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¢ La década perdida de la Unién Europea?

Resumen:

Desde 2009, la UE ha pasado por tres crisis sucesivas (la del euro, la migratoria, y la del
Brexit), que se podrian considerar parte de una Unica crisis multidimensional. Con la
finalidad de comprender mejor la situacion actual del proyecto de integracion y considerar
si hay cabida para el optimismo, se tratara de analizar las siguientes cuestiones: 1) Como
funciona la UE y cdmo se forjaron las tres crisis; 2) si es realista plantearse actualmente
una ampliacion europea; 3) como puede la UE tratar de mantener su influencia sobre los
Balcanes occidentales si la adhesion de nuestros vecinos inmediatos parece poco

factible.
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The European Union's lost decade?

Abstract:

Since 2009 the EU has gone through three successive crises (the euro crisis, the
migration crisis and Brexit), which could be seen as part of a single multidimensional
crisis. In order to understand better the current state of play of the European project and
to consider whether there is room for optimism, it would be useful to analyse the following
questions: 1) how the EU works and how the three crises were forged; 2) whether it is
realistic to think currently about a possible European enlargement; 3) how can the EU try
to maintain its influence over the Western Balkans if the accession of our immediate

neighbours seems unlikely.
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Las eternas crisis de la UE: siempre se anuncia su fin

El visionario europeista Richard N. Coudenhove-Kalerghi! afirmé, ya tempranamente, en
la Viena de principios del siglo XX (1923): «<Muchos son los hombres que sofiaron con
una Europa unida, pero pocos los decididos a crearla. Estéril en cuanto a meta del deseo,

esta idea puede dar frutos si se convierte en objetivo de la voluntad».

Desde sus inicios, la UE ha experimentado numerosas crisis (la crisis de la silla vacia, la
crisis econdémica de los afios sesenta, etc.), sucesos que, si bien se vivieron con
gravedad en su momento, ayudaron a avanzar en el proyecto. Sin embargo, es
especialmente desde 2009 cuando parecen haberse agudizado a raiz de lo que se puede
considerar una compleja crisis multidimensional®> que parece estar llevando a un

euroescepticismo generalizado.

Para reflexionar sobre un tema tan complejo, se tratara de analizar los siguientes

aspectos:
1. Las diversas crisis que acechan a la UE y porqué se alude a una nueva etapa
de euroescepticismo.
2. En dicho contexto, ¢es realista hablar de una eventual ampliacion de la UE a
corto plazo con la adhesién de los Balcanes occidentales?
3. Finalmente, se extraeran algunas conclusiones.

Analizar el complejo proceso de integracidbn europeo, requiere hacer un esfuerzo
intelectual por comprender (1) qué es la UE (es decir, como funciona) y por analizar con

mayor detalle (2) cuales son las distintas dimensiones de la actual crisis.

¢,Coémo funciona la UE?

Existen numerosas teorias que tratan de explicar el xmecanismo» europeo, tanto desde
las relaciones internacionales (se alude a una organizacion internacional de integracion,
pero sui géneris®), como desde la teoria politica (como un modelo politico con distintos

niveles de toma de decisiones* con una distribucién vertical y horizontal del poder), o

1 COUDENHOVE-KALERGI, Richard N. Pan-Europa, Ediciones Encuentro 2010, p. 9.

2 DINAN, Desmond. The European Union in crisis. Pelgrave Macmillan, 2017. p. 1.

8 DE VELASCO, M. D. Instituciones de Derecho Internacional Publico, Tecnos. Decimoséptima edicion
2009, pg.593

4 WALLACE, H.; POLLACK, M. A.; YOUNG, A. “Policy-Making in the European Union”, Oxford University
Press, 2010, Sixth Edition, p. 26.
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desde el punto de vista del funcionamiento como una gobernanza multinivel®. Esta Gltima
teoria quiz& es la que la explica de forma més clara, al concebirla como un mecanismo
de toma de decisiones. De este modo, atendiendo al significado de las palabras que
integran la expresion: se alude a «gobernanza» (que no gobierno) como proceso en el
gue se ejerce la autoridad con la intervencion de varios actores, y «multinivel» dado que
los actores que intervienen lo hacen a distinto nivel: supranacional, nacional, regional y
local. Este método de funcionamiento vendria a ser una especie de primo conceptual, a

caballo, entre la confederacion y la federacion.

¢Por qué se alude a una «crisis multidimensional» de la UE?

