tivas sobre el comercio intracomunitario.
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RECUADRO 1. BENEFICIOS TEORICOS DE LA UEM PARA SUS MIEMBROS*

» Eliminacion de los costes de transacciéon derivados del cambio de moneda cuando se efectiian
operaciones intracomunitarias®.

* Reduccion del grado de incertidumbre asociado a la volatilidad de los tipos de cambio y
consecuencia de ello, positivo efecto sobre los flujos de comercio e inversion entre paises.

* Mejora de la asignacion de recursos dentro de la zona euro. Partiendo de que una disminucién
en la variabilidad de los tipos de cambio ocasiona un descenso de la prima de riesgo que
incorporan los tipos de interés reales, es de esperar un aumento de las inversiones en proyectos
cuya ejecucion no seria factible con costes de financiaciéon superiores. Asimismo, la mayor
eficiencia en la utilizacion de recursos habria de llevar a un ascenso de la productividad y por
ende, a un mayor crecimiento a medio/largo plazo, con mejoras en la produccién y el empleo.

+ Mayor transparencia de precios. El establecimiento de precios en una sola moneda dificulta su
fijacion discriminatoria y, por extension, fomenta el incremento de la competencia. Al mismo
tiempo, dicho incremento de la competencia facilita un uso mas eficiente de los recursos,
estimulando el comercio interior y favoreciendo la produccion y la creacion de empleo.

Refuerzo de la credibilidad antiinflacionista del BCE. La mayor transparencia de precios ayuda
al Eurosistema en el control de la inflacion; se avanza asi hacia una mayor estabilidad de
precios, la cual puede incidir en tipos de interés mas bajos a los que financiarse.

.

Disciplina y credibilidad de la politica monetaria, consecuencia de la reputacion que reporta la
fijacion del tipo de cambio respecto a monedas cuyas autoridades monetarias gozan de un gran
prestigio y rigor, como el marco aleman o el franco francés.

* Aumento del protagonismo y de la presencia de la moneda tnica en el Sistema Monetario
Internacional, convirtiéndose en moneda internacional de reserva a la par del d6lar y del yen.

Estabilidad en las finanzas publicas. La consecucion de los criterios de convergencia nominal
dispuestos en el Tratado de Maastricht y, sobre todo, el seguimiento a posteriori de su cum-
plimiento (en especial en materia de déficit y de deuda publica a través del PEC), deberian
contribuir a que los Estados miembros cuenten con unas finanzas publicas saneadas®.

No obstante, al margen de las virtudes y utilidades enunciadas, se ha de contar también
con la asuncion de ciertos costes inherentes al establecimiento de la moneda comun.

4 Latercera fase de construccion de la UEM quedd configurada inicialmente por todos los Estados miembros
que en aquella fecha (1 de enero de 1999) formaban la UE-15, con la salvedad de tres paises: Reino Unido,
Dinamarcay Grecia. Los dos primeros decidieron ejercer la conocida como cldusula de exencién (protoco-
lo opt-out) prevista en el Tratado de Maastricht (1992), mediante la cual quedaron liberados de entrar en
esta tlltima fase y, por consiguiente, de adoptar la moneda tinica. En cambio, Grecia se mantuvo fuera en un
primer momento por no lograr cumplir en las fechas previstas los criterios de convergencia nominal dis-
puestos también en Maastricht, si bien este pais conseguiria incorporarse poco tiempo después, en 2001,
antes de que el euro entrara en circulacion (1 de enero de 2002).

5  En1990 la Comision Europea estimo que el ahorro en costes de transaccion como consecuencia de la inr
plantacién de una moneda tinica en el territorio de la Union Europea podria llegar a situarse entre el 0,3 y el
0,5 por 100 del PIB comunitario.

6  Alapostre se evidencié que no ha sucedido asi. A este respecto, durante estos afios, dos importantes sucesos
han dejado en entredicho la estabilidad de las finanzas publicas, asi como la capacidad de la autoridad co-
munitaria para hacer que los gobiernos europeos se ajusten a su mandato en esta materia. El primero de
ellos, la flexibilizacion del PEC en 2005, tras la decision de paralizar los expedientes abiertos a Alemania'y
Francia por déficit excesivo y la voluntad de tener en cuenta las diferentes situaciones econdémicas de los
Estados miembros de la Union Europea; el segundo, y mas notorio si cabe, los efectos derivados tanto de la
crisis internacional, como de las politicas que en su primera fase fueron adoptadas para combatirla, los
cuales situaron las cifras de déficit y de deuda ptblica dentro de la eurozona en niveles muy por encima de
los limites fijados en el ya reformado PEC.
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RECUADRO 2. PRINCIPALES COSTES DE LA UEM PARA SUS MIEMBROS

El primero y mas importante, los paises participantes en la eurozona quedaban obligados a la
renuncia del control sobre sus politicas monetarias. Derivado de ello, desde entonces, los Estados
miembros de la nueva drea monetaria no tienen la posibilidad de utilizar la alteracion del tipo de
cambio como herramienta con la que combatir posibles crisis econdmicas temporales, y tampoco
de modificar de manera auténoma sus tipos de interés nacionales’.

En segundo lugar, la necesidad de limitar el uso de politicas fiscales expansivas dado que, a partir de
la integracion en el euro, estas ya no podian ser financiadas con politicas monetarias nacionales
del mismo signo.

Tercero y ultimo, la pérdida del sefioriaje (o impuesto inflacionista), concebido como un ingreso que
generan los gobiernos por medio de la emision de dinero; si bien, estudios de la Comision Europea
(1990) estimaron que la importancia econdmica de esta fuente de ingresos era practicamente
irrelevante®.

2.La UEM y sus debilidades puestas de manifiesto por la crisis

La constitucién de la UEM se basé en la idea de que los beneficios netos que habria de
reportar a sus Estados miembros eran mayores que aquellos que obtendrian de mantener
sus respectivas monedas nacionales. La justificacion a esta tltima declaraciéon emana de
la teoria de las Areas Monetarias Optimas (AMO) desarrollada por Robert Mundell
(1961)°, 1a cual ha tenido siempre un protagonismo destacado en el debate acontecido en
torno ala UEM. Segun esta teoria, cuando se dan las condiciones de una AMO, la decision
politica de realizar un area monetaria es una consecuencia logica para todos sus integran-
tes, dado que los costes derivados de su conformacién resultan minimizados, al tiempo
que se alcanza un mayor aprovechamiento de sus beneficios asociados.

Desde esta perspectiva, la primera pregunta que cabria hacerse es si la UEM obede-
cia verdaderamente en sus origenes a un Area Monetaria Optima, es decir, si cumplia o
no las condiciones de partida anteriormente
La UEM, un drea monetaria senialadas. Asimismo, en el supuesto de que la
“no optima” respuesta obtenida fuese negativa, es decir,

que no se estuviera ante un AMO, resultaria
oportuno plantearse si el proyecto de moneda tinica, ademas de las estrictamente econd-
micas, tuvo detras otras razones de calado y de naturaleza distinta.

Para poder concluir si la UEM era o no un AMO conviene definir previamente este
concepto con claridad. Concretamente por AMO se entiende una zona territorial con
total rigidez del tipo de cambio en su interior (maxima expresion: moneda tnica) y plena
flexibilidad frente a terceros, donde se dan los requisitos econémicos adecuados para que
7 Unapérdida de soberania monetaria y cambiaria cuyo impacto negativo es menor si, por un lado, existe una

aversion semejante a la inflacion entre las economias que comparten la misma moneda; por otro, se da una

convergencia real entre tales economias, lo que requiere a su vez de la existencia de ciclos econdémicos sin-
cronizados y de una respuesta lo mas similar posible ante eventuales shocks externos.

8  Aprincipios de los noventa la mayoria de los paises que conformaban la UE-15 ingresaban por este concep-
to cantidades equivalentes al 0,5 por 100 del PNB. Solo en los casos de Portugal, Grecia, Italia y Espafa, se
alcanzaban cifras que superaban el 1,0 por 100 de su PNB.

9  R.Mundell (1961), “The theory of optimum currensy areas”, enAmerican Economic Review, nim. 51.
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su implantacion resulte procedente de modo que, el uso de una moneda comun no con-
lleve una pérdida de bienestar en ninguna de sus regiones.

RECUADRO 3. REQUISITOS A CUMPLIR POR UN AREA MONETARIA OPTIMA

« Elevado grado de apertura comercial.
+ Elevado grado de integracion financiera y libre circulacion de capitales.
« Estructuras econdmicas nacionales diversificadas.

* Flexibilidad en el ajuste de salarios y movilidad de los recursos productivos, en especial de
mano de obray de capital.

+ Elevado grado de convergencia real entre las economias del area, con ciclos econdmicos
simétricos (tanto en épocas de crecimiento como de recesion) y shocks externos similares.

« Comportamiento similar de la inflacion entre sus Estados miembros.
+ Coordinacion de la politica econémica.

+ Capacidad de actuacion compensatoria del sector ptiblico central, que permita que los Estados
en crecimiento aumenten sus ingresos fiscales y que trasladen parte de los mismos a los paises en
recesion via transferencias fiscales.

En la medida en que estos requisitos se suceden, la renuncia al control del tipo de cambio
resulta menos costosa para las economias de la zona monetaria.

Paralelamente, de los criterios anteriores se derivan los que serian, dentro de un AMO,
los mecanismos de ajuste basicos para paliar la sucesion de perturbaciones asimétricas™
como las que plantea la actual situacion de crisis financiera y econdmica.

