DOSSIER | IM

Integracion europea: los proximos cinco ainos... y las décadas siguientes

« Se dan las condiciones de base para un nuevo salto adelante en el proceso de integracion europea, pero es poco probable
que ello suceda en los préximos cinco anos.

- La eurozona avanzara en completar su marco institucional, especialmente en el ambito de la unién bancaria.

+ En defensa, la relacion con China y migracidn esta estableciendo una base politica para la toma de decisiones conjunta
(aunque esta todavia queda lejos).

Un momento desafiante

La UE afronta afios decisivos, en eso parece existir consenso, y esbozar el futuro es hoy, mas que nunca, tan dificil como impres-
cindible. Para encarar este ambicioso ejercicio, intentemos de entrada esbozar una descripcion estilizada, que podria ser la que
sigue. En un momento de cambio en el orden global sin excesivos precedentes en décadas, el principal poder hegemonico,
EE. UU., se plantea revisar su funcién en el sistema mundial y reducir su vinculacién, en formas todavia poco definidas, con las
instancias multilaterales que han definido el orden institucional liberal. Asimismo, EE. UU. y su principal contendiente parecen
situarse mas en vias de colision que de cooperacion y, en esta tesitura, Europa se interroga sobre su papel en el mundo. La situa-
cién econémica se encuentra al frente del debate, ya que Europa encapsula muchas de las dificultades de afrontar las transfor-
maciones estructurales que afectan a las economias industrializadas. Finalmente, la creciente polarizacién politica tiene un cam-
po de expresion importante en criticas al propio proyecto de integracién europea. jLes suena la musica? Claro, responderan, ya
que sintetiza, al menos en parte, algunas de las caracteristicas del presente.

Y, sin embargo, lo que aqui se describe es, de hecho, la situacién de la Comunidad Econémica Europea a principios de la década de
1970. En ese momento, la retirada del multilateralismo de EE. UU. tom6 la forma de la ruptura del sistema de Bretton Woods y del
patrén oro en 1971. Eran tiempos dificiles, EE. UU. estaba perdiendo la guerra de Vietnam y el pais debatia cémo afrontar sus pro-
blemas, con lo que la tentacién aislacionista era una opcién poderosa. El rival que se mencionaba sin nombrarlo era, por supuesto,
la Unién Soviética. Ahora sabemos que ya entonces era un gigante politico con pies de barro, pero en ese momento no se percibia
asi, y en Europa el debate era cémo incrementar la colaboracién con la URSS y sus socios sin poner en peligro la defensa que pro-
curaba EE. UU. En el terreno econdémico, las presiones de fondo eran, basicamente, como gestionar importantes cambios por el lado
de la oferta o, en otras palabras, cémo transitar de la industrializacion a los servicios. Dicha gestién pasaria a ser totalmente priori-
taria cuando empezasen a producirse los shocks del petréleo en los siguientes afos. Finalmente, la confluencia de mayor polariza-
cién y de critica del proyecto europeo se resumid, entonces, en la expresion de «euroesclerosis». ;Qué hubiésemos dicho entonces
sobre las perspectivas inmediatas de la integracion europea? Probablemente no hubiéramos sido demasiado optimistas, ;verdad?

En cambio, en las dos siguientes décadas se iban a producir algunos de los saltos de mayor calado de la historia de la integracién
europea. Asi, la Comunidad Econémica Europea pasé a ser la Comunidad Europea para después reformularse como Unién Euro-
pea. Una Unién de 9 miembros se convirtié en la Europa de los 15 y se preparé la ampliacién al Este, que daria lugar a la actual UE
de 28 miembros. La integracion econémica, timidamente conseguida mediante el mercado comun, se torné en el mucho mas
completo mercado interior. Y, finalmente, se fragué la actual Unién Econdmica y Monetaria (UEM). En definitiva, los afios ochenta
y noventa fueron una auténtica época dorada de la integracién europea.