Por la concatenacion de tres crisis sucesivas:

La crisis de la eurozona de 2009

Quiza una de las expresiones que mejor sintetiza la crisis del euro fue la explicacién dada
por el catedratico de Economia de la Universidad Complutense, J. M. Gonzalez-
Paramo®, cuando afirmé que no se trata de una crisis del euro, «sino una crisis de deuda
soberana centrada en ciertos paises que comparten el eurox». En un intento por sintetizar
las causas de la crisis, cabria mencionar las siguientes: la crisis financiera de 2007, que
provoco la quiebra de entidades financieras sistémicas, que, al ser rescatadas por el
Estado, llevo a una crisis de deuda publica que desencadend los rescates por parte de
las instituciones europeas, y que, a su vez, llevaria a una guerra de divisas en 2010.
(Como en otras crisis econdémicas anteriores, la crisis muté de una crisis financiera, a
una crisis de deuda soberana). Sin embargo, esta vinculacion fue, en cierto modo, la gota
que colmo el vaso respecto de unos desequilibrios macroeconémicos que se fueron
gestando en los afios previos. En concreto, se fue produciendo de facto una creciente
integracion financiera que no se vio acompafada de los correspondientes mecanismos
de supervision del sector financiero; se contaba con una moneda Unica entre los paises

del euro, pero que no estaba acompafada de una politica econdmica adecuada, a su

5 MC CORMICK, John. “Understanding the European Union. A Concise introduction”, The European Union
Series, 6th Edition 2014, p. 15.

6§ GONZALEZ.PARAMO, J. M. “En defensa del euro: Europa ante su futuro”, Revista Politica Exterior, N°1
2012, y en su discurso pronunciado en 2012 en el Encuentro Financiero Bankia-El Pais, 5 marzo de 2012.
Disponible en: https://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2012/html/sp120305.es.html

= Documento de Opinion 23/2021 4
leee.es



https://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2012/html/sp120305.es.html

leee.es

¢La década perdida de la Unién Europea?

Begofia Ochoa de Olza Amat

vez, se acumularon desequilibrios macroecondmicos (con distintos niveles de deuda y

déficit), y se afadiria el incumplimiento de objetivos econdmicos por parte de paises

como Francia y Alemania (en 14 ocasiones entre 2000-2010, incumplieron los criterios

de convergencia’ acordados en Maastricht en 1991: es decir los limites de deuda y déficit

para poder adoptar el euro).

Asi una crisis que inicialmente afect6 al sistema financiero acabaria afectando al sector

publico por los rescates y consecuentemente a la moneda Unica.

Todo ello llevd a una serie de reformas en la UE:

A corto plazo se crearon los mecanismos de asistencia financiera concediéndose
créditos condicionados a que se llevasen a cabo reformas econdOmicas y
presupuestarias en el pais rescatado (entre ellos el Mecanismo Europeo de
Estabilidad, MEDE).

Se reforzo la gobernanza econdémica: es decir se introdujeron mecanismos para

supervisar mejor las politicas presupuestarias de los Estados miembros que

comparten el euro (es decir, que no se acumulasen unos niveles de déficit y deuda
publica superiores a unos limites legalmente establecidos) a través de:

1. El Semestre Europeo (un periodo en el que los Estados miembros coordinan
sus politicas presupuestarias, macroecondmicas y estructurales).

2. A través de dos mecanismos de supervision de las politicas presupuestarias
nacionales: el Pacto de Estabilidad y Crecimiento reforzado (conocido como
Six Pack que consistia en una serie de medidas legislativas para reforzar la
gobernanza econOmica con mecanismos preventivos y correctivos de la
politica presupuestaria) y a través del Tratado de Estabilidad, Coordinacion y
Gobernanza (conocido como Fiscal Compact: por el que los Estados se
comprometian a alcanzar el equilibrio o superavit en las finanzas publicas).

- Para evitar repeticiones en el futuro, se crearon autoridades de supervision

de los distintos agentes financieros (en el sector bancario —la Autoridad Bancaria

Europea—, en el sector de los valores —la Autoridad Europea de Valores y

Mercados— vy, para el sector de las pensiones, —la Autoridad Europea de

Seguros y Pensiones de jubilacion—).

