-

. o o -
View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you by i CORE

provided by Repositorio Digital RIBEI
1
FH“I ilf

Instituto

wano - Documento de Trabajo
Working Paper

Escenarios de la Unién Europea para el afio 2017
Antonio Estella

23/10/2008

Documento de Trabajo N° 43/2008

www.realinstitutoelcano.org


https://core.ac.uk/display/42966205?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

Escenarios de la Union Europea para el afio 2017

Antonio Estella

El presente documento ha sido financiado por el Servicio de Estudios Econdémicos del BBVA.
Quisiera agradecer a Joaquin Vidal, David Mathieson, Miguel Jiménez y los participantes en el
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Resumen

En el Consejo Europeo de Bruselas celebrado el 14 de diciembre de 2007, los Estados miembros de
la UE decidieron convocar un “Grupo de reflexion” acerca del futuro de la UE. De conformidad con
este propdsito, el grupo debera “tener en cuenta las posibles evoluciones tanto en el seno de Europa
como fuera de ella”. El Grupo, que estara presidido por el que fuera en su dia presidente del
gobierno de Espafia, don Felipe Gonzalez, debera presentar su informe en junio de 2010. El
objetivo del presente consiste en contribuir al debate sobre el futuro de Europa promovido por esta
iniciativa del Consejo.

En particular, el presente documento de trabajo pretende establecer una hipdtesis acerca del
horizonte de la UE en el afio 2017. Pueden preverse ciertos escenarios posibles para el futuro de la
Union. En orden ascendente, desde el menos hasta el més integracionista, se proponen los
siguientes escenarios: (1) extincidon; (2) geometrias variables; (3) statu quo; (4) integracion
creciente con geometrias variables; (5) integracion creciente sin geometrias variables; y (6) unién
politica.

No obstante, la prevision de posibles escenarios no nos dice nada sobre la probabilidad de que éstos
realmente ocurran. Por consiguiente, a efectos de concebir diferentes hipdtesis sobre los escenarios
probables de la UE (en lugar de sobre escenarios posibles) en los proximos 10 afios, tenemos que
tomar en consideracion los principales determinantes del proceso de integracion de la UE. En mi
opinién, dichos determinantes son los siguientes: (1) ampliacién a nuevos Estados miembros; (2) el
grado de diversidad que podria acarrear dicha ampliacion; (3) el aumento de la heterogeneidad de
intereses que podria producir la ampliacion; y (4) la delegacion de competencias soberanas clave a
la UE. Todos estos factores pueden, bien impedir, bien impulsar la integracion de la UE,
dependiendo del modo en que actlien en el futuro y del modo en que interactiien entre si.

Este documento de trabajo demuestra que no es descabellado que se verifique una ampliacion de la
UE en los proximos 10 afnos, como minimo con la adhesién de Croacia, Macedonia, Albania y
Montenegro y, como maximo, ademas de estos paises, con la de Bosnia y Herzegovina y Serbia. Si
ocurriera esto, aumentaria la diversidad juridica, politica y econdomica de la UE, dado que todos
estos paises son de antemano muy diferentes del resto de la Unioén. La presencia de partidos
politicos nacionalistas en la mayoria de ellos, unida a las divisiones étnico-sociales, podria
incrementar el grado de heterogeneidad de intereses en el seno de la UE. No obstante, en lo que se
refiere a las competencias, no es de esperar que los Estados miembros cedan nuevas competencias
clave (en particular, en materia de defensa y de politica exterior) a la UE en los préximos 10 afos.

Es probable que la combinacion de todos estos factores, por los motivos expuestos en el presente,
lleve a situar la evolucion de la integracion de la UE en un punto entre el actual statu quo y el
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escenario de las geometrias variables. En otras palabras, la principal hipdtesis planteada apunta a
que la UE avanzaria en los proximos 10 afios hacia una situacion en la que se integraria
progresivamente en una zona de libre mercado, acompafiada de determinadas politicas que se
gestionarian a través de mecanismos de geometrias variables.

El movimiento de desintegracion aqui pronosticado no es, sin embargo, inexorable. En primer
lugar, porque, tal y como nos muestra la historia de la UE, dicho movimiento podria ser el precursor
de una integracidon mas intensa a partir de 2017. Y, en segundo lugar, y lo que es mds importante,
porque en caso de que el liderazgo politico sea sélido y esté suficientemente bien orientado, podria
suponer un contrapeso para tal tendencia.

1. Introduccién

(Como serd la UE, desde el punto de vista politico, dentro de 10 afios? ;Serd una “federacion”, es
decir, una unién politica muy similar a las presentes en algunos de nuestros respectivos Estados-
Naciones? ;Serd simplemente un espacio integrado desde un punto de vista econdmico, pero con
una integracion politica muy débil o inexistente? ;O habrd desaparecido? Este tipo de cuestiones
son las que pretende dilucidar el presente documento. Es legitimo hacerse preguntas acerca de la
situacion futura de la UE. Se podria decir que siempre lo ha sido. Hacer ejercicios de este tipo es
algo habitual en la UE. No obstante, este esfuerzo sea quiza mas relevante ahora debido al fracaso
del llamado Tratado Constitucional y a las incertidumbres que pesan sobre el porvenir del Tratado
de Lisboa tras el “no” de Irlanda el pasado mes de junio. Ambos episodios han hecho saltar la
alarma en muchas capitales nacionales a la hora de preguntarse cual sera el futuro de Europa. Con o
sin acierto, ronda la idea de que ahora todo es posible en Europa, que en los proximos afos podria
ocurrir cualquier cosa.

A efectos de abordar el asunto del futuro de la UE, el presente documento se divide en dos partes.
En la primera parte trataré los posibles escenarios de la UE para el afio 2017, mientras que en la
segunda, no expondré los escenarios posibles, sino los probables. El primer analisis conlleva la
concepcion de todos los escenarios posibles que a uno se le podrian ocurrir, desde el menos
integracionista, hasta el mdas integracionista, con independencia de la probabilidad de que estos
realmente ocurran. El segundo ejercicio consiste principalmente en comentar las variables que
inciden sobre la probabilidad de que se verifiquen tales escenarios. Por consiguiente, expondré un
modelo predictivo referente al grado de integracion que puede alcanzar la UE en unos 10 afios, y lo
expondré en términos teodricos. Esto me ayudard a presentar un escenario hipotético para el afio
2017.

2. Seis posibles escenarios para la UE en 2017

Un escenario es una “ilustracién del futuro que nos puede ayudar a entender los cambios y las
condiciones de los mismos” (Langer, 2005, p. 3). A partir de esta definicion, concibo seis posibles
escenarios en los que se podria encontrar la UE dentro de 10 afios. Todos ellos pertenecen a una
unica dimension, que denominaré “grado de integracion”. En dicha dimension, los diferentes
escenarios se encuentran calificados en orden ascendente, desde el “menos integracionista” hasta el
“mas integracionista”. Los escenarios son los siguientes:

Escenario 1: extincion

Escenario 2: Geometrias variables

Escenario 3: statu quo

Escenario 4: integracion creciente con geometrias variables
Escenario 5: integracion creciente sin geometrias variables
Escenario 6: union politica



Figura 1. Los seis escenarios situados a lo largo del eje “grado de integracion”
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Escenario 1: extincion

Segun este escenario, la UE se extinguiria. Para utilizar una expresion menos técnica, dejaria de
existir, desapareceria. Es interesante recalcar que es muy dificil encontrar en la inmensa cantidad de
publicaciones (cientificas y de otro tipo) que abordan el asunto del futuro de la UE, referencias que
permitan concebir este escenario. Por ejemplo, Langer (2005) dice: “no tengo en cuenta el escenario
segun el cual la integracion europea se extinguiria y los Estados miembros volverian a mantener
simples relaciones intergubernamentales. A pesar de que actualmente existen indicios derivados de
sondeos de opinion, referendos, informes de los medios de comunicacion, opiniones de expertos,
etc., que podrian interpretarse en esta direccion, no creo que la extincion de la UE en una o dos
generaciones constituya un escenario realista”. Por su parte, la Unidad de Estudios Prospectivos de
la Comision Europea, en sus “Escenarios Europa 2010” (Unidad de Estudios Prospectivos,
Comision Europea, 1999), uno de los analisis mas exhaustivos sobre este asunto, ni siquiera
contempla el escenario del que estamos hablando. Y podriamos seguir enumerando otros tantos
argumentos en esta linea.

Es comprensible que la Comision se muestre reacia a hablar de este tipo de escenarios. Resultaria
mas que controvertido el hecho de que la primera instituciéon comunitaria hablara de la desaparicion
de la mano que le da de comer. No obstante, no es tan comprensible que los cientificos muestren la
misma reticencia. Si, tal y como indica Langer, no son pocos los indicios que apuntan a que un dia
podria extinguirse la UE, ;por qué no contemplar esta posibilidad?



La extincion de la UE plantea determinados problemas practicos. A pesar de que son basicamente
de naturaleza juridica, resulta, sin embargo, interesante decir al menos algunas palabras sobre los
mismos. El Tratado de la CE no prevé su propia extincion, como tampoco lo hace el Tratado de la
UE. En el florido mundo del Derecho Internacional, algunos Tratados si contemplan su propia
extincion, mientras que otros no lo hacen. Por consiguiente, no es raro encontrar Tratados que no
incluyan disposiciones acerca de su extincion: esto no significa que dichos Tratados sean
inmortales. De hecho, en ocasiones, son las partes que los suscriben las que ponen fin a los mismos.
Dado que esto ocurre mas veces de lo que nos parece, la Convencion de Viena sobre el Derecho de
los Tratados de 1969' previé sabiamente para tales casos disposiciones sobre la extincion de los
Tratados. En mi opinion, dichas disposiciones podrian aplicarse al contexto de la UE.

En principio, la Convencion de Viena establece que no es necesario un motivo concreto para poner
fin a un Tratado. Por lo tanto, el respectivo consentimiento de todas las partes del Tratado de la CE
y del Tratado de la UE, es decir, los Estados miembros (que son, para utilizar la jerga de la UE, los
“duefios del Tratado”) bastaria para poner fin a la UE.” En otras palabras, si todos los Estados
miembros estuvieran de acuerdo en que deberia extinguirse la UE, esta ultima dejaria de existir.

No obstante, puede que esta concurrencia de voluntades no tenga lugar. Es facil imaginar una
situacion en la que no todos, pero si la mayoria de los Estados miembros, quieran poner un punto y
final a la UE. Supongamos, por ejemplo, que la mayoria de los Estados miembros considerara que
la mera existencia de la UE constituye un obstaculo para la reunificacion de una Europa ampliada
que incluyera también a Rusia (el viejo suefio de contar con una Gran Europa, desde “Lisboa hasta
Vladivostok™, tal y como fue). El resto de los Estados miembros se opondrian a la extincion de la
UE. Por consiguiente, no se daria un consenso comun al respecto. La solucion que ofrece la
Convencién de Viena para los casos de falta de acuerdo acerca de la extincion consiste en que las
partes del Tratado que quieran su extincidén, pueden aducir un “cambio fundamental en las
circunstancias” que haya podido darse con respecto a las existentes en el momento de la celebracion
del Tratado.” Esta clausula rebus sic stantibus podria aplicarse a mi ejemplo del modo que sigue: el
Tratado de la CE se firm6 en 1957, mucho antes de la caida del Muro de Berlin en 1987. Tras la
caida del Muro de Berlin, las circunstancias historicas que dieron lugar a la creacion de la CE han
cambiado por completo. Por lo tanto, bajo las nuevas circunstancias (basicamente, la caida de la
Union Soviética y el retorno a la democracia en Europa Central y del Este), el Tratado tendria que
cesar, dado que se forjé en un contexto completamente diferente.

Por supuesto, los Estados miembros de la minoria se opondrian a tal argumento. Para estos casos, la

Convencion de Viena prevé determinados procedimientos encaminados a la presentacion de una
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solucion por parte de un tercero independiente.

La extincion de la UE, por supuesto, tendria sus consecuencias. La Convencién de Viena indica a
este respecto que la terminacion del Tratado “no afectara a ninglin derecho, obligacion o situacion
juridica de las partes creados por la ejecucion del tratado antes de su terminacién”.” Por lo tanto, la
UE deberia cumplir todas las obligaciones adquiridas con anterioridad al cese del Tratado. Si no lo
hiciera, esta claro que entraria en juego la responsabilidad juridica de la UE. Es mas, ademas de las
consecuencias juridicas, se darian otro tipo de consecuencias: para citar inicamente las més obvias,
los Estados miembros asumirian los costes econdmicos derivados de la extinciéon del mercado
unico. Este aspecto de las consecuencias (juridicas y de otro &mbito) del cese no es intrascendente:
lleva a muchos autores a manifestar que esto resultaria tan caro que los Estados miembros ni

! Naciones Unidas, Serie sobre Tratados, vol. 1155, p. 331.
2 Articulo 54 b) de la Convencién de Viena.

3 Articulo 62 de la Convencién de Viena.

4 Véase articulo 66 de la Convencién de Viena.

5 Articulo 70 de la Convencién de Viena.



siquiera considerarian la opcion de llevarlo a cabo.’ Este argumento es importante; no obstante, la
observacion que queria hacer aqui es que con independencia del precio que habria que pagar por la
extincion, éste no excluiria por si solo la posibilidad de llevar a cabo esta ultima. Diferente es la
probabilidad de que pudiera producirse la extincion, pero, tal y como he sefialado en la introduccion
del presente documento, el asunto de las probabilidades se afrontara mas adelante.