Las lecciones del pasado

Este pequefio guifo al lector de comparar la actualidad con la situacion cinco décadas atras tiene mas enjundia que la aparente
conclusion de que el exceso de pesimismo, en el pasado, fue un mal predictor de lo que sequiria. Siendo cierto esto, lo que aqui
se defiende es que los factores que entonces actuaron podrian ser similares a algunos elementos que hoy en dia estan activos.
Para extraer todo el potencial a este pequerio ejercicio comparativo, primero empecemos por describir qué entendemos por
integracién europea. Aunque la integracion es un proceso multidimensional y, por ello, dificil de reducir a una Unica medida,
podemos captar la esencia de la experiencia europea mediante un indicador de integracion de los paises de la UE. Como muestra
el grafico adjunto, el proyecto europeo ha seguido una tendencia sostenida hacia una mayor integracion (no hay retrocesos), que
en algunos momentos se ha visto acelerada por saltos importantes. ;Cuéles son los factores que explican esta dinamica?

En primer lugar, opera el mecanismo que podemos llamar endégeno o «funcionalista». Mediante este mecanismo, la integraciéon
que se inicia en dmbitos de caracter relativamente técnico, como el acero y el carbon o el comercio, se expande a otros dmbitos
complementarios, como la armonizacién de regulaciones o la libertad de movimiento de los factores productivos. En segundo
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lugar, otro determinante son los cambios en la configura-
cion del orden mundial. Asi, la bipolaridad que se gesté
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Ahora estamos en condiciones de analizar las dos «décadas doradas» de la integracién europea. Asi, tal y como se puede apreciar en
el grafico, la necesidad de garantizar que el neonato mercado comun de 1968 sobreviviese a los shocks de oferta de los afios setenta
y al abandonamiento de los tipos de cambio fijos generd un primer intento de integracién monetaria, el Sistema Monetario Europeo,
cuyo funcionamiento fue estable en ciertos periodos pero volatil en otros. Esta disfuncionalidad cre¢ la necesidad de un modelo de
integracién monetaria mas completo, la actual UEM. Ademas, a lo largo de la complicada década de 1980, las economias europeas
afrontaron simultaneamente un fuerte cambio de modelo productivo (la llamada «reconversidn industrial» no fue privativa de la
Espafa de su época) en el mencionado contexto de shocks del petrdleo y la entrada en la compleja situacién de la estanflacién. Ello
hizo evidente la necesidad de hacer un salto adelante en materia de integracién econémica y convertir el mercado comun en el
actual mercado interior. El mercado interior exigi6 un esfuerzo de liberalizacion sin precedentes y, también, alejar la amenaza de las
devaluaciones competitivas de forma definitiva, lo que a su vez convertia a la UEM en un complemento irrenunciable.

Esta vez no es diferente (quizas)

Hasta aqui el ejercicio de comparativa histérica. Si aceptamos que hemos sido capaces de explicar de forma razonable el pasado,
{qué podemos decir del futuro? Tal y como se desprende del inicio de este articulo, la premisa basica es que volvemos a encon-
trarnos con factores que en el pasado han comportado saltos adelante en el proceso de integracién europea.

{Cudles son estos factores? En primer lugar, el elemento quizas mas notorio es el cambio de polaridad global, con la transicion hacia
un mundo multipolar, de caracter claramente asimétrico: EE. UU. va a seguir siendo, por mucho tiempo seguramente, el poder hege-
monico, pero el ascenso de China y el activismo de muchos poderes medianos, como Rusia e India, dista mucho del llamado
«momento unipolar» de la década de 1990. Antes deciamos que, en el pasado, en un contexto similar, Europa fue asumiendo paula-
tinamente su rol como actor global. Lo hizo de forma vacilante a veces, otras con escasa conviccion, pero de forma ineludible al final.
Es probable que ahora también se siga una senda igual de borrosa. En segundo lugar, otro elemento que parece repetirse son las
dindmicas a largo plazo que afectan a la economia. Si antafo fue la terciarizacion, esta vez se trata de la disrupcién tecnoldgica que
comportan la digitalizacién, la transicién demografica y el cambio climatico. La respuesta natural a estos tres ambitos deberia darse
desde una dimension transnacional, algo que la UE ya estd y continuard haciendo (ciertamente, con diferencias en funcién del ambi-
to). Finalmente, un tercer elemento que se repite es el propio desarrollo endégeno de la integracion: en determinados ambitos, el
efecto de desbordamiento, o de complementariedad, no esta finalizado y va a seguir fructificando en nuevos avances.