De esta manera, y segun lo dispuesto por el marco tedrico sobre areas monetarias
optimas que se toma como referencia, dada la restriccion fundamental que implica una
unién monetaria para combatir los desequilibrios generados por un eventual shock, esto
es, el no poder recurrir a politicas monetarias diferenciadas o de variacion en los tipos de
cambio, tres serian las alternativas (complementarias, que no excluyentes) para contra-
rrestar su posible aparicion, que segiin Mundell, consisten en:

¢ La movilidad efectiva de factores productivos: capital y trabajo. En relaciéon con el
primero, a pesar de la liberalizacion de los movimientos de capital en el seno de la UE
desde el 1 de julio de 1990Y, esta movilidad sigue sin producirse con total plenitud,
evidenciandose reticencias de los agentes privados en el traslado de su capital fuera
de las fronteras nacionales. En lo que respecta a la movilidad de la poblacién activa
entre los diferentes Estados miembros, su total desarrollo haria factible una reduccién

10 Concretamente, las perturbaciones asimétricas se identifican con sucesos imprevistos que ocasionan un
determinando impacto negativo sobre las variables econdmicas de una zona o con mayor intensidad sobre
una zona frente a otras.

11 No obstante, los Estados miembros podrian implantar ciertas restricciones a los movimientos de capital en
elinterior de la Union, mediante la adopcion de “medidas de supervision de entidades financieras o estable-
cimiento de procedimientos de declaracion de movimientos de capitales a efectos de informacién adminis-
trativa o estadistica u otras medidas por razones de orden publico o de seguridad publica” (articulo 58.1.b)
del TCE).
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sustancial de los niveles de desempleo dentro de la UEM. No obstante, y pese a los
diversos esfuerzos que en este ambito se han realizado a nivel comunitario, siguen
detectdndose multiples barreras a la libre circulacion de trabajadores que, junto a las
diferencias culturales e idiomaticas, impiden alcanzar el pleno desarrollo de un mer-
cado laboral integrado y unico.

Un alto grado de integracion fiscal. A través de ella se perseguiria la transferencia de
recursos desde las regiones con un crecimiento superior hacia aquellas que hubiesen
experimentado con mayor intensidad los efectos negativos de una perturbacion asi-
métrica. Para el caso de la UEM esta via podria ir desde un acuerdo de mutua ayuda
fiscal via transferencias, en su versién mas laxa, hasta un presupuesto comun y sufi-
ciente con una tesoreria centralizada, dentro del enfoque mas proximo a la nocion de
federalismo fiscal. Sin embargo, las actuales dificultades para llegar a acuerdos entre
los Estados miembros y la incapacidad para encontrar soluciones a los problemas de
deuda soberana revelan las reticencias de aplicar este mecanismo en el interior de la
zona euro.

La flexibilidad en el ajuste de precios y salarios, que segun la teoria de Mundell seria
la inica via para aumentar la competitividad de un pais cuando el tipo de cambio no-
minal esta fijado de manera irrevocable. Este planteamiento supone obviar la nocién
de competitividad estructural de las economias y la existencia de otros factores rele-
vantes para la productividad y la eficiencia econdémica.

Alavistade los criterios y alternativas de ajuste que contempla la teoria econémica iniciada
por Robert Mundell y conocida la realidad existente en el seno de la UEM, se puede con-
cluir que esta no ha sido ni es un Area Monetaria Optima. En efecto, el supuesto de partida
para su creacion tenia como eje central la configuracion de un AMO en Europa, pero desde
el principio no se cumplieron los fundamentos basicos para que esto fuera posible. Diver-
sos estudios empiricos han corroborado esta afirmacién, constatandose la falta de meca-
nismos de ajuste intrazona con los que conseguir paliar la aparicion de los citados shocks
asimétricos que a dia de hoy siguen produciéndose y que son el resultado de las divergen-
cias estructurales vigentes entre las economias de los Estados miembros.

En este contexto, la crisis actual ha puesto de relieve una realidad adormecida duran-
te la época de expansion econdmica previa: las deficiencias de disefio de la UEM y la
persistencia de multitud de diferencias o asimetrias entre los paises que la configuran.

En efecto, el disefio de la arquitectura institucional y de funcionamiento de una UEM
como Unidon Monetaria pero no como unién econdémica y menos aun como union politica

se ha revelado durante la crisis como una de
Deficiencias de disefio sus principales debilidades. De hecho, en un
enla UEM principio solo se establecieron condiciones de
acceso en términos de criterios de convergen-
cianominal de las economias, pero no de viabilidad de la propia unién. Se habia dejado de
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lado la posibilidad de abordar un disefio institucional ambicioso, suficiente y eficaz que
abarcase los instrumentos de funcionamiento y resolucion de problematicas, mas alla de
la creacién del BCE o la firma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Asi, el disefio institucional de la UEM se apoyaba, por un lado, en una politica mone-
taria Gnica y comun, cuyas competencias se atribuian al Banco Central Europeo, de corte
federal y a semejanza del Banco Central Aleman, como banco central independiente, tan-
to de las instituciones comunitarias como de los Estados miembros, y que tenia como eje
central de la politica monetaria el objetivo de la estabilidad de precios; y por otro lado, en
una politica fiscal, competencia de los Estados miembros pero supeditada al Consejo y al
cumplimiento del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) con el objetivo de garantizar
un control estricto de las finanzas publicas, que luego se flexibilizé en 2004 ante el in-
cumplimiento de algunos Estados miembros, como Alemania y Francia, pero que en el
fondo reflejaba el escaso interés de los Estados miembros en avanzar hacia una mayor
integracion fiscal. De hecho, la falta de un presupuesto comunitario de suficiente dimen-
sion, capaz de ofrecer una respuesta adecuada y suficiente en el caso de shocks asimétri-
cos, y que permitiese la mutualizacion de los riesgos fiscales y financieros entre los
Estados miembros es uno de los principales fallos en el proceso de construcciéon de la
Uni6én Monetaria. Del mismo modo que no existian instituciones capaces de garantizar
un grado de coordinacion de politicas econdmicas y de gobernacion de la Union Moneta-
ria suficientes.

Pero con el objetivo de avanzar en el proceso, los problemas que podrian surgir a raiz
de estas carencias se minimizaron, dejando la bisqueda de soluciones para el momento
en el que la Unién Monetaria ya estuviese en marcha.

Como ya se ha manifestado, la UEM no se justifica en términos exclusivamente eco-
némicos, sino que obedece a un proyecto de mayor envergadura y alcance, a un proyecto
politico. De este modo, si bien la zona monetaria nacia con una serie de carencias y debi-
lidades que en un principio podian no aconsejar su puesta en marcha, estas quedaron
supeditadas a la voluntad europeista de contar con una moneda comun que permitiese
avanzar hacia niveles mayores de union politica.

En coherencia con lo expuesto, no se perseguia que su diseo inicial fuera definitivo,
al contrario, se esperaba que la propia dinamica de los acontecimientos lo llevasen a avan-
zar paulatinamente desde la Union Monetaria hacia una mayor integraciéon econdomica y
fiscal. Asi, el proyecto de la moneda unica se trataba de un primer paso en el camino hacia
una mayor corresponsabilidad fiscal y de otras politicas que habrian de alcanzarse con
posterioridad. Sin embargo, y pese a las intenciones de partida, los sucesos vividos duran-
te la crisis de la deuda soberana han puesto en evidencia como aquel impulso integrador
europeo que se presagiaba al comienzo no se ha mantenido a la altura de las expectativas
que se forjaron sobre el mismo.

Desde esta misma nocién evolutiva, se pensaba que el propio proceso de desarrollo
de la Unién Monetaria conduciria a la convergencia real de las diferentes economias
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integrantes de esta area; es mas, se apostaba porque la convergencia nominal que habia
sido fijada en el Tratado de Maastricht mediante los requisitos de partida a cumplir por
los Estados participantes permitiria lograr las condiciones que acabarian por derivar en
la citada convergencia real en el largo plazo.

Sobre esta base, la idea predominante era que la Union Monetaria fomentase cierta
sincronizacion entre las diversas economias nacionales, de tal manera que las diferencias
internas dentro de la Eurozona fuesen absorbidas, propiciandose con ello la correccion
de los desequilibrios previos que pudieran existir. No obstante, como ya ha sido comenta-
do, tal efecto desencadenante no ha tenido lugar sino que, por el contrario, se han incre-
mentado atn mas algunas divergencias entre paises, especialmente en lo que a
competitividad y endeudamiento, tanto publico como privado, se refiere.

Sea como fuere, precisamente la expectativa de convergencia real entre las economias
integrantes de la zona euro fue el principal detonante en la rapida y practica eliminacion de
los diferenciales de tipos de interés en la UEM durante los afios previos a la llegada de la
crisis internacional. Una evidencia de que, durante la fase de crecimiento econémico, el
mercado de deuda solo cotizaba en clave monetaria y de como este no ejercio la funcion que
en un principio se le tenia encomendada como mecanismo corrector de las disparidades
entre las economias de los distintos Estados miembros. En consecuencia, dicho mercado de
deuda no resulté ser un indicador adecuado de la evolucion de las diferentes economias del
area; de hecho, mas bien fue un mal indicador ya que, ante su falta de discriminacion, los
paises con desequilibrios carecieron de incentivos suficientes para corregirlos.