7 MISSE, Andreu. “Alemania y Francia incumplieron 14 veces”, El Pais, 11 de septiembre de 2011.
Disponible en: https://elpais.com/diario/2011/09/11/economia/1315692006 850215.html
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- Finalmente, se puso en marcha el inicio de una unién bancaria otorgadndose
al BCE una nueva funcion de supervision a través de la creacion del MUS
(Mecanismo Unico de Supervision en 2014), del MUR (Mecanismo Cnico de
Resolucidn) y se completaria con otros mecanismos para reducir la vinculacion
entre el sector financiero y las finanzas publicas.

- Se lleg6 a plantear incluso el inicio de una union fiscal: cunado el Comisién
y el Consejo propusieron la emision de deuda conjunta a corto y largo plazo. (Se
propuso en el conocido Informe de los cinco presidentes® de 2015 Realizar la
Union Econdmica y Monetaria Europea que planteaba avanzar en una verdadera

unién econdmica, financiera, fiscal y politica, y que se ha relanzado en 2020).

Esta crisis amenazo6 con acabar con uno de los principales logros de la UE: el euro.

La crisis migratoria de 2015

Se produjo por la llegada masiva de inmigrantes (muchos de ellos buscando asilo como

consecuencia de las guerras de Siria, Irak, y Afganistan, asi como de migrantes del Norte

de Africa), atraidos por la libre circulacion de personas y por el estado de bienestar

garantista del que gozan los paises europeos.

Entre las numerosas razones de fondo de esta crisis se podrian resaltar las siguientes:

1. La falta de prevision sobre cémo proceder ante situaciones de afluencia
masiva de migrantes en la regulacion o acervo Schengen (el actual Reglamento
de Dublin Il que prevé que la tramitacion de las solicitudes de asilo corresponde
al pais de llegada, provocando una saturacion de los paises de primera entrada,
en casos de afluencia masiva, tal como ocurri¢). Se afiade lo que se considera la
incapacidad de la UE para frenar la inestabilidad en Oriente Proximo (con la
amenaza del Estado Islamico y la guerra civil en Siria) y para promover la paz y
estabilidad en el norte de Africa. Al respecto cabria plantearse: ¢Acaso tiene la
UE el deber moral de erigirse en un guardian de la paz internacional? ¢ Hasta qué
punto es responsable de conflictos historicos y complejos que afectan a su

vecindad? Esto permite ver, que entre las profundas causas de las crisis

8 Fichas tematicas sobre la UE, Parlamento Europeo. La gobernanza econdémica. Disponible en:
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/87/la-gobernanza-economica
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migratorias existen ciertos elementos que estan fuera del control de la UE, sin que
ello sea 6bice para contar con mecanismos de reaccion en tales situaciones.

Consecuencia: A raiz de los acontecimientos de 2015, se puso de manifiesto la
necesidad de reformar la politica migratoria de la UE. Ya anteriormente, en 2015,
se habia presentado la Agenda Europea de Migracion. Sin embargo, dicho
proceso se estanco, relanzandose cuando la Comision present6 el Nuevo Pacto
sobre Migracion y Asilo (23 de septiembre de 2020) y con la Reforma Schengen?®
(presentada el 2 de junio de 2021, por la que se pretende modificar el reglamento
de Evaluacion Schengen, Schengen Evaluation and Monitoring Mechanism y el
Cddigo de Fronteras Schengen), asi como la reciente propuesta del Cédigo de

Cooperacion Policial.

Las medidas que se adoptaron fueron de diversa indole: a corto/medio plazo se
adoptaron medidas como la Operacién Eunavfor Med Sophia (para desarticular las redes
de tréfico ilicito) y se llegé a acuerdos entre los Estados miembros (en el Consejo
Europeo de 25y 26 de junio de 2015) sobre la reubicacion (es decir, de aquellos que ya
estaban en la UE) y el reasentamiento de refugiados (es decir de aquellos que aun no
estaban en territorio europeo, pero necesitados de proteccién), y se acorddé una mayor
cooperacion con los paises de origen. A largo plazo se presentd una propuesta de
reforma del marco regulatorio a través de la Agenda Europea de Migracion en 2015 y
desde septiembre de 2020 reemplazada por el Nuevo PMA (Pacto de Migracion y
Asilo), cuyo objetivo es integrar el procedimiento de asilo en la gestion general de la
migracion, vinculdndolo al control previo a la entrada y al retorno, tratando junto con ello
otros temas como la gestion de las fronteras exteriores, la respuesta ante las crisis (junto
con un mecanismo de solidaridad) y las relaciones exteriores con los terceros paises de
origen y transito. Uno de los instrumentos fundamentales fue la firma del Acuerdo con
Turquia (EU-Turkey Joint Action Plan de 2016). Sin embargo, a pesar del elenco de
medidas adoptadas, una de las mayores criticas a la UE fue la falta de una politica comudn

europeal! para responder eficazmente a dicha crisis migratoria.

