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INTRODUCCION:
{UN SUENO QUE SE DESVANECE?

Erase una vez un suefio: que los europeos se unfan tras siglos de guerras,
de confrontaciones nacionalistas y de xenofobia cultural.

La carniceria de la Segunda Guerra Mundial y la destruccién de las
infraestructuras productivas del continente crearon la oportunidad his-
térica para la integracién econémica y la cooperacién institucional
como forma de dejar atrds los demonios del pasado, y encaminaron a
Europa por la senda de la paz y la prosperidad compartidas. Quienes
crearon Europa sabian que no era posible un proceso politico directo, y
que el proceso econdémico era un medio de alcanzar unas metas politicas
en el futuro. A lo largo de casi sesenta anos fue desarrollindose de forma
gradual un proceso de integracién multidimensional, en sucesivas olea-
das, que fue ampliando la unién desde los seis miembros fundadores
originales de la Comunidad Econémica Europea hasta los veintiocho
miembros de la Unién Europea, entretejidos en una tupida red institu-
cional de soberanfa compartida entre los Estados-nacién participantes.

En los albores del siglo xx1, a Unién Europea, tal y como fue sonada
por los politicos y tecndcratas visionarios que se atrevieron a emprender
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uno de los experimentos politicos mds extraordinarios de la historia,
podia considerarse un éxito. Se habia convertido en la mayor economia
del mundo, con aproximadamente el 25 por ciento del producto interior
bruto (PIB) mundial, con el mayor mercado de consumidores, y en el
méximo depositario del conocimiento cientifico y tecnolégico no militar
del planeta, y con una participacién decisiva en las finanzas globales, con
Londres y Frankfurt entre los centros financieros mds destacados del
mundo. La paz y la seguridad parecian estar firmemente consolidadas a
largo plazo entre los miembros de la UE, y en tltima instancia era posi-
ble contener los conflictos militares residuales a través de la cooperacion
militar con Estados Unidos, a pesar de algunos reveses, como la guerra
que siguié a la desintegracién de Yugoslavia. La prosperidad en términos
de renta, activos y prestaciones sociales era la mds alta del planeta, aun-
que con una desigualdad social creciente. La democracia y los derechos
humanos estaban arraigados en la praxis cotidiana de las sociedades eu-
ropeas, y las instituciones de cogobernanza, por muy burocrdticas que
fueran, segufan funcionando. La tolerancia y la solidaridad internacional
con las zonas menos favorecidas del mundo eran un elemento clave en la
ideologia de las instituciones europeas, aunque no siempre se reflejaban
en la prictica. Parecia que el proyecto de preservar y difundir los valores
europeos, sobre la base del proyecto original de integracién econémica,
se habia visto confirmado. En el cambio de siglo se puso en marcha una
nueva ronda de integracién mds profunda, en particular a través de la
creacién de una moneda comun, el euro, en la mayor parte de la UE, y
con la constitucién de instituciones de investigacion y tecnologia a esca-
la europea, como el Consejo Europeo de Investigacion (ERC), y el Ins-
tituto Europeo de Innovacién y Tecnologia (EIT). Se reforzaba el poder
del Parlamento Europeo a fin de contrarrestar el poder que se concentra-
ba en manos de la Comisién Europea. Parecia que habia llegado el mo-
mento de consolidar la legitimidad de las instituciones europeas con la
promulgacién y aprobacién de una Constitucién Europea. Si bien nun-
ca se consider6 seriamente el concepto de unos Estados Unidos de Euro-
pa, la construccién creativa de una unién politica supranacional, forma-
da por una red de Estados-nacidn, allanaba el camino a una modalidad
histéricamente novedosa de federalismo continental.
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Sin embargo, dicho proceso vino acompanado de un estancamiento
del crecimiento econdémico, unido a una atrofia demogréfica y de un
énfasis malsano en la politica intracuropea. Y entonces el proceso de
integracion se pard en seco, al verse cuestionado por la creciente rele-
vancia de los sentimientos anti-UE en muchos paises europeos, que
culminaron en un acontecimiento impensable: el rexiz, la salida volun-
taria de un pais miembro (a consecuencia del referéndum celebrado en
el Reino Unido el 23 de junio de 2016). De repente, la Unién Europea
se convirti6 en algo muy distinto de una construccién institucional es-
table: su forma y sus competencias podian variar, igual que el nimero
de sus miembros. ;Acaso la pardlisis de la UE acabarfa marcando el co-
mienzo del siglo xx1, de la misma forma que el hundimiento de la
Unién Soviética, un acontecimiento impensable en aquella época, sefa-
16 el final del siglo xx? ;Se estd desvaneciendo el suefio europeo? ;Por
qué? ;Cémo? ;Cuiles son las raices y los potenciales peligros de una
desintegracién? ;Cudles son las perspectivas y las consecuencias de las
multiples crisis de la Unién Europea en los comienzos del siglo xx1?

