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Una vez alcanzada una relativa convivencia pacifica con el COVID-19 y sus variantes,
2022 deberia haber sido el afio de consolidacion de la recuperacion economica de la
Union Europea, el afio de la vuelta a la normalidad. Sin embargo, la invasién de Ucrania
por parte de Rusia el 24 de febrero de 2022, una guerra en suelo europeo, volvi6 a gol-
pear a las economias comunitarias y lo hizo desde un angulo nuevo, el de la geopolitica,
cambiando completamente el escenario econémico y obligando a incorporar la incerti-
dumbre a cualquier prevision de futuro.

Al igual que sucedi6 con la pandemia, el conflicto bélico tuvo inicialmente un im-
pacto asimétrico en los socios europeos, con una incidencia superior en aquellos que
mantenian mayores vinculos o dependencias comerciales con la economia rusa. Pero
la prolongacion del conflicto, junto a la persistencia de problemas en algunas cadenas
globales de valor, aceleraron y agravaron las tensiones inflacionistas —surgidas, en una
fase incipiente, a finales del ejercicio 2021-, extendiendo la crisis al conjunto de los
Estados miembros.

La dependencia comunitaria del gas ruso, la escalada de su precio y su repercusion
en los precios de la electricidad, como resultado de la configuracion hasta ahora vigen-
te del mercado de la electricidad comunitario, pronto dejaron claro que esta guerra
también se libraba en los mercados energéticos. Ademas, los mercados de otras ma-
terias primas —como algunos metales industriales o quimicos— o alimentarias —como
trigo, maiz o algunos aceites— tensionaron, asimismo, multiples cadenas de valor a nivel
mundial, contribuyendo al proceso inflacionista.

Aunque diferentes en su magnitud, las tensiones inflacionistas fueron genera-
lizadas en todos y cada uno de los Estados miembros, llegando a alcanzar niveles
de dos digitos para el conjunto de la zona euro, lo que desemboc6 en un acelerado
aumento de los tipos de interés por parte del Banco Central Europeo (BCE). El
mayor coste de la vida y la subida de tipos han golpeado directamente a los pre-
supuestos de las familias europeas, elevando la vulnerabilidad financiera de los
hogares mas endeudados y dificultando el proceso de recuperacion de la activi-
dad productiva.

Todo ello abre un dificil escenario geopolitico, econémico y social para la Unién Eu-
ropea. Y es en este contexto en el que el Consejo Econdémico y Social de Espafia (CES)
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plantea su informe sobre la gobernanza de la Unién Europea' donde, ademas, analiza
como el conflicto bélico ha podido afectar a los desafios a los que se enfrenta la Unién
en el medio y largo plazo.

Para ello, tras esta introduccidn, el informe dedica su primer capitulo a describir la
respuesta comunitaria a la invasion de Ucrania por parte de Rusia. Una respuesta uni-
da, contundente y coordinada, que ha contado con el apoyo de la ciudadania comunita-
riay ha girado en torno al establecimiento de sanciones a la economia rusay al respaldo
a Ucrania en multiples Ambitos ~humanitario, financiero o material, entre otros-.

A continuacion, en un segundo capitulo, el informe aborda el impacto de la guerra
sobre la economia europea. Describe como se paséd de una crisis inicial de precios y
abastecimiento energético vinculada al conflicto a otra de inflacién generalizada a
medida que avanzaba el afo, con consecuencias sobre los costes de la actividad y las
rentas de los hogares. Asimismo, se describen las medidas puestas en marcha en el
ambito comunitario para tratar de amortiguar dicho impacto, destacando la aproba-
cion del REPowerEU, baluarte de la politica energética comunitaria anticrisis, o las
medidas del BCE, no exentas de efectos colaterales negativos. Frente a esta respuesta
multilateral, las medidas de proteccién econémica y social ante la crisis de precios
tuvieron un marcado cardcter nacional que, si bien permitia un abordaje mas quirar-
gico del problema, condicionaba la capacidad de respuesta de cada Estado miembro
al margen fiscal disponible.

El tercer capitulo ofrece la reflexion de este Consejo sobre las consecuencias de esta
nueva crisis sobre la gobernanza econémica de la Union Europea, en un momento en el
que aspectos como la integracion presupuestaria o el marco de reglas fiscales estaban
en proceso de revision tras la crisis pandémica. Se han vuelto a tensionar los equilibrios
dentro del mercado tnico y ha aumentado el interés por integrar el Pilar Social en la
gobernanza econdmica, dado que el dispar impacto que la actual crisis esta teniendo en
el tejido social podria generar una nueva divergencia en este terreno.

De hecho, el cambio de escenario afecta a muchas de las iniciativas comunitarias ya
en marcha, de modo que los supuestos sobre los que fueron construidas, las hojas de
ruta y los objetivos declarados se enfrentan a nuevas restricciones que deberan abor-
darse en el corto y medio plazo.

Pero, ademas, también afecta alos retos de futuro en la construcciéon de la Unién Eu-
ropea, apuntados por este CES en anteriores informes, a los que se afladen, o recobran

NOTAS

1  Anteriormente, el CES se ha pronunciado sobre la gobernanza econémica en: Informe 3/2012, Nueva go-
bernanza econémica en la Unién Europea y crecimiento; Informe 1/2014, Evolucidon de la gobernanza eco-
noémica de la Unién Europea: actualizacion del Informe CES 3/2012; Informe 1/2016, Andlisis de la gober-
nanza econémica de la Unién Europea; Informe 2/2017, Anual sobre la gobernanza econdomica de la Union
Europea; Informe 2/2018, Anual sobre la gobernanza econdmica de la Unién Europea; Informe 3/2019,
Anual sobre la gobernanza economica de la Unién Europea; Informe 3/2021, La gobernanza econémica de
la Unién Europea. El impacto de la pandemia.
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fuerza, otros desafios. El cuarto capitulo se dedica a desgranarlos, partiendo de un de-
nominador comun: la necesidad de reforzar la autonomia estratégica de la Union y de
atender al compromiso de alcanzar la neutralidad climatica de aqui a 2050, expresado
en el Pacto Verde Europeo. La mejora de la autonomia estratégica industrial europeay
de la soberania digital, la necesidad de avanzar en la transicion verde y en la cohesion
social o los efectos que el entorno geopolitico tendra en las estrategias de seguridad y
defensa de la Unidén Europea o en su politica migratoria forman parte de las reflexiones
recogidas en ese capitulo, que termina haciéndose eco de los debates sobre el futuro de
Europa y los avances en la integracion politica.

En definitiva, el momento resulta propicio para que este Consejo haga balance de
los avances realizados en la gobernanza de la Unién Europea y de los retos a los que
se enfrenta en el medio y largo plazo, mas atn teniendo como telén de fondo la pre-
sidencia espafola del Consejo de la Unién Europea en el segundo semestre de 2023.
Nuevamente esta en examen el papel de la Unién como organizacién internacional de
caracter supranacional y el propio futuro del proyecto europeo basado en los principios
fundamentales de solidaridad y cooperacion.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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La Unién Europea ha mostrado desde el inicio de la crisis su unidad de accion, cen-
trando sus primeras decisiones en limitar el comercio con Rusia y en elevar el coste
econdémico de la invasién. Ademas de contundente, la respuesta ha sido coordinada y
contempla una serie de medidas para amortiguar el impacto de la agresion.

Seria conveniente que la guerra no se enquistara, dado que supone la pérdida de
vidas humanas, la distraccion de recursos hacia el esfuerzo bélico y una fuente de ines-
tabilidad politica y econémica. Por ello, resulta deseable alcanzar, lo antes posible, un
acuerdo de paz que restituya la convivencia en Europa.

Asimismo, la prolongacién del conflicto esta suponiendo un nuevo reto para la Unioén
Europea que exigira una reflexién conjunta sobre su futuro geopolitico, lo que ha gene-
rado también un debate sobre la necesidad de reforzar la estrategia de defensa propia, en
paralelo a los objetivos de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN).

Desde el inicio de la agresion militar de Rusia contra
Ucrania el 24 de febrero de 2022, la Union Europea ha reac- Primera respuesta
cionado de manera solidaria con el pueblo ucraniano, coor- de la Unién Europea

dinando su actuacion con los socios y aliados, en el marco
de las Naciones Unidas, la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa
(OSCE),la OTAN y el G7, pero también con otros socios internacionales, en particular con
Estados Unidos, Reino Unido, Canad4a, Noruega, Japon, Corea del Sur, Suiza y Australia.
La unidad en la respuesta comunitaria ha servido para proporcionar a Ucrania un
apoyo humanitario, politico, financiero y material coordinado, que se ha traducido en
medidas concretas para ayudar a las personas refugiadas.
Una de estas primeras medidas adoptadas fue la Directiva sobre proteccién tem-
poral, activada el 4 de marzo de 2022, y que se habia adoptado ya en 2001 tras los

RECUADRO 1. PRINCIPALES MEDIDAS DE AYUDAS A PERSONAS REFUGIADAS

» Un mecanismo de proteccion temporal de las personas que huyen de la guerra.

* 348 millones de euros en ayuda humanitaria.

+ Apoyo en materia de proteccion civil a Ucrania, Polonia, Eslovaquia, Chequia y Moldavia.
» Apoyo financiero y técnico a los Estados miembros que acogen a personas refugiadas.

« Apoyo a la gestion de fronteras para los paises de la Unién Europea y para Moldavia.

Fuente: elaboracion propia.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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desplazamientos masivos que tuvieron lugar en Europa debido a los conflictos armados
de los Balcanes Occidentales. El objetivo de la norma, que hasta la fecha no se habia
activado, era aliviar la presion sobre los sistemas nacionales de asilo y permitir a las
personas desplazadas disfrutar de derechos armonizados en toda la Union Europea.
Principalmente, estos derechos abarcan: la residencia, el acceso al mercado laboral y a
la vivienda, la atencién médica y el acceso de los menores a la educacion.

Segun los calculos disponibles hay mas de 4,8 millones de personas refugiadas de
Ucrania registradas como beneficiarias de esta proteccion temporal o sistemas simila-
res en la Union Europeaz

En cifras globales, se calcula que mas de 7,8 millones de ucranianos y ucranianas han
salido del pais, a lo que habria que sumar los mas de 6,5 millones de personas desplaza-
das internamente?, lo que ha generado una crisis humanitaria, econémica y geopolitica
anivel global. Al mismo tiempo, ha desviado la atencion de otras regiones en desarrollo,
asi como de otras situaciones de conflicto y violencia que también generan la huida de
personas y sobre las que no se estd mostrando la misma respuesta, lo que provoca des-
igualdades comparativas en cuanto a los mecanismos de proteccion desplegados.

En la actualidad, el foco se centra en los millones de personas que han huido de la
guerra buscando refugio en paises de la Union Europea, entre otros. Analizando su perfil
se observa que el 90 por 100 de los nicleos familiares estan formados por mujeres y me-
nores*. A este respecto, el Parlamento Europeo recuerda que el impacto de los conflictos
armados en las mujeres y las nifias es desproporcionado, ademas lamenta el uso de la
violencia sexual como arma de guerra y subraya la urgente necesidad de luchar contra
esta violencia y de combatir la impunidad llevando a los responsables ante la justicia. Las
mujeres son con frecuencia las primeras victimas de los desplazamientos de poblacién
en las zonas de conflicto y a menudo sufren una pérdida de autonomia econémica y una
falta de acceso a la educacion y a unos servicios fiables de salud sexual y reproductiva y,
por ello, insiste en la necesidad de garantizar el acceso a la educacion y al empleo a las
poblaciones desplazadas por los conflictos o las catastrofes naturales. De manera simul-
tanea, pide a la Comision y a los Estados miembros que trabajen con los paises socios y
sus fuerzas armadas para garantizar la correcta aplicacion del IV Convenio de Ginebra
relativo a la proteccion debida a las personas civiles en tiempo de guerra, centrandose
especificamente en la prevencion y el castigo de la violencia sexuals.

Al mismo tiempo, esta crisis ha reforzado, ain mas, los argumentos en favor de desa-
rrollar una verdadera politica migratoria comun, mas alla de herramientas como el Me-
canismo de Intermediacion Financiera gestionado por el Banco Mundial que respalda

2 ACNUR, 7 de septiembre de 2022.

3 Segun el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).

4 Segun los datos de una encuesta de ACNUR difundidos en julio de 2022 en el informe Vidas en espera:
perfiles e intenciones de los refugiados de Ucrania.

5 Parlamento Europeo, P9_TA (2022)0073. Plan de Accién en materia de Género de la UE II1. Resolucion
del Parlamento Europeo, de 10 de marzo de 2022, sobre el Plan de Accién en materia de Género de la
UE III [2021/2003(INT)].
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los esfuerzos de los paises de renta media para atender las necesidades de las personas
refugiadas y las comunidades de acogidac, con el objetivo de apoyar tanto a las comu-
nidades de destino que reciben un gran flujo de migrantes como a las comunidades de
origen.

Ademas del humanitario, estas migraciones estan teniendo un efecto econémico,
destacando su impacto sobre el flujo de remesas, que tal y como prevé la ultima edi-
cion de la Resefia sobre migracion y desarrollo del Banco Mundial’, aumentaran hacia
Ucrania por encima del 20 por 100 en 2022, al tiempo que disminuiran los flujos ha-
cia muchos paises de Asia central que dependen de Rusia®.

Como se analizara mas adelante, se ha producido también un aumento de los pre-
cios de los alimentos, los combustibles y los fertilizantes, lo que, a su vez, ha incremen-
tado los riesgos de garantia alimentaria y de aumento de la pobreza en muchos paises
de ingresos bajos. Gran parte de ellos, se sitiian en Africa, lo que ha supuesto ademés
el riesgo de provocar un efecto potenciador de las migraciones hacia paises europeos.

La agresion de Rusia contra Ucrania no solo constituye una guerra contra la so-
berania de un pais europeo, sino que también supone una amenaza contra la propia

democracia, contra los valores comunitarios y el fu-

turo de Europa, por eso la Unién Europea y sus Es- Unidad en la respuesta
tados miembros permanecen unidos en su apoyo a de la UE frente a la
Ucrania y condenan la agresién militar no provocada agresion rusa contra
e injustificada de Rusia. Asi, los dirigentes de la Unién Ucrania

Europea han exigido a Rusia en multiples ocasiones
que ponga fin inmediatamente a sus acciones militares, retire incondicionalmente to-
das las fuerzas y equipos militares de Ucrania y respete plenamente la integridad terri-
torial, la soberania y la independencia de Ucrania®. Estos han condenado asimismo la
participacion de Bielorrusia en la agresion contra Ucrania instando a dicho pais a que
cumpla sus obligaciones internacionales.

De hecho, desde febrero de 2022, el Consejo Europeo y el Consejo de la Unién
Europea se han reunido periddicamente para debatir la situacion en Ucrania desde di-
ferentes perspectivas, reiterando cada vez estas demandas/condenas y su apoyo a di-
cho pais. En este orden de cosas, durante el Consejo Europeo del 23 de junio de 2022,
se concedid a Ucrania la condicion de pais candidato a la adhesion a la Unién Europea.

En efecto, como ya se haapuntado, desde que Rusia comenzoé lainvasion de Ucrania
en febrero de 2022, los Estados miembros han mostrado una firme unidad en su apoyo
6  World Bank Group, Migration and Development. A War in a Pandemic - Implications of the Ukraine crisis

and COVID-19 on global governance of migration and remittance flows (mayo de 2022).

7 Véase World Bank Group (2022), op. cit.

8 Otro de los &mbitos donde se ha reflejado la guerra en Ucrania ha sido en los sistemas de pagos interna-
cionales, lo que tiene importantes repercusiones para los flujos de remesas transfronterizos desde Rusia
alos paises de Asia central que dependen en gran medida de las remesas provenientes de ese pais.

9  Se trata de una guerra contra la idea de que el pueblo ucraniano sea el unico que pueda adoptar decisio-
nes soberanas que afecten a su propio futuro.
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a dicho pais en multiples ambitos (financiero, humanitario, material, etc.). Incluso
los Estados del norte de Europa, como Suecia y Finlandia, han hecho movimien-
tos para mejorar rapidamente su integracion de defensa con la OTAN o la Unién
Europea.

La altima muestra de esta unidad fue la reunion de 44 paises -los 27 Estados miem-
bros de la Unién Europeay otras 17 naciones- en el primer encuentro de la Comunidad
Politica Europea (CPE), propuesto por el presidente francés, Macron, celebrado en
Praga en octubre de 2022, en el marco del Consejo Europeo de otofo. La reunién es-
cenificé la unién de todos estos paises, incluidos algunos mas escépticos como Reino
Unido o Turquia, para demostrar el aislamiento internacional de Mosct por la guerra
en Ucrania.

Junto a la respuesta solidaria con el pueblo ucraniano, tam-
Las sanciones

como respuesta
frente a Rusia

bién ha habido una reaccién enérgica por parte de la Union
Europea frente al Estado agresor, aprobando ocho paquetes de
sanciones contra Rusia® (y también contra Bielorrusia por su

implicacion en la guerra), en coordinacién con sus aliados, en
particular los paises del G7. Hasta la fecha se han adoptado nueve paquetes de medidas,

siendo el ultimo de diciembre de 2022.

Finalmente, se ha adoptado un conjunto de medidas especificas para luchar contra
la elusion de las sanciones. Igualmente, las entidades y personas en paises terceros que
faciliten la violacion de las sanciones europeas podran, a su vez, ser objeto de estas.

A pesar de la respuesta cohesionada de los Estados miembros, no han faltado
voces discordantes dentro de la Union Europea. Algunas naciones, como Hungria,
se han mostrado mads contrarias a las sanciones a Rusia. Asi, el primer ministro hin-
garo ha pedido a la Union Europea en varias ocasiones que levante las sanciones
contra Moscu antes de que acabe 2022 y los principales politicos de la coalicion go-
bernante han pedido al Gobierno que celebre un referéndum para proponer que no
se renueven las sanciones a Rusia. Ademas, recientemente, en diciembre de 2022,
Hungria trat6 de vetar un paquete de ayuda financiera de la Union Europea a Ucra-
nia por valor de 18.000 millones de euros, condicionandolo a que no se congelasen
sus fondos de cohesion en el marco de la primera activacion del Mecanismo del
Estado de Derecho, de la que se dara cuenta mas adelante (capitulo IV, apartado 5).
En este orden de cosas, cabe sefialar también que Hungria es el inico Estado miem-
bro de la Unién Europea que no ha ratificado todavia la entrada de Suecia y Finlan-
dia en la OTAN.

10 Cabe recordar que este instrumento coercitivo ya se habia adoptado previamente, en julio de 2014, a
través de las restricciones a la cooperacion econdmica, y con la peticion al Banco Europeo de Inversiones
(BEI) de suspender la firma de nuevas operaciones de financiacion en la Federacion de Rusia. Los Esta-
dos miembros de la Unién Europea acordaron coordinar sus posiciones en el Consejo de Administracion
del Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo (BERD) con vistas a suspender también la financia-

cion de nuevas operaciones y se revalud la aplicacion de los programas de cooperacion regional y bilate-
ral de la Uni6on Europea con Rusia, llegando a suspender determinados programas.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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RECUADRO 2. PRINCIPALES MEDIDAS ADOPTADAS EN FORMA DE SANCIONES A RUSIA

Sanciones individuales: inmovilizacion de bienes y restriccion de la libre circulacion en el territorio de
la UE. Afectan a mas de 1.300 personas y entidades rusas, entre otros al presidente ruso Vladimir Putin
y al ministro de Asuntos Exteriores Serguéi Lavrov. También incluye a las Fuerzas Armadas rusas, em-
presas industriales de defensa, miembros de la Duma Estatal y del Consejo de la Federacion, ministros,
autoridades rusas delegadas en zonas ocupadas de Ucrania y partidos politicos, entre otros.

Sanciones econémicas masivas para mermar la capacidad de financiacion de la economia rusa: prohibi-
cién de las transacciones de activos y reservas del Banco Central de Rusia; restriccion de la adquisicion
de deuda soberana rusa y los flujos financieros procedentes de Rusia. Igualmente, se han adoptado me-
didas concretas como forma de presion:

1. Acceso limitado a los mercados de capitales primario y secundario de la UE para determinados ban-
COS 'y empresas rusas.