Ademas, la implementacion de una politica monetaria tinica en un area con paises

tan heterogéneos y en ausencia de una politica
Asimetrias entre los Estados fiscal comun, ni tan siquiera coordinada con
miembros suficiencia, ha acabado por conducir a dispa-

res ritmos de crecimiento y a la generacion y
aumento de notables desequilibrios fiscales, competitivos y por cuenta corriente entre
sus Estados miembros.

Diferencias no corregidas, es mas, en algunos casos incluso ampliadas, hasta el punto
de que las economias europeas siguen siendo demasiado dispares en aspectos tan im-
portantes como: renta per capita, desarrollo de infraestructuras, nivel de productividad,
grado de capitalizacion y desarrollo tecnoldgico, regulaciones laborales, tasas de paro,
sistemas tributarios, mercados financieros, prestaciones sociales y sistemas de pensiones,
o prestaciones de servicios publicos.

En este contexto son ahora evidentes los problemas de impacto asimétrico que una
crisis econdmicay financiera como la actual podria acarrear. La crisis de la deuda sobera-
na en la zona euro ha puesto en evidencia las consecuencias de una Uniéon Monetaria in-
completa que, como se ha manifestado, quedé configurada tras su creaciéon como una
Union Monetaria “no 6ptima”. Ello suponia que la Unién Europea podria verse abocada
adificultades en el caso de perturbaciones inesperadas que afectasen diferencialmente a
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los distintos Estados miembros, al carecer de instrumentos adecuados para amortiguar
dichos efectos asimétricos.

En efecto, como se ha manifestado anteriormente, desde 1999 hasta 2007 la UEM
funcion6 correctamente: los precios se mantuvieron estables, se crearon millones de
puestos de trabajo nuevos, la eurozona mantenia una balanza por cuenta corriente lige-
ramente superavitaria, y la deuda publica en porcentaje del PIB se mantenia en limites
aceptables, al igual que el déficit de las Administraciones ptblicas. Sin embargo, la acu-
mulacion progresiva de desequilibrios en los ambitos nacionales, agudizados desde el
inicio de la crisis en 2007, llevo a la Union Europea a una profunda desaceleracion que se
convirtié en 2009 en una grave recesion con una caida del PIB de la Eurozona del 4,1 por
100. Desde entonces se ha producido una sustancial divergencia entre los resultados de
unas u otras economias europeas, en funcion de sus distintas necesidades de ajuste es-
tructural, costes de financiacion y sostenibilidad de las finanzas publicas.

No obstante, se esperaba que la Uniéon Monetaria hubiese producido una cierta sin-
cronizacion entre las distintas economias que tendria su reflejo en la evolucion de los
mercados financieros, de forma que las divergencias internas dentro del area se absor-
bieran corrigiendo los desequilibrios que pudiese haber. Sin embargo, durante la fase
expansiva del ciclo, este mecanismo discriminador de la deuda soberana en funcion del
riesgo no funcionoé en la eurozona. De hecho, los rendimientos de la deuda publica de
los distintos Estados miembros desde el inicio de la UEM y hasta la crisis se situaron en
niveles muy préximos, a pesar de la fuerte acumulacion de desequilibrios en la etapa
expansiva, y ello a pesar incluso de que muchas de estas diferencias se han acentuado,
especialmente en términos de competitividad y de endeudamiento, ptblico y privado,
en muchos paises.

Se ha echado en falta una mayor coordinacién de las politicas econémicas de los Esta-
dos miembros y una mayor y mejor gobernanza. Las respuestas ante la crisis se han carac-
terizado, en buena medida, por un clima de desconcierto y, en muchas ocasiones, por
falta de coordinacion entre las partes implicadas. Tanto la Uniéon Europea como los Esta-
dos miembros adoptaron medidas anticrisis calificables de unilaterales o poco consen-
suadas, lo que ha llevado a que algunas medidas adoptadas por unos paises afectasen
negativamente a otros.

También hay que considerar los efectos desestabilizadores que han tenido las decisio-
nes de politica econémica a lo largo de estos afnos que, alejadas de intereses globales, se han
visto supeditadas generalmente a la situacion particular de la economia alemana, lo que ha
dificultado la adopcién de una politica europea comun de refuerzo del euro y de apoyo a
las economias que atraviesan por mayores dificultades por la no resuelta crisis de la deu-
da soberana.

En concreto, en el ambito de la politica monetaria adoptada por el BCE, surgen dudas so-
bre la adecuacion de muchas de las decisiones adoptadas, ya que para unos paises han podi-
do ser beneficiosas mientras que para otros han resultado enormemente contraproducentes
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con relacion a su situacion coyuntural en ciertos momentos del ciclo. Respecto a la poli-
tica fiscal de cada pais, en general, han resultado mas o menos expansivas en funcion de
las preferencias nacionales. Por otro lado, el marco de coordinacion del resto de las poli-
ticas econdmicas a nivel europeo tampoco evit6 que se desarrollasen durante varios afios
politicas que acentuaban estos desequilibrios y divergencias macroecondmicas entre los
distintos Estados miembros. La zona euro se caracterizd en esta etapa expansiva por una
marcada asimetria entre las economias centrales que tenian dificultades para crecer y las
de lallamada periferia europea que experimentaban un gran dinamismo. De hecho, hasta
el afio 2009 inclusive, la economia espafiola registré un mayor crecimiento o un menor
decrecimiento que la economia alemana.

Alemania y otros Estados miembros de la Unién Europea como Austria, Finlandia y
Holanda tenian un modelo de crecimiento basado en un bajo nivel de demanda interna
compensado por unas fuertes exportaciones, sobre todo dirigidas al resto de la Union
Europea, mientras que Espafia y otros Estados miembros como Italia y Portugal aprove-
chando el largo periodo de bajos tipos de interés reales, siguieron un patron de creci-
miento fuertemente anclado en la expansion de la demanda interna, lo que ha llevado afio
tras afio a la acumulacion de fuertes déficit por cuenta corriente.

Esta dispar evolucién de las economias de los Estados miembros apoyada en diferen-
tes modelos de crecimiento ha hecho evidente el poder desestabilizador de los desequili-
brios comerciales globales que estan también en el origen de los problemas a los que se
enfrenta actualmente el proceso de construccion europea, con distintos intereses de los
paises europeos excedentarios y deficitarios.

En efecto, sibien la eurozona en su conjunto ha mantenido una posicion exterior lige-
ramente superavitaria o proxima al equilibrio, el aumento de los desequilibrios por cuen-
ta corriente en los distintos Estados miembros ha sido constante a lo largo de la década,
siendo una de sus debilidades mas acusadas. Elevados déficit pero también altos supera-
vit, con impacto sobre la balanza por cuenta corriente y de capital, y en definitiva sobre la
necesidad o capacidad de financiacion de la economia, y que son reflejo de estructuras
comerciales y productivas diversas en el seno de la Unién Europea.

Aqui subyace laidea de la competitividad-precio como una de las causas del origen de
la crisis, que se pretende incrementar mediante reformas estructurales. Sin embargo, por
ahora, dichas reformas han ido solo encaminadas a intentar reducir los precios relativos
en los paises necesitados de ajustes para restablecer la competitividad, dado que no se
han contemplado de forma simétrica medidas para reducir los elevados superavit de al-
gunas economias. Y ello a pesar del comin reconocimiento en el marco de las tltimas
cumbres del G-20 de que los paises con excedentes importantes en su balanza por cuenta
corriente y aquellos cuya demanda privada sea relativamente débil deben desempefiar un
papel destacado en el reequilibrio y el mantenimiento de la demanda mundial.

Asi, se ha ido imponiendo la necesidad de reducir las deficiencias de competitividad
frente al exterior en los paises deficitarios exigiendo progresos en términos de precios
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relativos, lo que supone poner un énfasis excesivo en la mejora de la competitividad-pre-
cio. Sin embargo, los factores en los que tradicionalmente se ha basado la competitividad
han perdido relevancia como fuente de ventaja comparativa, con lo que la competitividad-
precio ya no es suficiente para explicar estas ventajas, debiéndose incidir también en la
competitividad estructural de la economiay por tanto en todos los factores determinantes
de la productividad y la eficiencia econémica, potenciando la inversion en capital fisico,
humano, social, organizativo y tecnoldgico.

En este terreno, se aprecia ademas una falta de coherencia entre las actuales propues-
tas de gobernanza econdmica, centradas en el ajuste fiscal y salarial y presentadas como
en si mismas deseables, con la estrategia macroestructural Europa 2020, cuyo objetivo es

potenciar un modelo de crecimiento inteligente, sostenible e integrador.

La crisis financiera iniciada en el verano de 2007 en Estados Unidos ha supuesto un enor-
me reto para la Union Europea, que lleva cinco afios ya intentando abordar soluciones a
los problemas surgidos como consecuencia de la profunda crisis econdémica que provoco
en Europa la crisis financiera, y que ha derivado también en una crisis de deuda soberana,
llegando a cuestionar la viabilidad futura de la zona euro, y de la propia Unién Europea
como proyecto politico.

Alo largo de todo este tiempo, las instituciones comunitarias y los Estados miembros
han tratado de buscar soluciones a los distintos problemas planteados en un contexto de
aparente hiperactividad. Prueba de ello ha sido la celebracion de mas de 40 reuniones de
alto nivel, bien del Consejo Europeo propiamente dicho, tanto ordinarias como extraor-
dinarias o bien reuniones informales de Jefes de Estado o Gobierno o incluso en el tiltimo
afio, reuniones paralelas de los paises de la eurozona. También la creacion de nuevas
instituciones y mecanismos a nivel europeo como parte de las respuestas a la crisis o in-
cluso la aprobacién o reforma de tratados internacionales necesarios para la puesta en
marcha de algunas medidas.