Estas son las preguntas que se examinan y se analizan en este libro,
desde una perspectiva intelectualmente pluralista que pretende mini-
mizar la normatividad para maximizar la claridad en el anilisis y el
diagnéstico de las crisis. Utilizamos «crisis» en plural porque la crisis
desbocada de la Unién Europea como sistema institucional surge de la
convergencia de multiples crisis —financiera, monetaria, industrial,
social, politica, ideolégica, moral, geopolitica, migratoria— diversas,
interrelacionadas, que se solapan y se alimentan entre si, pero que al
mismo tiempo tienen origenes y desarrollos diferenciados. Los inten-
tos de dar respuesta a esas preguntas se desarrollan en los distintos capi-
tulos del libro. Sin embargo, existe un hilo conductor comtn que
puede explicar los contornos de la crisis institucional, y por consiguien-
te clarificar los términos del debate para la eventual superacién de esta
crisis.

Partimos del presupuesto de que pueden producirse crisis en cual-
quier sistema institucional cuando el funcionamiento del sistema sufre
alguna perturbacién, y esas perturbaciones van adquiriendo un caricter
cada vez mds grave, dando lugar a la posibilidad muy real de que, a
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menos que se adopten mds medidas o se implementen nuevas politicas
o nuevas normas, el sistema podria quedar fuera de control y averiarse.
También sostenemos que ese tipo de crisis sistémicas son inducidas por
las caracteristicas y las contradicciones implicitas en el proceso de la
formacién institucional. En el contexto concreto de Europa, eso signi-
fica que las crisis que han asolado a la Unién Europea durante la dltima
década proceden en gran medida de los defectos en su construccién. Y
esos defectos son una consecuencia casi necesaria de los procesos politi-
cos que dieron lugar a su formacién. En otras palabras, las decisiones
que hicieron posible el desarrollo de la UE crearon las condiciones para
sus multiples crisis. Por supuesto, esas crisis no son exclusivamente una
consecuencia de los defectos de construccion de las instituciones euro-
peas: también intervienen otros factores, que en algunos casos proceden
de fuentes que van mucho mds alld de Europa; pero tan solo compren-
diendo los defectos institucionales seremos capaces de entender por qué
esas crisis se han producido de la manera que lo hicieron en el contexto
europeo, y por qué tienen (o han tenido) las caracteristicas y las conse-
cuencias que tienen.

Vamos a resumir el argumento en su especificidad histérica (la ma-
yor parte de los datos y de los andlisis detallados que avalan este argu-
mento pueden encontrarse en los distintos capitulos de este libro).