2. Prohibicion de las transacciones con el Banco Central de Rusia y el Banco Central de Bielorrusia.

Prohibicion de acceso al sistema SWIFT para determinados bancos rusos y bielorrusos. La exclusion

de Rusia del sistema de pagos SWIFT ha afladido una dimensién de seguridad nacional a los siste-

mas de pagos internacionales, que probablemente se conviertan en multipolares en el futuro.

Prohibicion del suministro de billetes denominados en euros a Rusia y Bielorrusia.

Prohibicion de la financiacion o la inversion publicas en Rusia.

Prohibicion de invertir en proyectos cofinanciados por el Fondo Ruso de Inversion Directa.

Prohibicion total de las transacciones al Banco Ruso de Desarrollo Regional para paralizar ain mas

los cajeros automaticos.

e

N

Sanciones econdmicas dirigidas a sectores clave de la economia rusa: energia, transporte, aeronautica,
industria de defensa, materias primas y prestacion de servicios. Asi, en el ambito del transporte, se pro-
cedid al cierre del espacio aéreo de la UE a todas las aeronaves rusas o matriculadas en Rusia; al cierre
de los puertos de la UE a los buques rusos; a la prohibicion de entrar en la UE a los transportistas por
carretera rusos y bielorrusos; y a la prohibicion de la exportacion a Rusia de bienes y tecnologia de las
industrias de la aviacion, maritima y espacial, asi como a la prohibicion de que los buques con pabellén
ruso accedan a los puertos y otras restricciones en el sector de la prestacion de servicios.

En el sector de la defensa, cabe destacar la prohibicién de la exportacion a Rusia de productos de doble
uso y bienes tecnoldgicos que puedan contribuir a las capacidades de defensa y seguridad de Rusia, y
la prohibicién del comercio de armas. Las restricciones se extienden a motores de drones, equipos de
camuflaje, equipos quimicos/bioldgicos adicionales, agentes antidisturbios y componentes electronicos
adicionales que se encuentran en los sistemas militares rusos en el campo de batalla. Las nuevas pro-
hibiciones de exportacion se extenderan a otros bienes industriales y tecnologias, como drones de ju-
guete/hobby, dispositivos generadores complejos, ordenadores portatiles y componentes informaticos,
circuitos impresos, sistemas de radionavegacion, aparatos de radiocontrol remoto, motores de aviaciéon
y partes de motores, cdmaras y objetivos.

Por otro lado, se adoptaron sanciones en forma de prohibicion de las exportaciones y las importaciones
de algunos bienes desde y hacia Rusia. Asi, los Estados miembros han decidido prohibir la importacién
de carbon, y la importacion por via maritima de crudo y de productos petroliferos rusos, es decir, prac-
ticamente la totalidad del petréleo exportado por Rusia hacia los paises de la UE. Por otro lado, se ha
adoptado un mecanismo de limitacion de los precios del petréleo que Rusia vende a otros paises. Este
mecanismo completa el embargo europeo para reducir los ingresos rusos provenientes de la exporta-
cion de petroleo y evitar, al mismo tiempo, un impacto en los precios mundiales.

Tal y como ha reconocido el Parlamento Europeo, los ingresos fiscales procedentes de las mayores em-
presas extranjeras de Rusia constituyen una parte importante del presupuesto ruso y representan cerca
de un tercio del gasto militar. Por ello, ha pedido a las empresas que retiren sus inversiones en el pais,
deslocalicen los centros de produccion de Rusia y reduzcan los contratos en curso. Asimismo, pide a
las grandes empresas de informatica que restrinjan considerable o totalmente el acceso de las personas
usuarias de Rusia a sus productos, servicios y sistemas operativos.

Sanciones contra las campanas de desinformacion y manipulacion de la informacion, entre ellas la sus-
pension de la emision en los Estados miembros de la UE de Sputnik, Russia Today y Rossiya 24 hasta que
cese la agresion a Ucrania. Ademds, una gama aun més amplia de servicios empresariales ya no puede
prestarse a Rusia con la introduccién de prohibiciones a los servicios de estudios de mercado y encues-
tas de opinion publica, los servicios de pruebas y analisis técnicos y los servicios de publicidad.

Fuente: elaboracion propia.
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/- Las medidas politicas contra Rusia, ya se habian
Otras respuestas politicas:

las medidas diplomdticas adoptado en 2014, tras la anexion unilateral de

Crimea, cancelando la cumbre Unién Europea-

Rusia, las cumbres bilaterales periédicas con
Rusia y suspendiendo las conversaciones bilaterales con Rusia en materia de visa-
dos. En lugar de la cumbre prevista del G8 en Sochi, se celebro ese afio una reunion
del G7, sin Rusia, en Bruselas. Desde entonces, las reuniones se han seguido cele-
brando en su composicion de G7. A todo ello, cabe aiadir que los paises de la Union
Europea respaldaron la suspension de las negociaciones sobre la adhesion de Rusia
a la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y a la
Agencia Internacional de la Energia (AIE).

En febrero de 2022 se dio un paso mas, y la Unién Europea decidié que el cuerpo
diplomatico y el funcionariado rusos, asi como las personas empresarias rusas, dejaran
de poder acogerse a las disposiciones sobre facilitaciéon de visados, que permiten un
acceso privilegiado a la Union Europea.

Igualmente, el Consejo adoptd en septiembre de 2022 una Decision por la que se
suspendia totalmente el Acuerdo de facilitacién de visados entre la Unién Europea
y Rusia. En consecuencia, se aplicaran a la ciudadania rusa las normas generales del
Codigo de visados.

En este contexto, la encuesta del Eurobarémetro estandar de invierno 2022-2023,
realizada en enero y febrero de 2023, casi un afio después de la invasion de Rusia,

muestra que la ciudadania europea mantiene una

Apoyo de la ciudadania fuerte solidaridad con Ucrania y su apoyo a las
europea a la respuesta de acciones emprendidas para ayudar al pais y a su
la UE frente a la agresion pueblo. Asi pues, en consonancia con las encuestas
rusa contra Ucrania anteriores, en general, la mayoria de la ciudadania

europea (56 por 100) sigue satisfecha® con la res-
puesta de la Union Europea a la invasion rusa de Ucrania y el 55 por 100 lo esta con la
de su gobierno nacional.

En paises como Portugal, Irlanda y Polonia, mas de tres cuartas partes de las per-
sonas encuestadas se muestran totalmente satisfechas con la respuesta de la Unién
Europea a la agresion de Rusia contra Ucrania. En el otro extremo, se encuentran paises
como Grecia, Estonia o Eslovenia, en donde mas de la mitad de las personas encuesta-
das se encuentran totalmente insatisfechas con la respuesta de la Unién Europea a la
agresion de Rusia contra Ucrania. En Espafia, el 48 por 100 de las personas encuestadas
se muestran totalmente satisfechas con la respuesta de la Unién Europea a la agresion
de Rusia contra Ucrania, mientras que el 46 por 100 no lo estan de manera total.

11 Eurobardmetro estandar de invierno 2022-2023 (EB niim. 98), que se llevo a cabo entre el 12 de enero y

el 6 de febrero de 2023 mediante entrevistas presenciales y en linea.
12 Ello incluye a los totalmente satisfechos y a los parcialmente satisfechos.
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En paises como Finlandia, Dinamarca y Suecia, mas del 80 por 100 de las personas
encuestadas se muestran totalmente satisfechas con la respuesta de sus respectivos
Gobiernos a la agresion de Rusia contra Ucrania. Del otro lado, en Grecia, Bulgaria,
Eslovaquia o Eslovenia, mas de la mitad de las personas encuestadas afirman estar to-
talmente insatisfechas con la respuesta de sus respectivos Gobiernos a la agresion de
Rusia contra Ucrania. En Espaiia, el 46 por 100 de las personas encuestadas se mues-
tran totalmente satisfechas con la respuesta del Gobierno de la nacion a la agresion de
Rusia contra Ucrania, mientras que el 49 por 100 no lo estan de manera total.

La ciudadania de la Union Europea contintiia mostrando su inquebrantable solidari-
dad con Ucrania. E1 91 por 100 de las personas encuestadas esta de acuerdo con la pres-
tacién de apoyo humanitario y el 88 por 100 estd a favor de acoger en la Unidén Europea
a las personas que huyen de la guerra. Brindar apoyo financiero a Ucrania esta apro-
bado por el 77 por 100, mientras que imponer sanciones econdmicas a las empresas,
las personas y el Gobierno rusos obtiene el apoyo del 74 por 100 de las personas en-
trevistadas. En Europa también se sigue estando mayoritariamente a favor de prohibir
la emision de medios de comunicacién estatales rusos (67 por 100) y de que la Unién
Europea financie la compra y el suministro de equipo militar a Ucrania (65 por 100)®.

Todos los resultados anteriormente citados son muy similares a los que se despren-
dieron de la anterior encuesta del Eurobardémetro estindar de verano 2022 (EB num. 97).

Ademas, segtn el Eurobarémetro de invierno, el 77 por 100 de las personas encues-
tadas de la Union Europea esta a favor de una politica comtn de defensa y seguridad
entre los Estados miembros de la Unién Europea, la misma proporcién que en el verano
de 2022, mientras que el 16 por 100 esta en contra. Asimismo, el 80 por 100 piensa que
la compra de equipamiento militar por parte de los Estados miembros deberia coordi-
narse mejor y el 69 por 100 cree que la Union Europea necesita reforzar su capacidad
para producir equipamiento militar.

Por otro lado, dicho Eurobarémetro muestra, en linea con los resultados del an-
terior (EB ntim. 97) que el 47 por 100 de la ciudadania europea tiende a confiar en la
Unién Europea y el 32 por 100 tiende a confiar en los gobiernos nacionales. El 45 por
100 de la ciudadania europea tiene una imagen positiva de la Unién Europea, el 36
por 100 una imagen neutra y el 18 por 100 una imagen negativa. Finalmente, el 62 por
100 dice ser optimista sobre el futuro de la Uniéon Europea (-3 puntos porcentuales
respecto al verano de 2022 pero nivel similar al registrado en febrero de 2022, antes de
la agresion de Rusia a Ucrania).

13 En este contexto, el apoyo de los ciudadanos incluye a los totalmente satisfechos y a los parcialmente
satisfechos.
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Después de la historicarecesion sufrida en 2020 a causa de la pandemia, el inicio de recupe-
racion en 2021y el freno que ha supuesto la guerraen Ucrania, la Uniéon Europea se enfrenta
en la actualidad a una compleja situacion econémica, en la que confluyen un shock energé-
tico que se ha agravado en el contexto de la guerra, una inflacion elevada y persistente, des-
pués de afos en que esta se habia mantenido en niveles muy reducidos, y las consecuencias
economicas de ambas circunstancias sobre la ciudadania europea, lo que obliga a adoptar
medidas también en el ambito econdémico desde la unidad de accion europea.

Laproximidad geografica ala guerray suimpacto en las economias europeas ha tenido
su reflejo en una desaceleracion del ritmo de actividad a lo largo de 2022, aunque menor
de lo previsto inicialmente, evitando la contraccién que anticipaban las previsiones de
otofio de la Comision, y ello porque junto a la fortaleza que ha mantenido el consumoy la
buena situacion del mercado laboral, a final de afo se relajaron las tensiones en los mer-
cados energéticos y se empezd a recuperar la confianza de las personas consumidoras y
empresas (grafico 1). Los datos para 2022 reflejan un crecimiento del PIB del 3,5 por 100
tanto en la Uni6n Europea como en la zona euro.

Sin embargo, dado el contexto de incertidumbre, elevada inflacion, pérdida de poder
adquisitivo de los hogares, un entorno exterior mas débil y condiciones financieras mas
restrictivas, las perspectivas de la Comision para 2023* reflejan cierta debilidad, aunque
menos de lo esperado inicialmente, con tasas de crecimiento del PIB en la Unién Europea
y en la zona euro, respectivamente, del 0,8 y 0,9 por 100, y una progresiva recuperacion
del crecimiento de cara a 2024. Esta situacion se observa, con caracter general, en todos
los Estados miembros, siendo solo Estonia el que registr6 un crecimiento negativo del
PIB en 2022; las previsiones, por su parte, apuntan a que en 2023 pueda ser Suecia quien
registre un crecimiento negativo del PIB.

Entre los factores que explican esta desaceleracion del PIB esta el impacto de la in-
flacion, que se ha mantenido en niveles elevados y persistentes durante 2022 (de media
un 8,4 por 100 en la zona euro y un 9,2 por 100 en la UE-27), como se da cuenta en detalle
posteriormente. Para 2023, las previsiones de la Comision contintan sefialando, en un
contexto de elevada incertidumbre, tasas elevadas y mayor moderacion de cara a 2024,
aunque se mantendran ligeramente por encima del 2 por 100. Se sigue constatando, ade-
mas, un comportamiento econdémico dispar entre los Estados miembros (cuadro 1), tanto

14 Comision Europea, Previsiones econémicas de invierno, 13 de febrero de 2023.
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GRAFICO 1. CRECIMIENTO DEL PIB EN LA UNION EUROPEA, 2019-2024
(Tasa de variacion interanual en porcentaje. Previsiones para datos anuales)
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*Nota: los datos anuales del PIB para el periodo 2022-2024 corresponden a las previsiones mas recientes de la
Comision Europea.

Fuente: Eurostat y Comisién Europea, Previsiones econémicas de invierno 2023.

en la evolucion del crecimiento del PIB como en la inflacién y su impacto, en funcion,
entre otros elementos, de la dependencia energética de cada Estado miembro y de las
medidas adoptadas para paliar sus efectos.

Por su parte, el crecimiento durante el primer semestre de 2022 y la eliminacién pro-
gresiva de las ayudas relacionadas con la pandemia impulsaron una reduccién del déficit
publico, que, sin embargo, se espera que siga manteniéndose en niveles superiores al 3
por 100 por la debilidad del crecimiento a final de afio y por las medidas adoptadas por
los Estados miembros para mitigar los efectos del aumento de los precios en hogares
y empresas.

A pesar de este dificil contexto, los mercados de trabajo europeos han registrado bue-
nos resultados, con el empleo y la participacion en su nivel mas alto y una tasa de desem-

pleo en su valor mas bajo en décadas (en el 6,2 por 100 en la UE-27 y el 6,8 por 100 en la
Zona euro).
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Shock energético

Alolargo de 2021, los mercados energéticos de la Union Europea, sobre todo de gas y de elec-
tricidad, comenzaron a tensionarse como consecuencia de la confluencia de varias circunstan-
cias®: un fuerte crecimiento de la demanda internacional por la recuperacion pospandemia,
un almacenamiento de gas en la Union Europea por debajo de lamedia histérica, limitaciones
alasimportaciones de gas por gasoducto haciala Uniéon Europea, un crecimiento de los costes
de los derechos de emisién y unas condiciones meteoroldgicas adversas.

Las tensiones en los precios impactaron de manera desigual sobre las economias de los
diferentes socios comunitarios en funcién de su grado de dependencia del gas, del grado
de conectividad de sus sistemas gasisticos y eléctricos y del peso de los contratos a largo
plazo frente a los contratos a corto (spot) para las personas consumidoras.

En 2022, estas tensiones se aceleraron y agravaron con la guerra en Ucrania y la de-
cision unilateral de Rusia de suspender las entregas de gas a algunos Estados miembros.
Como se apunta mas adelante, Rusia responde del 29 por 100 de las importaciones de
petréleo de la Unién Europeay del 43 por 100 de las de gas, con grandes diferencias entre
los Estados miembros, destacando la dependencia de Eslovaquia o Lituania de las impor-
taciones de petréleo ruso y la de Republica Checa o Letonia del gas ruso.

Los precios energéticos alcanzaron niveles sin precedentes en la Unién Europea, mar-
cando, en el caso del petroleo, su maximo dias después de la invasion, mientras que el gas
alcanzé su precio maximo el 26 de agosto de 2022, como reaccién al anuncio de Gazprom
de cerrar del oleoducto Nord Stream 1 para llevar a cabo operaciones de mantenimiento.
Ademas, durante el verano, en Europa, las olas de calor aumentaron lademanda de electri-
cidad para climatizacion, y por el lado de la oferta, la sequia hizo estragos en la produccion
hidroeléctrica, el bajo nivel de los rios en el centro de Europa dificulté el transito fluvial
de combustibles parala generacion térmica (carbon) y la alta temperatura del agua de los
rios, utilizada para enfriar los reactores, limité también la generacion nuclear.

Lasubida de los precios del gas y del petréleo repercutio en los presupuestos familiares
y en los costes de las empresas tanto de manera directa como, sobre todo, por el traslado
de esas tensiones a los precios de la electricidad.

En diez Estados miembros, los hogares experimentaron considerables subidas en los
precios medios de la electricidad entre el primer semestre de 2021y el de 2022, sobresa-
liendo los incrementos en Republica Checa, Dinamarca, Estonia o Rumania, donde fueron
superiores al 50 por 100 (gréfico 3A). En otros, los precios para el consumo doméstico
no experimentaron grandes cambios, lo que provoc6 un aumento de la diferencia intra-
comunitaria entre los precios pagados por las personas consumidoras (grafico 3B). Estas
diferencias pueden explicarse, entre otras cuestiones, por la distinta configuracion de
los mercados y el peso que tiene el mercado sin precio regulado (denominado mercado
libre) en cada uno de los Estados miembros (donde los contratos a largo plazo protegieron
temporalmente de las subidas de precios) o por la puesta en marcha en algunos paises de
ayudas especificas (subsidios y prestaciones) a las personas consumidoras.

15 Véase Memoria CES 2021.
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También se observa un aumento en las diferencias de precios pagados por las empresas,
aspecto crucial puesto que afecta al grado de competitividad comparada dentro de la
Unién Europea. Frente al caso de los hogares, en términos generales, para las empresas
los precios de la luz subieron en todos y cada uno de los Estados miembros, aunque con
enormes diferencias: desde el 4,7 por 100 de incremento en Malta, hasta el 158,2 por 100
de Grecia o €1 136,7 por 100 de Rumania.

Desde mitad de 2021, el Consejo de Ministros, el Eurogrupo y la Comisiéon mostraron
su preocupacion ante las fuertes subidas de los precios del gas, su traslacion a los precios

de la electricidad y su impacto sobre los hogares

mas vulnerables. En octubre de 2021, la Comi- Medidas comunitarias para
sidon present6 una Comunicacion'® sobre posibles controlar los precios de la
medidas a considerar por los Estados miembros energia

para hacer frente a la subida de precios (toolbox),

contemplando entre otras: apoyar a las personas consumidoras en situacién de pobreza
energética, autorizar aplazamientos temporales de facturas, establecer ayudas fiscales a
hogares vulnerables o prestar ayudas a empresas conforme a las normas de ayudas esta-
tales de la Union Europea.

Esamisma comunicacién contemplaba también medidas de medio plazo de caraalograr
un sistema energético descarbonizado y resiliente, intensificando la inversién en energias
renovables, fomentando la capacidad de almacenamientoy garantizando la seguridad ener-
gética?, e instaba a estudiar la compra conjunta de gas por parte de los socios comunitarios.
Respecto al mercado de la electricidad, solicit6 a la Agencia de Cooperacién de los Regu-
ladores de la Energia (ACER) estudiar las ventajas y los inconvenientes de la configuracion
vigente de dicho mercado para hacer recomendaciones a la Comision cuando procediera.

En los primeros meses de 2022, ante el agravamiento de la situacion, como resultado
de lainvasion rusa de Ucrania, los dirigentes de la Union Europea, en la Declaracion de
Versalles, 10 y 11 de marzo, acordaron eliminar la dependencia de las importaciones de
gas, petroleoy carbon rusos' (véase capitulo IV, apartado 4, sobre dependencias estratégi-
cas). Asimismo, desde instancias europeas se solicitaron medidas de emergencia basadas
en la situacion y el estado actual de los suministros, existencias y flujos energéticos en
los distintos socios y se subrayo la necesidad de limitar el impacto del encarecimiento
energético en los hogares y las industrias; aunque supusiera el abandono temporal del
objetivo de descarbonizacién comprometido por la Uniéon Europea.

En mayo, la Comision Europea presentd su plan REPowerEUY con el objetivo de re-
ducir las importaciones rusas de combustibles fésiles, guiado por tres vectores: el ahorro
16 Un conjunto de medidas de actuacién y apoyo para hacer frente al aumento de los precios de la energia,

COM (2021) 660 final, de 13 de octubre.