Sin embargo, los resultados de estas iniciativas han tenido poco recorrido, y han resul-
tado insuficientes para revertir la crisis y garantizar la sostenibilidad de la zona euro. Ello
principalmente por la ya sefialada debilidad institucional de la Unién Europea, incapaz
de sentar una guia de actuacion unica, basada en la cooperacion y coordinacion entre los
veintisiete Estados miembros, que muchas veces han tenido posiciones de partida dife-
rentes y en algunos casos inflexibles, dominando incluso las respuestas acordadas. Pero
también porque conforme a los tratados vigentes, la Unién Europea no ha contado con
instrumentos adecuados para poder gestionar de forma eficaz una respuesta comunitaria
encaminada a afrontar la crisis y liderar la recuperacion econémicay del empleo.

Ademas, en muchos casos, los acuerdos se han limitado a grandes declaraciones de
principios sin desarrollos paralelos, e incluso se han terminado diluyendo ante la viru-
lencia de los acontecimientos y la necesidad de tomar decisiones que exigian cada vez
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grados de compromiso mayores y cierta disfuncionalidad con decisiones y medidas toma-
das anteriormente. Parecia incluso que en muchas ocasiones faltaba voluntad politica
para aplicar algunas de las decisiones acordadas. Ademas, la lenta dindmica comunitaria
en la toma de decisiones y plasmacién normativa de las mismas tampoco ha favorecido
que los acuerdos alcanzados pudiesen aplicarse en un breve periodo de tiempo, a lo que
se une que muchas de las medidas han sido tomadas con retraso y no han sido enfocadas
correctamente, acentuando la sensacion de incapacidad de la Uni6n para dar una res-
puesta capaz de generar confianza. Todo ello ha llevado a adoptar numerosos acuerdos
que no han tenido materializacion posteriormente en la practica.

De ahi que a pesar de la gran profusién de medidas desplegadas en estos afios, la res-
puesta comunitaria se puede calificar de titubeante, tardia, incierta en ocasiones y condi-
cionada por los resultados de los procesos electorales de algunos Estados miembros, por
lo que no ha sido suficiente y adecuada para afrontar las consecuencias mas negativas de
la crisis y salir de ella mas reforzados.

Desde el inicio de la crisis en 2008 hasta mayo de 2010 los esfuerzos de la Unién Euro-
pea en materia de estabilizacion econdmica se centraron en afrontar los efectos de la cri-
sis financiera sobre la economia real de forma coordinada, tratando de evitar que la
respuesta a la crisis por parte de los Estados miembros supusiese un incremento del pro-
teccionismo, que distorsionaria la competenciay agravaria la situacién general. En aquel
momento, la falta de visidén de las instancias comunitarias sobre la gravedad y consecuen-
cias de la crisis, a pesar de la rapidez con que sus consecuencias se habian trasladado a la
economia real, derivd en una respuesta limitada al saneamiento del sector financiero y al
impulso de una politica coordinada de expansion de la demanda, tanto fiscal como mone-
taria, en un contexto de maxima restriccion crediticia y de paron del consumo y la inver-
sion privada. Por esta via, el saneamiento del sector financiero provoco el trasvase de un
problema de exceso de deuda privada a un problema de deuda publica.

Con este objetivo, la Unién Europea planteé ya a finales de 2008 un plan conjunto
entre los Estados miembros y las instituciones comunitarias que se materializ6 en el
Plan Europeo de Recuperacion Econémica (PERE). El PERE suponia una respuesta ma-
croeconomica anticiclica a la crisis mediante un ambicioso conjunto de acciones y princi-
pios de accion comunes destinadas a apoyar la economia real y cuyo final era el evitar una
profunda recesion. E1 PERE como plan de respuesta inicial result6 una buena iniciativa
en la teoria, si bien en la practica se caracterizo por un clima de desconcierto y falta de
coordinacion y coherencia entre las partes implicadas.

En marzo de 2009, la Comision present6 un amplio conjunto de medidas con el obje-
tivo de dar una respuesta a la crisis y de contribuir a la recuperacion global de la econo-
mia europea.

Por un lado, estas medidas se centraron en restablecer y mantener un sistema finan-
ciero estable y fiable, restaurando la confianza y el crédito, para lo cual se proponia una
reforma del sistema financiero y el refuerzo del sistema de supervision y regulacion a
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nivel europeo. En este sentido, se tomaron decisiones importantes relacionadas con el
sistema financiero, que estaba en el epicentro de la crisis. Entre ellas, la puesta en marcha
de un nuevo marco de regulacién y supervision financiera y la creacién de dos nuevas
instituciones, en funcionamiento desde 2011: la Junta Europea de Riesgos Sistémicos y el
Sistema Europeo de Supervisores Financieros, con competencias para armonizar estan-
dares y promover la aplicacion de la legislacion europea, asi como para dirimir las dispu-
tas entre los supervisores nacionales.

Por otro lado, estaban las medidas dirigidas a mitigar los efectos de la crisis sobre la
economia real y los ciudadanos y a avanzar en la recuperacion econdémica de forma com-
patible con el saneamiento de las finanzas publicas. A pesar de la iniciativa comunitaria,
el protagonismo de los Estados miembros sobre las instituciones comunitarias en lo que
ala busqueda y adopcion de medidas paliativas especificas se refiere, y el clima de débil
coordinacion entre ambos provocéd que la eficacia de estas medidas o politicas fueran, en
términos generales, insuficientes. Incluso, en algunos casos, se adoptaron medidas anti-
crisis heterogéneas, calificables de unilaterales o poco consensuadas, que podrian haber
afectado negativamente a otros Estados miembros.

Ademas, dado el escaso margen que otorga el reducido presupuesto comunitario, las
medidas directas de impulso fiscal de la Unién Europea fueron muy limitadas, recayendo
el grueso de la expansion fiscal en los presupuestos de los Estados miembros en lo que
supuso un estimulo fiscal sin precedentes. En este contexto, el papel de las politicas de
demanda como motor de la recuperacion econémica y los problemas de coordinacion y
gestion ha hecho mas evidente la necesidad de contar con una auténtica politica econd-
mica comunitaria dotada con los recursos suficientes como para poder ser efectiva, re-
cursos de los que si disponen sus Estados miembros.

Como consecuencia de las ayudas a la banca, de la activacion de los estabilizadores
automaticos del presupuesto y de las medidas discrecionales de impulso de la actividad
que se fueron adoptando, se produjo un incremento rapido y sustancial de los niveles
de déficit y deuda publica de todos los Estados miembros en mayor o menor medida. El
saneamiento del sector financiero habia provocado el trasvase de un problema de exce-
so de deuda privada a un problema de deuda publica, con lo que ello suponia. Esto
provocé una elevada incertidumbre sobre la sostenibilidad de las finanzas publicas a
largo plazo de algunos Estados miembros, agudizada por el agravamiento de los des-
equilibrios macroeconémicos acumulados en algunos Estados miembros durante la
fase expansiva previa, que se terminé traduciendo en tensiones e inestabilidad en los
mercados de deuda publica, contagiando rapidamente al resto de mercados financieros
y, finalmente, al conjunto del sistema financiero del area, y dio lugar a la crisis de la
deuda soberana.

La crisis de la deuda griega en mayo de 2010 puso de manifiesto las debilidades de la
eurozona y evidencio la necesidad de avanzar en la integracion econdmica del area, y
articular instrumentos de politica econémica a nivel europeo de la suficiente entidad
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como para desempefiar un papel destacado en el terreno de la estabilizaciéon econdémica
y financiera, la cohesion territorial y el impulso del crecimiento econdémico.

Entre las decisiones de emergencia se constato que la Unién Europea debia dotarse
de algin mecanismo de asistencia financiera a los Estados miembros para ser utilizado
en el caso de presion por parte de los mercados. Desde entonces se han arbitrado distin-
tos mecanismos dirigidos a contrarrestar mas directamente la crisis de la deuda y el
contagio a otros paises vulnerables que, en ultima instancia, han buscado eliminar la
incertidumbre y restaurar la confianza en la sostenibilidad de la zona euro. En este con-
texto, se cred el Mecanismo Europeo de Estabilizacion Financiera, que implicaba la
creacién de la Facilidad Europea de Estabilidad Financiera (FEEF). Este mecanismo se
cred con caracter temporal y hasta que se decidiese poner en marcha un mecanismo
permanente para posibilitar la puesta en marcha de los rescates a Irlanda, Portugal y el
segundo rescate a Grecia.

La evidencia de que la capacidad efectiva de la FEEF era insuficiente llevé a plantear
la necesidad de crear un mecanismo permanente de resolucién de crisis, el Mecanismo
Europeo de Estabilidad (MEDE), cuyo funcionamiento inicialmente estaba previsto para
2013, pero ante el agravamiento de la crisis y la necesidad de buscar soluciones mas ur-
gentes se decidi6 intentar que estuviese en funcionamiento a mediados de 2012. Final-
mente, se ha puesto en marcha en octubre. La diferencia principal entre ambos
mecanismos es que el MEDE se ha dotado con capital propio y tiene capacidad para en-
deudarse. Dado que la FEEF seguira siendo operativa para los programas de asistencia ya
establecidos, ambos instrumentos coexistiran un tiempo, lo que garantiza la existencia de
un instrumento financiero con una dotacion suficiente.