9 Hacia un espacio Schengen mas fuerte y resiliente. Preguntas y respuestas. Disponible en:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/qanda 21 2707

10 Fichas tematicas sobre la UE, Parlamento Europeo. La politica de inmigracion. Disponible en:
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/152/la-politica-de-inmigracion

11 DONGES, JUERGEN B. La Unién europea en la encrucijada, Unién editorial, 2020, p. 58.

= Documento de Opinion 23/2021 7
leee.es



https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/qanda_21_2707
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/152/la-politica-de-inmigracion

ieee'es ¢La década perdida de la Unién Europea?

Begofia Ochoa de Olza Amat

Ademas, se produjeron diferentes reacciones de los Estados miembros (con el cierre de
fronteras por parte de algunos paises como Francia justificandolo en la amenaza
terrorista); se produjo la division entre los Estados miembros (poniendo en jague los
principios fundamentales de responsabilidad y de solidaridad) y , sobre todo, puso en
cuestién uno de los principales logros europeos: la libre circulacion de personas ( en el
espacio Schengen al prolongarse en exceso los controles temporales en las fronteras

interiores sobre la base del art.28 del Codigo de Fronteras Schengen).

¢A qué se debe esta division1??

La postura de los distintos Estados se ve condicionada por diversos factores: 1) su
diferente experiencia historica (hasta la fecha, la mayoria de paises miembros han tenido
escasa experiencia en la gestion de sociedades multiculturales o integrando a nuevos
ciudadanos); 2) la situacion geografica en el continente (al recaer un mayor papel en la
gestion de las llegadas a los paises del sur de la UE: Grecia e Italia); 3) la capacidad de
la administracion de cada pais (una estructura institucional fragil complica la tramitacion
de las solicitudes de asilo) y por 4) la influencia de la opinion publica (dado que en los
altimos afios se ha producido un creciente sentimiento antiinmigracion que ha
complicado que en algunos paises —como Francia o Reino Unido— se pudiese abogar
por una solucion europea. Especialmente tras los atentados en Francia, cuando se

descubrié que uno de los autores entrd por la ruta del sur de Europa).

Por otro lado, conviene subrayar que la actual division interna no tiene por qué ser un
indicador negativo. Muy al contrario, puede ser un indicador del buen estado de salud de
un proyecto que no aspira a anular el Estado-nacién o a homogeneizarlos. Y es que el
concepto de division centro-periferial® (que se suele emplear para explicar los sistemas
de poder politico y econémico) ha estado presente a lo largo de la historia en la formacion
de imperios, naciones y actualmente en la UE. De hecho, parte del reto de la ampliacion
residia en lograr integrar a paises cultural y econémicamente distintos del centro
originario de las comunidades europeas; y, l6gicamente, dicha diferencia sigue estando

presente. Resulta ilustrativa la clasificacion de los paises europeos que realiza J. B.

12 DINAN, Desmond. The European Union in crisis. Pelgrave Macmillan, 2017. pp. 111-117.
13 DINAN, Desmond. The European Union in crisis. Pelgrave Macmillan, 2017. p. 131.
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Donges®* (segun los intereses, distingue: el tAndem Francia - Alemania, el «grupo de

Visegrado», los paises del Sur de Europa y la Nueva Liga Hanseéatica).

La crisis del brexit

En ella influyeron factores exdgenos (como la crisis migratoria) y factores endégenos
(como la situacion interna del pais: un pais tradicionalmente euroescéptico y en el que
el Partido Conservador de David Cameron gano las elecciones prometiendo un
referéndum sobre la permanencia en la UE —ante la presion por divisiones internas en

su partido y el creciente apoyo al partido euroescéptico UKIP—).

La actual crisis formada por las tres mencionadas es, por tanto, una crisis de naturaleza
multidimensional!®: dado que influyen factores exégenos (la crisis financiera de 2008 y
las olas migratorias de 2015) y factores enddgenos a la UE (el complejo sistema de
gobernanza que ha sido cuestionado por su lentitud, el desigual reparto de cargas y le
decreciente solidaridad),que fomentan el euroescepticismo, la ausencia de una opinién
publica favorable a la UE, asi como el cuestionamiento de la legitimidad democratica

europea.