Escenario 2: geometrias variables

Las geometrias variables constituirian el segundo escenario menos integracionista. Para empezar, es
importante ilustrar correctamente qué debemos entender que representa este escenario. En primer
lugar, debo recalcar que utilizo la expresion en plural. Con ello pretendo englobar diferentes
situaciones que podrian codificarse bajo el término general “geometrias variables”. Por ejemplo,
Shaw (2003) y Ehlermann (1995) hablan como minimo de cuatro casos diferentes de geometrias
variables o, como ellos las llaman, de “flexibilidad”. En primer lugar, encontramos casos de una
“Europa de varias velocidades”, en cuyo caso, el ejemplo mas ilustrativo lo tenemos en los periodos
de transicion asignados a menudo a Estados miembros concretos en la legislacion comunitaria. En
segundo lugar, encontramos casos de cooperaciones reforzadas, cuyo ejemplo mas notable lo
constituiria la Union Monetaria Europea (UME). En tercer lugar, encontramos los casos de
exclusion voluntaria. La exclusion voluntaria del Reino Unido recogida en el Protocolo y el
Acuerdo Social, incorporado al Tratado de Maastricht, constituiria un ejemplo a este respecto. Y en
cuarto lugar, encontramos casos de acuerdos internacionales entre los Estados miembros, adoptados
fuera del marco institucional de la UE, como el Acuerdo de Schengen, de 14 de junio de 1985,
inicialmente firmado por Bélgica, los Paises Bajos, Luxemburgo, Alemania y Francia. Este tltimo
tipo de situaciones constituye la forma mas radical de geometria variable, dado que, por definicion,
implica la absoluta ausencia de las estructuras institucionales de la UE.’

Lo que une a todas estas diferentes situaciones, y a algunas otras que probablemente se nos
pudieran ocurrir, es que no todos los Estados miembros van de la mano en lo que respecta a la
adopcién de una medida o politica en concreto. Por consiguiente, en el primer tipo de situaciones,
la variable “tiempo” permitiria hablar de la existencia de una situacion de geometria variable: el
Estado miembro o los Estados miembros a los que se hubiera concedido un periodo de transicion,
no irian de la mano del resto de los Estados; en el segundo, la clave residiria en que el Estado
miembro en cuestion no habria adoptado una politica concreta, mientras que en el tercero, habria
declarado su deseo de rechazar la politica en concreto.

El cuarto caso (Tratados internacionales) implica un tipo de situaciones mas complejas. Aqui
podriamos concebir al menos dos situaciones diferentes. La primera de ellas seria aquella en la que
los Estados miembros concluyen un acuerdo internacional fuera del marco institucional
comunitario, debido a la imposibilidad de celebrarlo dentro de dicho marco. Y la segunda situacion
englobaria los casos en los que todos los Estados miembros firman un acuerdo internacional fuera
del marco comunitario por algin motivo en concreto (por ejemplo, porque no les encaja la
normativa comunitaria relativa a la toma de decisiones: supongamos que la disposicion aplicable a
la toma de una decision exige la mayoria y los Estados quieren adoptar la medida por unanimidad).

Tal y como sugieren los diversos ejemplos, ya existen casos de “geometrias variables” en el marco

de la UE. De hecho, se podria decir incluso que las geometrias variables estan expandidisimas en el
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contexto comunitario.” Se estan convirtiendo en algo mucho mas frecuente de lo que algunos

6 Este argumento se encuentra ticitamente recogido en la obra de Weiler (1991).

7 “Kortenberg” (1998) (alias del autor, un funcionario comunitario que desea permanecer en el anonimato), de hecho, parece

diferenciar entre geometrias variables y acuerdos internacionales adoptados por los Estados miembros fuera del marco institucional

comunitario: “[Si la solucién de una cooperacion reforzada] no se hubiera encontrado, seria elevado el riesgo de que se dieran mas

casos de cooperacion segin el modelo de Schengen, fuera del marco de los Tratados comunitarios; y si estos ejemplos de

cooperacion acabaran siendo numerosos, se correria el riesgo de sufrir un progresivo cisma en la Comunidad”.

¥ Sin embargo, segin palabras de Thym, el mecanismo concreto de la “cooperacion reforzada™ introducido por el Tratado de
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quisieran (Toth, 1998). No obstante, sigue siendo posible hoy en dia decir que los casos de
geometrias variables constituyen la excepcion a la norma que engloba las situaciones en las que rige

el llamado “método comunitario”.’

Por consiguiente, un modo correcto de describir este escenario seria aquél en el que la excepcion se
convertiria en la norma y la norma en la excepcion. En otras palabras, el segundo escenario
reflejaria una situacion en la que habria mas casos de “geometrias variables” que casos en los que
estuviera en juego el método comunitario. Usando una metafora, la UE pareceria un “queso
Gruyere”, con muchos agujeros de geometrias variables en una superficie interminable de ortodoxa
integracién comunitaria.

Efectivamente, podriamos encontrar diferentes grados de integracion dentro del propio escenario de
las “geometrias variables”. Es obvio que no seria lo mismo, en lo que respecta a nuestra medida del
“grado de integracion”, que los casos de la Europa de varias velocidades fueran los mas frecuentes
y los de “cooperacion reforzada” los menos frecuentes y viceversa. De conformidad con ello, este
escenario adoptaria formas mas y menos radicales. En este sentido, la expresion mas radical de este
escenario seria aquélla en la que solo se gestionara una politica a través del “método comunitario” y
el resto de las politicas se llevaran a cabo a través de la cooperacion reforzada y los Tratados
Internacionales. La politica de la que hablo es la politica del mercado Unico. La razén de esta
eleccion no es arbitraria: no se me ocurre el modo en que podria gestionarse esta politica a través de
geometrias variables. No es casualidad que los Tratados de la UE y de la CE hayan excluido
expresamente la posibilidad de contar con una cooperacion reforzada en este ambito.'” Salvo esta
excepcion, cualquier otra politica podria, efectivamente, afrontarse a través de geometrias variables.
Esto ultimo nos lleva a la siguiente conclusion: en su sentido més radical, este escenario seria aquél
que habria acogido la dilucién de la UE en una zona de libre mercado, sin cualquier otro rasgo
supranacional, unida a determinadas politicas a las que los Estados miembros se adheririan en
funcién de sus respectivas necesidades e intereses.

Desde otro angulo, es importante subrayar que el escenario de las “geometrias variables” pone de
relieve una cierta paradoja: por un lado, es cierto, tal y como he indicado anteriormente, que la
proliferacion de los ejemplos de geometria variable supone, en principio, un menor grado de
integracion, pero, por otro lado, también es cierto que dentro de una situacion concreta de
geometria variable, se podrian encontrar ejemplos en los que la profundizacién comunitaria
quedaria realzada.!' Y, como ya sabemos, dicha profundizacién constituye una de las formas que
puede adoptar la integracion. Supongamos, por ejemplo, que los Estados miembros no consiguen
ponerse de acuerdo sobre una medida relativa a la politica de energia establecida por una agencia
comunitaria independiente con competencias tanto en materia reglamentaria como de control.
Entonces, la mayoria de ellos acuerdan crear una cooperacion reforzada entre si con el mismo
contenido que la medida comunitaria inicial. ;No podriamos decir aqui que la integracién se ha
visto reforzada en este sentido? En términos mas generales: ;cual es la justificacion de situar a las
geometrias variables como el segundo escenario menos integracionista?

La respuesta a esta pregunta depende, por supuesto, de la definicion que adoptemos de integracion.
Por esta palabra, o fenomeno, yo entiendo la situacion en la que todos los Estados miembros, sin
excepcion, adoptan medidas usando el contexto institucional comunitario. Esta definicion encierra
dos aspectos diferentes. En primer lugar, recoge una cuestion simplemente numérica: en este
sentido, solo la presencia de todos los Estados miembros indicaria integracion. En segundo lugar,

Amsterdam, hasta ahora no se ha utilizado nunca. Véase Thym (2006). No obstante, Espafia y otros Estados miembros han propuesto
recientemente la adopcion de una cooperacion reforzada en el ambito del derecho aplicable al divorcio. Véase El Pais, 26/VII/2008.
? Mas adelante definiré lo que entiendo yo por la expresion “método comunitario™.
10V éase articulo 43 e) del Tratado de la Unién Europea.
" De hecho, el articulo 43 a) del Tratado de la Union Europea reza lo siguiente: “La cooperacion reforzada (...) pretende (...)
reforzar [el] proceso de integracion”.
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encierra un aspecto institucional: no sélo se trata de que tienen que estar presentes todos los Estados
miembros, sino que ademds, todos ellos tienen que haber utilizado los procedimientos e
instituciones ordinarios previstos en los Tratados para la toma de decisiones. Esto es lo que se
conoce habitualmente en la jerga comunitaria como “método comunitario”. En ausencia de
cualquiera de estos elementos, los Estados miembros se situarian fuera del método comunitario y,
por lo tanto, habria un menor grado de integracion.

Desde esta perspectiva, queda justificado el hecho de que las “geometrias variables” sean
consideradas como el segundo escenario menos integracionista y que el “statu quo”, por ejemplo,
aparezca como un escenario mas integracionista. Tal y como he mencionado antes, la situacion
comunitaria actual sigue estando caracterizada por el hecho de que el método comunitario es la
norma y las geometrias variables, la excepcion. Y esto, repito, es independiente del grado concreto
de profundizacion que puedan adoptar los casos particulares de geometrias variables. Por ejemplo,
en el escenario actual, un importante ejemplo de geometria variable lo tenemos en la UME: s6lo 13
Estados miembros pertenecen a la “zona euro”. Imaginemos que en el segundo escenario que he
esbozado aqui, el escenario de las ‘“‘geometrias variables”, todos los Estados miembros
pertenecieran a la zona euro, excepto el Reino Unido. Podriamos seguir defendiendo que el
escenario actual seria mas integracionista, ya que, independientemente del grado de profundizacién
de cualquier politica que consideremos, el método comunitario es mas frecuente que las geometrias
variables en conjunto.

En suma, la definicién de “integracion” que estoy manejando aqui es condicional. Su principal
restriccion reside en que no recoge la dimension vertical del fenomeno de la integracion, sino que
solo tiene en cuenta la dimension horizontal. A pesar de esta limitacion sigue siendo util, dada su
mayor simplicidad. Identificar la integracién también con la profundizacion nos llevaria a un
complicado debate sobre los modos de medir los diferentes grados de integracion. Por lo tanto, es
necesario reconocer que existen otras posibles (aunque siempre mdas complejas) definiciones de
integracion, que podrian dar lugar a una jerarquizacion diferente de nuestros escenarios en la escala
del “grado de integracién”. No obstante, desde el prisma de la definicion especifica de integracion
que estoy utilizando aqui, esta claro que el escenario de las “geometrias variables” constituiria el
segundo escenario menos integracionista que podemos concebir.

Escenario 3: statu Quo

La expresion “statu quo” denota la congelacion del grado actual de integracion de la UE. En primer
lugar, hoy en dia la UE puede describirse como una amalgama muy compleja de rasgos
supranacionales e intergubernamentales, acompanada de una cierta dosis de geometrias variables,
tal y como he comentado en el apartado anterior. Juridicamente hablando, los rasgos
supranacionales estan principalmente compuestos por el Tratado de la CE, que contiene, como ya
sabemos, todas las disposiciones relativas a la Comunidad Europea. Ademas, dichos rasgos abarcan
también un ordenamiento juridico caracterizado por su “supremacia” con respecto a los
ordenamientos juridicos nacionales, incluidas las Constituciones. Desde un punto de vista
institucional, los rasgos supranacionales se deben a la existencia de tres instituciones principales, a
saber, la Comision Europea, el Parlamento Europeo y el Tribunal Europeo de Justicia, asi como de
un gran numero de organismos administrativos. Ademas, desde el angulo de las disposiciones
relativas a la toma de decisiones, muchos textos juridicos se adoptan por mayoria. Esta es una
caracteristica supranacional clave que ha constituido el campo de batalla de profundas y, en
ocasiones, tragicas disputas, no solo de caracter politico, sino también académico.'? Por ltimo, en
lo que concierne a las politicas, las politicas de mercado constituyen el nucleo de las politicas
gestionadas a través de medios supranacionales. Por supuesto, la UE ha desarrollado, a lo largo de
los afos, un amplio abanico de politicas que inicialmente “flanqueaban” las politicas de mercado,
pero que han adquirido ahora una cierta autonomia con respecto a su orientacion econdmica inicial.

12 Ambos tipos de disputas se encuentran reflejadas en la obra de Estella (2002).



Me refiero, por ejemplo, a la politica de medio ambiente de la UE, asi como a su politica social y a
su politica de consumidores. Atn asi, el hecho de que estas politicas sean importantes no echa por
tierra mi afirmacion anterior: las politicas de mercado continian siendo la columna vertebral de la
integracion supranacional comunitaria.