A pesar de su puesta en marcha, el MEDE no podra realizar plenamente sus funcio-
nes, dado que la posibilidad de recapitalizacion directa de la banca, que es urgente para
algunos Estados miembros como Espaiia, exige de forma previa el establecimiento de un
supervisor bancario unico, funcién que recaeria en el BCE y que forma parte de las medi-
das desarrolladas mas recientemente en relaciéon con avanzar hacia la uniéon bancaria
integrada. No obstante, la puesta en marcha de estas medidas esta pendiente todavia por
falta de acuerdo entre los Estados miembros.

En paralelo a las decisiones de urgencia, desde mediados de 2010 la respuesta comu-
nitaria a la crisis se centr6 en una gran parte en la revision del marco de gobernanza eco-
nomica de la Union Europea, con el objetivo de intentar eliminar las debilidades puestas
en evidencia a lo largo de la crisis. En este contexto, se sitian las decisiones vinculadas a
la gobernanza institucional y el intento de fortalecimiento de la politica econémica co-
munitaria.

Estas decisiones, frente a las tomadas inicialmente, supusieron una nueva etapa en
la respuesta comunitaria, con un sesgo totalmente contrario al que habia prevalecido
desde el inicio de la crisis. El disefio de este nuevo marco de gobernanza econdémica y
arquitectura institucional pareci6 responder al ritmo y virulencia de los acontecimientos,
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buscando una coordinaciéon mas amplia e intensa de las politicas econémicas, con medi-
das orientadas, en su mayor parte, hacia el ajuste y la austeridad con el objetivo de ga-
rantizar la sostenibilidad presupuestaria de los Estados miembros en detrimento del
crecimiento y del empleo.

De hecho, la adopcion de este tipo de medidas de ajuste supuso un freno a los indicios
de recuperacion econémica, lo que junto al deterioro de la confianza sobre la capacidad
real de la Unién Europea para abordar una salida definitiva a la crisis explica gran parte
de la evolucion econdmica de los dos tltimos afios, con una perspectiva mas pesimista, de
menor crecimiento e incluso recesion en algunas economias con una fuerte destruccion
de capacidad productiva y empleo.

Asi, se puso en marcha el Semestre Europeo como procedimiento anual por el que
durante los primeros seis meses del afio, se realizaria un analisis y supervision de la dis-
ciplina presupuestaria de los Estados miembros, y del grado de compromiso con las po-
liticas de reforma estructural con relacion a los objetivos de la Estrategia Europa 2020, lo
cual permitiria a las instituciones de la Unién proponer orientaciones o recomendacio-
nes de actuacion que servirian de guia a los Estados miembros para elaborar sus Progra-
mas Nacionales de Reforma y Programas de Estabilidad. Este planteamiento suponia
obviar de alguna forma el papel inicial de los Parlamentos nacionales, e incluso del propio
Parlamento Europeo en relacion con las politicas comunitarias, siendo el debate parla-
mentario sobre las directrices de politica econdémica la piedra angular de todo sistema
democratico®.

Ademas, se reiterd el objetivo de saneamiento y mayor estabilidad fiscal a través de la
reforma del Pacto de Estabilidad, del Pacto por el Euro Plus® y de la aprobacion del pa-
quete legislativo “six pack”. El objetivo era mejorar los mecanismos macroecondémicos de
la politica comunitaria, tanto en el ambito del refuerzo de la disciplina presupuestaria
como de la supervision de las politicas econdmicas.

Se puso en marcha también un nuevo marco de vigilancia de los desequilibrios ma-
croeconomicos y correccion de los mismos, cuyo objetivo era disponer de un mecanis-
mo apropiado para detectar a tiempo los desequilibrios, poniendo el énfasis en los
riesgos asociados a la acumulacion de los mismos y las pérdidas de competitividad que
pueden suponer para la zona del euro a través de un efecto contagio. También se busca-
ba reducir la posibilidad de que estos desequilibrios se produjesen o, en caso de produ-
cirse, facilitar la correccion de los mismos a través de la aplicacion de las politicas
econdmicas adecuadas por parte de los Estados miembros. Este mecanismo suponia

12 Parlamento Europeo, Propuesta de Resolucién del Parlamento Europeo sobre el semestre europeo para la coor-
dinacién de las politicas econdmicas, 17 de noviembre de 2011.

13 Acuerdo de caricter intergubernamental que se insertaba dentro de los mecanismos de mejora de la gober-
nanza economica, y que buscaba imponer una mayor disciplina macroecondémica al resto de la eurozona como
forma de evitar futuras situaciones de crisis, mediante el establecimiento de unos compromisos anuales, obje-
to de supervision y control, dirigidos al logro de cuatro grandes objetivos econdmicos: competitividad, empleo,
sostenibilidad de las finanzas ptblicas y reforzamiento de la estabilidad financiera, sefialando la orientacion
que deben tener las medidas concretas adoptadas por cada Estado en el ambito de sus competencias.
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plasmar, por primera vez, la cesion de soberania al establecer instrumentos de control
de la politica econdmica de los Estados miembros.

Y finalmente, se firmo el Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Convergencia, cuyo
elemento central era el pacto fiscal que establecia una nueva regla fiscal, por la cual los
Estados miembros se comprometen a que los saldos de las Administraciones publicas
permanezcan en equilibrio o con superavit a lo largo del ciclo, si bien se admitia cierto
margen de maniobra para establecer politicas fiscales discrecionales en circunstancias
excepcionales o crisis severas. La falta de unanimidad entre los paises de la Union Euro-
pea en el momento de acordar el pacto obligd a que se adoptara al margen de los tratados
constitutivos, obviando los mecanismos institucionales existentes y adoptando la forma
de un acuerdo intergubernamental con caricter de tratado internacional, lo que exigia la
ratificacion por parte de los Estados miembros.

Las exigencias planteadas por las politicas de austeridad en el corto plazo han resul-
tado incompatibles con la recuperacion del crecimiento, lo que ha hecho evidentes las
dificultades de la Union Europea, y ain mas de la UEM, para articular politicas ma-
croeconomicas comunes tendentes a la estabilizacion econémica y financiera.

De hecho, se aprecia como se ha sefialado anteriormente cierta incoherencia entre el
nuevo marco de gobernanza econémica, orientado hacia la austeridad con los objetivos
de crecimientos plasmados en la Estrategia Europa 2020, siendo necesario encontrar un
equilibrio virtuoso entre los objetivos de consolidacién fiscal y de recuperacion de la ac-
tividad econémica y el empleo sobre bases productivas sostenibles a medio plazo.

Ademas, los nuevos mecanismos de gobernanza econdmica planteados en el actual
escenario de crisis estan provocando un efecto indirecto de reduccién del papel de las
organizaciones sindicales y empresariales en el ambito europeo en relaciéon con el proce-
so de toma de decisiones, lo cual no se corresponde con lo que constituyen las sefias de
identidad del proyecto europeo de intervencion relevante del dialogo social reflejado en
los Tratados. Al mismo tiempo, la gobernanza europea tal y como se desarrolla actual-
mente puede suponer una interferencia en la autonomia de interlocucion de los agentes
sociales, lo que aconsejaria una clarificacion de los planos de actuacion que corresponden
a las instituciones europeas, por un lado, y a los agentes sociales, por otro.

Conscientes de que la Unién Europea, y en particular la Uniéon Econémica y Moneta-
ria, esta un momento determinante de su historia, a finales de junio de 2012, el presiden-
te del Consejo Europeo present6 un informe sobre el futuro de la Unién Econdmica y
Monetaria, elaborado en colaboracién con la Comision, el Eurogrupo y el BCE. La cues-
tién central del informe era el reconocimiento de que habia una necesidad urgente de
replantear la UEM para asegurar el bienestar econdmico y social futuro. Asi, se conside-
raba que el reto a largo plazo era mantener un nivel apropiado de competitividad, coordi-
naciéon y convergencia como para asegurar un crecimiento sostenible sin grandes
desequilibrios. Para ello, se proponia una nueva arquitectura de gobernanza mas fuerte y
estable que abarcase a los ambitos financiero, fiscal, econdémico y politico.
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Este informe sirvié de base para la discusion del Consejo Europeo de 28 y 29 de junio,
en el que los lideres europeos acordaron, entre otras cuestiones, profundizar en la Union
Econdmicay Monetaria de cara al futuro. De hecho, el Consejo Europeo solicit6 a su pre-
sidente que sobre la base de este documento plantease una hoja de ruta pormenorizaday
un calendario preciso para la consecucion de una auténtica Union Econémica y Moneta-
ria, cuyo primer planteamiento se habia previsto presentar en el Consejo Europeo de
octubre, pero que finalmente se hara en el Consejo Europeo de diciembre.

Asimismo, en el mismo Consejo Europeo de junio se acordé el Pacto por el Creci-
miento y el Empleo, que recogia un conjunto de actuaciones que deberian emprender los
Estados miembros y las instituciones comunitarias, como parte de la respuesta de la
Unio6n a la crisis con el objetivo de generar crecimiento y empleo y reactivar la su recu-
peracion de la economia europea. Este Pacto suponia también la movilizacion de 120.000
millones de euros para la adopcion de medidas de crecimiento de efecto rapido, como la
ampliacion de capital del Banco Europeo de Inversiones, los bonos para proyectos de
inversiones especificos o la reasignacion de fondos estructurales. Sin embargo, los avan-
ces con relacion a este Pacto hasta el momento han sido muy limitados, por lo que es
necesario un mayor esfuerzo para plasmar sin demora los compromisos adquiridos y
poder obtener resultados.