Estas crisis han fomentado avances en el proceso de construccién europeo, y resulta
interesante mencionar el matiz que da el profesor Jean Monnet, Desmond Dinan?®, al
afirmar, que las crisis no han conllevado cambios tan profundos como se esperaba, sino
ligeros avances o mejoras. Un cambio profundo seria, por ejemplo, una mayor
centralizacion o cesion de competencias (Io que requeriria una reforma de los Tratados
constitutivos!’) frente a los avances producidos tras las diversas crisis, que no han
afectado al llamado «derecho originario» o tratados constitutivos (en este sentido la

altima reforma fue la del Tratado de Lisboa).

Esto lleva a que para que se produzcan avances de calado (es decir, de los tratados
constitutivos), dado que se someten a referéndum (y pueden ser rechazados por la
poblacién) resulta fundamental contar con una opinién publica favorable. ¢ Como se va a

lograr si asistimos a un creciente euroescepticismo segun lo que refleja la mayoria de la

14 DONGES, Juergen B. La Unién Europea en la encrucijada. Unién Editorial 2020. p. 74.
15 DINAN, Desmond. The European Union in crisis. Pelgrave Macmillan, 2017. p. 2.

16 DINAN, Desmond. The European Union in crisis. Pelgrave Macmillan, 2017. p. 9.

17 DINAN, Desmond. The European Union in crisis. Pelgrave Macmillan, 2017. p. 13.
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prensa escrita? (Frente a los sucesivos Eurobarémetros!® cuyos resultados reflejan
precisamente lo contrario) .Si no se lleva a cabo una labor de comunicacion y publicidad
del proyecto (desgraciadamente, una gran mayoria desconoce qué hace la UE, el
llamado «déficit de conocimiento»®, no ven un efecto directo en sus vidas), si no se
adoptan medidas, como la creacion de medios de comunicacién europeos u otras

medidas.

¢ Es realista hablar de una eventual ampliacion de la UE a corto plazo?

A la luz de las consideraciones previas, ¢ Seria l6gico hablar de una ampliacién de la UE
cuando todavia existen reformas internas pendientes (como en la politica migratoria o en

la Uniébn Econdmica y Monetaria)?

A raiz de la ultima ampliacién en 200729, tanto académicos como funcionarios europeos
han hecho referencia a la politica de ampliacién como «la mayor herramienta de politica
exterior de la UE», principalmente por dos motivos: a) porque ha permitido ayudar a
democracias fragiles nacidas de anteriores regimenes autoritarios (antiguos paises
comunistas) y b) para favorecer cambios politicos internos en Estados no miembros (a

través de incentivos que favorecen cambios internos).

Ademas, conviene subrayar que las condiciones de acceso?! se han ido ampliando con

el tiempo, y a que se haya acusado a la UE de usarlos como arma de doble filo:

- En el Consejo Europeo de Copenhague, en 1993, se formularon por primera vez
de manera clara los criterios: un criterio politico: instituciones estables que
respeten la democracia, el Estado de derecho, los derechos humanos y el respeto
y proteccién de minorias), dos criterios econdmicos: 1) una economia de mercado
que funcione, 2) la capacidad de hacer frente a la competencia y fuerzas de
mercado de la UE; y el criterio del acervo la capacidad del Estado de responder

a las obligaciones del acervo comunitario).

18 E| dltimo Estandar Eurobarometer 95, Spring 2021 (June-July): la opinién publica permanece estable y
mayoritariamente positiva. Disponible en: https://europa.eu/eurobarometer/surveys/browse/all/series/4961
19 MC CORMICK, John. Op. cit. p. 2 Box 5.1 The knowledge deficit, p. 100.

20 WALLACE, H.; POLLACK, M. A.; YOUNG, A. “Policy-Making in the European Union”, Oxford University
Press, Sixth Edition 2010, p. 421.

2LWALLACE, H.; POLLACK, M. A.; YOUNG, A. “Policy-Making in the European Union”, Oxford University
Press, Sixth Edition 2010, p. 422.
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- Posteriormente, se amplié con requisitos administrativos (en el Consejo Europeo
de Madrid de 1995) que afadian la necesidad de ajustar las estructuras
administrativas (entendiéndose como base legal para valorar la capacidad
administrativa y judicial y la lucha contra la corrupcién) y que fueron especialmente
relevantes en las adhesiones de Rumania y Bulgaria.