En lo que respecta a los rasgos intergubernamentales de la UE (que se encuentran basicamente
recogidos en el Tratado de la UE), estan principalmente compuestos por la existencia de los dos
denominados “pilares intergubernamentales”: la PESC, politica exterior y de seguridad comun
(segundo pilar) y la CPJMP, politica de cooperacién policial y judicial en materia penal (tercer
pilar). Basicamente, todas las decisiones se toman por unanimidad en ambos pilares; el papel de las
instituciones y organismos supranacionales comunitarios queda minimizado, siendo los actores
principales los Gobiernos de los Estados miembros; ademas, las decisiones que emanan de estos
pilares pertenecen a la categoria del Derecho Internacional cldsico, mas que al Derecho
Comunitario; por ejemplo, el Tribunal Europeo de Justicia tiene muy recortadas las competencias
en ambos pilares.

El tercer aspecto que caracteriza a la situacion actual de la UE es un uso excepcional, pero cada vez
mayor, de las geometrias variables. Ya he desarrollado este punto en el apartado anterior, por lo que
no es necesario afadir aqui nada mas a lo que ya se ha comentado.

En segundo lugar, cuando califico a este escenario de congelacion de la situacion actual de la UE,
lo que estoy diciendo fundamentalmente es que la UE estaria ya reformada para los proximos 10
afos. No se darian en este periodo ni mas reformas de Tratados, ni otros acuerdos “informales” con
modificaciones de facto de los Tratados. Desde un punto de vista sustantivo, la principal
caracteristica de este escenario consistiria en que el equilibrio actual entre los rasgos
supranacionales y los intergubernamentales més las geometrias variables, se mantendria desde hoy
hasta el afio 2017.

Dicho esto, debo aclarar que no incluyo en este esquema una pardlisis total y absoluta de la UE,
como si la UE se hubiera quedado tetrapléjica. Obviamente, seguirian gestionandose los asuntos
ordinarios de la UE. Podria ser que se gestionaran mas politicas a través de geometrias variables, o
incluso se podrian desarrollar nuevas politicas a través del método comunitario ordinario. Pero el
tradicional equilibrio entre los rasgos supranacionales y los intergubernamentales (junto con un
determinado niumero de geometrias variables) caracteristico de la Europa de nuestros dias, no se
veria alterado.

Resulta importante mencionar en este punto el actual proceso de reforma del Tratado que estd
acometiendo actualmente la UE. En diciembre de 2007 los Estados miembros firmaron el
denominado “Tratado de Reforma” o “Tratado de Lisboa”. Con respecto a esta reforma, pueden
plantearse dos observaciones. En primer lugar, no estd claro si se ratificard este Tratado,
especialmente después del “no” irlandés del pasado mes de junio. Y, en segundo lugar, aunque el
Tratado de Reforma siguiera adelante, no es muy arriesgado pronosticar que el proceso de
ratificacion requerird mucho tiempo. Debido a estas incertidumbres, es mejor concebir el Tratado de
Reforma como un ejemplo del escenario que comentaré en el siguiente apartado: “integracion
creciente con geometrias variables”.

Escenario 4: integracion creciente con geometrias variables

Al contrario de lo que ocurriria en el escenario del statu quo, en este escenario si se reformaria la
UE. La reforma o reformas de los Tratados de la UE presentarian dos rasgos principales. En primer
lugar, ampliarian el nimero de asuntos que se gestionarian a través del llamado “método
comunitario”. Esto ocurriria por dos motivos: bien porque se “comunitarizarian” partes de los
pilares intergubernamentales, bien porque se atribuirian nuevas competencias a la UE. En este
escenario, también podria darse una combinacién de ambas posibilidades.



La ampliacion de los rasgos supranacionales de la UE tendria lugar de un modo muy incremental.
La evolucion de este eje seguiria, por tanto, una légica del tipo de la dependencia de la trayectoria
(Margolis y Liebowitz, 1998). Por lo tanto, segin este escenario, habria una evolucion, pero no se
darian grandes cambios en el grado de integracion de la UE. Cada una de las reformas de los

Tratados contendria un incremento marginal, aunque evidente, de los rasgos supranacionales de la
UE.

En segundo lugar, estas reformas propiciarian las condiciones para el establecimiento de geometrias
variables. Esta evolucién también seria creciente. Poco a poco, paso a paso, se allanarian las
posibilidades de establecer geometrias variables. De conformidad con ello, seria de esperar un
incremento, aunque no exponencial, si también muy evidente, de situaciones de geometrias
variables. No obstante, en este escenario, las politicas gestionadas a través del método comunitario
superarian siempre en nimero a las politicas gestionadas a través de las geometrias variables.

Tal y como he indicado antes, un ejemplo perfecto de este tipo de escenario es el llamado Tratado
de Reforma. Lo primero que debo resaltar a este respecto es que el Tratado de Reforma elimina
todo vestigio del Tratado Constitucional. Elimina el término Constitucion; dice incluso que la
Unidn “estara desprovista de un carécter constitucional”; elimina la expresion “Ministro de Asuntos
Exteriores de la Union” que habia recogido la Constitucion y la sustituye por el término mas
intergubernamental “Alto Representante de la Unidon para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad”; elimina las denominaciones “ley” y “ley marco”, y conserva las existentes (directiva,
decision, reglamento, etc.); y se deshace de los llamados “simbolos de la Union” (bandera, himno y
divisa)."” Y algo que quiza sea mas importante desde el punto de vista institucional: el Tratado de
Reforma suprime la disposicion de la Constitucion relativa a la primacia del Derecho de la UE
sobre los ordenamientos juridicos nacionales,' un logro alcanzado, no sin esfuerzo, por la CIG de
2004.

A pesar de que el Tratado de Reforma borra todas las huellas del Tratado Constitucional, en
realidad amplia los casos que se gestionaran a través del método comunitario. El principal ejemplo
de ello lo tenemos en el tercer pilar. Como ya se sabe, el tercer pilar se comunitarizd parcialmente a
través del Tratado de Niza. El Tratado de Reforma prevé su comunitarizacion plena a través de la
creacién de un Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia.”” No obstante lo anterior, deberia
sefalarse que el Tratado de Reforma abre sus puertas a la activacion de una cooperacion reforzada
en este ambito.'® Por su parte, el intergubernamentalismo seguira teniendo una gran presencia con
el Tratado de Reforma. En particular, la Politica Exterior y de Seguridad Comun continta
perteneciendo al ambito de la cooperacién intergubernamental.'’

También se presentan cambios crecientes en lo que concierne a la normativa general sobre las
cooperaciones reforzadas. En particular, el Tratado de Reforma establece que la cooperacion
reforzada requerira el voto favorable de al menos nueve Estados miembros. Se trata, de nuevo, de
un perfecto ejemplo del tipo de incrementalismo tan omnipresente hoy en dia en el contexto de la
UE y que caracterizaria a este escenario. Asi, en el Tratado Constitucional, se prevido que la
cooperacion reforzada requeriria al menos el apoyo de un tercio de los Estados miembros. Por
definicion, ésta era una norma mas conservadora, dado que a medida que se amplia la UE, el
numero de votos favorables requeridos para la creaciéon de una cooperacion reforzada también
aumentaria proporcionalmente. El Tratado de Reforma, por el contrario, congela este nimero en

B Véase punto 13 del mandato de la CIG en 2007, Consejo de la Unién Europea, 26/VI/2007, 11218/07.
http://register.consilium.europa.eu/pdf/es/07/st11/st11218.es07.pdf.

!4 Véase Declaracion n® 17 del Tratado de Reforma.

15 Véase nuevo Titulo IV del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

16 Véase, por ejemplo, el articulo 69 B 3° del Tratado de Funcionamiento de la Unioén Europea.

17 Véase nuevo Titulo V del Tratado de la Unién Europea.


http://register.consilium.europa.eu/pdf/es/07/st11/st11218.es07.pdf

nueve Estados miembros. Por consiguiente, el umbral seria el mismo con independencia de si la UE

continla o no amplidndose. En este sentido, se facilita el establecimiento de cooperaciones
1

reforzadas.'®

Queda por ver cudl sera el destino del Tratado de Reforma. No obstante, estd claro que si al final se
ratifica, encajard perfectamente en el escenario recién comentado en el presente apartado.

Escenario 5: integracion creciente sin geometrias variables

Este escenario guarda, al mismo tiempo, similitudes y diferencias con el escenario anteriormente
descrito. Es similar en el sentido de que en este escenario, al igual que en el anterior, la ampliacion
de los rasgos supranacionales comunitarios quedaria reforzada de un modo creciente. Sin embargo,
a la vez resulta diferente en el sentido de que en este escenario se reducirian las geometrias
variables.

La reduccion progresiva de las situaciones de geometrias variables también seria creciente, por lo
que las geometrias variables no desaparecerian del panorama comunitario de la noche a la mafana.
La reduccion seria tanto institucional como material. En lo que respecta al ambito institucional, el
establecimiento de geometrias variables resultaria cada vez mas dificil a medida que se fueran
introduciendo reformas a los Tratados, por lo que materialmente hablando, se utilizarian cada vez
menos. En la expresion mas radical de este escenario, las geometrias variables desaparecerian con
el transcurso del tiempo.

Tal y como he apuntado antes, las geometrias variables, en las diferentes formas que han adoptado a
lo largo de los afios, han estado presentes en el contexto comunitario desde sus inicios. Lo que
constituye una novedad es la existencia de un mecanismo de flexibilidad concreto. Como ya
sabemos, este mecanismo se incorporo en la reforma de los Tratados de Amsterdam, tanto a nivel
general como a nivel especifico. A pesar de que el mecanismo de flexibilidad general no se ha
activado nunca (Thym, 2006), algunos de los mecanismos concretos de cooperacion reforzada estan
activos, siendo la UME el ejemplo mas claro de ello. ;Es posible, entonces, concebir un refuerzo en
lo que respecta a las geometrias variables?

Tal y como se comentara mas adelante, no es muy probable que la UE vuelva a su “situacion
inicial”, es decir, a un momento en el que todo era bonito y sencillo y en el que los casos de
integracion diferenciada eran contados. En mi opinidn, estamos entrando en una era en la que
tendremos que aprender a coexistir con mas complejidades y, por lo tanto, con mas geometrias
variables. No obstante, no deberia descartarse como un posible escenario.

Escenario 6: union politica

El establecimiento de una unién politica constituiria el escenario mas integracionista. No obstante,
el término “unidén politica” estd abierto a debate, al menos en su transposicion al contexto
comunitario. ;Queremos decir con este término que la UE quedaria transformada en un Estado," o
incluso en un “imperio”, tal y como defienden parte de los documentos sobre integracion europea
hoy en dia?”® ;O estamos pensando en una, hasta ahora desconocida y, por lo tanto, nueva forma de
unién politica??' Estos serian los dos extremos del debate actual acerca de la aspiracién a la unién
politica europea.

'8 Hoy en dia, el Tratado de la UE establece un umbral de ocho Estados miembros. No obstante, si la UE se amplia a cuatro o seis
nuevos Estados miembros, el umbral de nueve Estados miembros ampliaria en realidad la posibilidad de establecer cooperaciones
reforzadas, incluso al compararlo con el que establece actualmente el Tratado de la UE.
19 Mancini (1998).
2 Son cada vez mas los textos que describen a la UE como un imperio. Véase en particular Zielonka (2006).
*! Weiler (1998).
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Para empezar, es importante quitarle dramatismo a este debate y tratarlo de un modo mas cientifico.
En este sentido, conviene recordar que todas las uniones democraticas distribuyen el poder a lo
largo de dos ejes principales: uno horizontal y otro vertical. El eje horizontal esta formado por tres
poderes que constituyen la division tradicional de Montesquieu: los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial. Por su parte, el eje vertical se refiere a la reparticion del poder entre el centro y la periferia.

Que las democracias distribuyen el poder a lo largo del primer eje —eje horizontal- es un hecho
indiscutible. Que también lo hacen a lo largo del segundo —eje vertical— constituye una premisa que
quizé nos lleve mas a la reflexion. Pero yo no conozco ningin Estado moderno y democratico que
no delegue al menos una minima fracciéon de poder a sus organismos estatales subordinados.
Francia constituiria el clasico ejemplo ilustrativo (Hazareesingh, 2002).

Ademas, el poder puede estar mas o menos concentrado a lo largo de ambos ejes (véase Tabla 2).
Desde este punto de vista, podemos encontrar sistemas presidencialistas, semipresidencialistas y
parlamentarios en lo que al eje horizontal se refiere. Y en lo que respecta al eje vertical,
encontramos sistemas centralizados, descentralizados y federales o confederales. Tal y como he
indicado anteriormente, incluso los sistemas mas centralizados conocen al menos un minimo grado
de descentralizacion.

Tabla 2. Concentracion de poder alo largo de los ejes horizontal y vertical

EJES CONCENTRACION DE PODER
Presidencialista
Eje horizontal Semipresidencialista

Parlamentario
Centralizado

Eje vertical Semidescentralizado
Federal o confederal

Esta claro que si la UE se convirtiera en una unién politica, tendria que asemejarse, al menos
parcialmente, a uno de los modelos presentados en la Tabla 2, o a una combinacion de éstos. Los
textos que defienden que la UE seria un “objeto politico no identificado”, para utilizar la famosa
expresion de Delors: son pura retdrica. Una union politica europea tendria que distribuir su poder a
lo largo de los dos ejes a los que aludo. Ademas, su concentracion de poder seria, en ambos ejes,
mayor o menor, dependiendo de los acuerdos institucionales concretos que concluyeran los Estados
miembros.