El mayor avance hasta el momento, como recoge el Informe Intermedio presentado
en octubre por la Comisién', se ha dado en el marco financiero. En septiembre se presen-
té una propuesta sobre un mecanismo tnico de supervision como parte de la unién ban-
caria, asignando al BCE fuertes competencias de supervision de todos los bancos de la
zona euro con el fin de asegurar la estabilidad financiera, lo que ha sido aceptado por to-
dos los Estados miembros. A partir de entonces, estos tienen que ponerse de acuerdo en
un texto para poner en marcha la unién bancaria sin demora. De hecho, se espera que a
partir de enero de 2013 esté ya el marco normativo que regule el mecanismo de supervi-
sién Unica, si bien los detalles operativos se prolongaran a lo largo de 2013. La puesta en
marcha del supervisor tnico es la condicién indispensable para que el MEDE pueda re-
capitalizar los bancos con problemas directamente con fondos comunitarios.

Precisamente es en el ambito financiero donde parecen haberse adoptado mas deci-
siones desde el inicio de la crisis. Entre estas decisiones tomadas esta la definicion de un
nuevo marco de supervision y regulacion financiera, nuevas reglas mas estrictas sobre los
requisitos de capital y otras referidas a las remuneraciones y las primas en la actividad
financiera; la realizacion periddica de las pruebas de resistencia o de estrés de las entida-
des financieras, la aprobacion de distintos paquetes legislativos para fortalecer la regula-
cion del sector bancario asi como sobre recapitalizacion y financiacion bancaria. Todo
ello con los objetivos de, por un lado, asegurar la financiacion a medio plazo de los bancos
con el fin de evitar una restriccion del crédito y salvaguardar el flujo del crédito hacia la

14 Consejo Europeo, Conclusiones del Consejo, 19 de octubre de 2012.
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economia real y, por otro, aumentar la calidad y 1a cantidad del capital de los bancos para
resistir a las situaciones criticas.

También se han adoptado distintas iniciativas en relacion con las ventas en corto o los
impuestos al sector bancario y a las transacciones financieras internacionales. Respecto
a este ultimo, en octubre de 2012 se ha alcanzado, sobre la base del procedimiento de
cooperacion reforzada'®, un acuerdo entre once Estados miembros para abordar su pues-
ta en marcha.

A pesar de todas estas decisiones, el saneamiento del sector financiero en su conjunto
no ha terminado de producirse, lo que ha hecho necesario profundizar en los objetivos y
avanzar hacia la unién bancaria integrada, que es la propuesta mas reciente, y en particu-
lar, el disefio de un mecanismo de rescate y resolucion bancaria.

El BCE también ha tomado decisiones importantes durante la crisis, aunque en un
primer momento se mostrd mas reacio a adoptar medidas no convencionales alejadas de
la ortodoxia monetaria, y de hecho su respuesta fue mas tardia al comparar con otros ban-
cos centrales que reaccionaron rapidamente con una politica monetaria mas expansiva
tanto via reduccion de los tipos de interés como via aumento de la liquidez extraordinario.

La respuesta del BCE se ha dirigido principalmente a proveer de liquidez al sistema,
tanto en el marco de su politica monetaria, con variaciones en los tipos de interés y modi-
ficaciones en las caracteristicas y tipos de operaciones de mercado abierto, como con la
puesta en marcha de otras medidas menos convencionales dirigidas a asegurar un volu-
men de liquidez adecuado y suficiente para restablecer y garantizar un funcionamiento
normal de los mercados.

De forma mas novedosa, en mayo de 2009 puso en marcha el programa de apoyo
reforzado al crédito, que incluia un suministro de liquidez ilimitado, la ampliacion del
plazo maximo de vencimiento de las operaciones principales de financiacion o las ad-
quisiciones directas en el mercado de bonos garantizados. Ante las continuas tensiones
en los mercados de deuda publica de la zona euro, en 2010 anunci6 el Programa para los
Mercados de Valores, en base al cual podria realizar intervenciones en los mercados se-
cundarios de deuda publica y privada de la zona del euro para garantizar la profundidad
y la liquidez en los mercados monetarios y restablecer el adecuado funcionamiento del
mecanismo de transmision de la politica monetaria.

Elinicio del mandato de un nuevo presidente en la institucion y el agravamiento de la
situacion con la crisis de la deuda en 2011 derivo en el anuncio a finales de afio de una
inyeccion masiva de liquidez en dos operaciones de financiacién a plazo mas largo, con el
objetivo de inundar de liquidez al mercado en los momentos mas criticos de la crisis de la
deuda soberana.

15 Procedimiento por el cual, ante la falta de unanimidad, un minimo de nueve Estados miembros pueden
tomar iniciativas sin el acuerdo del total de los veintisiete, con el objetivo de avanzar en el marco normati-
VO europeo.
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Ma3s recientemente y de nuevo como respuesta a la agudizacion de la crisis, en sep-
tiembre de 2012, el BCE adopt6 una decision determinante con la puesta en marcha de las
denominadas operaciones monetarias de compraventa (OMC) en los mercados secunda-
rios de deuda soberana de los Estados miembros de la zona euro, que suponen la disposi-
cion del BCE para comprar de forma ilimitada en el mercado secundario deuda soberana
a corto plazo de paises con problemas, pero siempre sujetos a una condicionalidad estric-
ta y efectiva, lo que significa que los gobiernos de estos paises hayan solicitado ayuda fi-
nanciera a los mecanismos existentes, la FEEF o el MEDE y estén bajo un programa de
ajuste. El objetivo de este nuevo mecanismo es lograr una mejor adecuacion de las condi-
ciones de financiacion de la economia real a los tipos de interés oficiales del BCE, una vez
constatado que el mecanismo de transmision de la politica monetaria seguia sin funcio-
nar; todo ello con el objetivo de reducir las tensiones en los mercados de deuda y conse-
guir reducir la prima de riesgo de los bonos soberanos de algunos Estados miembros.

A pesar de todas las medidas anteriores adoptadas, tanto por el BCE como por parte de
las instituciones comunitarias y de los Estados miembros, no ha sido posible despejar las
dudas sobre la viabilidad del proyecto europeo en general y de la Unién Econdémicay Mo-
netaria en particular. Y ello porque no ha sido posible recuperar la confianza en que la
Union sera capaz de salir de la crisis mas fuerte y mas unida. Esta desconfianza ha tenido
mucho que ver con la incertidumbre que ha dominado la toma de decisiones para buscar
soluciones, especialmente a la crisis de la deuda, pero también por los continuos retrasos
en la adopcion de las mismas, que han generado un clima de elevada tension en los mer-
cados financieros que ha erosionado la confianza en el proyecto europeo y reducido la ca-
pacidad de buena parte de los paises europeos de acceder a la financiacion exterior.
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CAPITULO IV




En un contexto europeo de crisis econdmica con graves repercusiones sociales en el que ha
llegado a plantearse incluso la posibilidad de una ruptura o fragmentacion de la Unién Eco-
nomicay Monetaria que ha llevado ala Unién Europea a una crisis sin precedentes, el CES
quiere manifestar su compromiso ineludible con el desarrollo de un proyecto de futuro pa-
ra una Union Europea que debe seguir defendiendo un modelo econémico y social basado
en la solidaridad, la responsabilidad, 1a competitividad, la democracia y el bienestar social.

Alo largo de la historia el proyecto europeo se ha tenido que enfrentar a dificultades
que han ralentizado su avance y su razén de ser, pero siempre ha conseguido salir refor-
zado de esos momentos y este no deberia ser una excepcion.

El proyecto europeo es un claro ejemplo de union de un grupo de paises soberanos
con economias dispares que puso fin a la histérica divisién del continente europeo.

La integraciéon econdmica en este caso ha supuesto ventajas en general para todos
sus miembros al permitir una asignacion mas eficaz de los recursos, un mejor aprove-
chamiento de las economias de escala, una estabilidad en los precios, una mejora de la
eficiencia, un incremento de la innovacién tecnoldgica, y una mayor libertad de eleccion
para los consumidores y usuarios de bienes y servicios de calidad. En estas ventajas ha
desempefiado un papel fundamental el desarrollo de la Uniéon Monetaria.

Todo ello ha permitido, por lo menos hasta el inicio de la actual crisis econémicay fi-
nanciera internacional, un mayor crecimiento de las economias y del empleo de los Esta-
dos miembros, un impulso importante de los paises con menor renta y el mantenimiento
del modelo social europeo de cohesion, solidaridad e igualdad de oportunidades.

En el actual contexto internacional crecientemente globalizado y cambiante, la Union
Europea mantiene y debe seguir manteniendo un papel protagonista, en tanto que es la
economia con el producto interior bruto y con la tasa de participacion en el comercio mas
altos del mundo y que cuenta con una moneda tinica que se ha convertido en la segunda
divisa mas importante en el plano mundial. Y, dada la coyuntura actual de crisis interna-
cional, esta influencia debe servir para ofrecer referencias validas para superar los des-
equilibrios y rigideces acumulados en una esfera econdmica mundial que esta necesitada
de la recuperacion econdmica de la Unioén Europea.

La Uni6n Europea ostenta pues un gran peso global que, en ocasiones, no se hace evi-
dente debido a que lo ejerce de una manera excesivamente fragmentada. Asi, el papel de

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



50

la Union Europea en la gobernanza mundial debe mejorar, dado el escaso peso especifico
que muestra como region, mas alla de las presencias nacionales, en la escena internacio-
nal, lo que ha condicionado su respuesta a la crisis economica.