17 Endiciembre, la Comision presentd varias propuestas legislativas para descarbonizar el mercado del gas
de la Union facilitando el recurso a gases renovables y gases hipocarbdnicos, como el hidrogeno, y para
garantizar la seguridad energética de la Union Europea.

18 Véase en el capitulo IV el apartado 4 sobre dependencias estratégicas.
19 COM (2022) 230 final, de 18 de mayo.
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RECUADRO 3. ACCIONES DEL PLAN REPowerEU

Medidas de corto plazo

Medidas de medio plazo (antes de 2027)

Compras conjuntas de gas, GNL e hidrogeno a
través de la UE Energy Platform.

Nuevas asociaciones con proveedores de energia
fidedignos.

Répido despliegue de proyectos de energia solar
y e6lica combinados con un despliegue de hidro-
geno renovable.

Incrementar la produccion de biometano.
Aprobacién de los primeros proyectos de la UE

Nuevos planes nacionales REPowerEU en el
marco del Fondo de Recuperacion y Resiliencia.
Impulsar la descarbonizacion industrial apoya-
da por el Fondo de Innovacion.

Nueva legislacion y recomendaciones para agili-
zar los permisos de desarrollo de energias reno-
vables.

Inversiones en una red de infraestructuras inte-
graday adaptada al gas y la electricidad.

de hidrogeno. Mayor ambiciéon en el ahorro de energia vs.
Insistir en ahorro de energia/eficiencia ener- Fit for 55.
gética.

« Almacenamiento de gas al 80 por 100 de su capa-
cidad antes del 1 de noviembre de 2022.

= Planes de reduccion de demanda coordinados
por la Uni6n Europea.

Fuente: elaborado a partir de COM (2022) 230 final, de 18 de mayo. Plan acogido favorablemente por el
Consejo de Ministros de Energia de 27 de junio de 2022.

de energia, la aceleracion de las renovables y la diversificacion de suministros; previendo
los recursos financieros y las medidas legales necesarias para su desarrollo (recuadro 3).

Asimismo, tras una intensa negociacion, a principios de junio la Comision aprobé la
denominada “excepcion ibérica” para Espafia y Portugal, que supone la minoracién del
coste de los insumos de las centrales eléctricas alimentadas con combustibles fosiles?® y
trata de amortiguar el impacto de las subidas de los precios del gas sobre los precios de
laluz. La Comision estimo6 que la medida era coherente con la normativa sobre ayudas
de Estado de la Unién Europea, principal escollo para su aprobacion, porque trataba de
remediar “una grave perturbacion en la economia de un Estado miembro” sin poner en
riesgo el mercado interior, era de caracter temporal (en principio, hasta el 31 de mayo de
2023, pero prorrogada posteriormente hasta finales de 2023) y atendia a circunstancias
particulares del mercado mayorista ibérico de la electricidad: una limitada capacidad de
interconexion de la peninsula ibérica, una alta exposicion de las personas consumidoras
a los precios mayoristas de electricidad y un peso elevado del gas en la fijacion de los
precios finales de la electricidad.

A finales de junio de 2022, de cara a reforzar la seguridad del abastecimiento energéti-
codelaUnién Europea, dadala persistencia del conflicto bélico, se aprobd el Reglamento?

20 El pago diario de la subvencion directa a los productores de electricidad se calcula como la diferencia
de precio entre el precio de mercado del gas natural y un tope fijado en una media de 48,8 euros/MWh
durante el periodo de vigencia de la medida (40 euros/MWh, durante los seis primeros meses y a partir
del séptimo se incrementa 5 euros al mes, hasta los 70 euros/MWh el duodécimo mes).

21 Reglamento (UE) 2022/1032, de 29 de junio, por el que se modifican los Reglamentos (UE) 2017/1938 y
(CE) num. 715/2009 en relacion con el almacenamiento de gas.
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para garantizar que las instalaciones de almacenamiento de gas de la Union Europea
estuvieran llenas antes del invierno (como minimo al 80 por 100 de su capacidad antes
del inicio del invierno de 2022-2023 y al 90 por 100 antes del inicio de los inviernos si-
guientes) y que el gas pudiera compartirse entre los Estados miembros con un espiritu de
solidaridad. Todo ello sometido a una interpretacion flexible en funcion de la situacion
de cada socio, ya que algunos podian contar con reservas de gas natural licuado (GNL)
o demas combustibles alternativos, mientras que otros no disponian de instalaciones de
almacenamiento propias.

Enjulio, los Estados miembros acordaron una reduccion voluntaria de lademanda de
gas natural en un 15 por 100 para el invierno de 2022-2023%, subrayando que las medidas
de eficiencia energética son la manera mas econémica, segura y sostenible de reducir
la dependencia europea de combustibles fosiles de Rusia.

Con todo, el fuerte aumento de los precios durante el verano y la interrupcion del
suministro de gas ruso a través del gasoducto Nord Stream 1 agravaron los problemas, de

modo que, en octubre de 2022, el Consejo aprob6 una

serie de medidas de emergencia para hacer frente ala Los altos precios de la
situacién®. En primer lugar, fijé un objetivo volunta- energia durante el verano
rio general de reduccion de consumo bruto de electri- exigieron medidas de
cidad del 10 por 100y otro obligatorio de reduccién del emergencia

consumo de electricidad en horas punta del 5 por 100,
ofreciendo a los socios la libertad para elegir las medidas més adecuadas para alcanzar
ambos objetivos.

En segundo lugar, el Consejo acordo fijar el tope de los ingresos de mercado para
los productores de electricidad en 180 euros/MWh, en particular los que emplean las
denominadas tecnologias inframarginales para generar electricidad, como las energias
renovables o la energia nuclear, que, dada la subida de los precios del gas (fuente mar-
ginal sobre la que se fijan los precios), habian logrado beneficios muy por encima de lo
habitual. Segun dicho Reglamento, el tope fijado trataria de salvaguardar la rentabilidad
de los operadores y no dificultar las inversiones necesarias en energias renovables. No
obstante, cada Estado miembro tendra la potestad para disefiar las medidas especificas,
estableciendo, por ejemplo, limites mas altos o haciendo distinciones entre tecnologias.

Ademas, se establecia, de manera temporal, la contribucién solidaria de las empresas
con actividad en los sectores del petroleo crudo, el gas natural, el carbon y la refineria
que hayan obtenido esos beneficios extraordinarios, entendiéndose por tales los que han
superado en un 20 por 100 los beneficios imponibles medios anuales desde 2018. Esos
ingresos podran ser utilizados para prestar apoyo financiero a los hogares y las empresas
y mitigar los efectos de los elevados precios minoristas de la electricidad.

22 dReglamento (UE) 2022/1369, de 5 de agosto, sobre medidas coordinadas para la reducciéon de la demanda
e gas.

23 Reglamento (UE) 2022/1854 del Consejo, de 6 de octubre, relativo a una intervenciéon de emergencia
para hacer frente a los elevados precios de la energia.
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Aluvién de medidas a A finales de 2022 se aprobaron mas medidas. Dentro del

finales de 2022

marco de sanciones a Rusia, el 3 de diciembre, el Consejo
de la Unién Europea decidié fijar un tope al precio del pe-

troleo ruso en 60 USD por barril?* que, ademas de reducir los ingresos de Rusia, trataba
de estabilizar los precios mundiales de ese hidrocarburo.

También de gran calado y envergadura fueron los acuerdos alcanzados por el Consejo
Europeo en su reunion del 19 de diciembre 2022 que ponian fin a un periodo intenso de
debates y negociacion entre los Estados miembros? sobre cuestiones muy concretas:

+ Sealcanzo6 un acuerdo para acelerar la concesion de autorizaciones y el despliegue de
proyectos de energias renovables?. Se establecen plazos maximos para la concesion de
autorizaciones para equipos de energia solar, la modernizacion de las centrales de reno-
vables ya existentes (repotenciacion) y las bombas de calor y se incorpora la presuncion
deinterés publico superior parallevar a cabo evaluaciones simplificadas de los proyectos.
Este ultimo aspecto concentro una parte importante de las discusiones; dadalanecesidad
de velar por reducir al maximo los impactos medioambientales, la definicién de “zonas
propicias” por parte de los Estados miembros trataria de solventar esta cuestion?.

+ Se adoptd formalmente el Reglamento? por el que se refuerza la solidaridad a través
de la coordinacién de las compras de gas (agrupando la demanda a escala de la Union
Europea), los intercambios de gas transfronterizos y se encomienda a la ACER la ela-
boracion de una nueva referencia de precios complementaria para establecer precios
fiables paralas transacciones de GNLy el establecimiento de un mecanismo de gestion
para evitar la volatilidad intradiaria de los contratos de gas indexados en la principal
bolsa europea de gas (TTF - mecanismo de transferencia de titulos).

e Pero, sobre todo, se llegd a un acuerdo sobre el mecanismo temporal para limitar los
precios del gas, el denominado “tope al gas”, para proteger ala ciudadania, garantizando
a su vez la seguridad del suministro y la estabilidad de los mercados financieros®, que
se activaria cuando, durante tres dias habiles, el precio a un mes vista del citado TTF
superase los 180 euros/MWh. Los Estados miembros han debatido sobre el necesario

24 Reglamento (2022) 2367, de 3 de diciembre.

25 Desde octubre se estuvo discutiendo la Propuesta de la Comision para un nuevo Reglamento de emergencia
para hacer frente a los elevados precios del gas en la Unién Europea y garantizar la seguridad del suministro,
COM (2022) 553 final, de 18 de octubre.

26 A partir de la Comunicacion de la Comision, COM (2022) 591 final, el 19 de diciembre el Consejo alcanzd
un acuerdo (orientacion general) sobre modificaciones especificas a la Directiva sobre fuentes de energia
renovables, propuesta en el marco del plan REPowerEU, para acelerar el despliegue de renovables.

27 Estas “zonas propicias” para el despliegue de renovables (ya sean terrestres, marinas o de aguas interiores)
se seleccionaran por ser especialmente adecuadas para determinadas tecnologias de energias renovables y
por presentar un menor riesgo para el medioambiente; evitando, por ejemplo, las zonas protegidas.

28 Reglamento (UE) 2022/2576 del Consejo, de 19 de diciembre, por el que se refuerza la solidaridad me-
diante una mejor coordinacion de las compras de gas, las referencias de precios fiables y los intercambios
de gas transfronterizos.

29 Reglamento (UE) 2022/2578 del Consejo, de 22 de diciembre, por el que se establece un mecanismo de

correccion del mercado para proteger a los ciudadanos de la Unién y la economia frente a precios exce-
sivamente elevados.
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RECUADRO 4. MECANISMO TEMPORAL DE LIMITACION DE PRECIOS EXCESIVOS DEL GAS

Objetivos

Limitar las subidas excesivas del precio del gas.
Mantener la seguridad del suministro y de los flujos de intercambio de gas entre los Estados miembros.
Asegurar la estabilidad de los mercados.

Funcionamiento

El mecanismo se aplica a las plataformas virtuales de comercio de gas de la Union Europea.

Se aplicara en los contratos a 1 mes vista, a 3 meses vistay a 1 afo.

Es un mercanismo temporal que estara en funcionamiento por 1 afio desde su puesta en marcha el 15 de
febrero de 2023.

Qué supone

Mientras el mecanismo esté activo, no se permitiran transacciones relativas a futuros de gas natural que se
encuentren por encima del denominado “limite dindmico de oferta”, que es el precio de referencia del gas
natural licuado (GNL) en los mercados mundiales més 35 euros/MWh. Si el precio de referencia del GNL
es inferior a 145 euros, el limite dindmico de oferta se mantendra en 180 euros. Una vez activado el limite
dinamico de oferta se aplicara al menos durante 20 dias.

Activacion del mecanismo Desactivacion del mecanismo
De manera automatica cuando sucede simultdnea- — cuando el “limite dindmico de oferta” es inferior
mente: a 180 euros/MWh durante los tltimos 3 dias ha-

— que el precio a 1 mes vista del mecanismo biles consecutivos

de transferencia de titulos (TTF) supere los
180 euros/MWh durante 3 dias habiles

[¢]

— cuando la Comision Europea declare la emer-
y genciaregional o de la Union en cuanto a la segu-
ridad del suministro, que de no ser resuelta diera

— que el precio a 1 mes vista del TTF se sitte ‘ i
lugar a racionamientos.

35 euros por encima del precio de referencia del
GNL en los mercados mundiales durante el mis-
mo periodo.

Fuente: elaborado a partir del Reglamento (UE) 2022/2578 del Consejo, de 22 de diciembre, por el que se
establece un mecanismo de correccion del mercado para proteger a la ciudadania de la Unién y la econo-
mia frente a precios excesivamente elevados.

equilibrio entre la fijacién de un tope al precio del gas y el riesgo de desabastecimiento.
En el proceso de debate, las posiciones de cada socio estuvieron determinadas, por el
distinto grado de dependencia del gasy por el diferente margen fiscal con el que cuentan.
Asi, un tope alto alejaria el riesgo de desabastecimiento, pero exigiria un mayor esfuerzo
presupuestario bajo la forma de ayudas a los hogares y empresas, y viceversa.

Ademas de todas las medidas descritas para mitigar el im-

pacto del encarecimiento de la energia y la volatilidad de Propuesta de reforma
precios, el Consejo Europeo considerd necesario que la del mercado eléctrico
Comision Europea propusiera una reforma estructural de la Unién Europea

delmercado delaelectricidad para garantizar la soberania
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energética europeay lograr la neutralidad climatica. El 14 de marzo de 2023, tras meses de
debate y consultas, la Comisién Europea presento su propuesta® con los objetivos declarados
de acelerar la incorporacién de las energias renovables al sistema e independizarlo del gas,
proteger alas personas consumidoras fisicas y juridicas de la volatilidad de los precios y pro-
piciar la competitividad de la industria en su transito hacia una produccion descarbonizada.

En su propuesta, la Comision Europea subraya que el disefio actual del sistema eléc-
trico ha propiciado un mercado europeo integrado y eficiente pero que, sin embargo, es
necesario realizar algunos ajustes para poder afrontar mejor las situaciones de estrés co-
mo la que hemos vivido desde lainvasion de Ucrania. La Comision identifica las siguientes
areas de mejora: lanecesidad de contar con mas instrumentos para proteger a las personas
consumidoras de la escalada de precios; la necesidad de reducir la influencia del precio
de los combustibles fosiles (sobre todo del gas) en los precios de la electricidad y lograr
que el bajo coste de las renovables se traslade en mayor medida a los precios finales, y
reducir la alta volatilidad y el impacto de las intervenciones regulatorias sobre la inver-
sion; incrementar las herramientas de flexibilidad en el sistema (como el almacenamiento
o larespuesta de la demanda); incrementar las alternativas en cuanto a los contratos de
aprovisionamiento de energia; facilitar el acceso compartido ala generacion renovable, y
la necesidad de establecer un sistema de monitorizacion y vigilancia de los mercados de
energia mas robusto que con el que contamos actualmente.

Para proteger a las personas consumidoras, la Comision amplia sus posibilidades de
eleccion entre una amplia gama de contratos, de manera que podran acceder a contratos
con precios fijos de largo plazo y/u optar por contratos con fijacién dindmica de precios.
Entodo caso, se debe velar por que la informacion contractual sea clara. Asimismo, la pro-
puesta modificalas normas sobre los intercambios de energias renovables para facilitar el
acceso compartido de las personas consumidoras. Y, por ultimo, refuerza la proteccion de
las personas consumidoras vulnerables, por ejemplo, protegiéndolas de la desconexion
cuando sufren problemas de pagos.

En cuanto a la necesidad de mejorar la previsibilidad y la estabilidad de los costes de
la energia para contribuir a la competitividad de la economia comunitaria, la Comisién
propone fundamentalmente impulsar los contratos de largo plazo. Se trata de incentivar la
inversion en renovables y, a su vez, asegurar precios mas estables y menores en coherencia
con la incorporaciéon de ese mayor peso de las renovables en el mix eléctrico.

Por un lado, se prevé un régimen de apoyo directo alos precios a través de contratos por
diferencias bidireccionales (CfDs, Contracts for Diferences), para fomentar las inversiones en
generacion inframarginal y sostenible de electricidad renovable y no f6sil (es decir, proyec-
tos edlicos, solares, geotérmicos, hidroeléctricos y nucleares). Estos contratos garantizaran
los ingresos a este tipo de generacion, lo que previsiblemente estimularala inversion, incluso
30 Proposal for a Regulation amending Regulations (EU) 2019/943 and (EU) 2019/942 as well as Directives (EU)

2018/2001 and (EU) 2019/944 to improve the Union’s electricity market design, COM (2023) 148 final y Pro-

posal for a Regulation amending Regulations (EU) No 1227/2011 and (EU) 2019/942 to improve the Union’s
protection against market manipulation in the wholesale energy market, COM (2023) 147 final.
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ante la eventualidad de que los precios mayoristas de electricidad sean muy bajos. En caso
contrario, cuando los precios son altos, la propuesta establece que los Estados miembros
tendran que canalizar los ingresos excedentarios hacia las personas consumidoras.

Por otro lado, se impulsan los contratos a largo plazo entre la parte proveedora de
electricidad y la parte consumidora, como los acuerdos de compra de energia (PPAs,
Power Purchasing Agreements), para asegurar la proteccion ante la volatilidad de precios.
Ademas, la Comision establece la obligacién de que los Estados miembros garanticen la
existencia de instrumentos para reducir los riesgos financieros de esos PPAs.

Asimismo, se aportan soluciones para limitar la importancia de los combustibles f6-
siles en el mix energético, abundando en la respuesta de la demanda (para lo que se ne-
cesita una mayor digitalizacion del sistema eléctrico) y en el almacenamiento de energia.
Finalmente, se refuerza la capacidad de la ACER y de los reguladores nacionales para

supervisar la integridad y la transparencia de los mercados de energia.

Inflacion elevada y persistente

Las tensiones sefialadas anteriormente en los mercados energéticos explican gran parte
del elevado y acelerado crecimiento de los precios en la Union Europea desde mediados
de 2021, alcanzando tasas no vistas desde hace décadas.

Este repunte inflacionista se ha reflejado en el crecimiento del indice armonizado de
precios al consumo (IAPC), tanto en la UEM como en el conjunto de la UE-27, mas de
8 puntos porcentuales desde el verano de 2021 hasta superar los dos digitos un afio des-
puésy alcanzar niveles maximos en octubre de 2022 del 10,6 por 100 en la zona euro y
del 11,1 por 100 en el conjunto de la Unioén Europea (grafico 4). A lo largo de todos estos
meses, el crecimiento de los precios ha sido continuo y acelerado y, en todo este tiempo, el
componente energético ha explicado mas de la mitad del crecimiento del indice general.

De hecho, se vislumbra cierto cambio de tendencia desde noviembre. Con el iltimo
dato disponible al cierre de este informe, la inflacion se situé en marzo en el 6,9 por 100
enlazonaeuroyenel 83 por100 enenero enla UE-27 alo que se suma una contribucion
aun menor de los precios energéticos a la evolucion del indice general.

El origen inicial de esta escalada inflacionista fueron los desajustes entre la ofertay la
demanda motivados, por un lado, por los cuellos de botella en la cadena de valor y el en-

carecimiento de los precios de algunas materias primas

que se habian desplomado durante la pandemia, princi- Causas del repunte
palmente energéticas, pero también metales industria- inflacionista y reflejo
les por las tensiones en las cadenas de valor y materias en el indice general

primas alimenticias, y, por otro, por el efecto base ante la
desaceleracion de los precios de algunos bienes y servicios relacionados con la movilidad
e interaccion social durante la pandemia y la recuperacion posterior de su demanda una
vez eliminadas las restricciones a la movilidad e interaccion social, a lo que se sumo la

reactivacion del conjunto de la demanda y la salida del ahorro acumulado.
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GRAFICO 4. EVOLUCION DE LA INFLACION EN LA UNION EUROPEA Y EN EL AREA EURO, 2019-2023
(Tasa de variacion interanual y mensual en porcentaje)
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Fuente: Eurostat.

Las tensiones en los mercados internacionales de materias primas a raiz de la pandemia
han sido un factor clave en la evolucién de la inflacion por el impacto de sus precios sobre
los costes de producciony surepercusion en la cesta de lacompra. En 2021, durante la fase
de recuperacion se evidenciaron problemas de oferta en paises exportadores de materias
primas energéticas (gasy petroleo) y metales industriales (aluminio, cobre y niquel). Solo
en ese afio, los precios energéticos crecieron un 54,5 por 100, destacando el crecimiento
de un 270 por 100 del precio del gas, y los precios de los metales industriales un 28 por
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1003, No obstante, en un primer momento, el repunte de la inflacion se considero tran-
sitorio, esperando que los precios internacionales de las materias primas se moderasen
amedio plazo.