{Implican estos tres factores que estamos a las puertas de una nueva etapa de integracion europea intensa? Depende de como
definamos «puertas». Si entendemos que estamos traspasando el dintel, seguramente no, pero si tomamos una perspectiva tem-
poral més amplia, la respuesta puede ser mas asertiva. La clave radica, por supuesto, en aquellos nuevos elementos que distinguen
la situacion actual de la del pasado. El mas importante, de largo, es el de la heterogeneidad de preferencias: existe una evidencia
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empirica creciente, ademas de la percepcion publica, que las preferencias politicas en muchos ambitos son mas polarizadas que en
el pasado.' Esta polarizaciéon también tiene, como no puede ser de otra manera, su expresion en la demanda de integracion euro-
pea, y se da con especial intensidad en aquellos ambitos donde se deberia avanzar més en la integracion europea. ;Por qué esta
polarizacién puede modificar de forma apreciable la dinamica de la integracion europea? Se suele argiiir que la expresién politica
de dicha polarizacion puede alterar el funcionamiento habitual de las instituciones comunitarias. Sin negar la mayor, lo que aqui se
apunta es mas profundo. Recordemos que uno de los factores clave para el avance ininterrumpido de la integracion europea es el
mecanismo funcionalista, es decir, el que lleva de un dmbito de integracién, usualmente técnico, a otro complementario. Asi se
pasa, por ejemplo, del mercado comun al mercado interior, y de este a la UEM. La clave de este proceso es que, en estos dmbitos,
confluyen dos realidades: existen economias de escala en el ambito en cuestién y las preferencias de los actores son (relativamen-
te) similares. En cambio, en muchos de los ambitos en los cuales se debe empezar a materializar la nueva etapa de la integracién
europea, con un mayor caracter politico en muchas ocasiones, el segundo de estos elementos se diluye, ya que las preferencias en
dichos temas son, de entrada, mas heterogéneas, resultado de sociedades, culturas e identidades dispares. Esto siempre ha sido
asi, pero, si ademas se le suma el aumento de la polarizacién experimentado en los Gltimos afnos, el panorama se complica. No
obstante, ello no implica que no se puedan dar avances de integracion.

Aterrizaje en la agenda de la UE

(Cudles de estos efectos van a prevalecer en el horizonte a medio plazo? A fin de ofrecer un diagnéstico lo mas detallado posible, nos
hemos centrado en varios dmbitos que consideramos centrales para la UE y en los que creemos que podemaos esperar novedades a
medio plazo. En cada uno de ellos, hemos tratado de hacer un balance sobre qué cabe esperar para los préximos cinco afnos.

Unién Econémica y Monetaria 2.1: margen de maniobra funcionalista

La integracién monetaria es un area en la que lo que denominamos «desbordamiento funcionalista» atin tiene recorrido. La concrecién
mas clara de ello seguira siendo el compromiso hacia la plena unién bancaria europea, un proyecto que complementa decisivamente el
disefio institucional de la UEM. Concretamente, tras establecerse los mecanismos de supervision y resolucién unicos, y tras acordarse
que el fondo de rescate de la eurozona (MEDE) ejerza como prestamista de ultima instancia (backstop) para el Fondo Unico de Resolu-
cion, es de esperar que en los préximos cinco afos se avance en la discusion politica y termine dandose luz verde al tercer y Gltimo pilar
de la unién bancaria: el seguro de garantia de dep6sitos Unico a nivel europeo (EDIS, por sus siglas en inglés). Como es conocido, el
objetivo del EDIS es garantizar un sistema bancario con igualdad de condiciones y ayudar a desligar el riesgo soberano del riesgo ban-
cario, para lo que es clave la reduccion de la vulnerabilidad de los sistemas nacionales de garantia de depésitos a grandes shocks locales.
En este sentido, aqui la cuestion mas delicada sera hasta qué punto la voluntad politica de los paises permitird alcanzar un acuerdo sobre
el EDIS realmente ambicioso, que permita conseguir una mutualizacion plena del riesgo. Asimismo, y siguiendo la 6gica funcionalista,
el Eurogrupo sigue trabajando en el embrién de un mecanismo de estabilizacion contraciclica para la eurozona. A pesar de que su dota-
cién puede ser limitada y de que conlleve una condicionalidad exigente (hecho que lo alejara del funcionamiento de los estabilizadores
automadticos de los paises miembros), puede constituir la semilla de una futura politica fiscal para la eurozona en su conjunto.