En primer lugar, cualquier construccién politico-institucional es-
table requiere algtn tipo de convergencia de intereses entre los actores
que construyen las instituciones, asi como alguna forma de identi-
dad comun entre las personas implicadas en el proceso. En el caso de la
Unién Europea, existe un consenso en el hecho de que originalmente
hubo un proyecto defensivo, concebido para evitar el estallido de otra
guerra en Europa, que posteriormente fue utilizado por unos pocos
dirigentes visionarios para plantear un proyecto utépico. Se trataba de
un proyecto de las élites politicas y econdmicas, sin una verdadera par-
ticipacién, ni un compromiso, ni una plena comprensién, de la mayo-
ria de los ciudadanos. Cada paso importante en la integracién eco-
némica e institucional pretendia hacer irreversible el proceso de la
unificacién europea, y la creacién de la moneda comun, el euro, fue
la expresién mds ostensible de esa estrategia de hechos consumados.
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La construccién europea comenzé como un proyecto defensivo con-
cebido para dejar atrés las guerras del pasado e impedir nuevas guerras
en el futuro. Por consiguiente, tenia que involucrar a las naciones tradi-
cionalmente beligerantes, Francia y Alemania por encima de todo, y al
poderoso aliado estadounidense para disuadir a la Unién Soviética en el
futuro, por lo que la OTAN era un complemento imprescindible de la
Unién Europea. Sin embargo, la integracién debia empezar por la eco-
nomia, la necesidad mds evidente tras la devastacién de la guerra. La
integracién de los mercados exigia una integracién econémica mds
amplia, que fue avanzando a trancas y barrancas hasta llegar a algtn
tipo de integracién monetaria y financiera parcial.

El proyecto utépico incluia la integracién politica y la integracion
cultural, ya que la reafirmacién de los valores europeos —fuera cual
fuese su significado— era una parte intrinseca del proyecto. La tensién
entre la integracién econémica y la integracién politico-ideoldgica fue
un rasgo permanente de la Unién Europea y una permanente fuente de
conflictos, principalmente entre los Estados-nacién que estaban intere-
sados desde el punto de vista econémico pero se mostraban distantes
respecto al proyecto en el plano politico: entre el Reino Unido y Escan-
dinavia, por un lado, y las principales potencias continentales, Francia
y Alemania, por otro.

Esa diferencia de intereses asumid un giro paraddjico en la decisién de
ampliar la UE hacia el Este. Los intereses de los dos principales Estados-
nacién, Alemania (tras la reunificacién) y el Reino Unido, convergieron
a favor de la ampliacién, pero por razones opuestas. Para Alemania se
trataba de una forma de reconstruir su tradicional hinterland geopolitico
como parte del proyecto europeo sin provocar temor a su hegemonia.
Para el Reino Unido, contrario a la integracién politica, cuantas mds
naciones se incorporaran a la UE, mds dificil iba a resultar crear un orga-
nismo conjunto para la toma de decisiones politicas, lo que debilitaria a
Bruselas respecto a la légica auténoma de los mercados, que iban inte-
grandose cada vez mds a nivel global. Irénicamente, fue la ampliacién
hacia el Este, y la posterior migracién de trabajadores de Europa oriental
al Reino Unido, lo que en parte alimenté el sentimiento anti-UE que
diez afios después encontré su drastica expresién en el brexit.
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La consecuencia de esas diversas estrategias de integracion fue la
construccién de una compleja red de Estados-nacién con unas econo-
mias y unas culturas muy diferentes, cuya plena integracién iba a resul-
tar arriesgada. Asi pues, la gestién de una UE econémicamente fuerte
estaba en manos de una UE politicamente indecisa, sin una politica
exterior comun, y entorpecida en su toma de decisiones conjunta por
los intereses contradictorios que Gnicamente podian conciliarse me-
diante una transferencia del poder ejecutivo a la Comisién Europea. La
mejora en la eficacia se logré a expensas de una crisis de legitimidad,
pues a lo largo y ancho del continente los ciudadanos veian con recelo
que sus vidas dependieran de las decisiones tomadas por una burocracia
europea anénima, a duras penas controlada por el Parlamento Europeo.
La transformacién del poder local y nacional en poder de la Unién
Europea, con el creciente traspaso de soberania, creé a lo largo del tiem-
po un «déficit democrdtico» de representacién en los paises de la UE.