Sin embargo, ya desde principios de 2022 se constato el caracter persistente y cada vez
mas generalizado de la inflacién, agravado por la guerra en Ucrania, que acentud las ten-
siones en los mercados de materias primas energéticas, como se ha sefialado anteriormen-
te, pero también en los de metales industriales y en los de materias primas alimenticias.

En el caso de los metales industriales porque existia el temor al desabastecimiento
de suministros en los que Rusia era productor de referencia (paladio, niquel y aluminio),
riesgo que no se materializo segun avanzo el conflicto y permitio que los precios se mo-
derasen. En el caso de las materias primas alimenticias, la guerra tenia un impacto directo
en sus precios, dada la importante posicién de Ucrania como exportador de cereales a
nivel mundial, que condicionaba la capacidad de produccion y exportacion de la Union
Europea. Lasrestricciones comerciales derivadas de la guerra, el cierre de algunos puertos
decisivos para la exportacion, el encarecimiento de los fertilizantes a nivel mundial, con
Rusia y Ucrania también como proveedores principales, las condiciones meteoroldgicas
de sequia en otros productores mundiales y las primas de riesgo en los contratos de futu-
ros provocaron una fuerte volatilidad en los precios de las materias primas alimenticias
durante el segundo trimestre de 2022. No obstante, estas tensiones también se fueron
relajando durante el tltimo trimestre del aflo.

Todo ello tuvo su reflejo en el comportamiento del indice de precios, principalmente
en los componentes relacionados con energia y alimentos. Los precios energéticos regis-
traron un crecimiento elevado y continuado en el periodo considerado, de media un 37
por 100 en 2022 en la zona euro, alcanzando en marzo el maximo del 44,3 por 100. Ello
tuvo su repercusion en la evolucion del indice general durante el afio, a cuyo aumento
contribuy6 en mas de un 50 por 100 (incluso en un 60 por 100 en algunos momentos). En
los tltimos meses, sin embargo, se observa una menor aportacion, que responde tanto a
ciertamoderacion en los precios energéticos como al mayor peso que otros componentes,
principalmente los alimentos, estdn teniendo en la evolucion del indice general.

Precisamente, el otro componente que ha reflejado el alza de precios de forma impor-
tante hasido el de alimentos, cuyos precios aumentaron de media un 10,8 por 100 durante
2022,y han continuado su escalada alcista en 2023 con crecimientos superiores al 16 por
100. Inicialmente, esta evolucion se explicaba por el fuerte auge en 2022 de los precios de
los alimentos no elaborados (de media un 10,4 por 100, con un maximo del 15,5 por 100
en octubre), mientras que los de los alimentos elaborados reflejaban menores presiones.
Sin embargo, desde el verano, los precios de estos ultimos empezaron a registrar también
crecimientos superiores al 10 por 100, que han continuado en 2023 con tasas por encima
del 15 por 100.

31 Villafranca, B. y Alvarez, P, “Continta el baile en el mercado de materias primas”, en Informe Mensual
IMO09, Caixabank Research, septiembre de 2022.
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GRAFICO 5. PESO DE LOS COMPONENTES EN LA EVOLUCION DE LA INFLACION, 2018-2023
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Fuente: Eurostat.

Lo anterior pone de manifiesto que el repunte inflacionista tenia su origen en factores
de oferta, en su mayor parte por el aumento del coste de materias primas importa-
das, principalmente energéticas, pero también metales

La traslacion al industriales y materias primas alimenticias, que, a su
conjunto de la cesta de vez, han tenido un efecto directo sobre los precios de
consumo. Aumento de demanda final de algunos componentes del IAPC con
la inflacién subyacente un peso elevado en la cesta de consumo, principalmen-

te relacionados con vivienda (suministros), transporte
(carburantes y combustibles) y alimentos. Ademads, en el caso de las materias primas
energéticas se constata un efecto indirecto de los mayores costes energéticos en toda la
cadena de produccién (gréfico 5). Todo ello ha provocado una transmisién a los precios
de consumo mas rapida e intensa que en el pasado, explicando los precios de la energia
y los alimentos un 75 por 100 de la evolucion del indice general durante 202232, Por
otra parte, también la depreciacién del euro es un factor que ha contribuido a los altos
niveles de inflacion.

Esta traslacion se refleja también en la evolucion del indice subyacente, que excluye
del indice general los precios de la energia y de los alimentos no elaborados, y que ha
experimentado un crecimiento intenso que se situa, con los ultimos datos disponibles al
cierre de este informe, para marzo de 2023, en el 7,5 por 100 en la zona euro y en el 8,7 por
32 El Banco de Espaiia ha estimado que alrededor del 75 por 100 de la tasa de inflacién de la zona euro se

debe a los efectos directos e indirectos de los incrementos de los precios de la energia y los alimentos.

Véase Pacce, M. y otros, “Evolucién reciente de la inflacion subyacente en el area del euro y en Espafia”,
en Boletin Econémico 3/2022, Banco de Espafia, 2022.
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GRAFICO 6. COMPONENTES DE OFERTA Y DEMANDA EN LA INFLACION
(TV interanual y contribuciones en pp)
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Fuente: BCE, Underlying inflation, Lecture by Philip R. Lane, Member of the Executive Board of the ECB,
Trinity College Dublin, 6 de marzo de 2023.

100 en el conjunto de la Union Europea. En este caso, el incremento del indice subyacente
responde principalmente al aumento de los precios de los alimentos elaborados (mas del
40 por 100), mientras que los precios de los servicios que, tradicionalmente, explicaban
mas de la mitad de la evolucién del indice, estan contribuyendo cada vez menos. Por su
parte, los precios de los bienes industriales no energéticos, aunque empezaron a mostrar
mayores crecimientos a partir de marzo de 2022, explican algo menos de una tercera parte
de la evolucion del indice subyacente.

Se constata asi que, junto a los factores de oferta, predominantes, también hay fac-
tores de demanda que han condicionado la evolucion de los precios de algunos bienes
y servicios y que responden a la propia recuperacion de la actividad y al impulso del
consumo tras la pandemia (grafico 6). De hecho, en el verano de 2022, la mayor de-
manda de servicios, sobre todo turisticos, presiond los precios de estos al alza. En todo
caso, para analizar adecuadamente este impacto hay que precisar el tipo de bienes y
servicios que se estén considerando. A este respecto, el BCE sefiala que, en el caso de
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los precios de los bienes industriales, han predominado los factores de oferta sobre los
de demanda, mientras que, en los precios de los servicios de hosteleria, los factores de
demanda han sido superiores®.

El BCE complementa su analisis con otros indicadores de inflacion subyacente, cons-
truidos al excluir distintos componentes que ejercen mas presion sobre los precios (como
los servicios relacionados con el turismo y los viajes o los articulos de vestir y el calzado), al
incluir componentes sensibles al ciclo, como es el caso del indicador supercore (supersub-
yacente), basandose en modelos como el componente persistente y comun de la inflacion
(PCCI) o el indicador de inflacion interna que recoge los precios de los componentes del
IAPC con menor contenido importador. Todos ellos reflejaban precios elevados hasta final
de 2022, mostrando algunos de ellos en los datos mas recientes signos de moderacion.

Por otro lado, habria que considerar también la posible existencia de efectos de se-
gundaronda, via mayores demandas salariales para compensar el impacto de la inflacién
o aumento de margenes mas alla del coste energético.

Con caracter general, los salarios nominales se mantuvieron en crecimientos modera-
dosalolargo de 2022, sibienlos salarios reales cayeron de formaimportante, reflejando una
pérdida de poder adquisitivo. No obstante, el BCE ha detectado® un gradual aumento de
los salarios nominales hacia finales de afio, respaldado por la solidez de los mercados
de trabajo para intentar recuperar parte del poder adquisitivo perdido. En todo caso, exis-
te gran heterogeneidad entre los Estados miembros en cuanto al nivel de inflacién y su
traslado a salarios, que depende de las caracteristicas propias de los distintos mercados de
trabajo, las medidas que se estan adoptando para paliar la inflacién o la posicion ciclica
de cada economia.

Por lo que se refiere a los margenes empresariales, se observa un aumento en la tras-
lacion de los costes a precios finales, creciente conforme avanzaba el afo. A este respec-
to, el BCE* ha sefalado que hubo un notable aumento de los beneficios, sobre todo, en
aquellos sectores que enfrentaban una oferta limitada y una reactivacion de la demanda,
que llegaron a aumentar sus precios mas alla del aumento de los salarios nominales y, en
muchos casos, incluso mas alla del aumento de los costes de produccion, especialmente
los energéticos. Es posible que algunas empresas tratasen de recuperar las pérdidas sufri-
das desde la pandemia, sobre todo en algunos sectores de mayor interaccién personal®.

La evolucion del deflactor del PIB constata estas presiones internas sobre los precios
(grafico 7), reflejando a lo largo de 2022 un crecimiento de los beneficios unitarios mas
intenso y rapido que el de los costes laborales unitarios. En el tltimo trimestre del afio, el
33 Gongalves, E. y Koester, G., “El papel de la oferta y la demanda en la inflacién subyacente: descomposicion

por componentes de la inflacién medida por el TAPCX”, recuadro en Boletin Econémico del BCE 7/2022.
34 BCE, Boletin Econdmico, 1/2023, pags. 24-25; y BCE, “Un nuevo indicador de la inflacién interna para la

zona del euro”, recuadro en Boletin Econdmico, 4/2022.

35 BCE, Declaracion de politica monetaria, 16 de marzo de 2023.
36 Ibidem.

37 Véase Arce, O.y otros, “How tit-for-tat inflation can make everyone poorer”, The ECB Blog, 30 de marzo de
2023.
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GRAFICO 7. EVOLUCION DEL DEFLACTOR DEL PIB Y SUS COMPONENTES POR RAMAS DE
ACTIVIDAD
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Fuente: BCE, Monetary Policy and Inflation, Lecture by Philip R. Lane, Member of the Executive Board of the
ECB, University of Cyprus, 4 de abril de 2023; y Arce, O. y otros, “How tit-for-tat inflation can make everyone
poorer”, en The ECB Blog, 30 de marzo de 2023.
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deflactor se situd en el 5,8 por 100, contribuyendo los beneficios a dicho crecimiento en
mas de la mitad mientras que los salarios contribuyeron en menos de la mitad®. Con una
perspectiva historica, esta situacion es excepcional: desde 1999 hasta 2022, en promedio,
los beneficios unitarios contribuyeron en una tercera parte a la evolucién del deflactor
del PIB, mientras que durante 2022 contribuyeron en dos tercios.

A este respecto, parece que la recuperacién del consumo durante 2022 tras la
fuerte caida durante la pandemia podria haber conducido a mayores margenes de
beneficio en algunos sectores, en funcion de su posicion competitivay de la estruc-
tura del mercado en cuestién, asi como de la elasticidad de su demanda que, en
muchos casos, se ha hecho mas ineldastica tras cambios en los patrones de consumo
araiz de la pandemia®. Asi, distintas causas estan detras de la evolucion concreta
en los diferentes sectores*’.

El encarecimiento de los precios energéticos tuvo su reflejo directo en los precios de
consumo del gasy de laelectricidad en todos los Estados miembros, condicionando la evolu-

cién del componente energético del IAPC y provocando una

Heterogeneidad entre  inflacion generalizada en el conjunto de la Unién Europea.
Estados miembros en

Sin embargo, el distinto impacto del aumento de los precios
energia y alimentos

del gas y la electricidad refleja una elevada heterogeneidad

entre paises. Los paises que mayores tasas de inflacién han
tenido alo largo de este periodo son los mas proximos geograficamente a Rusia y, por tanto,
mas dependientes de sus exportaciones de gas. Con el ultimo dato disponible al cierre de
este informe para marzo de 2023, Hungria y Letonia han registrado tasas superiores al 17
por 100, frente a otros como Espafia o Luxemburgo con tasas en el entorno del 3 por 100.
Se constata, ademas, que esta dispersion entre las tasas de inflacion en el conjunto de
la Unién Europea es superior incluso que cuando los mayores precios energéticos tenian
su origen en aumentos en el precio del petréleo. Como se ha sefialado anteriormente,
las dinamicas de los precios energéticos de los distintos paises estin menos alineadas de
lo que habrian estado si el elemento dominante hubiera sido la evolucion de los precios
del petroleo*, dada su traslacion a los precios de la electricidad.
En cuanto a los precios del componente de alimentos, se observa un impacto distinto

también del aumento de precios de las materias primas alimenticias y los fertilizantes

38 Ibidem.

39 Comision Europea, Inflation in the euro area and the EU, Technical Note for the Eurogroup, 13 de febrero
de 2023.

40 Asi, en el sector agricola, por el mayor aumento de los precios de los alimentos, en el sector energé-
tico y de suministros, por los altos precios energéticos; en la construccion, por la mayor demanda de
vivienda tras la pandemia; en las manufacturas, por la oferta limitada y los costes de produccion junto
a una mayor demanda; y en los servicios intensivos en contacto, por un fuerte y persistente repunte de
la demanda frente a una oferta limitada desde la reapertura después de la pandemia. Véase Arce, O.y
otros, op. cit.

41 Kuik, F. y otros, “Evolucion de los precios de la energia durante y después de la pandemia de COVID-19:
de los precios de las materias primas a los precios de consumo”, articulo en Boletin Econémico del BCE
4/2022.
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GRAFICO 8. IAPC EN LA UE Y ESTADOS MIEMBROS
(TV interanual en porcentaje. Ultimo dato disponible para marzo de 2023)
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Fuente: Eurostat.

en funciéon de la mayor y menor exposicion a la guerra en la region. Los precios de los
alimentos han aumentado en mayor medida en los paises mas expuestos y dependientes
de las importaciones agricolas de Rusia, Ucrania y Bielorrusia, como los Estados balticos
y Finlandia. En cambio, en el resto de la Unién Europea, la dependencia directa de estas
materias primas es menor y las presiones inflacionistas crecientes en el componente de
alimentos se explican por la evolucion de los precios internacionales de estas materias
primas y por el tiempo que tardan en trasladarse al indice general.

De hecho, existen retardos en la traslacion de los aumentos o caidas de los precios
internacionales de las materias primas a los precios de consumo. A este respecto, los datos
reflejan que la caida reciente de los precios internacionales todavia no se ha trasladado
en su totalidad a los precios de consumo.

También existe un impacto heterogéneo de este mayor precio de las materias primas
alimenticias en los distintos paises en funcion del peso que suponen los alimentos en la
cesta de la compra. Este peso es del 17 por 100 en el area euro mientras que en Espafia
asciende hasta el 22 por 100, por lo que la contribucién al aumento del IAPC es mayor en
este ultimo caso (en torno a un 50 por 100 mas)*2

Todo ello se refleja en una evolucién distinta segun los paises del indice de inflacion
subyacente respecto a la del indice general. Con el altimo dato disponible, para marzo
de 2023, algunos Estados miembros tienen niveles de inflacién subyacente proximos al
indice general, mientras que en otros las diferencias son mayores. Por otro lado, en algunos
Estados miembros como Espaiia, la adopcion de medidas especificas para paliar el coste

42 Borallo, F. y otros, “El aumento de los precios de las materias primas alimenticias y su traslacion a los
precios de consumo en el drea del euro”, en Boletin Econdmico 3/2022, Banco de Espafia, 2022.
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de lainflacion en hogares y empresas esta permitiendo moderar el ritmo de crecimien-
to de los precios, como refleja la evolucion del indice general que, en su dato mas reciente,
se sittia por debajo del indice subyacente.

La percepcion inicial de que el repunte de la inflacion
La respuesta desde

la politica monetaria
del BCE

era temporal y tenia su origen principalmente en factores
de oferta hizo que el BCE tardase algo mas en reaccionar a
la escalada inflacionista que la Reserva Federal de Estados

Unidos, que inici6 la subida de tipos de interés en marzo de
2022, hasta el 4,5 por 100 actual, y otros bancos centrales, como el Banco de Inglaterra,
que los sittia en el 4 por 100.

A principios de 2022, el BCE planteaba la normalizacion gradual de la politica moneta-
ria, pero el escenario de inflacion elevaday creciente, agudizado por la guerra en Ucrania,
provoco un giro de la politica monetaria con el fin de su programa de compras de activos
publicos y el inicio de subidas en los tipos de interés, en el 0 por 100 desde 2016, con el
objetivo de anclar las expectativas de inflacion a medio plazo.

Desde julio de 2022, enlalinea de otros bancos centrales, el BCE ha subido los tipos de
interés hasta en seis ocasiones, un total de 300 puntos basicos, hasta situar el tipo de inte-
rés de referencia (de las operaciones principales de financiacion) en el 3,5 por 100 tras la
ultima subida en marzo de 2023 (grafico 9). En esta decision, el BCE prevé que lainflacion
siga en niveles altos en un escenario de elevada incertidumbre. De cara a las decisiones
futuras, evaluara los datos existentes en cada momento, en concreto, las perspectivas de
inflacién, la dinamica de la inflacion subyacente y la intensidad de la transmisién de la
politica monetaria.

Asimismo, las recientes tensiones en el sistema y mercados financieros internaciona-
les afiaden incertidumbre y son una fuente adicional de preocupacion parala estabilidad
financiera en el contexto actual. A este respecto, el BCE ha sefnalado la resistencia del
sistema financiero de la zona euro y la capacidad suficiente, en caso necesario, para su-
ministrar liquidez y garantizar la transmision fluida de la politica monetaria®.

Mis alla de los tipos de interés, el BCE tomo decisiones en relacion con otros instru-
mentos de su politica monetaria. Asi, aunque en marzo de 2022 en el proceso de normali-
zacion de su politica monetaria ya habia suspendido el programa de compra de activos por
emergencia ante la pandemia (PEPP), en julio suspendié también el programa de compra
de activos publicos (APP). Y, aunque se habia comprometido a reinvertir los reembolsos
del principal de los titulos vencidos de ambos programas, el cambio de tono de la politica
monetaria le llevé a suspender las reinversiones del APP desde marzo de 2023 con el fin
de reducir su balance (se prevé reducir la cartera de bonos en 15.000 millones de euros
al mes hasta junio).

Durante este periodo, el BCE también ha recalibrado las condiciones de las operacio-
nes de financiacion a mas largo plazo con objetivo especifico (TLTRO, por sus siglas en

43 BCE, Decisiones de politica monetaria, 16 de marzo de 2023.
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inglés), que fueron claves para el mantenimiento del flujo de crédito durante la pandemia,
ajustando el calculo de tipos de interés y plazos de reembolso con el fin de asegurar la
coherencia con el cambio de orientacion de su politica monetaria y reforzar la transmision
a las condiciones de financiacién bancaria. Se buscaba reducir los elevados niveles de
liquidez en el sistema e incentivar las devoluciones anticipadas con un nuevo método
de calculo del coste de la financiacion acorde al nuevo escenario de tipos. Con ello, estas
operaciones se redujeron de forma importante en 2022 y se prevé que lo sigan haciendo
en 2023, por su propio vencimiento y por nuevas devoluciones anticipadas.

El objetivo, en ultima instancia, es moderar la demanda agregada y proteger frente
al riesgo al alza de las expectativas de inflacion. No obstante, la actuacion del BCE se
enfrenta a un complejo equilibrio, ya que, por un lado, la inflacién ha tenido un compo-
nente dominante de oferta y existe incertidumbre sobre la efectividad real de la politica
monetaria en tal situacion y, por otro, un endurecimiento generalizado de las condiciones
de financiacion podria condicionar el ritmo de crecimiento econémico, maxime ante los
diferenciales de inflacion existentes en el conjunto de la zona euro. A este respecto, el BCE
sefald en febrero que, si bien los estrangulamientos de la oferta se estaban suavizando,
existiaun retardo en su traslado ala caida de precios que, unido ala presion de una mayor
demanda, mantendria las tasas de inflacion todavia en niveles elevados.