También esta claro, no obstante, que el elemento “estatal” estaria quizd mas presente que en la
mayoria de las uniones politicas que conocemos. Esto quiza diferenciaria la Union Europea politica
del resto. Pero afirmar que debido al elemento “estatal” la UE seria algo completamente nuevo en
caso de convertirse en una entidad politica, no es un argumento muy convincente. Simplemente
pensemos, por ejemplo, en uniones politicas confederales como la de Suiza (Church y Dardanelli,
2005).

Tomando en consideracion los elementos anteriores, ;como seria el escenario? De todas las
diferentes combinaciones a las que podria dar lugar la Tabla 2, yo tenderia a describir este escenario
como parlamentario o, a lo sumo, como un régimen semipresidencialista con un elevado grado de
descentralizacion vertical (por consiguiente, en la linea del modelo de los Estados confederales).
Esta Union Politica europea contaria con un Parlamento que representaria a los ciudadanos de
Europa (y no a los ciudadanos de los Estados miembros, tal y como ocurre actualmente). No tendria
una Comision, sino un Gobierno escogido por el Parlamento. En el eje horizontal, el elemento
“estatal” que he mencionado anteriormente estaria presente en determinados aspectos. Por ejemplo,
a pesar de que el Gobierno europeo tendria un color politico concreto, también estaria compuesto
por miembros de diferentes nacionalidades y s6lo se podria contar en €l con la representacién de un
unico ciudadano nacional de cada Estado miembro. Por altimo, el poder judicial de la UE estaria
por encima de los poderes judiciales de los Estados miembros y tendria la ultima palabra en los

11



asuntos de la UE.

En lo que respecta al eje vertical, habria una clara definicion de las competencias de los Estados
Miembros y de la UE. La distribucion del poder seguiria el modelo estadounidense, mas que el
aleman.” Es decir, las competencias no se cortarian en pedazos. En caso de que se delegara una
competencia a la UE, ésta tendria la competencia plena y no parte de la misma. En la situacion
contraria, los Estados miembros conservarian todas las competencias que quisieran.

El elemento “estatal” resurgiria en el ambito del eje vertical. Por ejemplo, los Gobiernos de los
Estados miembros participarian de manera activa en el juego comunitario. Por lo tanto, el Consejo
de Ministros mantendria la configuracion actual. S6lo cambiarian los procedimientos relativos a la
toma de decisiones: desapareceria la unanimidad y se tendrian que plantear todas las decisiones en
el Parlamento europeo. Dependiendo del asunto, tendria la Giltima palabra el uno o el otro.

La Unién Politica europea tendria, segin este escenario, una Constituciéon (y no un “Tratado
Constitucional”, que pretende combinar lo mejor de los mundos de la organizacién estatal e
internacional, creando en consecuencia un malentendido inagotable acerca de la verdadera
naturaleza de la UE). Asi pues, la UE tendria un caricter constitucional. En el 4&mbito internacional,
actuaria como si fuera un Estado como otro cualquiera. El tipo de Constitucion que tendria la UE se
asemejaria mas al modelo estadounidense que al Tratado Constitucional. Por consiguiente, las
normas basicas del juego europeo estarian redactadas de una manera clara, elegante y sobria, al
mismo tiempo que todos los detalles se desarrollarian a través de leyes.

En resumen, segin este escenario, la UE se asemejaria a muchas de las uniones politicas que
conocemos hoy en dia; no obstante, tendria sus propias particularidades, como es habitual también
en todas las uniones politicas que tenemos actualmente.

3. Escenarios probables para Europa en 2017

Una vez analizados los escenarios posibles, voy a analizar los escenarios probables en los que
podria encontrarse Europa dentro de 10 afios. Para ello, procederé de la siguiente manera: el primer
paso consistird en presentar un modelo que nos ayude a predecir cudl de los escenarios posibles
tendra mayores probabilidades de materializarse; en segundo lugar, analizaré en profundidad las
variables explicativas de las que se compone el modelo; en tercer lugar, analizaré tedricamente el
modo en que actian realmente dichas variables, a efectos de prever cudl sera el futuro de la UE en
los proximos 10 afios. En vista del comentario anterior, presentaré en el apartado 4 del presente
documento una hipoétesis acerca del escenario mas probable en el que podria encontrarse la UE en
2017.

Es importante resaltar que la exposicion que consta a continuacion es de tipo tedrico. No obstante,
estd claro que la metodologia que utilizo aqui permite llevar este analisis un paso mas alld y
someterlo a un mayor examen y, en particular, a un examen estadistico. No obstante, para no
sobrecargar dicho andlisis, este segundo paso no se llevara a cabo en el presente texto.

Un modelo predictivo del grado de integracion de Europa
El modelo predictivo de los escenarios probables de la UE en 10 afios se esboza de la siguiente
manera:

Integr = f (Ampliac, Divers, Heterog, Compets)

2 Borzel y Risse (2000).
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“Integr” es la variable dependiente, que mide el grado de integracion de la UE. Las variables
independientes serian “ampliac”, “divers”, “heterog” y “compets”. “Ampliac” mide la extension de
Europa a nuevos Estados miembros. “Divers” mide la diversidad juridica, politica y econdémica en
el seno de la UE. “Heterog” refleja la diversidad de intereses de los Estados miembros. Por ultimo,

“compets” describe la intensidad de la delegacion de las competencias soberanas clave a la UE.

En términos generales, se podria esperar una relacién inversa entre la variable dependiente y las
independientes. Por lo tanto, a medida que aumenta el valor de las cuatro variables independientes,
el valor de nuestra variable dependiente deberia disminuir. Una expresion grafica de ello seria la

siguiente (véase Tabla 3):

Gréfico 3. Relacion entre la variable dependiente y las independientes (1)

10

Integr

Ampl, Divers, Heterog, Compets

Ademas, supongamos, por ejemplo, que hemos conferido valores, del 1 al 10, a las diferentes
variables que tenemos en el Grafico 3. En este caso, cuanto mayor sea la media del valor de las
variables independientes, menor sera el valor de la variable dependiente. Imaginemos, por ejemplo,
que el valor medio de nuestras cuatro variables independientes era 7. En este caso, como la relacion
entre la variable dependiente y las independientes es inversa, el valor del grado de integracion seria,
digamos, igual a 3 (véase Grafico 4).
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Grafico 4. Relacion entre la variable dependiente y las variables independientes (1)

10

Integr

Ampl, Divers, Heterog, Compets

Otra observacion general que es importante resaltar es que he excluido de mi andlisis todo tipo de
consideracion con respecto al asunto de las votaciones. Por ejemplo, Golub (2007) incluye esta
variable en su andlisis de los factores que explican la celeridad en la toma de decisiones de la UE.
Dicho autor sostiene que cuanto mayor sea el componente de VMC [votacidn por mayoria
cualificada], mayor sera la celeridad del proceso de la toma de decisiones de la UE. Sin embargo,
en mi analisis, la VMC perteneceria a la variable dependiente y no a la independiente. El motivo de
ello reside en que estoy intentando explicar el grado de integracion de la UE, mientras que Golub
intenta hacer lo mismo con respecto a una variable mds concreta, la celeridad en la toma de
decisiones. En mi caso, presumo que cuanto mayor sea el componente de VMC, mayor sera la
integracion. Recuerden que he definido “grado de integracion” como un fendmeno estrictamente
horizontal. Considerado desde el prisma de esta definicion, estd claro que cuanto mas se use la
VMC, mas se reducen las posibilidades de que los Estados miembros hagan uso de geometrias
variables, que constituiria la mayor negacion de la variable “grado de integracion” tal y como yo la
he definido. En cualquier caso, la VMC seria una expresion adicional de los llamados rasgos
supranacionales comunitarios, que también indican una mayor integracion (horizontal).

Exposicion acerca de las variables

Grado de integracion. Ya me he extendido mucho acerca de nuestra variable dependiente, asi que
simplemente resumiré algunos de los puntos principales que he puesto de relieve hasta ahora. La
variable “grado de integracion” tiene muchas caras: como minimo, una horizontal y otra vertical.
Con el fin de simplificar, he utilizado una definicion muy tradicional de lo que es la integracién, es
decir, he tomado la definicion horizontal de dicho término. Por consiguiente, habria integracion en
aquellos casos en los que los Estados miembros hubieran adoptado una medida a través del método
comunitario tradicional. He dicho anteriormente que esta definicion englobaba, por encima de todo,
una cuestion cuantitativa: cuantos mas sean los casos en los que los Estados miembros hayan
adoptado una medida en conjunto, mayor serd el grado de integraciéon. También podria ocurrir esto
en caso de que los Estados miembros adoptaran medidas a través de VMC vy, por lo tanto, dejaran
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fuera de la votacion a algunos Estados miembros. Lo importante aqui seria que la decision se habria
tomado efectivamente y, por lo tanto, que se habria verificado la manifestaciéon de un ejemplo de
geometria variable. En otras palabras, esta definicion del grado de integracion conllevaria dos
pasos: un primer paso en el que todos los Estados miembros participarian en la decision sobre la
toma o no de una medida y un segundo paso en el que se adoptaria la medida (si bien es cierto que
haciendo caso omiso de algunos Estados miembros).

Ampliacion. La variable “ampliacion” denota la extension de la UE a nuevos Estados miembros.
Cuanto mayor sea el numero de Estados miembros que se adhieran a la UE, mayor serd la
ampliacion y, tal y como he dicho antes, menor sera el grado de integracion de la Union.

El argumento en cuya virtud la relacion entre la ampliacion y el grado de integracion es inversa, es
muy controvertido. A este respecto resultan polémicos los textos cientificos que aplican a la
integracion (o a sustitutivos de la integracion) los efectos de la ampliacion. Por ejemplo, Golub
(2007) sostiene que la influencia de la ampliacion sobre la celeridad en la toma de decisiones de la
UE (que podria presentarse como una indicacion indirecta de integracién) es directamente
proporcional. A pesar de que el autor no incluye en su andlisis las ampliaciones de 2004 y de 2007,
concluye que la ampliacion incrementa la celeridad en la toma de decisiones en la UE. Esto
contrasta profundamente, como minimo, con la sabiduria tradicional. EI Grupo de Reflexion para la
CIG de 1997 constituye un muy buen ejemplo ilustrativo del lugar que ocupa la sabiduria
tradicional en este asunto. El Grupo de Reflexion indico en 1995:

“para que tal ampliacion no conduzca a un debilitamiento, a un cambio de su naturaleza, o, incluso,
a una disolucion de la Unidn, es preciso previamente realizar las reformas necesarias para hacer
frente a los desafios que comporta”.

Por lo tanto, segun el Grupo de Reflexion, la ampliaciéon minoria la integracion per se. Sélo la
reforma del panorama institucional de la UE ayudaria a amortiguar el golpe que supondria tal
ampliacion para la UE.

También existen posturas intermedias. Por ejemplo, Schneider (2002) dice lo siguiente: “la relacion
entre la ampliacién y la profundizacion es basicamente curvilinea: resulta mas facil para mas
Estados que para menos Estados pasar de una situacion de soberania exclusiva a un determinado
tipo de cooperacion formalizada; sin embargo, en caso de que cobre impulso una organizacion
regional, afiadir miembros se convierte en algo menos deseable debido al exagerado incremento de
los costes de transaccion”.

De estas tres posturas, la de Schneider parece la mas convincente. Es perfectamente posible que la
suma de nuevos miembros sea indispensable para el establecimiento de una organizacion
internacional. Sin embargo, transcurridos unos afos, y si la organizacion internacional ha extendido
sus actividades, las nuevas adhesiones podrian disparar los costes de transacciéon de un modo
incontrolable. Los costes de transaccion constituyen el mecanismo que explica el porqué las nuevas
adhesiones de Estados miembros hacen que se estanque la integracion. A medida que nuevos
Estados miembros se adhieren a la UE, los costes asociados al alcance de acuerdos (en lo que se
refiere al tiempo, la recopilacion de informacion, las negociaciones, la inversion de recursos, etc.)
también aumentan. El incremento de los costes de transaccion acrecienta la demora en la adopcion
de acuerdos y esto, por su parte, obstaculiza la integracion.

Schneider no aclara en su trabajo donde estd la linea que separa una organizacion internacional
eficaz, en lo que respecta al nimero de Estados miembros, de una ineficaz. No obstante, el autor
escribio en 2002, es decir, a las puertas de la ampliacion de Europa Central y Europa del Este en
2004, una conclusioén que no podia ser més clara: “con respecto a las negociaciones actuales (...) lo
mas probable es que la ampliacion de la UE (...) haga florecer en algunos Estados miembros el
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deseo de soltar la red de colaboracion” (ibid., p. 197). Esto indicaria de manera indirecta que, segin
la opinion de este autor, esa linea probablemente se haya cruzado tras las ultimas ampliaciones.
Ahora estariamos en un momento en el que la ampliacién futura unicamente reforzaria la corriente
prevista por Schneider.

Diversidad. Esta variable indica el grado de diferenciacion politica, econdmica y juridica entre los
Estados miembros. Tal y como ya hemos dicho, la presuncion aqui reside en que cuanto mayor sea
la diversidad, menor serd el grado de integracion.

La diversidad no es una variable habitualmente contemplada en el andlisis de los determinantes de
la integracion de la UE. Habitualmente se presume que cuanto mayor sea la ampliacion, mayor sera
la diversidad. En otras palabras: la diversidad se subsume muy a menudo bajo la variable
“ampliacion”.