Fiscalidad: preferencias de los ciudadanos por la armonizacion, no tanto de los decisores politicos

A tenor de las demandas de la ciudadania, de los cambios en los modelos de negocio (que implica el cambio tecnolégico) y de las
necesidades recaudatorias de los estados, una fiscalidad mas armonizada, especialmente en el impuesto de sociedades, es un
ambito en el cual se podria estar cerca de un cambio cualitativo. Sin embargo, aqui confluyen dos problemas distintos. En primer
lugar, la heterogeneidad de preferencias entre paises es notoria. En segundo, dicha heterogeneidad se traslada, en el funciona-
miento institucional, a una notable dificultad para avanzar en este ambito, toda vez que la toma de decisiones requiere la unani-
midad. El fracaso reciente de la relativamente modesta propuesta del impuesto digital es un claro ejemplo de la potencia del
veto. Para superar estas barreras, la Comisién Europea plantea introducir un sistema de mayoria cualificada, primero en cuestio-
nes que suscitan mas consenso, como el fraude y la evasion fiscal, para después extenderlo a otros ambitos, como la definicién
de nuevos hechos imponibles. En este contexto, es probable que se vean ciertos avances en esta cuestion y que el debate politi-
co sirva para afrontar nuevas ambiciones a mas largo plazo.

Schengen, inmigracion y seguridad interna: tema polarizador por excelencia

Como se recordard, la crisis migratoria de 2015 y la persistente amenaza terrorista han supuesto tanto un cuestionamiento de facto
de Schengen (en 2015-2016 se reintrodujeron controles fronterizos en 9 de los 26 paises que integran el area, y en la actualidad 6 de
estos todavia los mantienen) como la europeizacién de los controles fronterizos externos. Ademas, en materia migratoria, se han

1. Véanse, por ejemplo, Gentzkow, M. (2016). «Polarization in 2016». Toulouse Network for Information Technology Whitepaper. Y Rodrik, D. (2018). «Populism and the
Economics of Globalization». Journal of International Business Policy, 1-22.
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tomado medidas de caracter puntual que buscan reducir la entrada de inmigrantes irregulares. Finalmente, por lo que se refiere a
seguridad interna, la UE ha adoptado varias medidas en estos tltimos afios, como el registro de nombres de pasajeros, el endureci-
miento de la regulacién sobre el comercio de armas o el fortalecimiento de la lucha contra la financiacién terrorista.

Sin embargo, el efecto de estas medidas no ha servido para trasladar la sensacion de que la UE es un espacio mas seguro que hace
10 afos, mientras que si ha servido para alimentar, de forma no siempre directa, la polarizacién politica. Para complicar mas la cues-
tion, la presion migratoria del sur no se reducira en los proximos afos, ya que la demografia de Africa Subsahariana, y los determi-
nantes de dichos flujos, van a tender, en todo caso, a generar mayores movimientos de personas. Con todo ello, la contradiccién
entre el enfoque cortoplacista y defensivo que se ha venido aplicando y las dinamicas de largo plazo es ostensible. Probablemente
se requiere algo de tiempo para que la ciudadania haga suya la necesidad de un enfoque de «luces largas» sobre el movimiento de
personas en el seno de la UE y desde fuera de la Unién, un tiempo que supera el horizonte de los préximos cinco afos.