Por otro lado, en este giro de la politica monetaria, el BCE ha incorporado un nuevo
instrumento con el fin de evitar en parte esta situacion. En julio aprob¢ el Instrumento
para la Proteccion de la Transmision (TPI, por sus siglas en inglés), que se incorporaba
a su bateria de herramientas y cuyo objetivo era contrarrestar dinamicas de mercado no
deseadas y desordenadas que constituyesen una amenaza para la transmision de la poli-
tica monetaria en la zona euro. En concreto, la activacion de este instrumento, bajo unos
criterios de elegibilidad establecidos, permite comprar en el mercado secundario valores
emitidos en jurisdicciones que experimenten un deterioro en las condiciones de financia-
cion no justificado segun los fundamentos econdmicos y contrarrestar, en la medida en
que sea necesario, los riesgos para la transmision de la politica monetaria.

Los cambios en la politica monetaria en cuanto a las compras de activos y otros ins-
trumentos articulados durante la pandemia suponen la progresiva reduccion del excesivo
balance del BCE (casi 8 billones de euros en 2022, mas del 75 por 100 del PIB de la zona
euro). De hecho, como se ha senalado anteriormente, entre las decisiones de politica
monetaria adoptadas en los ultimos meses también se han incluido algunas respecto al
ritmo y volumen de ejecucion de los reembolsos y reinversiones de los saldos vivos de las
operaciones llevadas a cabo durante la pandemia**. No obstante, es necesaria cierta cau-
tela, dado que no se conoce el impacto que pueda tener este endurecimiento cuantitativo
sobre los tipos de interés a largo plazo y las condiciones financieras, a lo que se suma una
44 A finales de 2022, el balance del BCE ya se habia reducido cerca de un 10 por 100 por las devoluciones an-

ticipadas de préstamos vinculadas a operaciones de financiacion a largo plazo especificas, y lo seguiran
haciendo también por el propio vencimiento del principal de estas operaciones.
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GRAFICO 9. DECISIONES DE POLITICA MONETARIA DEL BCE
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mayor incertidumbre en torno ala estabilidad financiera por las tensiones en los sistemas
y mercados financieros producidas en marzo de 2023.

El BCE ya habia llamado la atencion sobre los riesgos para la estabilidad financiera
de esta normalizacion. Las reformas regulatorias y prudenciales abordadas en la ultima

década deberian situar al sistema bancario de la zona euro en una posicion favorable para
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afrontar este giro de la politica monetaria. En todo caso, ha senalado lanecesidad de estra-
tegias prudentes en las politicas de provisiones y una vigilancia estrecha para evitar ries-
gos sistémicos y, en todo caso, ha manifestado su intencion de actuar, en caso necesario.

Por otro lado, habria que atender a la actividad del sector financiero no bancario, que
constituye, en opinion del BCE?*, la principal vulnerabilidad del sistema financiero al
asumir riesgos excesivos de apalancamiento. En este sentido, se reclama la necesidad de
alcanzar un acuerdo global para afianzar una supervision de estas entidades y aplicar una
politica macroprudencial para minimizar los riesgos de su actividad.

Coste social de la inflacion y de la subida de tipos. Efectos parala vida

de la poblaciéon europea

Las tensiones inflacionistas y el aumento de los precios de la energia estan teniendo un
impacto notable en la poblacion europea: el coste medio de la energia de los hogares
europeos en los tltimos 12 meses (hasta mayo de 2022), asi como el de los combustibles
y el transporte privado, aumentaron un 40 por 100 y un 33,4 por 100, respectivamente*S.
Este aumento de los precios de la energia, y su expansion a los alimentos y otros bienes
y servicios, ha supuesto un empeoramiento de las finanzas de los hogares en general, si
bien de manera mas acusada en aquellos con rentas mas bajas (grafico 10).

Y es que este aumento de los precios, el mas alto en décadas, se estd focalizando en
los bienes de consumo de primera necesidad, como alimentacion, vivienda y energia,
que son precisamente los que tienen un peso proporcionalmente mayor en las rentas de
los hogares de rentas mas bajas. Asi, mientras un hogar de renta media en la zona euro
gasta en promedio un 34 por 100 de sus ingresos brutos en bienes de primera necesidad,
teniendo margen para ahorrar o comprar bienes duraderos, un hogar en los quintiles de
renta mas bajos destina a los mismos un 70 por 100*” (grafico 11).

Por otro lado, la politica monetaria del BCE para combatir la inflacion, consistente en
sucesivas subidas de los tipos de interés como se ha visto con anterioridad, esta teniendo
un impacto notable en el euribor y, por ende, en el coste de los préstamos ligados a este
indicador. Ello esta repercutiendo, a su vez, en las rentas de los hogares pendientes de
pagos hipotecarios sujetos a tipos de interés variable, cuando sus rentas ya se estan viendo
mermadas por lasubida de los precios de la energia y los alimentos. El grado de afectacion
de estamedida, no obstante, no es homogéneo, siendo mayor en aquellos paises donde las
hipotecas de tipo variable tienen un mayor peso respecto a las de tipo fijo, como es el caso
de Espana. El aumento de los tipos de interés también supone mayores dificultades para
el consumo de los hogares financiado a crédito y que suele tener un mayor peso entre los

45 Guindos, de L., Euro area current policy challenges, discurso pronunciado en el Research Centre on Regu-
lation and Supervision of the Financial Sector, 15 de septiembre de 2022.

46 Para mas detalle, véase Comision Europea, “The impact of inflation on consumers’ financial situation -
insights from the Commission’s consumer survey”, Technical Paper 058, julio de 2022.

47 BCE, “Household inequality and financial stability risks: exploring the impact of changes in consumer
prices and interest rates”, Financial Stability Review, noviembre de 2022.
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GRAFICO 10. DIFICULTADES FINANCIERAS DE LOS HOGARES, POR NIVEL DE RENTA
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Fuente: Comision Europea, “The impact of inflation on consumers’financial situation-insights from the
Commission’s consumer survey”, Technical Paper 058, julio de 2022.

GRAFICO 11. DISTRIBUCION DEL GASTO DE LOS HOGARES, POR NIVEL DE RENTA
(En porcentaje sobre total del gasto del hogar. Zona euro, 1.°" trimestre de 2022)
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Fuente: BCE, “Household inequality and financial stability risks: exploring the impact of changes in consumer
prices and interest rates”, Financial Stability Review, noviembre de 2022.
de rentas masbajas*®, asi como para su inversion en vivienda, lo que afecta negativamente
alapoblacion en general, y ala joven en particular.
Lasubida de los tipos de interés, no obstante, esta repercutiendo positivamente en las

rentas de los hogares que cuentan con ahorros, sobre los que recibiran mayor rentabilidad,

48 BCE, op. cit.
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lo que les dota de mas facilidades para hacer frente al incremento de los precios y a contra-
rrestar el coste de la subida de las hipotecas. Esta traslacion de la subida de intereses a la
remuneracion de los depésitos tampoco resulta homogénea entre los Estados miembros,
siendo inferior en el caso de la economia espafiola, entre otras.

Estamos, pues, ante una politica monetaria que, si bien estd orientada a la reduccion
delainflacion, puede tener repercusiones importantes, no solo econémicas (disminucion
del consumo y el empleo, o encarecimiento de la financiacion publicay privada, entre
otras), sino también sociales, mermando la calidad de vida de la poblacién y pudiendo
aumentar la desigualdad social.

Tanto la Uniéon Europea como sus Estados miembros estan trabajando con el fin de
contrarrestar el rapido aumento de los precios en los hogares y, especialmente, para mi-
tigar los efectos de la inflacion en aquellos mas vulne-
rables. En el ambito comunitario, cabe destacar el plan Medidas de apoyo a las
de la Comision “Ahorrar gas para un invierno seguro”, rentas de los hogares

que tiene como objetivo acelerar la eliminacion progre-
siva de los combustibles fésiles rusos y reducir la demanda de gas de la Unién Europea,
prestando una especial atencion a las personas consumidoras vulnerables. Ademas, las
propuestas de la Comision de una intervencion de emergencia en los mercados energéti-
cos europeos tienen por objeto hacer frente a las recientes subidas de precios y aliviar la
presion que ello supone para los hogares y las empresas.

Los Estados miembros, por su parte, han emprendido distintos tipos de medidas para
paliar el impacto de la inflacion (recuadro 5). Buena parte de ellas han estado dirigidas
a proteger las rentas de los hogares mediante la rebaja de los impuestos a las energias.
Otras han estado mas focalizadas en la poblacién mas vulnerable o en la ayuda a las
empresas. También destacan las medidas fiscales, como los impuestos a los beneficios
empresariales sobrevenidos en el contexto del encarecimiento de la energia. Finalmen-
te, resultan resefiables las medidas regulatorias de precios orientadas principalmente
a amortiguar la subida de los precios de la energia, sobre todo de la electricidad; entre
ellas destacala puesta en marcha de la anteriormente mencionada “excepcion ibérica”,
que trata de limitar la exposicién de las personas consumidoras a los precios mayoristas
de electricidad.

En el conjunto de la Unién Europea, se ha destinado un total aproximado de 657 millo-
nes de euros a estas ayudas, si bien casila mitad (265 millones de euros) solo en Alemania.
En relacion con el PIB de cada pais, el presupuesto destinado a estas ayudas ha oscilado
entre el 9,3 por 100 del PIB en Eslovaquia o el 74 por 100 en Alemania, hasta apenas el
0,6 por 100 en Finlandia. En todo caso, la mayoria de los paises se concentran en el tramo
de gasto comprendido entre el 5 por 100 y el 3 por 100 del PIB (3,4 por 100 en Espafia)®.

Los Estados miembros, pues, han desarrollado politicas de distinto tipo para paliar
el impacto social y econdmico de la subida de los precios. Si bien la variacion existente

49 Para mas detalle, véase en el capitulo III el apartado 3 sobre mercado interior.
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RECUADRO 5. MEDIDAS NACIONALES ADOPTADAS FRENTE A LA CRISIS ENERGETICA
(Medidas adoptadas entre septiembre de 2021y febrero de 2023)

Impuesto alos
Transferencias Normas dirigidas  beneficios

Rebaja de imp lacié Regulacion al por iales a grupos aempresas empresariales Apoyo
alaenergia/IVA  precios minoristas mayor precios vulnerables estatales sobrevenidos aempresas Otras
Austria
Bélgica
Bulgaria
Croacia
Chipre
Rep. Checa
Dinamarca
Estonia
Finlandia
Francia
Alemania
Grecia
Hungria
Irlanda
Ttalia
Letonia
Lituania
Luxemburgo
Malta
Paises Bajos
Noruega
Polonia
Portugal
Rumania
Eslovaquia
Eslovenia
Espana
Suecia
Reino Unido

Disponible en: https://www.bruegel.org/dataset/national-policies-shield-consumers-rising-energy-prices
Fuente: Sgaravatti, G., Tagliapietra, S., Trasi C. y Zachmann, G., National policies to shield consumers from
rising energy prices, Bruegel Datasets, 2023.

entre las politicas emprendidas por los Estados miembros estd en consonancia con el
impacto diferencial de la crisis en sus respectivas economias, quizas hubiera sido positivo
contar con una politica comunitaria que estableciese criterios minimos, tanto en objetivos
como en recursos destinados, asi como ayuda financiera, especialmente para los paises
con menor capacidad presupuestaria, con el fin de lograr la mayor convergencia social y

econdmica posible en la region.
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1. Reforma del marco de gobernanza econémica y fiscal

Antes de la pandemia ya existia consenso en torno a la necesidad de reformar el marco
de supervision europeo de las finanzas puablicas nacionales, ante la evidencia de que su
aplicacion reforzada tras la crisis financiera y de deuda soberana no habia logrado los
resultados esperados®. Pero la gravedad de la perturbacion provocada por la pandemia,
quellevé ala Comision a activar la clausula de escape del PEC y arelajar las normas sobre
ayudas de Estado alas empresas para permitir politicas nacionales de apoyo fiscal masivo,
asi como a crear instrumentos fiscales supranacionales temporales financiados con deuda
europea, como el SURE y el NGEU, oblig6 asimismo a posponer el debate en torno ala
reforma del marco de gobernanza fiscal, porque el abrupto deterioro de las finanzas pa-
blicas europeas, con un aumento notable de las divergencias entre los Estados miembros,
hizo, si cabe, mas evidentes las deficiencias del sistema vigente, asi como la necesidad de
acometer una reforma de este mas ambiciosa y profunda de lo inicialmente previsto®.

Concretamente, en 2020 se produjo un incremento generalizado y muy pronunciado
del déficit publico y la deuda publica en todos los paises de la zona euro, un repunte que,
en 2021y 2022, tras la eliminacion de las ayudas ligadas a la pandemia y la recuperacion
de la economia, se ha revertido solo en parte, de forma que las ratios en 2022 se situan
todavia muy por encima de las registradas en 2019. Si en 2019 todos los paises mostraban
déficits iguales o inferiores al limite del 3 por 100 que establece el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, en 2022 siete de los diecinueve Estados superaban este limite, entre ellos
Espaiia. Por su parte, mientras que en 2019 nueve Estados registraban una deuda inferior
al 60 por 100 del PIB y solo tres superaban el 100 por 100, en 2022 solo ocho se sitian por
debajo del limite del PEC, y seis superan el 100 por 100, entre ellos Espafa. Tomando la
zona euro en su conjunto, entre 2019 y 2022 el déficit habria escalado del 0,6 al 3,6 por
100 y la deuda publica del 83,9 al 91,6 por 100 del PIB (grafico 12).

En otoflo de 2021, una vez que la crisis pandémica dio visos de estar encauzada, la
Comision reabrio el periodo de consulta publica sobre la reforma del marco de gobernan-
za econdmica de la Union Europea. En él participaron instituciones europeas e interna-
cionales, asi como organizaciones de la sociedad civil y expertos en lamateria, y pivot6 en
50 Véase Revision de la gobernanza econémica, COM (2020) 55 final, 5 de febrero de 2020.

51 The EU economy after COVID-19: implications for economic governance, COM (2021) 662 final, 19 de
noviembre de 2021.
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GRAFICO 12. DEFICIT Y DEUDA PUBLICA EN LOS PAISES DE LA ZONA EURO, 2019-2022

(En porcentaje del PIB)
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GRAFICO 12. DEFICIT Y DEUDA PUBLICA EN LOS PAISES DE LA ZONA EURO, 2019-2022 (Continuacion)

(En porcentaje del PIB)
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RECUADRO 6. CONSENSO SOBRE LAS LINEAS DE REFORMA DE LA GOBERNANZA FISCAL
DE LA UNION EUROPEA

1. Creacion de herramientas fiscales supranacionales permanentes para afrontar grandes perturbaciones
exoOgenas, encauzar el tono fiscal de la zona euro en su conjunto y apoyar a la politica monetaria para
salvaguardar la estabilidad de la UEM.

2. Formulacion de nuevas reglas fiscales mas sencillas, transparentes y realistas para los Estados, que favo-
rezcan la reduccion tendencial de la deuda, pero permitiendo fluctuaciones del déficit anticiclicas.

3. Supervision centrada en objetivos fiscales a medio plazo y en indicadores directamente observables
fijados sobre la base de analisis de la sostenibilidad de la deuda que tengan en cuenta el escenario ma-
croecondmico del momento.

4. Articulaciéon de medidas transitorias que permitan la homogeneizacion de la posicion fiscal inicial de
los Estados, ahora enormemente dispar, a través de sendas de ajuste fiscal mas extendidas en el tiempo
para los paises mas endeudados.

5. Introduccion de mecanismos para proteger (e incluso impulsar) el gasto publico favorecedor del creci-
miento economico, y por tanto de la sostenibilidad de la deuda, en los periodos de consolidacion fiscal
(inversion publica, gasto educativo y sanitario).

Fuente: Informe CES 3/2021, La gobernanza econdmica de la Unién Europea. El impacto de la pan-
demia.

torno aun diagndstico ampliamente compartido de cuales debieran ser los ejes principales
de la reforma®, una visién a la que también se sumé el CES (recuadro 6).

Finalmente, en noviembre de 2022, la Comisién formuld su propuesta para orientar la
reforma del marco de gobernanza econdémica de la Unién Europea® a la que ha dado su
respaldo el Consejo con ligeros retoques®, con la pretension de que el marco reformado
se comience a aplicar en el ciclo presupuestario de 2024.

La propuesta de la Comision supone un cambio relevante del sistema vigente de
supervision de las finanzas publicas nacionales, que responde al cambio del paradigma
dominante en torno al papel que debe desemperiar el sector publico y la politica fiscal
en el contexto actual de disrupcion geopolitica, elevada incertidumbre y enormes
desafios de futuro. Asi, el nuevo marco de gobernanza econdémica pretende conciliar
el objetivo de garantizar la sostenibilidad de la deuda publica en los distintos Estados
con la necesidad de proporcionarles margen fiscal suficiente para desarrollar tres
funciones econdmicas esenciales que, a falta todavia de herramientas presupuestarias
europeas de la suficiente envergadura, siguen siendo en lo fundamental de su entera
jurisdiccion: articular politicas contraciclicas que estabilicen la economia, arbitrar
medidas distributivas que refuercen la cohesion social y territorial y, de manera des-

tacada, realizar las ingentes inversiones publicas que se precisan para impulsar un

52 Online public consultation on the review of the EU economic governance framework. Summary of responses.
Final Report, SWD (2022) 104 final, 28 de marzo de 2022.

53 Comunicacion sobre las orientaciones para una reforma del marco de gobernanza econémica de la UE, COM
(2022) 583 final, 9 de noviembre de 2022.

54 Orientations for a reform of the EU economic governance framework, Revised Draft Council Conclusions,
Ecofin, 14 de marzo de 2023.
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RECUADRO 7. NUEVO SISTEMA DE SUPERVISION DE LA POLITICA ECONOMICA NACIONAL

Fijacion de la trayectoria de referencia
Comision del gasto primario neto basado en analisis

Enero-abril de la sostenibilidad de la deuda a largo plazo.

T-1

Disefio del plan fiscal y estructural nacional a
medio plazo: periodo de 4 afios ampliable
a7 afos.

Gobierno nacional en
didlogo con la Comision

Mayo-junio Evaluacion y aprobacion del plan nacional a medio

Comisién y Consejo

T-1 plazo.
Otofio sy . Evaluacion ex ante del proyecto presupuestario
T-1 Comisién e IFI nacional del afio T a la luz del plan a medio plazo.
Primavera .., . Evaluacion ex post de la politica fiscal del ano T
Comision e IFI nacional .
T+1 alaluz del plan a medio plazo.

Fuente: COM (2022) 583 final.

nuevo modelo de crecimiento de la actividad y el empleo basado en la transformacién

ecologicay digital de la economia®.

De este modo, la Comisién plantea un nuevo esquema de gobernanza econémica cen-

trado en el disefio, aplicacion y evaluacion continua de planes fiscales y estructurales

nacionales a medio plazo. Los planes tendrian un

horizonte temporal de 4 afios, ampliable a 7 afios Elplan fiscal y estructural
acondicion de realizar inversiones y reformas, se- nacional a medio plazo
rian elaborados por los Gobiernos y deberan ser como eje del sistema

debatidos y acordados con la Comisiony finalmen-

te

aprobados por el Consejo (recuadro 7).
Enel caso de los Estados moderada o gravemente endeudados (ratio entre el 60 y el 90

por 100 o superior al 90 por 100 del PIB), los planes a medio plazo paralos que se solicite

una duracion ampliada de 7 afios deberan incluir los siguientes elementos:

55

56

Trayectoria de ajuste fiscal. Fijacion de un limite maximo de gasto ptblico primario
neto® anual que garantice que, al final del periodo de ajuste, la deuda publica se sitte
o se mantenga en una senda descendente y el déficit publico no supere el 3 por 100 del
PIB. Paralafijacion de lasenda de consolidacidn fiscal, la Comision proporcionara pre-
viamente a los Estados una trayectoria de ajuste de referencia a politicas constantes,
utilizando una metodologia transparente acordada con los Estados miembros basada
en su marco de analisis de la sostenibilidad de la deuda a largo plazo.

La Comision calcula que para el pleno desarrollo del Pacto Verde Europeo la Unién Europea debera rea-
lizar inversiones anuales por un importe de 520.000 millones de euros hasta 2030. Hacia una economia
ecoldgica, digital y resiliente: nuestro modelo europeo de crecimiento, COM (2022) 83 final.