La conexion entre diversidad y ampliacién no es, sin embargo, manifiesta. De hecho, una UE
ampliada no tiene por qué ser necesariamente una UE mads diversa. Todo depende de la direccion
que tome la ampliacion. Estd claro que no es lo mismo que la UE se amplie, por ejemplo, para
incluir a Turquia o a los Balcanes, a que se amplie para incluir a paises como Suiza o Noruega. En
el primer caso conoceriamos un mayor grado de diversidad politica, juridica y econdémica que en el
segundo. Dado que ambas variables no significan necesariamente lo mismo, es esencial distinguir la
una de la otra.

Resulta asimismo muy necesario separar la diversidad de la ampliacion debido al hecho de que la
primera actia como una variable de control de la segunda. Si se dilucidan correctamente, el impacto
de la ampliacion sobre la integracion puede determinarse de un modo mas preciso. Estariamos mas
seguros, por ejemplo, si, al decir que la ampliaciéon actua negativamente sobre la integracion,
sabemos que no se trata de la influencia de otras variables y si, en concreto, de la diversidad, la que
esta interactuando.

Tal y como he sefialado anteriormente, la relacion entre la diversidad y la integracion también es
inversamente proporcional. Seria de esperar que a medida que aumenta el valor de la diversidad,
disminuye el valor de la integracion. Esta relacion encuentra su explicacion en el mecanismo en
cuya virtud los nuevos Estados miembros que presenten un elevado grado de diversidad con
respecto a los “veteranos” (los Estados que ya pertenecen a la Unidén desde hace algiin tiempo), se
opondran a la adopcion de medidas que difieran mucho de sus respectivos fundamentos
econdmicos, politicos o juridicos. Las negociaciones, por consiguiente, se prolongaran, y, cuanto
mas duren, mas complejas resultaran (Fearon, 1998), lo que, a su vez, obstaculizara la integracion.
Aqui, el elemento clave es el coste de transicion que los nuevos Estados miembros tendrdn que
pagar para adaptarse a situaciones politicas, juridicas o econdmicas muy diversas. Cuanto mas
aumente este tipo de coste, mas se opondran dichos Estados a las nuevas medidas.

También es importante mencionar que el transcurso del tiempo si desempeiia un papel en lo que
respecta a esta variable. A medida que transcurra el tiempo, la diversidad en la Union se ird
reduciendo cada vez mas, dado que, al menos en teoria, los nuevos Estados miembros adaptaran
poco a poco sus particularidades politicas, econdmicas y juridicas al sistema comunitario. En otras
palabras, el transcurso del tiempo ejerceria el impacto inverso de esta variable con respecto al grado
de disminucion de la integracion. Si la Union paralizara la ampliacion, llegaria un momento (que no
se puede concretar de antemano) en el que el impacto de esta variable con respecto a la integracion
seria mucho menos significativo.

Heterogeneidad de intereses. Esta variable indica el grado de heterogeneidad en las preferencias
de los distintos Estados miembros. Aqui se presume que cuanto mayor sea la heterogeneidad de
intereses, menor sera la integracion.
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Al contrario de lo que ocurre con la variable diversidad, la heterogeneidad de intereses esta presente
en el debate actual acerca de los elementos que influyen sobre el grado de integracion de la UE. Por
ejemplo, Golub afirma que “lo que parece empantanar el proceso [de integracion] es la presencia de
un Gobierno de un Estado miembro con preferencias extremas”. En su analisis, Golub estudia la
influencia que ejercid el Gobierno de Thatcher sobre la velocidad en la toma de decisiones de la
UE. Demuestra que cuando fue Primera Ministra, el “indice de riesgo con respecto a la adopcion de
decisiones era incluso un 22% inferior tras 6 meses de negociaciones”. De esto extrae la conclusion
de que lo que parece ser “una verdadera amenaza para la rapida toma de decisiones en la UE, no es
que haya més Estados miembros, sino que quienes decidan sean extremistas, tanto si son Estados
miembros ‘veteranos’ como si son Estados miembros nuevos”.

El mecanismo que explica la relacion inversa entre esta variable y el grado de integracion consiste
en que cuanto mas distantes estén los respectivos puntos de partida de los Estados miembros en las
negociaciones de la UE, mas dificil resultara llegar a acuerdos. Los costes de transaccion son, una
vez mas, determinantes. Y, a este respecto, la medida de los Gobiernos extremistas de Golub puede
ser una util indicacién indirecta de la existencia de una heterogeneidad de intereses. Mas adelante
veremos como se concreta esta medida en el contexto de su obra.

Delegacion de competencias clave. La delegacion de competencias soberanas clave a la UE
constituye nuestra ultima variable. Aqui presumo que cuantas mas competencias de este tipo se
deleguen a la UE, menor serd el grado de integracion.

El asunto de las competencias también estd presente en los diversos textos que pretenden explicar el
grado de integracion en la UE. Esto no significa que el papel que desempefia esta variable con
respecto a la integracion no sea controvertido. Golub, por ejemplo, sostiene que la expansion del
programa legislativo de la UE a nuevos sectores politicos no disminuye la velocidad en la toma de
decisiones de la UE. Su analisis demuestra que esta variable no es significativa. Por el contrario,
autores como Ludlow se pronuncian en una direccion opuesta. Segun este autor, uno de los
principales determinantes de la complejidad actual de la UE (que, tal y como se ha defendido aqui,
serian lo més opuesto a la integracion, segin se ha definido en este trabajo) es precisamente el
crecimiento permanente del programa legislativo de la UE (Ludlow, 2008).

Una postura intermedia parece de nuevo adecuada para entender el impacto real que tiene la
delegacion de competencias sobre el grado de integracion de la UE. Tal y como sostiene Golub, es
dificil encontrar buenos motivos que expliquen por qué la expansion del programa legislativo de la
UE, como tal, puede repercutir sobre la integraciéon. Més bien al contrario, la ampliacion de las
competencias de la UE, si se pacta por todos los Estados miembros, puede actuar como un motor,
mas que como un freno, de la integracion. De hecho, uno de los argumentos mas convincentes de la
mera existencia de la UE es el que reza que, a través de la UE, los Estados miembros tratan de
resolver los problemas de pasividad existentes a nivel nacional. Para decirlo en términos mas
simples, los Estados miembros delegarian a la UE aquellos ambitos de competencia que, por uno u
otro motivo, no se pueden gestionar a nivel nacional. La ampliacion de las competencias de la UE
no actaa, al menos per se, en perjuicio de la integracion de la Union.

Sin embargo, todo depende del ambito concreto que deleguen los Estados miembros a la UE. En
particular, puede ocurrir perfectamente que la delegacion de competencias clave de la soberania
nacional si obstaculice la integracion. Esta claro que no es lo mismo delegar a la UE la gestion de
politicas de mercado, que delegar a su favor competencias en el &mbito de la politica exterior. En el
primer caso, el coste de oportunidad de la delegacion es mucho menor que en el segundo. Esto se
debe al hecho de que delegar a la UE competencias en relacion con las politicas de mercado resulta
clave para el desarrollo econémico de los Estados, mientras que las ventajas de perder autonomia en
materia de politica exterior estin mucho menos claras.
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Los costes de oportunidad constituyen, por lo tanto, el mecanismo que explica el porqué los Estados
miembros se muestran reticentes a ceder competencias clave a la UE. Y una vez delegadas dichas
competencias, explica el porqué los Estados controlan tanto su desarrollo. Precisamente es debido a
que temen que la gestion de las competencias clave de manera exclusiva por la UE podria originar
altos costes de oportunidad, por lo que implantan mecanismos institucionales encaminados a perder
la minima autonomia posible y que a su vez frenan la integracion. Por consiguiente, debido a ellos,
cuantas mas competencias clave deleguen los Estados miembros a la UE, menor serd el grado de
integracion.

Es obvio que este argumento lleva implicito un debate acerca de cuéles son las competencias clave.
Las competencias clave son las que los Estados miembros consideran como tales. Asi pues, la
definicion estd, por necesidad, condicionada. Quiza lo mas que podamos decir al respecto es que las
competencias clave son aquellas competencias que definen los rasgos principales de la soberania
nacional. Sin dichas competencias, un Estado miembro ya no podria considerarse Estado, al menos
tal y como seguimos concibiendo actualmente dicho término.”

4. Variables independientes en juego

Ampliacion

(Se ampliard la UE en los préximos 10 afos? Si es asi, jen qué medida? A efectos de responder a
estas dos preguntas es importante comenzar con la distincién entre dos situaciones en las que se
encuentran los nuevos aspirantes a Estados miembros. En la primera situacion quedan englobados
aquellos Estados que estan formalmente calificados como “paises candidatos”. Se trata de los
Estados que estan actualmente en negociaciones con la UE o que daran pronto inicio a estas ultimas
con el fin de establecer las condiciones de su futura adhesion a la UE. Turquia, Croacia y
Macedonia pertenecen a esta categoria.

En la otra, se incluyen aquellos Estados que estan calificados como “potenciales paises candidatos”:
Albania, Bosnia y Herzegovina, Serbia y Montenegro. Dichos Estados ya han iniciado lo que en la
jerga comunitaria se conoce como “el Proceso de Estabilizacién y Asociacion”. En este contexto,
todos ellos han adoptado Acuerdos de Estabilizacion y Asociacion con la UE. Tienen que cumplir
una serie de prerrequisitos antes de recibir la calificacion formal de “paises candidatos”.

Con independencia de la clasificacion anterior, la situacién concreta de cada uno de los Estados
previamente mencionados es la siguiente: para empezar por Turquia, se trata del Estado que mas ha
avanzado en el proceso de adhesion. No obstante, tras la llamada crisis de los “puertos”, el Consejo
Europeo decidié en diciembre de 2006 suspender las negociaciones relativas a ocho capitulos
concretos del paquete de negociaciones.”* A pesar de que este alto en el camino no significa que
quede en entredicho todo el proceso de adhesion, esta claro que la entrada de Turquia a la UE se
demorard. De hecho, la Comision Europea considera, en su reciente comunicacion sobre la
ampliacién,” que si Turquia quiere reanudar las negociaciones, tendra que restablecer la plena
normalizacidn de las relaciones bilaterales con la Republica de Chipre.

2 Véase a este respecto la perspicaz exposicion acerca del concepto del Estado moderno en la obra de McCormick (2007).
2% Segun el Protocolo Adicional del Acuerdo de Ankara, Turquia debia ampliar este ultimo a los 10 Estados miembros que se
adhirieron a la UE en mayo de 2004, incluido Chipre. Més concretamente y segtin la Decision del Consejo de 23 de febrero de 2006,
Turquia debia suprimir todas las restricciones al uso de sus puertos y aeropuertos por los buques y aeronaves de Chipre. En
noviembre de 2006, la Comision Europea confirmé que tales premisas no se habian cumplido, hecho que provocé la congelacion
parcial de las negociaciones de adhesion con Turquia. Véase Informe sobre el Progreso de Turquia de la Comisién Europea de 6 de
noviembre de 2007 (SEC (2007) 1436).
% Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo “Estrategia y desafios principales de la ampliacion (2007-
2008)” de 6 de noviembre de 2007. COM (2007) 663.
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Desde otro punto de vista, es importante resaltar que la adhesion de Turquia constituye uno de los
asuntos mas controvertidos a los que se enfrenta actualmente la UE (Ruiz Jiménez y Torreblanca,
2007). De hecho, los lideres de ciertos Estados miembros han emitido declaraciones en contra de la
adhesion de dicho pais a la UE. Es el caso de Francia: el Presidente de este pais, Nicolas Sarkozy,
declar6 en la campafia electoral de abril y mayo de 2007 que estaba en contra de la misma.*
Propuso incluso una alternativa a la adhesion de Turquia: la llamada “Union Mediterranea”. Segln
Sarkozy, Turquia perteneceria a la Union Mediterranea, que, a su vez, tendria una relacion especial
con la UE. Pero éste seria el tope de la integracion de dicho Estado en la Unidn. Y todo se complica
aln mas si se tiene en cuenta que la Constitucion francesa actual prevé un referéndum sobre la
adhesion de nuevos Estados miembros. A pesar de que dicha disposicidon no menciona
expresamente a Turquia, esta claro que sefiala por encima de todo a este Estado.”’

En lo que respecta a Croacia, la Comision se mostrd satisfecha al anunciar, en su Comunicacion de
noviembre de 2007 sobre la ampliacion, que las negociaciones de adhesion con este Estado
“avanzan adecuadamente y han entrado en una fase decisiva”. No obstante lo anterior, la Comision
menciona asimismo una serie de ambitos en los que dicho pais todavia tiene que mejorar. En
particular, la Comisién menciona los siguientes cinco puntos: la reforma judicial, la reforma
administrativa, los derechos de las minorias, el regreso de los refugiados y la reestructuracion del
sector siderurgico y los astilleros. En su informe concreto sobre los progresos realizados por
Croacia, de noviembre de 2007,” la Comisién se muestra especialmente severa en lo que respecta
al asunto de la corrupcion. Segun la Comision, “la corrupcion sigue estando muy extendida”. Este
constituye, por cierto, un indicador general para la evaluacion por parte de la Comision de los
méritos logrados por los paises de los Balcanes Occidentales a efectos de su adhesion. En cuanto a
la posibilidad de llevar a cabo negociaciones de adhesion con este Estado, la Comision prevé
progresos sustanciales, “siempre que el pais mantenga el necesario impulso reformador y cumpla
las condiciones”. Al igual que ocurre con Turquia, nadie se atreve a poner una fecha para su
adhesion. No obstante, la mayoria de los analistas coinciden en que si Croacia mantuviera la
dinamica actual en las reformas sustanciales, estaria preparada para la adhesion mas bien antes que
después (Rodin, 2006).