En el contexto de una crisis generalizada de la legitimidad politica de
la democracia representativa en muchos lugares del mundo, la distancia
entre los ciudadanos y sus representantes aumenté6 en la Unién Europea.
Habia un desfase cada vez mayor entre los ciudadanos y las decisiones
tomadas por un Consejo de Ministros ajeno al control de los Parlamen-
tos nacionales. Habia una brecha entre los ciudadanos y el Parlamento
Europeo, cuya composicién y competencias tan solo reflejan de una
forma indirecta a los electorados nacionales. Y, lo que es mds importan-
te, habia una brecha entre la poderosa burocracia de la Comisién Eu-
ropea (en ocasiones simbolizada por unos presidentes de la Comisién
que se ven a si mismos como presidentes de Europa), por un lado, y los
ciudadanos y los medios de comunicacién de cada pais, por otro. En
condiciones de una vida institucional normal, las tensiones provocadas
por el déficit democrdtico resultan tolerables. Sin embargo, cuando
existe alguna crisis de cierta relevancia (una crisis financiera, una crisis
geopolitica, una crisis migratoria, etcétera), la desconfianza hacia las
instituciones europeas acentua la crisis de legitimacién, y en tltima ins-
tancia puede generar descontento social y separatismo politico.

Por afadidura, el concepto de una identidad europea sigue siendo
esquivo. Si por «identidad» entendemos un conjunto de valores que



INTRODUCCION: ¢UN SUENO QUE SE DESVANECE: 31

aportan significado simbélico a la vida de la gente, al reforzar su senti-
miento de pertenencia, resulta dificil discernir la existencia de una
identidad europea fuerte y diferenciada. Es cierto que en el fuero inter-
no de muchos ciudadanos existe una identidad europea autodefinida,
concretamente en contraposicién con «los demds» (con Estados Uni-
dos, con las culturas asidticas, con el islam, etcétera), pero en gran me-
dida como rechazo a «los demds», mds que como una identidad especi-
fica que se valora y se asume en si misma y por si misma. Por anadidura,
lo que revelan los sondeos es que incluso cuando la gente manifiesta
su autoidentificacién como europeo, se trata de una identidad débil, y
tiende a ser sustituida por identidades locales, regionales o nacionales
cuando es preciso reafirmar la frontera de esa identidad en una situa-
cién de crisis.

Ese es precisamente nuestro argumento. Mientras los fundamentos
de la vida cotidiana, del trabajo y de la subsistencia en todas sus dimen-
siones funcionen sin contratiempos, tener un pasaporte europeo supo-
ne un valor anadido que en general la gente aprecia y apoya. Pero en
caso de que surja una crisis que exija la solidaridad entre los europeos
en general, la debilidad de la identidad europea da paso al predominio
de los intereses nacionales protegidos por el Estado-nacién. ;Por qué
tenemos que rescatar a los portugueses, decia un 20 por ciento del elec-
torado finlandés, con «nuestros ahorros»? ;Por qué tenemos que evitar
la quiebra de los bancos griegos, decia la mayoria de los alemanes y ho-
landeses, si ellos son los culpables de su conducta irresponsable? ;Y con
qué derecho controlan los alemanes nuestras finanzas, respondian los
griegos, cuando lo tinico que les interesa es salvar a los bancos alemanes
de sus irresponsables politicas crediticias? En resumen: la identidad
europea, y por consiguiente la solidaridad europea, se termina ante la
frontera (y en el coste) de tener que compartir el dolor de las crisis que
afectan a «los otros europeos». Por anadidura, muchos europeos sienten
que las instituciones de la Unidn estdn sesgadas a favor de las potencias
econémicamente dominantes de la UE.

Desde una perspectiva histérica, cuando los Estados-nacién tuvie-
ron que construir su identidad nacional, utilizaron los poderes del Es-
tado nacional para apoyar sus proyectos institucionales. Pero en el caso
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de la UE, el intento de imponer una identidad a fin de cumplir el pro-
yecto europeo desencadené una fuerte resistencia que suponfa una
amenaza para la construccién en su conjunto.

En pocas palabras, en ausencia de una crisis en la vida cotidiana de
los ciudadanos, el proyecto europeo iba arreglindoselas para formar
parte de su experiencia. Pero cuando llegé la crisis, las identidades na-
cionales volvieron a afirmarse ripidamente, llevindose por delante un
proyecto identitario que, en cualquier caso, se limitaba en gran medida
a las élites econdmicas y politicas. Por afadidura, debido al déficit de-
mocrético del sistema institucional europeo, cada crisis agravaba la cri-
sis de legitimidad politica, y fracturaba las sociedades entre «los cosmo-
politas y los locales», entre el Norte y el Sur de Europa y, para muchos,
entre «nosotros y los demds».