Descontando el gasto en intereses de la deuda, el gasto ciclico en prestaciones por desempleo y las varia-
ciones de ingresos debidas a medidas discrecionales.
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2. Compromisos de reformas e inversiones. Deben fomentar el crecimiento, apoyar la
sostenibilidad fiscal y abordar las prioridades comunes de la Unién Europea, par-
ticularmente las relativas al clima, la digitalizacion, la defensa y el Pilar Europeo de
Derechos Sociales. Asimismo, deben seguir las recomendaciones especificas por pais
formuladas en el marco del Semestre Europeo, incluidas, en su caso, las derivadas
de un Procedimiento de Desequilibrios Macroeconémicos revisado®. Las reformas
e inversiones han de justificarse de forma exhaustiva y transparente permitiendo la
cuantificacion de los costes a corto plazo, asi como de sus efectos presupuestarios y
sobre el crecimiento potencial a medio plazo. La Comision prevé la creacion de un
nuevo instrumento para garantizar el cumplimiento de las reformas e inversiones
comprometidas en los planes.

3. Gasto financiado con fondos europeos. No computa a efectos de la fijacion de la trayec-
toria de ajuste fiscal, pero los planes a medio plazo deben incluir los gastos financiados
con cargo al Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, a los fondos de la politica de

cohesion y a otras transferencias de la Union Europea.

Previa solicitud, el plan fiscal y estructural podra estar alineado con el ciclo electoral
nacional, podra ser revisado si hay cambio de gobierno y también actualizarse si se dan
circunstancias objetivas que asi lo aconsejen.

En definitiva, se pretende que los planes fiscales y estructurales a medio plazo reflejen
de manera comprensiva, integrada y coherente la politica econémica que cada Estado pre-
tende desplegar en el medio plazo, y que en la evaluacion continua de estos por parte de la
Union Europea confluyan todas las herramientas europeas hasta ahora desplegadas para
coordinar las politicas econdmicas nacionales y alinearlas con las prioridades europeas.

Este planteamiento, ain pendiente de concretarse, supone un avance respecto al mar-
co vigente porque da respuesta a gran parte de sus deficiencias: reduce sustancialmente
su complejidad, se focaliza en el medio plazo, aumenta la implicacion de los Estados y
permite conciliar mejor sostenibilidad y crecimiento al dar mayor margen fiscal a los
paises mas endeudados para que realicen inversiones y reformas.

57 Para aumentar su eficacia como mecanismo de prevencion y correccion de desequilibrios macroeco-
nomicos en la Unién Europeay, entre otras cuestiones, corregir la asimetria en su aplicacion, que hasta
ahora se ha centrado en los déficits comerciales y presupuestarios relegando a un segundo plano la
prevencion y correccion de los superavits comerciales y presupuestarios excesivos, la Comision pro-
pone revisar en profundidad el PDM en una triple direccion: gobernanza basada en el didlogo reforza-
do entre la Comision y los Estados para lograr diagndsticos y estrategias de reforma consensuadas que
se integren de forma coherente en los planes fiscales y estructurales nacionales; refuerzo del caracter
prospectivo de los analisis frente a las tendencias observadas; y mayor énfasis en los desequilibrios
de la Unién Europea y la zona euro, frente a los de cada Estado considerado individualmente, COM
(2022) 583 final.
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Respecto a la fijacion de la trayectoria de ajuste fiscal compatible con la sostenibilidad
de su deuda a largo plazo, la Comisién propone como variable fiscal tinica de control
el gasto primario neto, es decir, el gasto ptblico total menos: 1) el gasto en intereses de
la deuda, una partida que esta fuera del control de los Gobiernos; 2) el gasto ciclico en
proteccion por desempleo, para no anular la capacidad de estabilizacion econémica de
esta partida; y 3) las variaciones de ingresos publicos debidas a medidas discrecionales.
Esto altimo implica que si un Estado decide hacer una reforma fiscal que conduzca a
un aumento permanente de los ingresos publicos aumentara su limite de gasto publico
anual permitido, suavizando con ello la senda de ajuste fiscal a medio plazo. En sentido
inverso, las reformas fiscales que conlleven una caida estructural de ingresos rebajaran
el limite de gasto anual permitido y la senda de ajuste fiscal sera mas dura. Con todo, la
regla de gasto relega a un segundo plano la vertiente de ingresos del presupuesto, y del
mismo modo que se fija un techo de gasto estructural, se deberia establecer también un
suelo de ingresos estructurales.

Aunque este esquema, centrado en una unica regla de gasto ajustado, simplifica bas-
tante el marco actual, permite la actuacion estabilizadora del gasto en desempleo y tiene
en cuenta, aunque de forma indirecta, la vertiente de ingresos del presupuesto, no evita
que surjan discrepancias metodoldgicas en torno a la estimacion de las variables que
siguen sin ser directamente observables, como el gasto ciclico en desempleo o el impacto
estructural de las medidas tributarias, pero también, y de manera destacada, respecto
a las propias proyecciones de la sostenibilidad de la deuda de cada Estado a las que se
ancla todo el sistemay que deberan integrar la estimacion de los efectos presupuestarios
y sobre el crecimiento de las reformas e inversiones que se vayan comprometiendo. Por
ello, y para que la aplicacion del nuevo marco de supervision fiscal sea verdaderamente
eficaz y elimine el riesgo de que las autoridades europeas den un trato diferenciado a los
Estados, resulta crucial que unas y otros adopten metodologias comunes y transparentes
previamente consensuadas.

En cuanto a la inversion ptblica, la Comision opta en su propuesta por excluir de la
regla de gasto solo las inversiones que los Estados financien con cargo a fondos europeos,
desechando laidea, ampliamente debatida en el periodo de consulta publica (recuadro 8),
de incorporar algtn tipo de “regla de oro” de la inversion, es decir, de excluir del gasto
computable las inversiones con efectos positivos en el largo plazo para permitir su finan-
ciacion mediante deuda publica, particularmente las vinculadas a la necesaria y urgente
transformacion ecoldgica de la economia.

No obstante lo anterior, la propuesta de la Comision si incorpora incentivos a la in-
version en la medida en que admite sendas de ajuste fiscal mas extendidas en el tiempo
a los Estados més endeudados que acometan reformas e inversiones alineadas con las
prioridades de la Union con efectos positivos sobre el crecimiento potencial, para cuya
evaluacion la Comision prevé crear una nueva herramienta que, en todo caso, requerira
también, para ser eficaz, criterios y metodologias consensuadas con los Estados.
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RECUADRO 8. DEBATE SOBRE LA EXCLUSION DE INVERSIONES DE LA REGLA DE GASTO

« La transformacion ecoldgica y digital de la economia requiere con urgencia fuertes
inversiones sostenidas en el tiempo.

 La evidencia indica que la inversion publica se hunde en los periodos de consoli-
dacién fiscal, porque es politicamente mas facil de recortar que otras partidas de

A favor .
gasto, como el gasto social.

+ En la medida en que genera nuevo capital a largo plazo, la financiacion mediante
deuda redistribuye mejor los costes de la inversion entre las generaciones presentes
y futuras.

» En los periodos de consolidacion fiscal se haria recaer el ajuste en el gasto en pro-
teccion social, comprometiendo la sostenibilidad del Estado del Bienestar.

» Generaria grandes controversias ideoldogicas y metodoldgicas para delimitar las in-

versiones legitimadas (medicion de su impacto a largo plazo en términos sde cre-

En contra cimiento?, ;de empleo?, ;de sostenibilidad medioambiental?, ;de cohesion social y
territorial?).

Propiciaria la contabilidad creativa para reclasificar gasto como inversion elegible.

* Las inversiones excluidas de la regla implicarian en todo caso un aumento de la
deuda publica, por lo que no se eliminaria el riesgo financiero.

Fuente: elaboracién propia.

La Comision realiza por lo tanto una propuesta holistica que pretende integrar en un
mismo sistema de gobernanza econdémica los diferentes objetivos de la politica fiscal:
sostenibilidad de la deuda, crecimiento econémico, estabilizaciéon macroeconémicay
transformacion ecoldgica, alos que deberia sumarse con mas claridad la creacion de em-
pleo de calidad y 1a cohesion social y territorial, como se recoge en un epigrafe posterior.
Ello exigira un didlogo reforzado entre ambos niveles de gobierno para definir los planes
fiscales y estructurales nacionales, y también, como se ha explicado, para fijar criteriosy
metodologias de medicion, prediccion y evaluacion de las politicas con impacto presu-
puestario que sean transparentes y aceptadas por todos.

En el marco de este didlogo bilateral reforzado, la propuesta comunitaria contemplaba
un aumento de la participacion de las autoridades fiscales independientes nacionales, si
bien el Consejo ha rebajado su papel excluyéndolas de la fase de disefio de los planes. El
alcance concreto que se quiere dar a estas instituciones en el proceso presupuestario, asi
como al Consejo Fiscal Europeo, esta aun por definir, pero en todo caso deberia quedar
claro que sus funciones son esencialmente de asesoramiento y que no tienen capacidad
formal para participar en la toma de decisiones de politica econémica®.

Para potenciar el consenso y la corresponsabilidad en materia de politica econémica,
se deberia contemplar asimismo un papel mas activo de los agentes sociales en el segui-
miento de los planes fiscales y las estructurales nacionales.

58 Para un andlisis en profundidad de este tipo de consejos fiscales, véase Gordo, E., Hernandez de Cos, P.

y Pérez, J. J., “Instituciones fiscales independientes en Espafia y en la UEM?”, Boletin Econdmico, febrero
de 2015, Banco de Espaiia, 2015.
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En todo caso, la sostenibilidad de la deuda pasa en muchos paises, sobre todo los mas
endeudados, por la mejora de la eficiencia y la eficacia de sus politicas de gasto y de in-
gresos publicos.

En particular, en el terreno de la fiscalidad, la reciente aprobacion de la Directiva (UE)
2022/2523 relativa a la garantia de un nivel minimo global de imposicion paralos grupos
de empresas multinacionales y los grupos nacionales de gran magnitud en la Unién®
supone un importante avance en lalucha contra la planificacién fiscal agresiva en el mer-
cado interior, mas teniendo en cuenta que ha tenido que aprobarse por unanimidad. Esta
norma debera transponerse a las legislaciones nacionales antes del 31 de diciembre de
2023,y con ella se persigue, como expresa la Directiva en sus considerandos, poner fin a las
practicas fiscales de algunas grandes empresas multinacionales que les permiten trasladar
beneficios a jurisdicciones en las que no estan sujetas a imposicion o estan sujetas a una
imposicion muy reducida, erosionando con ello la base fiscal de algunos Estados europeos.

Con todo, si todas estas reformas no van acompafadas de la creacion de instituciones
presupuestarias supranacionales de calado y permanentes, sobre labase de un sistema de
recursos propios reforzado y la emision de deuda publica conjunta, resultan claramente
insuficientes para afrontar los enormes retos externos e internos que debe encarar la
Union Europea en cuanto union politica, y alos que los Estados con sus propias capacida-
des fiscales no pueden dar respuesta, por mucho que coordinen sus politicas econémicas
y refuercen sus sistemas tributarios. Tal es el caso de la provision de bienes ptblicos
europeos en los ambitos de la energia, la defensa, los suministros y las materias primas
estratégicas, la tecnologia digital o la lucha contra el cambio climatico, pero también de
la articulacién eficaz de politicas que garanticen la estabilidad macroeconémicay finan-
ciera de la zona euro, que avancen en la construccion del mercado tnico, incluido el de
capitales, y que propicien la convergencia econdmicay la cohesion social y territorial en
el seno de la Union Europea.

En este sentido, el éxito de las recientes experiencias de mutualizacion de riesgos, ya
sean las dirigidas a estabilizar la economia, como el SURE, el REACT-UE, o las adoptadas
para transformar el aparato productivo, como el NGEU o el Fondo de Transicion Justa,
impensables antes de la pandemia, deberian servir de acicate para acometer reformas de
calado en los Tratados que incrementen la capacidad presupuestaria de la Unién Europea,
con el fin de que pueda impulsar y desarrollar politicas en los ambitos que demandan
actuaciones conjuntas. Con un presupuesto inferior al 2 por 100 del PIB, en abierto con-
traste, por ejemplo, con el 25 por 100 que maneja el Gobierno federal de Estados Unidos,
59 La Directiva afecta a los grupos empresariales con presencia en la Unién Europea con ingresos anua-

les iguales o superiores a 750 millones de euros (excluidos fondos de pensiones, fondos de inversion,

instrumentos de inversion inmobiliaria y transporte maritimo internacional) y establece un marco de
normas interconectadas en virtud de las cuales, si el tipo efectivo aplicado a esas entidades en un pais es
inferior al 15 por 100, se debe recaudar un impuesto adicional hasta alcanzar ese umbral, el denominado
impuesto complementario. El tipo efectivo de gravamen soportado por el grupo empresarial en cada

jurisdiccion no se calcula con arreglo a las normativas nacionales del impuesto de sociedades, sino con la
compleja metodologia de las Normas Modelo de la OCDE sobre el pilar 2, que la Directiva incorpora.
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la Unién Europea dificilmente puede dar respuesta a los desafios que afronta. En todo
caso, dar pasos hacia una mayor integracion presupuestaria implica cesiones de sobera-
nia desde los Estados, lo que plantea la necesidad, como se explicara mas adelante, de
reforzar sustancialmente las bases democraticas de la Unién Europeay la legitimidad de
sus instituciones.

2. Integracion financiera

Desde la crisis financiera, el grado de integracion financiera en la zona euro se ha venido
reforzando, principalmente, con el proyecto de Union Bancaria, lanzado en 2012 como
parte de la respuesta europea a la crisis financiera y de deuda, con el fin de lograr un me-
canismo que permitiese a medio plazo acabar con la fragmentacion financiera y romper
el circulo vicioso entre deuda soberana y bancaria.

El rapido avance logrado en los primeros afos para configurar una nueva arquitectu-
ra financiera sobre la base de un marco regulatorio y normativo coman, un Mecanismo
Unico de Supervisién (MUS) y un Mecanismo Unico de Resolucién (MUR) encontré su
principal obstaculo en el disefio de un Sistema Europeo de Garantia de Depdsitos (SEGD).
De ahi que, diez afios después de haberse iniciado, la Unién Bancaria siga incompleta.

Por otro lado, las crisis surgidas a raiz de la pandemia o, mas recientemente, de la gue-
rra de Ucrania, han puesto de manifiesto la importancia de culminar la Unién Bancaria
paraevitar situaciones de inestabilidad financiera, al tiempo que contribuir ala resiliencia
y la sostenibilidad econdémicas de la Union. Y ello porque, por un lado, la integracion fi-
nanciera se ha visto nuevamente resentida por las medidas adoptadas para contrarrestar
elimpacto de estas dos nuevas perturbaciones, al contar los Estados miembros con mayor
capacidad para articular medidas de respuesta al margen de la regulacién comunitaria®,
y, por otro, porque existe el riesgo de que en el contexto actual, de moderado crecimiento,
alta inflacion, tipos de interés al alza y endurecimiento de las condiciones financieras,
aumente la inestabilidad bancaria y financiera por la mayor vulnerabilidad de familias y
empresasy por las dificultades de las entidades para hacer frente ala menor rentabilidad.
Las tensiones en los mercados y sistemas financieros internacionales en marzo de 2023
pueden ser un ejemplo de ello.

Por eso, sigue siendo necesario lograr la Unién Bancaria lo antes posible. Y ello re-
quiere un mayor esfuerzo para alcanzar un compromiso politico decidido que, ademas,
reforzaria el proyecto europeo en si mismo. Este compromiso deberia orientarse a mejorar
el funcionamiento de los mecanismos de supervision y resolucion existentes, alcanzar
un acuerdo politico sobre la creacion de un Sistema de Garantia de Depositos Europeo y
avanzar en la Union del Mercado de Capitales.

A este respecto, el Consejo Europeo de diciembre de 2021, reiterd lanecesidad de con-
tar con un plan de trabajo definido para culminar la Unién Bancaria, en el que se incluia

60 Véase a este respecto, Informe CES 3/2021, La gobernanza econémica de la Unién Europea. El impacto de
la pandemia.
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el refuerzo del marco de gestion y resolucion actual que se consideraba incompleto®, la
creacion de una proteccion comtin mas robusta para los depositantes, un mercado tnico
mas integrado para los servicios bancarios y el impulso de mayor diversificacion de las
tenencias de bonos soberanos por parte de los bancos en la Unién Europea.

De hecho, se va mas alla al hablar de una “Uni6n Bancaria reforzada” que fomente la
confianzay fortalezca la estabilidad financiera, condiciones necesarias para apoyar el
crecimientoy las reformas a medio plazo, lo cual tiene ain mas importancia en el contexto
de las inversiones contempladas en el Next Generation EU. Un sector bancario europeo
solido y competitivo, junto con mercados de capitales solidos, seran clave para movilizar
las inversiones necesarias para abordar la transicion verde y digital en marcha.

Sin embargo, con el objetivo de avanzar se decidi6 que, en una primera fase, los esfuer-
zos se centrarian en el refuerzo del marco parala gestion de crisis y los sistemas nacionales
de garantia de depdsitos, dejando para mas adelante la revision del estado de la Unién
Bancaria'y como abordar de forma consensuada los elementos pendientes, entre los que
también se situaba el SEGD.

Un marco “reforzado”, coherente y eficaz pa-

ra la gestion de todos los bancos en dificultades Hacia una Union Bancaria
es una parte fundamental de la Unién Bancaria, reforzada: necesidad
que permite garantizar la estabilidad financiera de mejorar el marco

creando reglas de juego comunes y protegiendo normativo

a los depositantes y contribuyentes por igual a lo
largo de toda la Uni6n Europea mediante el reparto de la carga y las redes de seguridad.

Durante la pandemia se habia puesto de manifiesto la falta de eficacia de los colcho-
nes de capital anticiclicos (2,5 por 100 de los activos ponderados por riesgo), dado que
las entidades no hicieron uso de la posibilidad otorgada por el supervisor europeo de
desactivarlos ante dicha situacion, surgiendo el debate en torno a si cumplian realmente
su funcién. Esto llevé ala Comisién Europea a lanzar una consulta ptblica sobre el papel
de los colchones de capital y otros aspectos con el fin de mejorar la regulaciéon macro-
prudencial de la banca.

En noviembre de 2021, la Comision presento el denominado “paquete bancario”, que re-
cogia una propuesta de revision® de las normas bancarias de la Union Europea (Reglamento
y Directivasobre requisitos de capital y Directiva sobre recuperacion y resolucion bancaria®),
con el objetivo de garantizar que los bancos fueran mas resilientes ante posibles perturba-
ciones econdmicas futuras, en linea con el Acuerdo de Basilea I11%, contribuyendo al mismo
tiempo alarecuperacion tras la pandemiay al objetivo de transicion alaneutralidad climatica.
61 La Autoridad Bancaria Europea (EBA) habia senalado tras un analisis al respecto que era necesario re-

forzar este marco para lograr mayor efectividad.

62 Comision Europea, COM (2021) 665 final, de 27 de octubre de 2021.
63 Directiva 2013/36/UE, Directiva/59/UE y Reglamento 2013/575/UE.
64 Se habian producido ajustes en el Acuerdo de Basilea III de 2010, que era necesario incorporar a la le-

gislacién comunitaria. La pandemia hizo que se ampliase el plazo para incorporar las nuevas exigencias
hasta 2023.
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La Comision buscaba reforzar la resiliencia de las entidades, sin que se produjese un
aumento muy significativo de los requisitos de capital, sobre todo en el contexto de re-
cuperacion tras la pandemiay, al mismo tiempo, velaba porque no se subestimasen estos
riesgos en funcion del modelo de célculo utilizado, de forma que los colchones de capital
fuesen suficientes para cubrirlos, en caso necesario. También se proponia reducir los
costes de cumplimiento de estos requisitos, en particular para los bancos mas pequefios,
sin relajar las normas prudenciales.

Laregulacion prudencial se extendia también al tratamiento de los riesgos ambienta-
les, sociales y de gobernanza, mejorando su medicion y gestion sistematica en el marco de
la gestion de riesgos, como parte de la estrategia de finanzas sostenibles de la Comision.
Respecto a este ultimo aspecto, existe un debate y analisis incipiente sobre cual debe ser
el tratamiento prudencial de estos riesgos con el fin de impulsar una gestién adecuada de
estos fomentando una transicion de la economia hacia modelos mas sostenibles®.

Finalmente, la propuesta ampliaba las competencias de las instituciones supervisoras
para evaluar operaciones de transferencia de activos y pasivos, fusiones o divisiones o la
adquisicion de participaciones cualificadas.