La aparicion de desequilibrios de diferente entidad en las economias de ciertos paises
de la zona euro ocasiono el inicio de la crisis de la deuda soberana originada en una crisis
financiera internacional. Dicha crisis de deuda soberana en la zona euro ha puesto de
relieve las consecuencias de una Unién Monetaria incompleta que qued6 configurada
tras su creacion como una Unién Monetaria “no éptima”. Ello ha supuesto que la Union
Europea, con una moneda comun supranacional sobre la que los Estados miembros no
tienen control y con el mantenimiento de politicas econdmicas a escala nacional, se haya
visto abocada a hacer frente a las diversas perturbaciones que han afectado diferencial-
mente a los distintos Estados miembros sin disponer de instrumentos adecuados para
amortiguar dichos efectos asimétricos y generar convergencia econémica.

La crisis de deuda soberana ha puesto en evidencia también las limitaciones de la ar-
quitectura institucional de gobernanza econémica de la Unién Europea a la hora de to-
mar con agilidad decisiones conjuntas sobre los asuntos comunitarios de importancia.
Estas carencias estan relacionadas con la falta de instituciones suficientemente fuertes
para hacer cumplir sus principios y de instrumentos adecuados para hacer frente a sus
problemasy retos y con la dificultad a la que se enfrentan los Estados miembros a la hora
de tomar decisiones conjuntas o compartidas de relevancia. Todo ello ha desembocado
en una vuelta a la prevalencia de la 16gica intergubernamental decisoria.

Esta crisis politica e institucional de la Union ha trascendido a la ciudadania princi-
palmente en forma de desapego. En la actualidad los ciudadanos europeos han perdido,
en gran medida, el interés en la Unidn y en sus instituciones y la confianza en que la
Union Europea pueda ser parte de la respuesta a sus problemas, lo que les ha llevado
incluso a dudar del proyecto europeo en si mismo, hasta el punto de que se puede consi-
derar que se ha debilitado un sentimiento comtn de identificaciéon que permita hacer
frente a sus graves problemas actuales y abordar sus retos futuros.

Las respuestas ante la crisis se han caracterizado, en buena medida, por un clima
de desconcierto y, en muchas ocasiones, por una escasa coordinacién entre las partes
implicadas. Las decisiones de politica econdmica a lo largo de estos afios, alejadas en al-
gunos casos de intereses que debieran ser comunes, han dificultado la adopcion de una
politica europea comun de refuerzo del euro y de apoyo a las economias que atraviesan
por mayores dificultades y se han centrado en medidas orientadas hacia el ajuste y la
austeridad con el objetivo de garantizar las sostenibilidad fiscal de los Estados miem-
bros en detrimento del crecimiento y del empleo.

El proyecto europeo se enfrenta al dilema de sufrir una fragmentacion por la falta de
una respuesta cooperativay comun a la crisis, que afectaria no solo a la Unién Monetaria
sino al conjunto de la Unién Europea y al Mercado Unico con consecuencias imprevisi-
bles, o profundizar en el proceso de integracion econdmica, politica y social.
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El CES de Espafia considera que la Ginica via para preservar los niveles de bienestar y
de convivencia pacifica que ha aportado la construccion de la Unién Europea es apoyar
un nuevo y decidido impulso politico para desarrollar una mayor integraciéon europea,
porque no es solo un proyecto econémico sino una proyecto de sociedad, expresado en lo
que hemos dado en llamar el modelo social europeo.

Para ello, es necesario reforzar su arquitectura politica e institucional, desarrollando
mecanismos comunes de politica economica mas amplios que conllevaran necesaria-
mente una cesion de soberania de los Estados miembros a las instituciones europeas y
que, por tanto, deberan realizarse en paralelo a una mejora de su base democratica, y a su
transparencia y rendicion de cuentas a la ciudadania.

Conscientes de la complejidad de su desarrollo es necesario adoptar acuerdos que sean
capaces de ofrecer medidas en el corto plazo que permitan acciones para una salida coo-
perativa de la crisis, pero encuadrandolas en un marco de compromisos que dote a la cons-
truccion europea de una mayor consistencia y sostenibilidad en el medio y largo plazo.

2. Propuestas

En consecuencia, es preciso articular de manera inmediata politicas de estabilizacién

econdmica eficaces a nivel europeo que frenen los procesos especulativos en los merca-
dos de deuda soberana y propicien procesos

Medidas de estabilizacion de consolidacién fiscal compatibles con la re-
a corto plazo cuperacion econémica.

En este sentido, es necesario que el Banco
Central Europeo, la principal institucion europea de corte federal con capacidad para ac-
tuar de manera eficaz en el corto plazo, adopte sin reservas y con caracter urgente todas
las medidas necesarias para estabilizar los mercados de deuda publica, incluyendo la com-
pra de bonos de los Estados con mayores problemas para obtener financiacion a un coste
razonable, como Italia y Espafa.

Por otro lado, es preciso articular ayudas urgentes de caracter europeo para la recapi-
talizacion de la banca en aquellos Estados con problemas de financiacion, que minimicen
el coste para los contribuyentes y que no retroalimenten el vinculo entre deuda bancaria
y deuda soberana.

Ademas, es preciso flexibilizar la senda pactada de la consolidacion fiscal en los paises
mas endeudados, centrando la atencion en el déficit estructural, para evitar que se vean
abocados a articular politicas contractivas prociclicas que conduzcan ala reduccién de la
actividad economica y la destruccion de empleo y, con ello, a la generacion de déficits
cronicos y aumentos insostenibles de la deuda publica.

En paralelo, se debe impulsar a corto plazo una expansion de la demanda a escala
europea que, dadas las restricciones fiscales de los paises periféricos, deberia pivotar
sobre dos elementos: la expansion de la demanda interna en los paises superavitarios
con medidas que estimulen el consumo y politicas fiscales expansivas (reducciones de
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impuestos y aumento del gasto publico); y el aumento rapido y sustancial de la inversion
publica financiada con fondos europeos, empleando las herramientas de las que puede
disponer inmediatamente y que han sido consensuadas en el pacto por el crecimiento y el
empleo!, como la ampliacién de las operaciones del Banco Europeo de Inversiones, la
aplicacion de los fondos estructurales y de cohesion no utilizados para financiar proyec-
tos de inversion en los paises con dificultades, o la creacion de los denominados bonos
europeos de proyecto para financiar infraestructuras comunitarias.
No obstante, es necesario que las medidas que se adopten en el corto plazo se inserten
en el marco de una estrategia a largo plazo dirigida a lograr la integracion politica y eco-
némica de la Eurozona con el fin de dotarla de

Estrategia de integracion herramientas que le permitan gobernar a los
politica'y econémica a medio mercados. En este sentido, es necesario cam-
y largo plazo biar el enfoque estratégico de la construccion

europea desde la orientacién centrada en la
“ampliacion” que ha prevalecido hasta ahora, hacia otra dirigida a la “profundizacion”
del proyecto europeo?, que corrija las deficiencias de disefio que la crisis ha evidenciado
y que se han expuesto mas arriba.

En concreto, los avances hacia una mayor integracion politica y econdémica giran en

torno alos cuatro ejes siguientes, tal y como han planteado las propias instancias europeas?®.

MARCO FINANCIERO INTEGRADO O UNION BANCARIA

La UEM debe dar los pasos necesarios para lograr un entramado regulatorio e institucio-
nal federal que garantice la estabilidad financiera de la eurozona, evite o minimice el
coste de las quiebras bancarias para los ciudadanos, y que implique un mayor control
democratico sobre los fondos especulativos y los paraisos fiscales.

Para ello, es preciso, en primer lugar, reforzar el papel del Banco Central Europeo
para permitirle realizar inyecciones de liquidez que frenen los procesos especulativos y
estabilicen los mercados financieros (mediante compra de bonos, reducciones de tipos o
subastas de liquidez a los bancos) y, en ultima instancia, convertirlo en prestamista de
ultimo recurso de los Gobiernos o del futuro gobierno federal llegado el caso, como ocu-
rre con la Reserva Federal americana.

Ademas, debe avanzarse en la creacion de una autoridad comun de supervision ban-
caria que se encargue de controlar los procesos de expansion del crédito en los Estados
miembros y establezca requisitos diferenciales a los bancos en funcién de su situacion, en
relacion con las reservas, las provisiones, las exigencias de liquidez o las ratios de capital
anticiclicas. En este ambito también habria que crear un fondo de garantia de depdsitos

1 Conclusiones del Consejo Europeo de 28 y 29 de junio de 2012.

2 Véase en este sentido Malo de Molina (2011): “La crisis y las insuficiencias de la arquitectura institucional
de lamoneda tinica”, en ICE niim. 863.

3 Presidente del Consejo Europeo. Towards a genuine economic and monetary union. EUCO 120/12. Se trata de
un informe conjunto del Consejo Europeo, la Comisién, el Eurogrupo y el BCE.
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europeo y un mecanismo europeo de gestion de crisis o quiebras bancarias financiado
por el propio sector, ademas de una agencia publica europea de calificacion de riesgos
para acabar con el oligopolio de las agencias americanas. En todo caso, se debe avanzar
en el fortalecimiento del marco comun de regulacién financiera y en la implantacion a
escala europea de un impuesto sobre las transacciones financieras en las condiciones
mas adecuadas.