La Antigua Republica Yugoslava de Macedonia consiguid adquirir la condicion formal de pais
candidato en diciembre de 2005. Sin embargo, alin no ha iniciado sus negociaciones de adhesion
con la UE. Por consiguiente, Macedonia sigue estando sometida al llamado ‘“Proceso de
Estabilizacion y Asociacion”. A este respecto, la Comision dice en su Comunicacion de noviembre
de 2007 sobre la ampliacién® que “ha realizado progresos, si bien aun debe acelerar el ritmo de las
reformas en ambitos fundamentales”: la reforma policial, la reforma judicial, la consolidacion del
Estado de Derecho, la proteccion de los derechos de las minorias y el desempleo. De nuevo aqui la
Comision repite la formula utilizada con Croacia cuando dice que la “corrupcién sigue estando muy
extendida”. La Comision no hace mencion alguna acerca del momento en el que comenzarédn las
negociaciones de adhesion con este pais, pero de la lectura del informe especifico de la Comision
sobre el mismo sélo se desprende un optimismo moderado.™

En lo que concierne a los “potenciales paises candidatos”, Albania firm6é un Acuerdo de
Estabilizacion y Asociacion con la UE en junio de 2006. La Comision dice en su Comunicacion
general de noviembre de 2007 sobre la ampliacion que Albania ha progresado en determinados
ambitos, pero que aun debe hacer frente a “desafios de envergadura”. En particular, la Comision
indica que Albania debe efectuar reformas “duraderas e imperiosas” en los ambitos electoral y

%6 yéase exposicion de Sarkozy con respecto a Turquia en http://www.u-m-p.org/propositions/index.php?id=turquie

27 Constitucién francesa, articulo 88.5°: “Se someterd a referéndum por el Presidente de la Republica todo proyecto de ley que
autorice la ratificacion de Tratados de adhesion de un Estado a la Union Europea y a las Comunidades Europeas”.

2 Informe de Progreso de Croacia de 2007, SEC (2007) 1431, Bruselas, 6/X1/2007.

» “Estrategia y desafios principales de la ampliacién (2007-2008)” Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo y al
Consejo, COM (2007) 663 final, Bruselas, 6/X1/2007.

3% Informe de Progreso 2007 relativo a la Antigua Repiiblica Yugoslava de Macedonia, SEC (2007) 1432, Bruselas, 6/X1/2007.

19


http://www.u-m-p.org/propositions/index.php?id=turquie

judicial. La Comision también pone de manifiesto el hecho de que el pais esta teniendo dificultades

a la hora de desarrollar el sector privado, algo que podria poner en cuestion su desarrollo

economico. Segun la Comision, “la corrupcion sigue estando muy extendida” también en este
. 31

pais.

Montenegro firm6 su Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion en octubre de 2007. Este pais parece
estar siguiendo en sus progresos la misma linea que Albania. A este respecto, la Comision dice, en
su Comunicacion de noviembre de 2007 sobre la ampliacion, que Montenegro estd avanzando,
pero todavia ha de hacer frente, al igual que Albania, a “desafios de envergadura”. Dichos desafios
son: la reforma judicial y administrativa, las condiciones de vida de los refugiados y desplazados
(en particular, los gitanos) y la estabilidad macroecondémica. La misma férmula que emplea la
Comision para otros paises de los Balcanes Occidentales se utiliza en lo que respecta a este pais:
segun la Comision, la corrupcion sigue estando muy extendida en Montenegro.

Bosnia y Herzegovina ha firmado recientemente, el pasado mes de junio de 2008, un “Acuerdo de
Estabilizacion y Asociacion” con la UE. Segun la Comision, el progreso en cuatro ambitos (reforma
policial, reforma administrativa, reforma de la radiodifusion publica y alcance de una cooperacion
plena con el Tribunal Penal Internacional para la antigua Yugoslavia) ha resultado decisivo para la
conclusion de dicho Acuerdo. No obstante, el informe especifico de la Comisién sobre Bosnia y
Herzegovina, de noviembre de 2007°? dice que la “complejidad de las disposiciones institucionales,
el caso omiso hecho del Acuerdo de Paz de Dayton-Paris y la retérica nacionalista” han reducido en
este pais las posibilidades de entrar en el club europeo. En lo que concierne a su capacidad para
aproximar su politica y legislacion a las normas europeas, los avances han sido escasos. La lectura
del informe especifico sobre Bosnia arroja una sombria impresion con respecto a las posibilidades
que tiene el pais para resolver a corto plazo los problemas que menciona la Comision.

El caso de Serbia es mas complejo que los anteriores. Serbia obtuvo la condicién de “potencial pais
candidato” en las cumbres de Zagreb y de Tesalonica, en noviembre de 2000 y junio de 2003,
respectivamente. Ademads, las autoridades serbias y comunitarias firmaron un Acuerdo de
Estabilizacion y Asociacién en abril de 2008.*

Sin embargo, el principal problema con Serbia siempre ha sido y sigue siendo la situacion de
Kosovo, sobre todo después de que esta tltima declarara su independencia en febrero de 2008. El
Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores decidid, en su reunion del 18 de febrero de 2008,
conceder via libre a los Estados miembros con respecto al reconocimiento de dicha independencia.
Desde entonces, muchos Estados miembros han reconocido a Kosovo como pais independiente,
pero no todos. Espaia, por el momento, se encuentra en el bando de los que se niegan a hacerlo.

Tras analizar la situacion de cada uno de los paises concretos que, o bien son candidatos, o bien
potenciales candidatos a la adhesion a la UE, ;qué puede decirse acerca de las posibilidades que
tienen de entrar a formar parte de la Unidn en los proximos 10 afios? Tal y como indica la Comision
en su memorando de 8 de noviembre de 2006, “es demasiado prematuro especular sobre el
momento en que tendrd lugar la siguiente adhesion”. Afiade que “actualmente, parece poco
probable que en el futuro se verifique una adhesion simultanea de un gran grupo de paises. El
desarrollo politico y econdomico y la capacidad administrativa de los distintos paises candidatos y
potenciales candidatos varia considerablemente de unos a otros. Es probable que se produzcan mas
adhesiones a medio o a largo plazo, dada la situacion actual de los preparativos de preadhesion”.

31 véase Informe de Progreso de Albania 2007, SEC (2007) 1429, Bruselas, 6/X1/2007.

32 Informe de Progreso de Bosnia y Herzegovina 2007, SEC (2007) 1430, Bruselas, 6/X1/2007.

33 Véase Informe de Progreso de Serbia 2007, SEC (2007) 1435, Bruselas, 6/XI/2007. Véase también Informe de Progreso de
ﬁosovo 2007, SEC (2007) 1433, Bruselas, 6/X1/2007.

http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=MEMO/06/413&format=DOC&aged=1&language=EN&guil anguage=e
n.
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Por lo tanto, todo depende de lo que las autoridades de la UE entiendan por “medio o largo plazo”.
No obstante, un periodo de 10 afios parece un plazo razonable para que se produzca la adhesion de
estos paises a la UE. Por ejemplo, la ampliacion de 2004 (a Europa Central y Europa del Este, mas
Chipre y Malta) tardo siete afios en materializarse, si tomamos como punto inicial el Consejo
Europeo de Luxemburgo de 12 y 13 de diciembre de 1997, en el que comenzd el proceso de
ampliacién.®® Por supuesto, el proceso actual de ampliacion no es plenamente comparable al
anterior: esta de mas decir que todo proceso de ampliacion tiene sus propias particularidades. Pero
también es cierto que en muchos sentidos ambos procesos tienen puntos en comun. Después de
todo, excepto Turquia, todos los Estados que han solicitado la adhesion a la UE estaban al otro lado
del telon de acero, al igual que ocurre con la mayoria de los Estados que se adhirieron a la UE en
las ampliaciones de los afios 2004 y 2007.

De acuerdo con todo lo que se ha dicho hasta ahora, no cabe duda de que Croacia se adherird a la
UE en los proximos 10 anos. Macedonia, Albania y Montenegro podrian seguir los pasos de
Croacia y adherirse un poco después, pero también en los proximos 10 afios. Las posibilidades de
Bosnia y Herzegovina y, sobre todo, de Serbia, son mucho més confusas. Son los ultimos Estados
que han firmado Acuerdos de Estabilizacion y Asociacion. Lo menos que se puede decir es que el
proceso de negociacion para la firma de dichos acuerdos fue arduo. Por su parte, el caso de Turquia
es muy diferente, ya que aqui los aspectos objetivos, como el nivel de cumplimiento de los
parametros de referencia de la UE para la adhesion, se mezclan con elementos emocionales
relativos a la “esencia y limites” de Europa. S6lo asistiremos a la integracion de este pais en la UE
si se produce un cambio en la opinién publica europea en lo que respecta a sus posibilidades de
adhesion. No obstante, no es muy realista pensar que dicha opinidon publica vaya a cambiar en los
proximos 10 afios.

En resumen, no es descabellado prever que la variable ampliacion se situara en un escenario en el
que se producirdn como minimo cuatro y como maximo seis adhesiones a la UE en los proéximos 10
anos.

Diversidad

Ya he explicado antes que la diversidad es una variable que estd vinculada con la variable
ampliacion. Por lo tanto, la variable que nos ocupa trata de medir el grado de diversidad que tendra
la UE en caso de que se verifique una ampliacion a nuevos Estados. Hemos visto en el apartado
anterior que no es descabellado prever una ampliacion de la UE a un minimo de cuatro paises y un
maximo de seis en los proximos 10 afios. Asi pues, presumo que estos serian los escenarios sobre
los que tiene que proyectarse la variable diversidad.

El problema con esta variable reside en que es dificil prever con certeza cual serd el grado de
diversidad en el momento en el que tenga lugar la ampliaciéon. A este respecto, lo Unico que
podemos hacer es utilizar el grado de diversidad que muestran estos paises en la actualidad como
punto de referencia de futuros niveles de diversidad. Por supuesto, con ello s6lo obtendremos una
idea aproximada de las diferencias que presentaran estos paises con la UE en el momento de la
ampliacion, principalmente porque uno de los objetivos primarios del Proceso de Estabilizacion y
Asociacion consiste principalmente en reducir la diversidad. Sin embargo, esta es la Gnica opcion
que tenemos.

También he dicho antes que la diversidad se media en funcion de las diferencias politicas, juridicas
y econdémicas que presentan los aspirantes a nuevos Estados miembros con respecto a la UE actual.
Desde la ampliacion de 2004, la UE de hoy en dia es ya muy diversa. Por lo tanto, resulta mucho
mas apropiado utilizar como punto de referencia la UE-15, es decir, la UE anterior a la Gltima

3% La ampliacién a Bulgaria y Rumania requirié més tiempo: dichos paises se adhirieron a la UE el 1 de enero de 2007.
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ampliacion. Esto es, por cierto, lo que hace la Comisidén (aunque tacitamente) cuando califica, en
sus informes sobre los progresos de los paises, a los Estados candidatos o potenciales candidatos.

Los informes de la Comision sobre el progreso de los distintos paises constituyen precisamente la
mejor fuente de informacioén con respecto al nivel de diversidad actual que presentan los paises
candidatos y potenciales candidatos. A este respecto, los informes sobre el progreso nos brindan
informacion sobre cada una de las culturas politicas de dichos paises en las observaciones acerca de
la situacion de sus democracias y, mas concretamente, en sus andlisis sobre el funcionamiento de
instituciones concretas, como sus Constituciones, Parlamentos o Gobiernos. Lo que queremos
conocer, concretamente, es hasta qué punto estan desarrollando estos paises una cultura de
elecciones transparentes y libre competencia entre los partidos politicos.

Los informes sobre el progreso también nos brindan informacion acerca de las culturas juridicas de
estos paises a través de sus comentarios relativos a la existencia y desarrollo del Estado de Derecho
en los mismos y, mas concretamente, a través de sus referencias al grado de independencia judicial
que existe en cada uno de ellos. A este respecto nos interesa saber si se encuentra implantado en
dichos paises uno de los elementos clave del Estado de Derecho, su sistema judicial, y, si es asi, en
qué medida. Por ultimo, los informes sobre el progreso nos informan acerca de la cultura
econdmica de los Estados que analizan, especialmente cuando evalian hasta qué punto estan
adoptando estos ultimos una economia de mercado. En este caso, queremos saber si estos paises
estan adoptando los principios fundamentales de las economias capitalistas abiertas y en qué
medida lo estan haciendo.

En lo que concierne a los cuatro paises con mas posibilidades de entrar en la UE en los proximos 10
afios (Croacia, Macedonia, Albania y Montenegro) las conclusiones son las que siguen a
continuacion. En cuanto a su cultura politica, todos han adoptado marcos institucionales que dan
cabida al pluralismo politico y a las elecciones libres. No obstante, atin queda mucho por hacer para
que la democracia se convierta en algo mas que una mera etiqueta. Todavia hay muchos paises que
no han desarrollado una cultura de colaboracién y consenso politico entre los diferentes partidos
politicos. El uso de las instituciones democraticas clave —como el Parlamento— es, en determinados
casos, algo absolutamente secundario. Y, en otros, las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento
no son lo suficientemente sélidas: la norma que impera es la desconfianza entre ambas
instituciones. En relacion con la cultura juridica, nos encontramos continuamente el mismo y unico
comentario: el sistema judicial carece de independencia en todos estos paises. Por ultimo, en lo que
respecta a la cultura econdmica, y a pesar de la presencia de algunos problemas, se trata de un
ambito en el que todos estos Estados parecen estar experimentando menos dificultades para
aproximarse a la cultura general de la UE-15. Por ejemplo, la estabilidad macroeconémica es un
rasgo clave en todos estos paises. En muchos de ellos el crecimiento econdémico sostenido es
incluso una realidad. Los mecanismos de mercado funcionan en todos ellos. El desempleo, la falta
de una cultura empresarial y la amplia presencia de los antiguos sectores publicos constituyen, no
obstante, la otra cara de la moneda.