El objetivo, en tltima instancia, era reforzar el marco reguladory de supervisién de los
bancos que operan en la Union Europea con un conjunto de normas clarasy equilibradas,
con el objetivo de garantizar una gestién saneada y prudente de los bancos de la Union
Europeay armonizar los instrumentos y las competencias de supervision, también para
las sucursales de bancos de terceros paises en la Union Europea que, hasta ese momento,
estaban sujetas a la legislacion nacional.

Respecto ala propuesta de cambios en la Directiva sobre recuperacion y resolucién
bancaria, denominada Reglamento sobre “cadena de filiales”, o “daisy chain” en inglés, la
Comisién buscaba asegurar que la absorciéon de pérdidasy, en su caso, larecapitalizacion
de los bancos objeto de resolucion, se realizase por medios privados. La actualiza-
cion del marco de resolucién bancaria que habia entrado en vigor en 2019 habia puesto
en evidencia problemas que requerian soluciones adicionales. Por ello se incorporaban
algunos ajustes especificos para mejorar la viabilidad de la resolucién de los bancos.
La propuesta incorporaba un tratamiento especifico para la suscripcion indirecta de
instrumentos admisibles a efectos de cumplir el requisito minimo de fondos propios y
pasivos admisibles interno, mayor armonizacion en el tratamiento de los grupos de enti-
dades de importancia sistémica mundial con una estrategia de resolucién de activaciéon
multiple y laaclaracion de qué instrumentos emitidos eran admisibles para determinar
la capacidad total de absorcion de pérdidas.

Durante el debate en torno a la propuesta de la Comision, el Eurogrupo acordé en
junio de 2022 solicitar a la Comisiéon nuevas propuestas para fortalecer también el
65 Banco de Espafia, Presentacion del 9° Informe PwC Unidn Bancaria: un clima de cambio. Conferencia de

Margarita Delgado, 29 de marzo de 2022.
66 Eurogroup statement on the future of the Banking Union, de 16 de junio de 2022.
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marco comun para la gestion de crisis bancarias y los sistemas nacionales de garantia de
depositos, incluyendo una evaluacion de interés publico clara y armonizada, la amplia-
cion de las herramientas de resolucion de crisis a nivel europeo y nacional, incluso para
bancos pequefios y medianos, mayor armonizacion en el uso de los fondos de garantia de
depositos nacionales y la armonizacion de las caracteristicas en las leyes nacionales de
insolvencia bancaria.

A finales de 2022 se alcanzo6 un acuerdo provisional entre la Presidencia del Consejo
y el Parlamento Europeo sobre determinados aspectos de la politica macroprudencial
en entidades de importancia sistémica, que se tradujo en la aprobacion de un nuevo
Reglamento®”.

Asimismo, el Consejo presento su postura sobre el paquete bancario de la Comision®®,
incluyendo cierta flexibilidad en la propuesta inicial, que justificaba en las caracteristicas
de labanca europeay el contexto econémico actual, y que se traducia, entre otros aspec-
tos, en menores exigencias respecto a los requisitos de capital inicialmente planteados,
estableciendo su aplicacion para 2025, o en la falta de armonizacion en las medidas para
reforzar la supervision. En todo caso, son cuestiones todavia en debate, ya que al cierre de
este informe esta pendiente el acuerdo de un texto conjunto con el Parlamento Europeo
y su aprobacion definitiva.

En el marco del trabajo global sobre los elementos pendientes para completar la Union
Bancaria, en el primer semestre de 2021, el Grupo ad hoc sobre el “Fortalecimiento de la

Unidén Bancaria” se centrd en los debates técnicos
Completar la Unién

Bancaria: lograr un
acuerdo sobre un Sistema
Europeo de Garantia

de Depdsitos

sobre la estructura del Sistema Europeo de Seguro
de Depésitos, a partir de la propuesta de un mode-
lo hibrido, abordando también su ambito de apli-
caciony el tratamiento de las opcionesy facultades

nacionales previstas en la Directiva relativa a los

Sistemas de Garatia de Depositos, en particular las
medidas preventivas y alternativas.

Este modelo hibrido implicaba el acceso, en un primer momento, de los sistemas na-
cionales de garantia de depositos a recursos financieros adicionales (lineas de liquidez
en una forma de fondo de seguro de depésitos central) en el caso de que no tuviesen
capacidad suficiente. La contribucion de cada Estado a este fondo se determinaria en

67 Reglamento (UE) 2022/2036 del Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de octubre de 2022 por el
que se modifican el Reglamento (UE) niim. 575/2013 y la Directiva 2014/59/UE en lo que respecta al
tratamiento prudencial de entidades de importancia sistémica mundial con una estrategia de resolucion
basada en una activacion multiple y métodos para la suscripcion indirecta de instrumentos admisibles de
cara a cumplir el requisito minimo de fondos propios y pasivos admisibles.

68 Consejo de la Unién Europea, Orientacion general relativa a la modificacion de la Directiva 2013/36/UE
en lo referente a las facultades de supervision, las sanciones, las sucursales de terceros paises y los ries-
gos ambientales, sociales y de gobernanza, y de la Directiva 2014 /59/UE, y Orientacion general relativa a
la modificacion del Reglamento (UE) nim. 575/2013 en lo que respecta a los requisitos para el riesgo de
crédito, el riesgo de ajuste de valoracion del crédito, el riesgo operativo, el riesgo de mercado y el suelo
de resultados, 8 de noviembre de 2022.
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funcion del riesgo de su sistema bancario, incluida la exposicion a la deuda soberana. En
una segunda fase se crearia un reaseguro que permitiria mutualizar parte del riesgo de
forma que el fondo europeo se haria cargo de proteger los depdsitos y absorber posibles
pérdidas en cualquier Estado.

No hubo avances, en cambio, respecto a otras cuestiones relacionadas con los siste-
mas de garantia de depositos, como la consideracion de las exposiciones soberanas en las
contribuciones de los bancos a los sistemas de garantia de dep6sitos, o la mayor diversifi-
cacion de estas tenencias de bonos soberanos en los balances de las entidades.

Sibienlos debates en el seno del Consejo Europeo durante 2021 profundizaron en este
sistema “hibrido”, lainvasion de Ucrania supuso cierto freno que se retomoé en la Cumbre
del Euro en junio de 2022, donde se plante6 la posibilidad de su creacién no antes de 2025.
El paso alasegunda fase quedaria condicionado alos avances en lareduccion de riesgos y
el estado del sistema bancario europeo en su conjunto. Y todo ello, supeditado a la mejora
del marco normativo comun, a la que se ha hecho referencia anteriormente, con el fin de
mejorar la integracion del sector bancario en Europa.

El objetivo de lograr la Unién Bancaria se completa con el avance hacia la Unién del
Mercado de Capitales, que es un elemento clave para proporcionar recursos financieros

de forma mas amplia y diversificada a personas consumi-

Union del Mercado doras, empresas e inversores mediante un acceso a fuentes
de Capitales de financiacion solidas, eficientes y fiables, independien-

temente de su ubicacion, pero también para respaldar las
inversiones en el marco del Next Generation EU y, sobre todo, de cara a abordar las tran-
siciones verde y digital. Todo ello, a su vez, contribuira a impulsar el papel internacional
del euro y fortalecera la resiliencia de la Union Europea.

El avance en la Union del Mercado de Capitales se basa en la concrecion del Plan de
Accién aprobado en 2020. A finales de 2021, la Comisién Europea present6 un paquete de
cuatro propuestas legislativas y una Comunicacion, que recogian algunas de las medidas
contenidas en el Plan de Accion: garantizar que los inversores tengan mejor acceso a los
datos de empresas, fomentar la inversion a largo plazo y hacer mas facil y segura la venta
transfronteriza de fondos de inversion. Las propuestas tenian como objetivo facilitar la
conexién entre inversores y empresas, mejorar el acceso de estas tltimas a financiacién, am-
pliar las oportunidades de inversion de los inversores minoristas y contribuir a una mayor
integracion de los mercados de capitales de la Union Europea. Mas en concreto, se proponia:

¢ Crear un punto de acceso nico europeo para los inversores que proporcione infor-
macion publica financieray relacionada con la sostenibilidad sobre las empresasy los
productos de inversion de la Unién Europea (el punto de acceso tinico europeo). De
esta forma, se mejorara la visibilidad de las empresas, especialmente de las pymes, de
caraalos inversores, no solo europeos sino también internacionales, lo que les permi-

tird ampliar las fuentes de financiacion.
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Revisar el Reglamento sobre los fondos de inversion a largo plazo europeos (FILPE),
haciéndolos mas atractivos de cara a los inversores, contribuyendo asi al fomento de
lainversion a largo plazo, también con inversores minoristas, y convirtiéndose en una
fuente complementaria de financiacion. Dada su orientacion hacia lainversion a largo
plazo, es un instrumento que puede contribuir a la financiacion de las transiciones
ecoldgicay digital.

Revisar la Directiva sobre los gestores de fondos de inversion alternativos (GFIA) para
armonizar las normas relativas alos fondos que conceden préstamos a empresas, faci-
litando la concesion de préstamos a la economia real, protegiendo mejor a los inver-
sores y garantizando la estabilidad financiera. Ademas, garantizara una informacion
y coordinacion adecuadas entre los supervisores de la Union Europea, protegiendo
mejor a los inversores y la estabilidad financiera.

Revisar el Reglamento relativo a los mercados de instrumentos financieros (MiFIR)
para mejorar la transparencia mediante la introduccion de un sistema europeo de
informacion consolidada, que facilite a los inversores el acceso alos datos de negocia-
cién. También mejoraralaigualdad de condiciones entre bolsas y bancos de inversion
y promoverala competitividad internacional de los centros de negociacion de la Union
Europea eliminando la norma de acceso abierto.

Mas recientemente, en diciembre de 2022, la Comisiéon presento otras seis propues-
tas legislativas con nuevas medidas para seguir avanzando en la Union del Mercado de

Capitales relativas a:

Los servicios de compensacion de la Union Europea, para que sean mas atractivos y
resilientes, con el fin de sostener la autonomia estratégica abierta de la Unién Europea
y preservar la estabilidad financiera.

Determinadas normas de insolvencia, buscando su armonizacién a escala de 1a Union
Europea, para hacerlas mas eficacesy contribuir a promover las inversiones transfron-
terizas.

Laadmision a cotizacion, aligerando, mediante una nueva ley, la carga administrativa
para las empresas de todos los tamafos, en particular las pymes, con el fin de que co-

tizando en bolsa puedan acceder a financiacion.

Todo ello, en ultima instancia, tiene como objetivo lograr movilizar el capital privado y
avanzar hacia un mercado de capitales mas dindmico y competitivo a escala mundial, a
cortoy medio plazo. La Union del Mercado de Capitales permitira ala economia europea
contar con mercados financieros amplios y profundos. De ahi que, en febrero de 2023, el
Consejo Europeo recalcara la importancia de acelerar la aplicacion del Plan de Acciéony
finalizar las propuestas de legislacion para avanzar en este objetivo.
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3. El mercado interior
Junto alarespuesta comunitaria para hacer frente ala crisis energética, los Estados miem-
bros desplegaron una serie de medidas y ayudas para amortiguar el impacto de las subidas
de los precios tanto sobre el tejido empresarial como sobre los hogares. Como ya suce-
diera con la pandemia de COVID-19%, la Unién Europea se enfrentaba a un shock con un
impacto asimétrico entre los socios comunitarios que, en esta ocasion, ha afectado mas a
los paises centroeuropeos dada su mayor dependencia energética de Rusia.

De hecho, poco después de iniciarse la crisis bélica, el 23 de marzo de 2022, 1a Comision
adoptd un Marco Temporal de Crisis para permitir a los Estados miembros aprovechar la

flexibilidad prevista en las normas sobre ayudas esta-

La guerra exige flexibilizar ~ tales™. Con ello se permitia, en principio hasta finales
nuevamente las ayudas de 2022, conceder un importe limitado de ayuda a
de Estado las empresas afectadas por la crisis actual o por las

sanciones y “contrasanciones” conexas, garantizar
que las empresas dispusieran de suficiente liquidez y compensar a las empresas por los
costes adicionales incurridos debido a los precios excepcionalmente elevados del gas y
la electricidad.

No obstante, ante la persistencia de la crisis y la necesidad de preparar los sistemas
energéticos de cara al invierno y en linea con el plan REPowerEU presentado en mayo,
el marco temporal ha sido modificado varias veces. La primera vez, en julio de 2022, y
solo tres meses después, en octubre, seria necesario prorrogarlo y modificarlo de nuevo.
Se prorrogaron las medidas establecidas en el Marco Temporal de Crisis hasta el 31 de
diciembre de 2023, se aumentaron los limites maximos establecidos para las ayudas, se
introdujo una mayor flexibilidad sobre el apoyo a laliquidez de las instalaciones de ener-
gla para sus actividades de negociacion, se aumento la flexibilidad y las posibilidades de
apoyo para las empresas afectadas por el incremento de los costes de la energia, se intro-
dujeron nuevas medidas orientadas a apoyar lareduccion de lademanda de electricidad y
se aclararon los criterios para la evaluacion de las medidas de apoyo a larecapitalizacion.

Nuevamente, como ha pasado durante la pandemia, el volumen de ayudas para hacer
frente a esta crisis esta siendo muy diferente entre los Estados miembros, revelando, en
términos generales, una mayor generosidad en aquellos paises que cuentan con posiciones
presupuestarias mas holgadas.

En términos comparados, destacan tanto las ayudas alemanas para familias y empresas
-264,2 mil millones de euros, mas de un 7 por 100 del PIB-, como los apoyos financieros
y rescates a las grandes empresas de servicios (utilities) del sector energético”, que ha

69 Véase Informe CES 3/2021, La gobernanza econémica de la Unién Europea. El impacto de la pandemia.

70 Comunicacion de la Comision, Temporary, Crisis Framework for State Aid measures to support the eco-
nomy following the aggression against Ukraine by Russia, C (2022) 1890 final.

71 Taly como sefiala la propia Comision Europea, COM (2022) 553 final, resulta necesario mitigar el impac-
to de las subidas de precios y la extrema volatilidad de los mercados de derivados energéticos, que han
generado problemas de liquidez para las empresas energéticas.
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GRAFICO 13. VOLUMEN DE AYUDAS DE LOS EEMM A EMPRESAS Y HOGARES PARA AFRONTAR
LA CRISIS ENERGETICA. PERIODO DE SEPTIEMBRE DE 2021 A NOVIEMBRE DE 2022
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Fuente: elaborado a partir de Sgaravatti, G., Tagliapietra, S. y Zachmann, G. (2021), “National policies to shield
consumers from rising energy prices”, Bruegel Datasets (consultado el 16 de diciembre de 2022).
llegado incluso a suponer la nacionalizacién de alguna de ellas (Uniper). Por volumen de
fondos movilizados, seguirian Italia, Francia, Paises Bajos y Espafia, aunque por esfuerzo
respecto a su tamafio econdmico serian Lituania, Grecia, Bulgaria y Paises Bajos.

Las diferencias en la intensidad de las ayudas afectan, en tltima instancia, al entorno
competitivo en el que se desenvuelve la actividad empresarial, distorsionando el funcio-
namiento del mercado interior y pudiendo profundizar la divergencia econdmica entre

los Estados miembros de la Union Europea’™.

72 De hecho, el disefo original del mercado interior Gnico contempla la prohibicién general de las ayu-
das de Estado TFUE, articulo 1071, para evitar, precisamente, que estos apoyos generen distorsiones
competitivas aleatorias o discrecionales como posible resultado de la concesion de ventajas selectivas
a determinadas empresas, impidiendo que la competencia entre empresas se produzca en igualdad de
condiciones. Sin embargo, ese mismo articulo 107 del TFUE, en su apartado 2, abre la posibilidad de que
esta prohibicion quede sin efecto cuando la ayuda se justifique por cuestiones como resolver graves per-
turbaciones en la economia o por motivos de interés comtin europeo.
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Con los Marcos temporales de ayuda, donde se establecen requisitos para las ayudas a
empresas, la Comision trata de preservar la competencia. No obstante, se corre el riesgo,
dadala gravedad de la crisis energéticay la urgencia en las actuaciones, de que se genera-
lice el visto bueno de la Comision, como ya sucedié durante la pandemia. Como la propia
Comisioén afirma, COM (2022) 553 final, de 18 de octubre, “es fundamental que se bus-
quen soluciones comunes compartidas a escala de la Unién Europea, evitando respuestas
nacionales fragmentadas que dependan del distinto margen de maniobra presupuestario
de los Estados miembros”.

Resulta conveniente recordar, como subrayala propia Comision, que el mercado tinico
es uno de los mayores logros de la Unién Europea, ya que ofrece a la ciudadania europea
una gama mas amplia de servicios y productos y mayores oportunidades de empleo, mien-
tras que alas empresas de la Union Europea les permite acceder aun mercado interior mas
amplio que el de sus propios Estados miembros, estimulando el comercio, la competencia
y la eficiencia, aspectos esenciales para impulsar la productividad.

Mas alla del establecimiento de Marcos temporales de ayuda ante graves perturbacio-
nes como la pandemia de COVID-19 o la guerra en Ucrania, la politica de la competen-
cia comunitaria esta generando un importante debate

Las normas de la sobre su adaptabilidad a los nuevos retos estratégicos
competencia en un nuevo de la Union, sobre todo, los relacionados con la doble
marco global transicion ecoldgica y digital. La politica de la compe-

tencia debe salvaguardar las ventajas que tiene paralos
agentes europeos el acceso a un gran mercado Unico en igualdad de condicionesy, a su
vez, ofrecer un entorno que promueva la actividad productiva, estimule la innovaciéon y
permita al tejido empresarial comunitario ostentar el liderazgo mundial en sus areas de
actividad.

Como se analiza mas adelante, los acontecimientos de los ultimos ejercicios han puesto
de manifiesto la elevada vulnerabilidad de la Unién Europea como consecuencia de su
fuerte dependencia estratégica de terceros paises’. En muchas industrias y/o productos,
la competitividad comunitaria es inferior a la de Estados Unidos o China, donde, desde
hace tiempo, se ha potenciado la industria nacional a través de subsidios a empresas, al
refuerzo de empresas estatales e, incluso, han protegido sus mercados de la competencia
internacional. A mediados de 2022, las tensiones en este terreno aumentaron tras la apro-
bacion de la Ley de Reduccion de la Inflacion de Estados Unidos (IRA, por sus siglas en
inglés), por la que la Administracion Biden ofrecia sustanciales incentivos financieros pa-
ra apoyar la transiciéon ecologica que, para el caso de vehiculos no contaminantes, incluia
requisitos sobre el origen estadounidense de las piezas, de la produccion o del montaje.
Estamedida ha provocado a nivel internacional, pero sobre todo en Europa, una creciente
preocupacion sobre la deslocalizacién de empresas a favor de Estados Unidos. De modo
que, en los primeros meses de 2023, la presidenta de la Comision Europea anuncié una

73 Véase capitulo IV, apartado 4.
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nueva revision de su politica industrial, para poder contrarrestar la medida norteame-
ricana, de manera que se flexibilizaria el marco normativo comunitario para las ayudas
a empresasy, de cara a evitar la posible fragmentacion del mercado unico, se pondria
en marcha en el medio plazo un fondo europeo en defensa de la soberania estratégica
(European Sovereignty Fund) para promover igualmente la industria “Hecha en Europa”.

El primer paso en este sentido ha sido la publicacion por parte de la Comision del Plan
Industrial del Pacto Verde parala era Net-Zero [COM (2023) 62 final], que tiene por obje-
tivo aumentar la competitividad de la industria europea en tecnologias limpias y apoyar
una rapida transicion hacia la neutralidad climatica. El plan se basa en cuatro pilares: la
creacion de un entorno normativo previsible y simplificado, el acceso rapido y suficiente
ala financiacion (lo que supondra la adaptacion de las normas de las ayudas de Estado),
el fomento de las capacidades a través de programas de mejora y reciclaje profesional
en industrias estratégicas y el desarrollo de la red de acuerdos de libre comercio y otras
formas de cooperacion con socios de la Union para lograr unas cadenas de suministro
resilientes. En marzo de 2023, la Comisién avanz6 en el plan y present6 una propuesta
de Ley de Industria Net-Zero, complementada por una propuesta de ley sobre materias
primas fundamentales para Europa™ y apoyada en la propuesta de reforma del mercado
eléctrico anteriormente descrita.