Defensa europea: heterogeneidad en los medios, y quizds en los objetivos

El de la defensa es un dmbito central en el que las tensiones derivadas del cambio de orden internacional para la UE como actor
global se ponen especialmente de manifiesto. La reevaluacién de EE. UU. de su papel en la defensa del Viejo Continente, la emer-
gencia china y el revisionismo ruso constituyen factores que probablemente tendran un recorrido largo y que enfatizan la nece-
sidad de que la UE se ajuste a esta multipolaridad asimétrica que antes comentadbamos. En esta cuestion, se esta apenas en el
inicio de un profundo debate que, en lo esencial, bascula entre dos grandes decisiones, la de avanzar hacia un instrumento que
pudiese ser el origen de un futuro ejército europeo y la de redefinir el papel de los paises europeos en la OTAN. Sobre la primera
de estas decisiones abundan las declaraciones politicas, pero escasean las medidas concretas. Asi, por ejemplo, desde Alemania
y Francia, se ha reivindicado la necesidad de un ejército europeo, pero sin explicitar en qué tipo de ejército se esta pensando, si
en uno que dependa de las instituciones europeas y defienda el territorio de los Estados miembros (ejército europeo) o en una
fuerza militar bajo el control de los Estados participantes (ejército de europeos). En este contexto, la forma mas plausible que
podria adoptar este ambito de integracion es mediante una cooperacion reforzada en seguridad y defensa (incluida la ciberde-
fensa), que tenga caracter voluntario y caso a caso. La UE podria complementar los esfuerzos a nivel nacional, pero su participa-
cion en las operaciones mas exigentes seria limitada y la cooperacién UE/OTAN se realizaria bajo la estructura y formato actuales.
Pensar en algo mas ambicioso para los préximos cinco aios es, probablemente, prematuro. Aunque, de nuevo, si pueden sentar-
se las bases para cambios de mayor alcance en un futuro mas lejano.

Lidiar con China: entre la linea dura y la pragmadtica

China, ya se ha puesto de manifiesto, encara por si misma el principal cambio en el orden institucional global. Este es un juego
dindmico, en el que la UE, China y EE. UU. estan, de hecho, redefiniendo sus estrategias de fondo, y la forma en que se estd res-
pondiendo desde Europa es, probablemente, un anticipo de lo que podriamos ver en los préximos afios. Si recuperamos el hilo
argumental, una respuesta Unica por parte de la UE requeriria que los beneficios de dicha respuesta fuesen superiores a los costes
de la divergencia de posiciones nacionales, que reflejan, a su vez, la heterogeneidad de situaciones econdmicas internas. Lo que
se estd viendo hasta el momento sugiere que dichos beneficios no son obvios para los Estados miembros, dado que prima una
respuesta bilateral entre los diferentes paises, o entre bloques de paises, y China, al menos en los dos ambitos cruciales, el de la
reciprocidad en la apertura del mercado (que todavia toma mas importancia si EE. UU. «cierra» el suyo y se produce una desvia-
ciéon de comercio chino hacia Europa) y el del equilibrio entre captar la inversion directa extranjera que viene de China y proteger
sectores y tecnologias sensibles. Como sucede en el dmbito de la defensa, solo ahora se empieza a disponer de un esquema ini-
cial europeo para lidiar con la cuestion, lo que sugiere mas bien una etapa de discusion politica que de toma de decisiones.

¢El preludio de un cambio importante?

Retomemos las cuestiones de fondo sobre las que se interroga el presente articulo: ;En los cinco préximos afios, vamos a ver un
salto adelante en el proceso de integracion europea? La respuesta rapida es que se trata de un plazo demasiado breve como para
que los cambios de orden internacional y los efectos de la triple transicién tecnoldgica, climdtica y demogréfica se traduzcan en
cambios radicales en las inercias actuales de la UE. También es un horizonte temporal corto para valorar si, en el futuro inmediato,
los beneficios de la integracion van a verse lastrados por los costes de la heterogeneidad. Es plausible, no obstante, que en los
préximos cinco anos empiecen a vislumbrarse las condiciones necesarias para una aceleracion, de forma todavia poco definida,
de la integracion europea. Esa es la conclusion que se desprende, cuando menos, de la revisién de las perspectivas de diferentes
areas en las que podemos esperar novedades a medio plazo. Histéricamente, Europa ha tendido a ofrecer su cara menos proac-
tiva justo antes de responder a los retos de forma inesperadamente ambiciosa. Este podria ser el caso, aunque, por supuesto, solo
lo sabremos avanzada la préxima década.

Roser Ferrer y Alex Ruiz
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