- Finalmente, en 2008, se volvieron a ampliar con nuevos criterios politicos para
iniciar las negociaciones de adhesion con los Balcanes occidentales, al incluir
cuestiones como el conflicto étnico, el desmembramiento de Yugoslavia, la

colaboracion con el TPIY o el retorno de refugiados.

Con el tiempo, qued6 patente que la condicionalidad?? era cumplida por algunos paises,
pero por otros no y que se empleaba en paises como Bielorrusia para favorecer cambios
internos. A su vez, parte de la capacidad de influencia europea depende de la credibilidad
de dicha condicionalidad, que se ve minada si se emiten mensajes contradictorios que
no se plasman en avances o fortalecida si desemboca en la apertura de negociaciones
de adhesion). De ahi que la UE haya recurrido a la politica de ampliacion como una forma
de ejercer influencia en paises deseosos de acceder (como Turquia, Serbia o Bosnia),
pero también en el ambito de la PEV (Politica Europea de Vecindad) a través de la
promesa de acuerdos de libre comercio —que quiza lleven a una Comunidad Econémica
de Vecindad inspirada en la AEE (Asociacion Econdémica Europea)— o politicas de

liberalizacién de visados).

A ello se afiade que se ha hecho referencia al enlargement fatigue?® de la UE ( tras la
gran ampliacion de 2004, la de 2007 de Rumania y Bulgaria y la de Croacia en 2013, en
las que se cumplieron los criterios de adhesion de forma «bastante laxa»?* y «con manga

ancha») y que se debe a que:

1. Se ha reducido la capacidad de absorcion de la UE (en sentido presupuestario,
para aplicar politicas europeas y para ajustar los mecanismo de toma de decision).
2. Se afiade la oposicion de algunos Estados miembros_por: creer que las ultimas

ampliaciones (especialmente de Bulgaria y Croacia) fueron prematuras junto con

22 WALLACE, H.; POLLACK, M. A.; YOUNG, A. “Policy-Making in the European Union”, Oxford University
Press, Sixth Edition 2010, p. 424.

23 WALLACE, H.; POLLACK, M. A.; YOUNG, A. “Policy-Making in the European Union”, Oxford University
Press, Sixth Edition 2010, p. 426.

24 MANGAS MARTIN, A. y LINAN NOGUERAS, Diego J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea,
Tecnos, Octava edicion 2014, p. 42.
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la congelacién de fondos de la Comision en la lucha contra la corrupcion. Parece
por tanto que hay un escepticismo generalizado en torno a la ampliacion que se
debe a las recientes crisis, a las posturas de determinados Estados miembros 'y a

la resistencia de la Comisidn a acelerar los procesos.

Para conocer el estado actual de la ampliacion en los Balcanes, resulta de especial
interés mencionar la reciente Cumbre UE-Balcanes Occidentales?® que se celebré el 6
octubre de 2021 (en Eslovenia, Brdo pri Kranju) en la que, sobre todo, fue fundamental
que se reitero el apoyo de la UE, su compromiso con la ampliacion, con una cooperacion

mas estrecha a través de cumbres periddicas. Ademas:

- Se reafirmé apoyo frente a la COVID-19.

- Se adopto un Plan Econdmico y de inversion sin precedentes, de 30 000 millones
de euros para los proximos siete anos.

- Se presentaron iniciativas para promover la conectividad y la transicion ecoldgica
y digital: promoviendo por ejemplo su integracion en el mercado Unico de la UE
(en concreto en el SEPA, la zona Unica de pagos en curso).

- Se adoptaron compromisos de cooperacion en materia politica y de seguridad y

en temas migratorios.

Se puede entender como un gesto de buena voluntad (en el que parece que, por fin, se
hacen concesiones concretas para mantenerlos bajo su area de influencia, como la
transferencia de recursos, elemento fundamental de hard power), ante la impotencia para
avanzar en las negociaciones de adhesion. Parece, por tanto, una estrategia mas

realista, frente al tradicional idealismo europeo.

Sintesis y conclusiones

Una vez analizada la situacion interna de la UE, asi como las perspectivas de ampliacion
de los Balcanes occidentales, no conviene obviar la geopolitica o el juego de poder en la
zona. Por ello, es preciso tener en cuenta el contexto global de ascenso de China y Rusia
como modelos autoritarios alternativos que podrian atraer a su esfera de influencia a los

Balcanes.