La diversidad es atin mds pronunciada en los otros dos Estados: Bosnia y Herzegovina y Serbia.
Estos dos Estados son los que menos posibilidades tienen de entrar en la UE en los proximos 10
afios. En Bosnia y Herzegovina, y en lo que respecta al primer asunto, la cultura politica, no se
estan cumpliendo las obligaciones establecidas en el Acuerdo de Dayton-Paris. Por ejemplo, la
Comision denuncia que debido a la falta de reforma de la Constitucion, las elecciones de 2006
tuvieron lugar en violacion del Convenio de los Derechos Humanos (en concreto, en lo que respecta
a la proteccion de las minorias). Actualmente, es muy dificil hablar de la existencia de un marco
institucional abierto al pluralismo politico y a las libres elecciones en Bosnia y Herzegovina. En
cuanto al Estado de Derecho, la independencia judicial es asimismo un problema en un pais en el
que esta demostrada la ausencia de una infraestructura institucional judicial convenientemente
desarrollada. Por ultimo, en lo referente a la cultura econdémica, se trata de un ambito en el que
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Bosnia y Herzegovina obtiene sus mejores resultados, a pesar de que el pais sigue presentando
dificultades a la hora de asignar eficazmente los recursos de mercado.

Por su parte, Serbia sufre problemas similares. En cuanto a la cultura politica, y a pesar de que los
observadores internacionales consideran que las elecciones se ajustan a la normativa europea,’® la
Comision estima que la Constitucion actual recoge disposiciones que no concuerdan plenamente
con el contenido que se espera de una Constituciéon de un Estado miembro. Con respecto a la
cultura juridica, la independencia judicial sigue constituyendo un problema, ya que aun es posible
echar mano de la “influencia politica” en la designacion de jueces y fiscales. En lo que se refiere a
la cultura econdmica, el pais presenta buenos resultados a nivel macroecondmico, pero esté lejos de
implantar mecanismos de mercado, dadas las tergiversaciones ocasionadas por los “precios
administrados”.

En resumen, todos estos paises son muy diversos en sus respectivas culturas politicas, juridicas y
(en menor medida) econdmicas si los comparamos con la EU-15. Por supuesto, no es de extrafiar:
todos estos paises estaban, no hace muchos afios, tras el telén de acero. Por lo tanto, deberan mediar
el tiempo y determinadas reformas antes de que las culturas politica, juridica y econdmica de la UE-
15 encuentren su arraigo en las respectivas sociedades de dichos Estados. La cuestion es si la UE
esperard a que se verifique una rigurosa reduccion de la diversidad antes de su proxima ampliacion.
Si tomamos como punto de referencia las ampliaciones de 2004 y de 2007, la respuesta seria, por
supuesto, negativa. Si la UE no hubiera esperado, habria en la Union una diversidad mucho mayor,
mayor incluso que la que tenemos en la actualidad con 27 Estados miembros.

Heterogeneidad de intereses

Al calcular la variable “heterogeneidad de intereses” nos encontramos con el mismo problema que
en el apartado anterior: es muy dificil prever de antemano el grado de heterogeneidad de intereses
que presentard la Union en el futuro. Al igual que ocurre con la variable diversidad, también aqui
necesitamos utilizar representantes de la heterogeneidad de intereses e intentar simplificar al
maximo nuestro analisis. Con este fin, circunscribiré el alcance de esta variable a los nuevos
aspirantes a Estados miembros. Es decir, analizaré el grado de heterogeneidad de intereses que
tendria la Union tras la ampliacion. He presumido anteriormente que la UE podria ampliarse en los
proximos 10 afios a un minimo de cuatro y a un maximo de seis nuevos Estados.

Con respecto a los representantes, tomaré la medida de Golub de los “Gobiernos extremistas” como
referencia de la presencia de un grado significativo de heterogeneidad de intereses en el seno de la
UE. En particular, Golub utiliza en su andlisis los afios durante los que goberndé Thatcher como
medida del impacto que podria tener un Gobierno extremista sobre la creacion de politicas de la
UE. Con base en la linea de Golub, pretendo saber si podriamos presenciar el surgimiento de
Gobiernos extremistas en los nuevos Estados una vez se hubieran adherido a la UE vy, si es asi, en
qué medida. Para ello, voy a utilizar dos indicadores: en primer lugar, analizaré si existen en estos
paises partidos politicos con plataformas nacionalistas, y, en segundo lugar, estudiaré la
composicion étnico-social de dichos paises. Ambos rasgos pueden sugerir la posibilidad de que
exista un caldo de cultivo para el surgimiento de Gobiernos extremistas con intereses radicales.
Efectivamente, presumo que si existen solidos partidos nacionalistas en un pais en concreto, las
ideas extremistas tendran mas posibilidades de avanzar. También presumo que cuanto mas
compleja sea la composicion étnico-social de un pais, mayores serdn las tensiones internas y, por lo
tanto, mas posibilidades habra de que surjan posturas extremistas en el pais. Por supuesto, al igual
que ocurre con la variable diversidad, lo mejor que podemos hacer es analizar qué ocurre ahora en
dichos paises en lo que respecta a ambos indicadores, e intentar aplicar este analisis al futuro.

Es asimismo importante mencionar que también en este caso el tiempo desempefia su papel. No es

36 yéase Informe sobre el Progreso de Serbia de 2007, p. 6.
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simple optimismo presumir que a medida que transcurre el tiempo, existen mas posibilidades de
que se debiliten las plataformas nacionalistas y de que se compensen las tensiones étnico-sociales,
especialmente si estos paises ajustan gradualmente sus respectivas culturas juridicas, politicas y
econdmicas a las normas europeas. El hecho de que en los mencionados Estados existan sélidos
partidos nacionalistas y divisiones étnico-sociales en la actualidad, no significa necesariamente que
vayan a tener la misma intensidad en el futuro y que, una vez en la UE, ambos rasgos vayan a
mantenerse intactos. No obstante, también es cierto que el hecho de que existan ambos rasgos en la
actualidad, aumenta la probabilidad de que surjan los extremismos con los que dichos rasgos estan
vinculados aun en el caso de que dichos paises ya se hayan adherido a la UE.

Para empezar por Croacia, los principales partidos politicos son la Uniéon Democratica Croata
(HDZ, centro-derecha) y el Partido Socialdemdcrata (SDP, sucesor del antiguo partido Comunista,
ahora reciclado como partido de la socialdemocracia). Oficialmente, ninguno de dichos partidos
cuenta con plataformas nacionalistas, pero la retérica de sus lideres estd salpicada de sutiles
ingredientes nacionalistas. Hay un partido que defiende claras y expresas posturas nacionalistas: el
Partido del Derecho Croata (HSP). En las penultimas elecciones obtuvo siete escafios en el
Parlamento croata. No obstante, en las ultimas, que tuvieron lugar en noviembre de 2007, sélo
obtuvieron uno. Si afiadimos este escafio a los otros tres escafios que obtuvo otro partido
nacionalista minoritario (el HDSSB*’), los partidos nacionalistas s6lo cuentan con cuatro (de 148)
escafios en el Sabor (el Parlamento croata).

En cuanto a la dimensién étnico-social, parece ser un pais bastante estable, dado que dominan los
croatas (constituyen casi el 90% de la poblacidn). Los serbios tnicamente representan un 5%, y el
5% restante de los ciudadanos son bosnios, hiingaros, eslovenos, checos y romanies.*®

La situacion en Macedonia es mucho mas compleja que en Croacia. En primer lugar, los cuatro
partidos politicos principales se basan en aspectos étnicos. Existen dos partidos macedonios (el
VMRO-DPMNE?’, de centro-derecha) y el SDSM™ (centro-izquierda), a los que se suman dos
partidos albaneses (la Union Democratica para la Integracion, DUI, y el Partido Democratico de los
Albaneses, DPA). Por lo tanto, con independencia de su perfil ideoldgico, todos ellos tienen,
obviamente, grandes inclinaciones nacionalistas. En segundo lugar, desde un punto de vista étnico-
social, la poblacion macedonia es bastante diversa: a pesar de que dominan los macedonios (el
64%), la minoria albana sigue representando mas de un 25% de la poblacion. La sociedad de
Macedonia esta, por lo tanto, muy dividida politica y socialmente. A pesar de que la Constitucion
de Macedonia establece una serie de pesos y contrapesos para garantizar que no se tomen las
decisiones sin tener en cuenta a la minoria albana, los informes de la Comision indican la existencia
de tensiones a ambos niveles.!

En Albania, la situacion presenta también un panorama especifico. En este pais hay dos partidos
politicos mayoritarios: el Partido Democratico (PDS) y el Partido Socialista (PSS). El primero
gobierna actualmente en coalicion con el Partido Republicano (PRS), de tendencia muy

37 Alianza Democrética Croata de Eslavonia y Baranja.

3 Véase “The World Factbook: Croacia” de la CIA en https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/hr.html.

3% Organizacion Revolucionaria del Interior de Macedonia — Partido Democratico para la Unidad Nacional Macedonia.

* Unidn Socialdemécrata de Macedonia.

4 Segiin la Comision: “(...) la integracion de las minorias étnicas es bastante limitada. La mayoria de ellas sigue en desventaja con
respecto a la educacion y al empleo. El incremento en la representacion de grupos no mayoritarios sigue siendo desigual entre los
distintos Ministerios. El nimero de miembros de las comunidades no mayoritarias en el ejéreito sigue siendo reducido. Poco ha sido
el progreso realizado en el ambito de la policia en conjunto y ninguno en los rangos superiores, en particular en el seno de la policia
criminal y en los servicios de seguridad y contrainteligencia. La estrategia para lograr una representacion equitativa no es todavia
absolutamente satisfactoria, especialmente en lo que respecta a sus objetivos y sanciones. Los Comités para las relaciones
interétnicas no han sido todavia implantados en todos los municipios afectados y, a menudo, no son eficaces. Es necesario un
compromiso permanente para la implantacion del marco regulador del uso de las lenguas minoritarias. No existen suficientes
intérpretes cualificados para la implantacion plenamente eficaz de la normativa sobre el uso de las lenguas minoritarias en
procedimientos penales y en los Gobiernos locales y central”. Informe sobre el Progreso de Macedonia, p. 15-16.

24


https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/hr.html

conservadora. En las elecciones de 2001, el Partido Republicano pertenecia a la Unidn para la
Victoria, una coalicion de partidos, entre los que se encontraba el Frente Nacional (BK)
nacionalista. El Frente Nacional cuenta ahora con 18 escafos en el Parlamento albino y es el tercer
grupo politico mas importante del pais.

Desde el prisma étnico-social, Albania no presenta fragmentaciones importantes. La poblacion es
albana al 95%. A pesar de que los célculos varian, parece que el 5% restante de la poblacion esta
compuesto por griegos, serbios, gitanos y macedonios.*

La situacion en Montenegro es la siguiente: la coalicion en el poder es la Coalicion por un
Montenegro Europeo (PDS-PSD), formada por el Partido Democratico de los Socialistas de
Montenegro (DPS), el Partido Socialdemdcrata (SDP) y la Iniciativa Civica Croata (HGI). Salvo
este ultimo, ninguno de estos partidos se basa en aspectos étnicos; sin embargo, lucharon por la
independencia de Montenegro con respecto a Serbia. La oposicion esta constituida por la llamada
Lista Serbia. La Lista Serbia esta integrada por una serie de partidos politicos, de los cuales dos se
basan en aspectos €tnicos y pueden ser considerados como nacionalistas (pro serbios): el Partido
Popular Serbio (SNS) y el Partido Radical Serbio (SRS). A pesar de que la situacion politica estd
menos polarizada que en Macedonia (dado que, en principio, los dos principales partidos de la
Coalicion para un Montenegro Europeo no se basan en aspectos étnicos), estd claro que las
diferentes coaliciones representan, como minimo, puntos de vista muy diferentes con respecto al
modo en que deberian mantenerse relaciones con Serbia.

Desde una perspectiva étnico-social, la situacion en Montenegro esta bastante polarizada: seglin
calculos de la CIA, el 43% de la poblacion es montenegrina y el 32% serbia.

Los otros dos paises, Serbia y Bosnia y Herzegovina, tienen, segiin mis hipdtesis, menos
posibilidades de entrar en la UE en los proximos 10 afios. No obstante, también he dicho que en un
escenario optimista podrian adherirse a la Unidn si hicieran las cosas bien. Desde el punto de vista
de la variable que ahora nos ocupa, podemos decir lo siguiente acerca de estos paises.