Hubo un intento de sancionar la estrategia de integracién desde
arriba mediante una Constitucién Europea que debia ser aprobada por
los ciudadanos. Pero el fiasco de los referendos francés y holandés,
cuando la propuesta de ratificar el tratado que establecia una Constitu-
cién para Europa fue rechazada por un margen relevante, puso fin a la
estrategia de legitimacién. El establecimiento de poderosos mecanis-
mos de integracién, como el euro, la libre circulacién de capitales, bie-
nes, servicios y personas, o la eliminacién de las fronteras, se encomen-
daba a los tratados aprobados por los Parlamentos nacionales bajo el
control de los partidos mayoritarios, gobernados por la clase politica
consolidada.

La alianza de los visionarios del proyecto europeo y las élites econé-
micas y politicas favorecidas por la integracién europea logré acelerar el
proceso de integracién, adoptando medidas que eran sumamente difi-
ciles de revertir, como la creacién del euro. En aquel momento muchos
economistas consideraron una aberracién establecer una moneda co-
mun que englobara unas economias nacionales enormemente diferen-
tes en materia de productividad y competitividad, sin una politica fis-
cal comun y sin la integracién de los diversos sistemas bancarios. Pero
la verdadera motivacién que habia detrds de crear el euro era integrar
las economias, los mercados y las politicas, aglutinar a los Estados-
nacién participantes con un pegamento econémico que resultara dificil
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despegar, por muy imperfecto que fuera, y cualesquiera que fueran los
costes.

La crisis financiera mundial de 2008 provoc el descarrilamiento del
proyecto porque no habia instituciones capaces de gestionar la crisis a
nivel europeo. De hecho, a fin de salvar el euro, Alemania y el Banco
Central Europeo impusieron unas rigurosas politicas de austeridad fis-
cal que lograron contener temporalmente la crisis de la deuda soberana,
pero con un elevado coste social en términos del sufrimiento de los
ciudadanos del sur de Europa y de otras regiones, y con un coste ain
mayor en términos de legitimidad politica de las instituciones europeas,
hasta el extremo de que Mario Draghi, el Banco Central Europeo, e
incluso Angela Merkel, tuvieron que suavizar sus posturas sobre politi-
cas de austeridad después de que surgiera una enconada resistencia
desde distintos dmbitos de la Unién.

Pero ya era demasiado tarde. El precio pagado por la materializacién
del sueno europeo mediante la imposicién de la unificacién de las poli-
ticas econdmicas fue el agravamiento de la crisis de legitimidad del
proyecto europeo. Para colmo, los costes econdémicos y sociales de las
crisis que habia generado esa integracién forzosa se repartian desigual-
mente entre los paises, entre las regiones y entre las clases sociales y los
grupos de edad dentro de cada pais, fracturando cualquier sensacién de
solidaridad paneuropea y generando sentimientos de resentimiento
entre quienes mds sufrian.

Las tensiones y los defectos inherentes al proceso de integracién eu-
ropea crearon unas instituciones propensas a las crisis, y sus puntos
débiles quedaron en evidencia cuando llegaron las crisis. En algunos
casos las crisis eran obra de la propia Europa, mientras que en otros ca-
sos las crisis tenfan un cardcter internacional mds amplio, o se desenca-
denaron a causa de unos procesos iniciados fuera de Europa; pero en
todos los casos, fueron los puntos débiles del diseno institucional, ori-
ginados en el proceso de integracién europea, los que confirieron a las
crisis de Europa sus peculiares caracteristicas. La crisis financiera de
2008 obedecié inicialmente a los impagos a gran escala en el mercado
de las hipotecas de alto riesgo en Estados Unidos, pero a medida que la
crisis fue extendiéndose con rapidez, puso en dificultades al euro y exa-
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cerb6 los puntos débiles que ya formaban parte de la eurozona. Por
afiadidura, las politicas de austeridad disefiadas por Alemania y la Co-
misién Europea para salvar el euro agravaron la crisis econémica y so-
cial en Europa, en particular en los paises mds pobres del sur de Europa
y entre los sectores mds pobres de la poblacién. Las crisis geopoliticas
con Rusia y con las guerras de Oriente Préximo desviaban recursos y
arrastraban al conjunto de la UE a unas confrontaciones internaciona-
les que inicamente eran relevantes para algunos de sus miembros. Y la
crisis de los refugiados, que en parte era una consecuencia de las inter-
venciones extranjeras en Irak y en Siria (con la participacién de algunos
paises europeos), fracturé la solidaridad entre los Estados miembros y
provocé el enfado de amplios sectores de las poblaciones nacionales,
sembrando la xenofobia y el sentimiento antieuropeo a lo largo y ancho
del territorio de la Unién.