25 Disponible en: https://www.consilium.europa.eu/es/meetings/international-summit/2021/10/06/
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- Cudl es la situacion en los Balcanes occidentales: fundamentalmente se alude a
una «fatiga balcanica»?®2’ provocada por: 1) un apoyo a las divisiones
nacionalistas y a la reformulacion de las fronteras, y 2) el incumplimiento de las
expectativas de adhesion; junto con otros factores como, 3) el bloqueo de las
negociaciones (al haberse establecido como condicion el avance en los didlogos
Belgrado-Pristina, el no reconocimiento entre Serbia y Kosovo, el retroceso
democratico) o 4) la creciente influencia de China y Rusia en la region o la
corrupcion interna.

- La Union Europea: conviene plantearse como podria evitar una pérdida de
influencia y que dichos paises caigan bajo la esfera de influencia de Turquia,
Rusia o China. Por un lado, mediante ayuda econOmica (tradicionalmente esta
viene condicionada por avances en materia de democracia y Estado de derecho,
lo que limita su eficacia frente a paises como China que concede ayuda sin
condiciones de este tipo). Algo similar ocurre en la cooperacion al desarrollo, en
el que también China esta adelantando a la UE. Sin embargo, si la UE deja un

«vacio de poder», este no tardara en ser ocupado por otras potencias regionales.

Asi, otros actores regionales han ido ganando influencia como, por ejemplo, Rusia?® a
través de la dependencia energética de Serbia que le ha granjeado influencia
(aprovechando los vinculos histéricos, religiosos y culturales, y al necesitar el apoyo de
Rusia en el Consejo de Seguridad para evitar el reconocimiento de Kosovo), con la
dependencia energética de Bosnia Herzegovina (a través del gasoducto TurkStetam), o

en Montenegro, Macedonia del Norte y Albania exportando la vacuna Sputnik V.

China también ha aumentado su presencia®® a través de su iniciativa OBOR (One Belt
One Road) mediante inversiones (2400 millones de ddlares en la zona), préstamos para
infraestructuras (6800 millones de ddlares) y el suministro de vacunas (la vacuna

Sinopharm a Serbia y Belgrado). En Serbia, no obstante, la UE sigue siendo el mayor

26 MILOSEVICH-JUARISTI, Mira. “El futuro de la ampliacion de la UE en los Balcanes occidentales”, Real
Instituto Elcano 62/2021. 25 de junio de 2021, p. 5.

2TWALLACE, H.; POLLACK, M. A.; YOUNG, A. “Policy-Making in the European Union”, Oxford University
Press, Sixth Edition 2010, p. 462.

28 MILOSEVICH-JUARISTI, Mira. “El futuro de la ampliacién de la UE en los Balcanes occidentales”, Real
Instituto Elcano 62/2021. 25 de junio de 2021, p. 5.

29 MILOSEVICH-JUARISTI, Mira. “El futuro de la ampliacién de la UE en los Balcanes occidentales”, Real
Instituto Elcano 62/2021. 25 de junio de 2021, p. 6.
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inversor directo con el 72,27 % del total, seguido por Rusia con el 11,21 % del total y de
China con el 6,61 %.

Ante esta situacion, ¢qué margen de maniobra la UE? Ya se ha concedido ayuda
econémica®’: el 2 de junio se dio ayuda financiera de preadhesion entre 2021-2017 a los
Balcanes occidentales y a Turquia por valor de 14 000 millones de euros para fomentar
reformas politicas, econdmicas, sociales e institucionales. Sin embargo, la lenta
maquinaria burocratica de la UE frena la eficacia de las medidas adoptadas, entre ellas
la condicionalidad que establece para recibir la ayuda o la llegada tardia de vacunas a

los paises de la region.

Conclusiones. ¢Qué se puede extraer y qué cabria esperar de la UE?

Se han realizado varias propuestas de actuacion para la UE: desde 1) conceder
incentivos «parciales»3! como sostiene Mira Milosevich-Juaristi, pasando por 2) una
nueva oferta3? por parte de la UE que incluya una cooperacién en materia de seguridad
y defensa (propuesta que, sin embargo, seria compleja de articular, dado que
actualmente la PCSD —Politica Comun de Seguridad y Defensa— esta concebida como
una cooperacion reforzada entre los Estados ya miembros. Se tendria que considerar
como articularlo para permitir el acceso a paises no miembros, quizé via un Acuerdo de
Asociacion). O quiza a través de 3) la propuesta mas realista de H. Wallace de avanzar
en las relaciones con la region a través dela PEV?3 (Politica Europea de Vecindad) dado
que al no poderles ofrecer todavia una adhesion a la UE, pareceria un marco mas idoneo
para lograr objetivos especificos (como cooperacion en materia migratoria, en la lucha
contra el crimen organizado o el lavado de dinero) a través de recompensas especificas
(como la facilitacion de visados, los acuerdos de asociacion o la creacion de una zona
de libre comercio similar a la que se prevé para la PEV en su dimensién mediterranea e

inspirado en el Espacio Economico Europeo).