MARCO PRESUPUESTARIO INTEGRADO O UNION FISCAL

En este ambito se debe actuar para articular instrumentos presupuestarios federales de
nivelacion y estabilizacién que permitan absorber los shocks macroecondémicos asimétri-
cos, amortiguar los ciclos econdmicos en el conjunto de la eurozonay reducir las dispari-
dades de renta entre los distintos Estados miembros.

Para avanzar en este terreno, y en tanto no se logre una genuina integracion presu-
puestaria y bancaria, es importante que el mecanismo de gestion de la crisis que se disefie
sea eficaz, es decir, que se trate de un fondo basado en aportaciones de los Estados miem-
bros proporcionales a su riqueza, que otorgue prestamos a los paises con dificultades de
liquidez a tipos de interés reducidos para romper la tendencia al aumento desmesurado
de la deuda, que no tenga prioridad frente a los inversores privados en el cobro de deudas
para no desalentar la financiacion privada, y que la condicionalidad en términos de ajuste
fiscal que incorpore establezca plazos lo suficientemente amplios como para permitir la
actuacion de los estabilizadores automaticos.

En paralelo, se deberia avanzar en la idea de emitir eurobonos, es decir, de crear algan
mecanismo de mutualizacion de riesgos financieros a través de la emision de deuda con-
junta, que permita a los paises en dificultades financiarse a un coste razonable. Esta herra-
mienta, igual que el mecanismo permanente de gestion de crisis, debe disefiarse de modo
que al tiempo que se logra rebajar las primas de riesgo de los paises en dificultades, se
minimicen los problemas de riesgo moral de manera que resulte atractivo para los paises
que gozan de ratings favorables. En otros términos, estos instrumentos deben lograr tanto
la rebaja del coste medio de la deuda de los paises con problemas financieros, para evitar
que caigan en una crisis de solvencia, como el aumento del coste marginal de emitir deuda,
paraincentivar la disciplina fiscal de esos mismos Estados. La creacion de eurobonos, ade-
mas, llevaria aparejada la aparicion de un nuevo mercado de deuda muy liquido y seguro
que atraeria inversores y convertiria al euro en moneda de reserva, con el consiguiente
impacto positivo adicional para la eurozona®.

Alapostre, se trata de configurar una hacienda ptblica europea con un tesoro con ca-
pacidad para emitir deuda europea respaldada en tltima instancia por el BCE y un presu-
puesto al servicio de la UEM de la entidad suficiente como para incorporar transferencias

4 Enlaactualidad se barajan diferentes opciones segtin la cuantia de la deuda cubierta, el plazo durante el que
se garantiza la deuda, las circunstancias que dan acceso a esta via de financiacion, y la distribucion del coste
del servicio de la deuda entre los Estados en caso de impago por parte del pais emisor.
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entre los Estados que contrarresten shocks asimétricos, para desplegar politicas fiscales
anticiclicas en el ambito de la UEM y para articular politicas redistributivas que reduzcan
las disparidades de renta'y de competitividad entre los Estados miembros.

Elincremento del presupuesto comunitario deberia nutrirse de la recaudacion de im-
puestos genuinamente europeos, en lugar de mediante transferencias de los Estados,
creando nuevas figuras tributarias, como el impuesto sobre las transacciones financieras
o los gravimenes medioambientales, pero también a través de cesiones parciales de los
tributos nacionales.

Como correlato necesario de la centralizacion de la politica fiscal en el nivel comuni-
tario, seria preciso reforzar el marco de reglas fiscales para garantizar la disciplina presu-
puestaria en el nivel estatal. En este sentido, el endurecimiento de la vertiente preventiva
y sancionadora del Pacto de Estabilidad y Crecimiento y la inclusion del equilibrio presu-
puestario como principio constitucional de los Estados solo cobran sentido si van acom-
pafadas de un verdadero fortalecimiento del nivel presupuestario comunitario.

MARCO INTEGRADO DE LA POLITICA ECONOMICA O UNION ECONOMICA

Es preciso en términos generales lograr un mayor grado de coordinacién y de convergen-
cia en el ambito de la politica econdmica para evitar grandes divergencias en términos de
competitividad y cohesion social en el seno de la UEM e impulsar procesos de crecimien-
to econdmico sostenibles y equitativos. En esta linea, la “federalizacion” de aspectos rele-
vantes de la politica econdmica debe estar orientada en una triple direccién: profundizar
en el mercado unico, impulsar la aplicacion de la estrategia Europa 2020 y preservar el
modelo social europeo.

En concreto, es preciso que se avance en la armonizacion fiscal de los principales tribu-
tos, particularmente el de sociedades, para evitar la competencia fiscal a la baja, asi como
en el intercambio de informacién y en la lucha contra el fraude fiscal y los paraisos fiscales.

Ademas, se debe fortalecer el didlogo social a escala europea para consensuar estan-
dares minimos en el sistema de proteccion social, educacion y sanidad, con el fin de man-
tener niveles altos de productividad e impedir el deterioro general de las condiciones
laborales de los trabajadores europeos.

Adicionalmente, deben establecerse normas comunes e instrumentos de gestién am-
biental en el nivel comunitario para eliminar trabas innecesarias a las empresas, evitar el
dumping medioambiental de Estados o regiones y corregir tendencias y practicas de pro-
duccién y consumo insostenibles.

LEGITIMIDAD DEMOCRATICA Y RENDICION DE CUENTAS

A este respecto se plantea un amplio redisefio de la arquitectura politica e institucional de
la Uni6on Europeay, en concreto, de la UEM mediante la reforma de los Tratados, ya que el
Tratado de Lisboa, que constituye el referente mas reciente de esta, presenta numerosas
limitaciones dado que no ha incluido en su planteamiento instrumentos o mecanismos
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suficientes y adecuados para afrontar los multiples y nocivos efectos de la crisis en la Eu-
rozona. Este nuevo disefio, que deberia contar con el respaldo de los Gobiernos y las Insti-
tuciones comunitarias, asi como de la sociedad europea en su conjunto, tendria que incidir
notablemente en el fortalecimiento de la democracia europea para garantizar que la ce-
sion de competencias y la transferencia de soberania o poder en los principales ambitos
de actuacion econdémico-financieros comunitarios vaya acompafiada de un aumento de
la legitimidad democratica (democratizacion) de las distintas instancias o instituciones
europeas, lo que contribuiria a mitigar, en cierto modo, el actual distanciamiento existen-
te entre la ciudadania europea y la Unién fruto, principalmente, de la ineficaz gestion
comunitaria de la salida de la crisis. En este terreno se plantea:

Clarificar y simplificar los procesos de toma de decisiones y disefiar nuevas y potentes
formas de colaboracion entre los Estados miembros y las instituciones europeas que
aseguren un proceso decisorio conjunto, legitimo y responsable, lo que supone, entre
otros extremos, ir sustituyendo progresivamente la regla de la unanimidad porla de la
mayoria cualificada y fomentar la cooperacion reforzada para evitar bloqueos y asi-
metrias entre Estados miembros (una Europa a dos velocidades) que lastren o ralen-
ticen el avance de la UEM y de la Union en general. Ello contribuiria, en gran medida,
a una mejor y mas efectiva y agil respuesta comunitaria (cooperativa o conjunta) a la
crisis y a que los cambios en la gobernanza econémica europea tuvieran una mayor
credibilidad.

Reforzar las instituciones genuinamente comunitarias, evitando o restando peso a la
intergubernamentalidad decisoria instalada o asentada actualmente en el seno de
laUEM y de la Unién Europea en general, poco adecuada en el presente contexto de
crisis en donde lo que se necesita para superarla eficazmente es mas Europa o, dicho
de otro modo, una mayor cesion de soberania por parte de los Estados miembros
hacia la Unién (integracion).

Dar mas protagonismo a los parlamentos nacionales en los debates y en las decisiones
comunitarias.

Aproximar las instituciones europeas a los ciudadanos, es decir, procurar que sean
mas transparentes y accesibles a estos ademds de mas representativas de los mismos
(democriticas). A este respecto, se deberia dar mas poder y protagonismo al Parla-
mento Europeo, como asamblea de los representantes de los ciudadanos de la Union.
Igualmente, procederia que los miembros de la Comision Europea fueran elegidos
directamente por los ciudadanos (en atencién a su capacidad y mérito), no en funcion
de cuotas entre Estados miembros. Todo ello contribuiria a atajar, en gran medida, el
déficit democratico actualmente existente en las instituciones comunitarias.
Recuperar el sentimiento “europeista” de la ciudadania, reforzando su identifica-
cién y compromiso con la Unién y con el proyecto europeo en si mismo, asi como su
apoyo y acercamiento a la accidon o gestion politica de esta, la cual esta siendo muy
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controvertida durante la crisis, mas ain cuando en 2013 se va a celebrar el Afio Euro-
peo de los Ciudadanos.

« Fortalecer a nivel de la Uni6n el papel de los interlocutores sociales (sociedad civil
organizada) en el desarrollo de nuevas estructuras de gobierno para la Eurozonay en
el disefio de las principales medidas comunitarias para combatir la crisis.

« Enel plano nacional, seria igualmente necesario potenciar la presencia de estos en la
confeccion de las reformas estructurales contenidas en los Programas Nacionales de
Reformas (PNR). A este respecto y en el ambito espafiol, seria necesaria la reactiva-
cion del Protocolo de Trabajo entre el Gobierno y los interlocutores sociales.
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