No obstante, la crisis del euro y sus repercusiones en las politicas de
austeridad fueron consecuencia de una construccién monetaria y finan-
ciera defectuosa, que obedecia a la determinacién de una minoria de
paises, encabezados por Alemania, para hacer que la integracién fuera
mids profunda e irreversible, creando las condiciones para una Europa
federal —en contra de la oposicién explicita del Reino Unido, Escandi-
navia y Europa oriental. Se podria desarrollar un argumento similar a
propésito de numerosas politicas europeas, como la agricultura, el co-
mercio y la inmigracién. Por ejemplo, los acuerdos de Schengen elimi-
naron las fronteras interiores de la Unién sin reforzar los controles en
las fronteras exteriores de la UE, con lo que se creaban vulnerabilidades
institucionales que quedaron claramente en evidencia a raiz de la crisis
de los refugiados de 2015 —una crisis que también puso de manifiesto
la incapacidad de los Gobiernos europeos para actuar conjuntamente
en un esfuerzo concertado para reafirmar en la prictica los tan cacarea-
dos valores europeos.

En resumen: la ambicién del proyecto europeo quedé en entredicho
por la debilidad de las instituciones europeas, que en Gltima instancia
dependian de las élites dominantes de los paises mds poderosos. Los
intereses de dichas élites dominantes condicionaron decisivamente la
existencia de los ciudadanos europeos a través de los efectos de la legis-
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lacién y la toma de decisiones institucionales a nivel europeo. En ausen-
cia de una identidad europea fuerte, y en condiciones de déficit demo-
crdtico y de crisis de legitimidad politica, la UE fue incapaz de gestionar
sus crisis como una tnica entidad institucional, y fue incapaz de reac-
cionar eficaz y flexiblemente ante los multiples incendios que empeza-
ron a declararse en el seno de la Unién. En vez de afrontar las crisis de
una forma efectiva, y mucho menos de anticiparse a ellas e impedir que
surgieran en primera instancia, la Unién Europea tuvo que hacer frente
a una serie de fracturas internas, sociales e institucionales, cada vez mds
graves. Probablemente el brexit ha sido la expresién mds dramdtica de
esas fracturas, pues ejemplifica la reversibilidad potencial de la unifica-
cién europea. Y el redisefio de la Unién Europea a través de la denomi-
nada «Unién a distintas velocidades», tal y como se debatié en la cum-
bre informal de Bratislava en septiembre de 2016, fue un claro indicio
de un realismo politico de nuevo cufio que parecia asumir el desvaneci-
miento de un suefo en aras de preservar todo lo salvable en términos de
beneficios econédmicos y de estabilidad social.

Los estudios que se presentan en este libro explican los porqués, los
cémos y los qués del contradictorio proceso de unificacién de Europa,
tanto en sus éxitos como en sus fracasos, asi como sus consecuencias en
forma de maltiples crisis entrelazadas. Cualquier futuro intento de re-
construir el suefo europeo tendrd que considerar en primer lugar la
realidad europea, asumiendo las conclusiones de nuestros estudios y de
otros parecidos con la esperanza de salvar el proyecto de una Europa
comun, en paz consigo misma y con sus vecinos, como condicién cru-
cial para un mundo mejor.
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