30 MILOSEVICH-JUARISTI, Mira. “El futuro de la ampliacion de la UE en los Balcanes occidentales”, Real
Instituto Elcano 62/2021. 25 de junio de 2021, p. 2.

81 MILOSEVICH-JUARISTI, Mira. “El futuro de la ampliacién de la UE en los Balcanes occidentales”, Real
Instituto Elcano 62/2021. 25 de junio de 2021, p. 7.

32 TCHERNEVA, Vessela. “Western Balcans in trouble: Why the EU should make a new offer to the region”,
European Council on Foreign Relations (ECFR), 11 de noviembre de 2021.

33 WALLACE, H.; POLLACK, M. A.; YOUNG, A. “Policy-Making in the European Union”, Oxford University
Press, Sixth Edition 2010, p. 462.
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Conclusiones que se pueden extraer:

1.

Parece que la estrategia empleada hasta ahora por la UE no es efectiva, de ahi
la conveniencia de cambiar los instrumentos quiza mediante un mayor enfoque
hacia otros dosieres mas atractivos: crear un mercado comun de bienes o zona
de libre comercio, con cooperacién en materia de defensa o mediante inversiones
en infraestructuras (a través del Green New Deal®%).

Conviene distinguir distintos aspectos que frenan dicha ampliacion:

- La«capacidad de absorcién de la UE» : al estar «saturada» su capacidad para
acoger a nuevos Estados miembros, por los motivos ya expuestos.

- Una falta de voluntad de las instituciones europeas para acelerar el proceso
de ampliacion en el contexto de la crisis multidimensional.

- La limitada capacidad de los solicitantes para cumplir las condiciones (con
temas pendientes como mejoras en el Estado de derecho, el deterioro
democrético o la corrupcién).

- La escasa voluntad politica de los Estados miembros para aceptar a un nuevo
miembro. Un ejemplo de ello fue el bloqueo francés a la adhesion de Reino
Unido. Actualmente, existe la oposicion de Francia y Bulgaria a que se inicien
negociaciones con Albania y Macedonia del Norte o la creencia entre algunos
Estados miembros de que la adhesion de Bulgaria y Rumania fue prematura.

- La voluntad de los ciudadanos de los paises a adherirse (por ejemplo, en
Serbia existe una vision muy negativa de la UE como un sistema roto y poco
competente para responder a la pandemia). Ello requeriria una labor de
«propaganda» por parte de los medios de comunicacion —¢ europeos?— para
crear una opinidn publica favorable. Desgraciadamente, aun se esta lejos de
ello.

Finalmente, querria afadir una reflexién personal: la necesidad imperiosa de

resaltar el papel central de los ciudadanos europeos como los verdaderos

protagonistas del proyecto europeo. Hasta que no se logre llegar directamente a

la ciudadania, crear un nuevo «euroentusiasmo» y una adhesion popular al

proceso, creo que los avances seguiran siendo dificiles, aunque no por ello

imposibles. La todavia preponderante negativa percepcion ciudadana de la UE se

34 TCHERNEVA, Vessela. “Western Balcans in trouble: Why the EU should make a new offer to the region”,
European Council on Foreign Relations (ECFR), 11 de noviembre de 2021.
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podria intentar revertir con la idea ya mencionada de medios de comunicacion
europeos Yy otras iniciativas que permitan al ciudadano ver como la UE afecta a

sus vidas (como el bien reputado Erasmus).

En suma, aludir a una UE en crisis no aporta un elemento novedoso a la historia europea
(ni es indicador de que estemos asistiendo a su fin como desearian algunos). Ante los
retos internos pendientes de la UE quizd no sea el momento mas adecuado para
vislumbrar una cercana ampliacion a la luz de todos los argumentos expuestos. Primero,
parece mas conveniente recuperarse y hacer ajustes, posteriormente, ampliar. Todo ello
tratando de mantener incentivos materiales para que los Balcanes occidentales sigan

siendo proximos a su vecino natural, Europa.

Begofia Ochoa de Olza Amat*
Diplomatica
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