Empezando por Bosnia y Herzegovina, se trata, con diferencia, del pais con el mayor potencial para
el desencadenamiento de tensiones, debido a su composicion politica y social actual. No es
necesario entrar a analizar los complejos detalles que definen la situacion politica y social del pais.
Basta con decir que, politicamente hablando, el acuerdo de Dayton/Paris establece dos entidades (la
Federacion de Bosnia y Herzegovina y la Republica Srpska). En la primera hay una mayoria de
bosnios y croatas, y en la segunda, la mayoria de los ciudadanos son serbios. No obstante, ambas
entidades comparten determinadas instituciones comunes. Por ejemplo, cuentan con una presidencia
por turnos de tres miembros (uno bosnio, uno croata y uno serbio); tienen una asamblea
parlamentaria bicameral, la Camara de los Representantes y la Camara de los Pueblos. En la
Camara de los Representantes, la Federacion de Bosnia y Herzegovina cuenta con 28 escafios,
mientras que la Republica Srpska tiene asignados 14 escaios; y en la Camara de los Pueblos, los
bosnios tienen cinco escafos, al igual que los croatas y los serbios. Todos estos mecanismos
institucionales hablan por si solos de la compleja situacion politica y social presente en un pais en el
que los bosnios representan al 48% de la poblacion, los serbios, al 37% y los croatas al 14%, segliin
datos de la CIA.

El caso de Serbia es diferente. Dejando a un lado a Kosovo, Serbia es bastante estable, tanto politica
como socialmente. En el ambito social, y segtin datos de la CIA, el 85% de la poblacion es serbia.*
Politicamente hablando, los tres partidos mayoritarios en Serbia son el Partido Democratico (DS, al
que pertenece el actual presidente, Tadic), el Partido Radical Serbio (SRS), y el Partido Demdcrata

42 yéase “The World Factbook” de la CIA en https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/al.html
4 Véase “CIA: The World Factbook” en https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/al.html.
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de Serbia (DSS), de Kostunica. En las ultimas elecciones legislativas, celebradas en mayo de 2008,
la coalicion de Tadic obtuvo el 38% de los votos, el Partido Radical Serbio, el 29% y el partido de
Kostunica, el 11%. En principio, el Partido Radical Serbio, partido nacionalista de derechas,
defiende una postura més nacionalista que los otros dos; en cualquier caso, los tres se oponen a la
independencia de Kosovo.

Sin embargo, esta claro que para poder hacernos una idea completa del panorama politico y social
del pais, debemos tener en cuenta la situacion de Kosovo. Kosovo estd basicamente integrado por
ciudadanos albaneses.** Politicamente hablando, tiene sus propias instituciones, a pesar de que, tal y
como expongo en otro apartado, se encuentran supervisadas por un protectorado de la ONU, la
UNMIK. En las ultimas elecciones parlamentarias, que tuvieron lugar en noviembre de 2007, gand
el Partido Democratico de Kosovo (PDK). La vispera de las elecciones, el lider del Partido
Democratico de Kosovo, Hashim Thagi, declar6 que proclamaria la independencia de Kosovo
“inmediatamente después del 10 de diciembre”.* Dicha independencia qued6 proclamada el 17 de

febrero de 2008.

Segun la mayoria de los analistas (Garrigues, 2007), la solucion a esta situacion la tendriamos en un
Kosovo independiente que eventualmente se adhiriera a la UE. No obstante, si asi ocurriera, no esta
claro cudl seria la postura de Serbia. Es muy probable que si Serbia se quiere adherir a la UE,
tendria que aceptar a un Kosovo independiente y europeo. Sin embargo, si al final ambos paises
entran a formar parte de la UE, no es descabellado prever la posibilidad de que surgieran de ambos
lados posiciones extremistas en lo que respecta a los asuntos que les conciernen.

A modo de resumen, la situacion politica en todos estos paises estd caracterizada por la presencia de
partidos nacionalistas mas o menos consolidados. La tnica excepcion la encarnaria Croacia, pero,
tal y como he indicado, los principales partidos politicos salpican sus discursos de una sutil retérica
nacionalista. Desde el punto de vista social, la situacion solo es relativamente estable en dos paises:
Croacia y Albania. En el resto, las divisiones étnico-sociales constituyen una caracteristica especial,
a pesar de que la magnitud de dichas divisiones sea mayor o menor dependiendo del pais y del
modo en que act@ian los actuales mecanismos institucionales. Dada esta situacion, esta claro que en
estos paises bulle un caldo de cultivo, al menos en estos momentos, para futuras posturas estatales
extremistas y, por lo tanto, para el incremento de la heterogeneidad de intereses en el seno de la UE.
Por consiguiente, si, tal y como se presume en el presente analisis, Croacia, Macedonia, Albania y
Montenegro se adhirieran a la Union en los proximos 10 afios, esta variable se situaria a un nivel
entre medio y elevado. Si ademads se anadieran a la lista Bosnia y Herzegovina y Serbia, la variable
alcanzaria definitivamente un nivel elevado.

Competencias
La delegacion de competencias clave a la UE constituye nuestra Gltima variable. En lo que respecta
a su funcionamiento, podemos exponer como minimo tres observaciones.

En primer lugar, las competencias clave pueden delegarse a la UE de diferentes modos. Por
supuesto, pueden delegarse a través de la reforma del Tratado; pero €sta no es en absoluto la unica
manera de hacerlo. Primero, porque los Tratados de la UE recogen disposiciones que permiten la
realizacion de dichas delegaciones.”® Y, en segundo lugar, porque dichas delegaciones de
competencias pueden efectuarse de facto y, si reciben el apoyo del Tribunal Europeo de Justicia,
quedar definitivamente institucionalizadas.*” Por consiguiente, la primera idea consistiria en que las

* Segun los calculos de la CIA, representan alrededor del 1,8% de la poblacion de Serbia.

* Véase Agence France-Presse, 16/X1/2007, en http://afp.google.com/articulo/ALegM5j1FAOS9-0RenAho-zgnPOIJECIXw. El plazo
de negociacion de la Troika finalizaba el dia 10 de diciembre de 2007.

4 Art. 308 del Tratado de la CE.

T E1 TJE ha hecho esto en varias ocasiones. Véase, por ejemplo, la jurisprudencia de este Tribunal derivada de los casos ERTA. Para
conocer mas comentarios a este respecto, véase Louis y Ronse (2005).
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nuevas competencias pueden delegarse a la UE sin llevar a cabo una reforma de los Tratados de la
Unidn.

La segunda observacion atafie al Tratado de Lisboa. Basicamente, el Tratado de Lisboa ha delegado
todo un nuevo ambito de competencias que pertenecen a lo que he identificado como
“competencias soberanas clave”: me refiero al llamado espacio de libertad y justicia. Asi,
comunitarizando el tercer pilar (Cooperacion Policial y Judicial en Materia Penal), ha creado un
ambito absolutamente nuevo de competencia comunitaria que se llamara, una vez (y en caso de
que) se aprobara definitivamente el Tratado, Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia. Si uno echa
una ojeada al cauteloso tenor que utiliza el Tratado al redactar esta parte,*”® podra entender mejor la
observacion que quiero plantear aqui: que los Estados miembros se muestran reticentes a ceder
competencias soberanas clave a la UE y que, una vez que lo hacen, implantan miles de mecanismos
para controlar la gestion de esta politica de delegacion, de manera que empantanan el proceso de
integracion.*’ Si esta hipétesis es cierta, podria esperarse que la integracion se ralentizara en este
ambito como consecuencia de los cambios en ¢l introducidos.

La tercera observacion se refiere al futuro. Es imposible saber qué competencias querran o no
delegar los Estados miembros a la UE en los proximos afios. No obstante, teniendo en cuenta el
enorme esfuerzo de delegacion invertido en los ultimos 20 afios de existencia de la Comunidad, uno
tiene que reconocer que no hay muchos més ambitos de competencia que queden fuera de la
influencia de la UE. Las tnicas competencias soberanas clave que quedan por delegar son las
integrantes de las politicas de exterior y de defensa. A pesar de que el Tratado de Lisboa ha
introducido modificaciones en ambos ambitos, las dos politicas continian siendo basicamente
nacionales. Si las circunstancias geopoliticas mundiales actuales no cambian enormemente en los
préoximos 10 afios, no es muy arriesgado esperar que las politicas de exterior y de defensa sigan
siendo competencias nacionales.

La conclusién en lo que respecta a esta variable es, por tanto, la siguiente: por un lado, si finalmente
se aprueba el Tratado de Lisboa, la UE tendra a su disposicion un espacio de Libertad y Justicia
absolutamente nuevo, aunque, teniendo en cuenta los diferentes pesos y contrapesos que han
introducido aqui los Estados miembros, su desarrollo no serd rapido. Al contrario, es probable que
este ambito impulse la apertura de nuevos casos de geometrias variables. Por otro lado, no es
previsible que se deleguen en el futuro nuevas competencias soberanas clave a la UE. Esto significa
que la variable “competencias” actuara probablemente a un nivel reducido.

5. Conclusiones: las principales hipotesis para los proximos 10 afios de integracién de la UE

Ahora ya podemos aglutinar nuestras cuatro variables para obtener un panorama mas completo del
modo en que podrian actuar. La primera variable y la mas importante, la ampliacion, oscilaria entre
los niveles medio y elevado. En principio he presumido que en los proximos 10 afios la UE se
ampliaria a cuatro Estados en el mds realista de los escenarios, y a seis Estados, en el mas optimista
de ellos. Esta ampliacion no seria de la envergadura de la de 2004 (que afectaba a 10 nuevos
Estados miembros), pero no por ello deja de tener importancia. Por su parte, seria de esperar que la
variable diversidad alcanzara un nivel elevado. Teniendo en cuenta que las culturas politica, juridica
y econdmica de los paises candidatos y potenciales candidatos siguen estando lejos de ajustarse a
las normas europeas, es facil imaginar que, una vez en la UE, dichos paises seguirian presentando
notables diferencias con el resto de los paises comunitarios y, sobre todo, con los Estados de la UE-

*8 Véase, por ejemplo, el nuevo articulo 61 F del Tratado de Funcionamiento de la UE: “Los Estados miembros tendran la posibilidad
de organizar entre ellos y bajo su responsabilidad formas de cooperacion y coordinacion en la medida en que lo estimen apropiado,
entre los servicios competentes de sus administraciones responsables de velar por la seguridad nacional”.
4 Un buen ejemplo de ello lo tenemos en el articulo 61 E del Tratado de Funcionamiento de la UE: “El presente Titulo se entendera
sin perjuicio del ejercicio de las responsabilidades que incumben a los Estados miembros en cuanto al mantenimiento del orden
publico y la salvaguardia de la seguridad interior”.
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15. Con respecto al nivel de heterogeneidad de intereses, también seria probable que la ampliacion
incrementara su nivel. Tal y como se muestra en este analisis, en muchos de los aspirantes a
Estados miembros existe un caldo de cultivo para el surgimiento de Gobiernos con posturas
extremistas. Por lo tanto, situariamos esta variable también en un nivel elevado. Por ultimo, en
relacion con la delegacion de competencias clave a la UE, el nuevo espacio de Libertad, Seguridad
y Justicia supondria probablemente otro freno a la integracion horizontal. También es sensato
pensar que en los proximos 10 afios no se delegaran nuevas competencias a la UE. Por lo tanto, esta
variable se situaria probablemente a un nivel reducido.

A modo de resumen, la combinacion de nuestras cuatro variables se situaria probablemente a un
nivel entre medio y alto. Si, tal y como he presumido, la relacion entre las variables independientes
y la dependiente es inversamente proporcional, el grado de integracion de la UE deberia colocarse a
un nivel entre medio y bajo. Si el nivel medio est4 constituido por el escenario statu quo, el nivel de
integracion comunitaria en los proximos 10 afios estaria situado en algin punto anterior al escenario
del statu quo. Por consiguiente, la principal hipdtesis que presenta este trabajo consiste en que en
los proximos 10 afios, y por los motivos anteriormente expuestos, el nivel de integracion de la UE
se situara entre los escenarios de statu quo y de geometrias variables (véase Grafico 5).

Grafico 5. Una hipdtesis para la integracion de la UE en 2017
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En caso de que se verificara esta hipdtesis, se darian una serie de consecuencias. La primera y mas
importante consistiria en que la UE avanzaria lentamente hacia méas y mas situaciones de geometria
variable. La segunda consecuencia consistiria en que el Tratado de Lisboa seria la ultima reforma
que conocerian la UE y sus Estados miembros en los proximos 10 afos.

También es importante tener en consideracion que en el proceso de integracion nada es inexorable.
Por consiguiente, un proceso de desintegracion podria ser el precursor de un boom para una mayor
integracion. De hecho, es muy probable que una vez se haya asimilado la integracion de nuevos
Estados, la Union podria experimentar un nuevo impulso. Tal y como he indicado en muchos
apartados del presente documento, el transcurso del tiempo podria tener un impacto beneficioso
para la integracion: por ejemplo, en lo que respecta a las variables “diversidad” y “heterogeneidad
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de intereses”.

Sélo hay una cosa que no se ha incluido en este analisis y que podria afectar a la hipdtesis que he
presentado: el liderazgo politico. La tendencia a la desintegracion prevista aqui para los proximos
10 afnos de historia comunitaria, podria verse desequilibrada si la nueva generacion de lideres
politicos que tenemos hoy en dia en las principales capitales europeas decidiera compartir una
vision europea solida y comtn. Pero esto, por supuesto, es otra historia, una historia que hay que
dejar para otro momento.

Antonio Estella
Catedra Jean Monnet de derecho de la Union Europea, Universidad Carlos 111, Madrid
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