Todo ello, ha subrayado la importancia de lo que podria denominarse la “geopolitica
de las normas de la competencia” en un marco caracterizado por la debilidad de la Orga-
nizacién Mundial de Comercio (OMC). De hecho, el Comité Econdémicoy Social Europeo
(CESE) ha sefialado’, a este respecto, que actualmente “las condiciones de acceso de las
empresas europeas a las ayudas publicas son mucho mas estrictas que las de nuestros com-
petidores mundiales, por lo que suponen un freno a una verdadera politica de apoyo a los
sectores econdmicos”, y que la regulacion sobre acuerdos entre empresas o de control de
concentraciones no parecen adecuarse a los nuevos retos que traen consigo la economia
digital y la transicion ecoldgica. Cabe recordar que las transiciones en la que esta inmersa
la economia europea necesitan, no solo un mercado tinico que funcione correctamente,
sino también fuertes inversiones tanto ptublicas como privadas y garantizar una igualdad
de trato entre los operadores europeos, y también frente a operadores mundiales”™. De
ahi que haya solicitado a la Comision que adapte y movilice todos los instrumentos de la
politica de competencia para apoyar las transiciones ecologica y digital y que se dote de

los instrumentos necesarios para afrontar la competencia extranjera en este contexto.

74 Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council on establishing a framework of
measures for strengthening Europe’s Net-Zero technology products manufacturing ecosystem (Net Zero
Industry Act), COM (2023) 161, y Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Coun-
cil establishing a framework for ensuring a secure and sustainable supply of critical raw materials, COM
(2023) 160, respectivamente. Los rasgos principales de ambas propuestas de Reglamento se recogen mas
adelante en el apartado sobre dependencias econdmicas estratégicas.

75 Dictamen del CESE INT/971, sobre la Comunicaciéon de la Comision: Una politica de competencia adap-
tada a los nuevos retos, COM (2021) 713 final.

76 Dictamen CESE INT/971.
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Ante esta situacion, la Union Europea apuesta, desde el fortalecimiento de sus normas
de la competencia, por una autonémica estratégica abierta, evitando posturas proteccio-
nistas, puesto que podrian afectar negativamente a las personas consumidoras, asi como
alos procesos de innovacion.

Elreto es, por consiguiente, lograr promover de manera equilibrada la competencia, la
sostenibilidad y laresiliencia europeas, desafio que necesariamente requiere una revision
de las normas mas acorde con la cambiante naturaleza de la competencia a nivel global.
Tanto las recién aprobadas leyes de servicios digitales y de mercados digitales”” como la
promocion de alianzas industriales -la de semiconductores o la de datos industriales—
constituyen buenos ejemplos de este tipo de estrategia. De hecho, se debe avanzar en un
modelo de ayudas de Estado que permita competir con otros bloques a nivel internacional,
que incida en una mejora de la cohesion territorial y que vincule la actividad econdmica
al territorio de la Unién Europea.

Asimismo, la aprobacion a finales de noviembre de 2022 del Reglamento sobre subven-
ciones extranjeras va, igualmente, en esta misma direccién’. Este Reglamento se ocupa de
las distorsiones que provocan las subvenciones concedidas por terceros paises a empresas
que operan en el mercado unico de la Union Europea, con el objetivo de asegurar que la
competencia entre todas las empresas —comunitarias o no- sea leal.

Esta nueva regulacion adquiere una especial relevancia en la actual fase de recupera-
cion de las economias europeas. Por un lado, porque se constata que la crisis pandémica
se saldé con caidas importantes en los valores de algunas empresas o industrias europeas,
favoreciendo su posible adquisicion por parte de operadores internacionales subvencio-
nados, lo que podria afectar a la competencia dentro del mercado interior. Por otro lado,
porque una parte importante del estimulo fiscal del Next Generation EU se articula a través
de contratacionesy licitaciones publicas, ofreciendo una importante oportunidad de ne-
gocio tanto para las empresas comunitarias como para las extranjeras. Por consiguiente,
resulta muy pertinente que el nuevo Reglamento establezca las normas para investigar
las subvenciones extranjeras en el caso de concentraciones de gran envergaduray en

procedimientos importantes de contratacion publica.

4. El Pilar Europeo de Derechos Sociales

La conmemoracién del quinto aniversario del Pilar Europeo de Derechos Sociales
en 2022 estuvo marcada por el resurgimiento de importantes incertidumbres econd-
micas y sociales ocasionadas por la invasion rusa de Ucrania. Y ello cuando apenas
habian transcurrido dos afnos de la pandemia y los Estados miembros comenzaban
arecuperarse de los efectos de la crisis sanitaria en sus economias y mercados de
trabajo.

77 Véase capitulo IV, apartado 5, sobre la soberania digital de la Unién Europea.

78 Reglamento (UE) 2022/2560 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de diciembre de 2022, sobre
las subvenciones extranjeras que distorsionan el mercado interior.
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En los escasos afios transcurridos desde que el Pilar . . .
Quinto aniversario del

Pilar Social con dos crisis

mundiales consecutivas
mas importantes de la historia reciente. Ello ha su- de fondo

Social fuera aprobado en la Cumbre de Gotemburgo,

pues, se han concatenado dos de las crisis mundiales

puesto un verdadero test de estrés para la que ha cons-
tituido lainiciativa comunitaria mas relevante de las iltimas décadas dirigida a mejorar la
integracion econémica y social, como se sefial6 en ediciones anteriores de este informe.

El Pilar Social, cabe recordar, supuso un cambio de paradigma de las politicas eu-
ropeas, las cuales, durante los afios previos se habian sustentado sobre la idea de que la
convergencia economica per se llevaba aparejada la convergencia social. Sin embargo, la
gobernanza de la crisis financiera de 2008 puso en evidencia las consecuencias de una
estrategia econdémica basada casi exclusivamente en el saneamiento de las finanzas pa-
blicas, y que supuso una amplificacion de los costes sociales de la crisis, especialmente
en los paises mas afectados por aquella, aumentando las diferencias de los indicadores
sociales entre los Estados miembros (divergencia social)™.

Desde entonces, fue permeando un cambio hacia politicas social y economicamente
mas integradas que culminaron con la aprobacién del Pilar Social en 2017, posteriormen-
te fortalecido en la Cumbre Social de Oporto de 2021%°, donde se establecieron objetivos
cuantitativos para avanzar hacia mercados de trabajo mas inclusivos y sociedades mas
cohesionadas en el aio 2030. Los Estados miembros, a su vez, establecieron compromisos
nacionales para cada uno de estos objetivos que, tomados de forma conjunta, hacian viable
alcanzarlos para toda la regién en el plazo establecido (cuadro 2)%.

En paralelo, y formando parte del Plan de Accidn, se aprobaron nuevas iniciativas
comunitarias dirigidas a lograr un crecimiento inclusivo y que venian a sumarse a las
adoptadas en los aflos anteriores en el marco del Pilar Social®?. Cabe destacar a este res-
pecto la Directiva sobre el salario minimo, la propuesta de Recomendacion del Consejo
sobre los regimenes de renta minima o las medidas dirigidas a fomentar la igualdad
entre hombres y mujeres, como la Estrategia europea de cuidados o la Directiva sobre

el equilibrio de género en los consejos de administracion. Ademas, a finales de 2021 se

79 De hecho, la mayoria de los indicadores sociales mostraron durante esos afios una evolucion inestable
y vinculada al ciclo econémico. Es decir, mejoraban de manera generalizada en los Estados miembros y
se redujeron las diferencias entre ellos (convergencia al alza), pero inicamente en periodos de bonanza
econdmica, produciéndose el efecto inverso en periodos econdémicos adversos (divergencia). Para mas
detalles, véase la edicidn anterior de este informe.

80 Comision Europea, Plan de Accién del Pilar Europeo de Derechos Sociales, COM (2021) 102 final, de 4 de
marzo de 2021. El Plan fue la contribucién de la Comision Europea a la Cumbre Social de Oporto de 2021.

81 Paraver los compromisos adquiridos por cada Estado miembro para cada uno de los indicadores del Plan
de Accidn, véase Comision Europea, State of play on the national targets for 2030.

82 Como la Agenda de Capacidades Europea, la Garantia juvenil reforzada, el Plan de Accién de educacion
digital, la Estrategia europea para la igualdad de género o la Garantia infantil. Para mas detalles, véase la
edicién anterior de este informe.
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presentd un paquete de medidas consistentes en una Comunicacién®, una propuesta de
Directiva® y un Proyecto de Directrices® dirigido a mejorar las condiciones laboralesy
los derechos sociales de las personas que trabajan a través de plataformas. Asimismo, se
aprobd el Plan de Accidén para la Economia Social con el fin de aprovechar el potencial
de la economia social para crear empleo de calidad y contribuir a un crecimiento justo,
sostenible e inclusivo.

Enlaprimeraedicion del Foro Europeo de Empleo —
Balance positivo del

desarrollo y aplicacion
del Pilar Social durante la
pandemia

y Derechos Sociales, que tuvo lugar en noviembre de
2022, se hizo balance de los progresos realizados en
estos primeros cinco afos del Pilar Social, valorando
positivamente que casi la totalidad de las iniciativas

puestas en marcha por el Pilar Social (mas de 130)
hubieran sido aprobadas o presentadas por parte de la Comision.

También fue considerada positiva la respuesta europea a la pandemia, sustentada
en los principios del Pilar Social y que, junto con una politica fiscal expansiva sin prece-
dentes, lograron que el aumento del desempleo fuera menor y menos desigual entre los
Estados miembros que en la crisis financiera. Y es que las medidas adoptadas, sustentadas
por el programa Next Generation EU (como los regimenes temporales de apoyo al empleo
o los estabilizadores automaticos como el SURE, ampliamente aplicados en los paises del
sury este de la Union Europea), amortiguaron el impacto de la pandemia y facilitaron la
recuperacion posterior®.

No en vano, el mercado de trabajo europeo en 2022 no solo habia logrado alcanzar los
niveles prepandemia, sino que su situacion era la mas favorable de las ultimas décadas.
A pesar del poco tiempo transcurrido desde la crisis sanitaria, y del nuevo escenario de
elevada inflacion e incertidumbre ocasionada por la invasion de Ucrania, las tasas de
desempleo se situaban ese afio en sus niveles mas bajos y las tasas de actividad en sus
niveles mas elevados.

83 Mejores condiciones de trabajo para una Europa social mds fuerte: aprovechar todas las ventajas de la di-
gitalizacion para el futuro del trabajo, COM (2021) 761 final. En ella, la Comision hace un llamamiento a
los Estados miembros para que desarrollen medidas dirigidas de mejorar las condiciones laborales en las
plataformas digitales.

84 Propuesta de Directiva del Parlamento y del Consejo relativa a la mejora de las condiciones laborales en el
trabajo en plataformas digitales, COM (2021) 762 final.

85 Las Directrices sobre la aplicacion del Derecho de la Competencia de la UE a los convenios colectivos rela-
tivos a las condiciones de trabajo de las personas que trabajan por cuenta propia sin asalariados, que fue
sometido a consulta, tratan de aclarar las circunstancias en las que el derecho de la competencia permite
que los convenios colectivos sean un mecanismo para mejorar las condiciones laborales de algunas per-
sonas trabajadoras auténomas. Su aplicacion afecta directamente a la economia de las plataformas en
linea, si bien su ambito es mas amplio.

Para mas detalles, véase: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /es/ip_21_6620.

86 Para mas detalles, véase: Eurofound, Monitoring convergence in the European Union: Looking backwards

to move forward - Upward convergence through crises, Challenges and prospects in the EU series, 2021.
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. . Con todo, aunque la respuesta politica a la pandemia
Persisten los riesgos de

divergencia social
en Europa...

haya facilitado a las economias europeas el respaldo
necesario para mantener el empleo, y que la cohesion

social no se haya visto seriamente daflada teniendo en

cuenta la envergadura de la crisis, persiste preocupa-
cion sobre las implicaciones de la pandemia en las condiciones de vida de la poblacion.
Asi, los datos mas recientes muestran que la pandemia arroja un aumento de la poblacion
en riesgo de pobrezay exclusion de casi 3 millones de personas en la UE-27 (que ha pa-
sado de afectar a 92,2 millones en 2019 a 95,3 millones en 2021, segun Eurostat), mas de
la mitad de las cuales pertenecientes a la poblacion infantil (+ 1,8 millones). Las mujeres
también se han visto afectadas por este aumento de la vulnerabilidad social (+ 1,3 millones)
que, aunque en menor medida que los hombres (+ 1,8 millones), las sittia en niveles mas
elevados, hasta afectar al 22,6 por 100 de estas, frente al 20,7 de los hombres.

Contodo, este incremento de la vulnerabilidad social proveniente, fundamentalmente,
de Alemania, que ha concentrado buena parte del aumento de la poblaciéon en riesgo de po-
brezay exclusion (con 2,9 millones de personas mas), seguida de Esparia (con un aumento
de 800 mil personas) y Francia (500 mil personas). El resto de los Estados miembros han
mantenido sus niveles de pobreza e incluso los han reducido®”.

Por otro lado, otros indicadores sociales, como el desempleo de larga duracion, la po-
blacién que vive en hogares con escasos niveles de empleo o la desigualdad de renta, han
mostrado una evolucién desigual entre los Estados miembros®® (grafico 14).

Ademas, se teme la repercusion que puedan tener

... mds atin ante las las tensiones inflacionistas, aceleradas tras la inva-
tensiones inflacionistas de sion de Ucrania a principios de 2022 y las subidas de
2022y la primera subida los tipos de interés en el empleo y las rentas de los
de intereses en los tiltimos hogares. No en vano, las previsiones econémicas de
diez afios

otofno de la Comision Europea estiman para 2023 un

estancamiento del crecimiento del empleo, un au-

mento del desempleo (del 6,2 por 100 en 2022 al 6,5 por 100 en 2023), asi como la pérdida
de poder adquisitivo de los salarios (que creceran, pero por debajo de la inflacién).

Algunas previsiones, como la del Banco Europeo de Inversiones, prevén a su vez nue-
vos aumentos en los niveles de pobrezay que estos sean mayores en los paises del este y
del sur de Europa, que eran los que precisamente partian de mayores niveles de vulnera-
bilidad social, lo que supone una seria amenaza para la convergencia social de la Unién
Europea®.

Demodo que, a pesar de larecuperacion de la crisis ocasionada por la pandemia, existe
el riesgo de que la elevada inflacion producida por la subida de los precios de la energia
87 Para mas detalles, véase Social Protection Committee, Annual Report, 2022.

88 Ibidem.
89 European Investment Bank, How bad is the Ukraine war for the European recovery?, junio de 2022.
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y alimentos, y las medidas de politica monetaria adoptadas, exacerben la situacion de los
hogares, especialmente los de ingresos bajos y de otros grupos desfavorecidos. En todo
caso, el contexto de incertidumbre econémica global pone en riesgo el alcance de los
objetivos cuantitativos fijados en el Plan de Accion del Pilar Social para el afio 2030 y la
convergencia social al alza.

Como ya se ha expuesto, la Union Europea y sus Estados miembros estan trabajando
con el fin de contrarrestar el rapido aumento de los precios de los alimentos y la energia
enlos hogaresy, especialmente, para mitigar los efectos

Avances para fortalecer delainflacion en aquellos mas vulnerables. En paralelo,
el Pilar Social en la los paises estan aplicando sus planes nacionales de re-
gobernanza economica cuperacién y resiliencia, en los que se pone el énfasis en

reformas e inversiones dirigidos a reducir la pobrezay
la desigualdad. Respecto a las tendencias de fondo, como la transicion digital y ecologica,
también se han puesto en marcha planes dirigidos a contrarrestar sus impactos negativos
en la distribucion de la renta y en las desigualdades®™.

Por otro lado, cabe destacar la comunicacion de la Comision dirigida a fomentar la
evaluacion del impacto redistributivo de las politicas de los Estados miembros, donde
se ofrecen orientaciones para la realizacion de evaluaciones del impacto distributivo
sobre la renta de diferentes grupos socioecondémicos y de incorporarlas a los procesos de
elaboracion de politicas®.

Con todo, aunque el Pilar Social ha supuesto un cambio notable en las politicas eu-
ropeas, y a pesar de haber mostrado su potencial para lograr frenar el impacto de la pan-
demia en los mercados de trabajo, sigue habiendo interrogantes sobre su capacidad y
eficacia en el medio plazo para lograr sus objetivos para el afio 2030, y no solo por las
incertidumbres econdémicas existentes, sino por el papel del Pilar Social en la gobernanza
econdmica de la Union Europea.

A este respecto, y como ya se ha sefialado en anteriores ediciones de este informe, los
esfuerzos que ha venido realizando la Comision europea en los ultimos afios para refor-
zar la dimension social europea, dado el principio de subsidiariedad, seguiran estando
sujetos a la disposicién de los Estados miembros a emprender politicas en estos ambitos.
Es decir, debido al limitado papel legislativo del Pilar Social (soft policy), los progresos
sociales siguen dependiendo de lavoluntariedad de las politicas aplicadas en cada uno de
los paises que conforman la region. Se trata de un aspecto relevante si, ademas, se tiene

90 El Pacto Verde Europeo y el paquete de medidas Objetivo 55 representan la respuesta a medio plazo de
la Unién Europea para abordar el cambio climético e integrar la dimension social en la elaboracion de
politicas. La Recomendacion del Consejo para garantizar una transicion equitativa hacia la neutralidad
climatica establece orientaciones concretas para los Estados miembros sobre como hacer frente a los
aspectos sociales y laborales relacionados con la transicion. La Comision también ha propuesto una Bru-
jula Digital para la Década Digital de la Unién Europea, en la que ocupan un lugar destacado la adquisi-
cion de capacidades digitales basicas para toda la poblacion trabajadora y combatir asi la brecha digital
existente.

91 Comision Europea, Evaluar mejor el impacto distributivo de las politicas de los Estados miembros, COM
(2022) 494 final.
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en cuenta que las medidas adoptadas para hacer frente a la crisis generada durante la
pandemia son de caracter temporal.

Asi, aunque los planes nacionales de recuperacion, transformacion y resiliencia des-
cansan en muchos de los principios del Pilar Social, son mecanismos temporales que,
ademads, estin minimamente sujetos a criterios de inversion en politicas sociales, como
si se hace para las politicas de transicion digital y ecoldgica (20 por 100 y 37 por 100,
respectivamente).

Por otro lado, seria interesante seguir avanzando hacia la consolidacion de meca-
nismos de estabilizacion automatica estables. El SURE fue una medida de urgencia que
demostro ser eficaz para combatir el impacto social de la pandemia en las rentas de los
hogaresy que podria servir de base para consolidar mecanismos estables de estabilizacion
supranacional, como la proteccion por desempleo mutualizada, bajo el cumplimiento de
determinados requisitos o condicionalidad en el mercado laboral, que permitan hacer
frente a futuras crisis sin tener que pasar por la incertidumbre de acuerdos politicos.

Cabe destacar que se han dado pasos destacados en lo que respecta amedidas con una
perspectiva de aplicacién temporal mas amplia, como el nuevo sistema de supervision
de la politica econémica nacional, expuesto anteriormente. Asi, el nuevo esquema de
gobernanza econdmica dota de una mayor flexibilidad temporal a los Estados moderada
o gravemente endeudados, siempre y cuando estos adquieran compromisos de reformas
einversiones que aborden entre sus prioridades las establecidas en el Pilar Social. Siendo
esta una novedad positiva para incentivar la dimension social de los Estados miembros,
la referencia al Pilar es ambigua y est4 exenta de objetivos concretos.

Esta ambigiiedad es mas acusada si se tiene en cuenta que los objetivos establecidos
por el Plan de Accién para el afio 2030 se limitan a sefialar el incremento minimo que
deberia registrarse en la region en su conjunto, sin realizar orientaciones nacionales ni
mas especificaciones, estando sujetos pues a los compromisos adquiridos por los paises.

Respecto al objetivo referido ala tasa de empleo, cabe destacar que no se haga ninguna
referencia sobre la calidad de este, aunque es resefable que se detallen objetivos para las
mujeres y los jovenes, teniendo en cuenta su mayor vulnerabilidad laboral.

El objetivo relativo a la reduccién de la pobreza establece que un tercio recaiga en
la poblacion infantil. Se trata de una novedad muy importante respecto a objetivos
anteriores en este Ambito, teniendo en cuenta las repercusiones a largo plazo de vivir
en situaciones de vulnerabilidad social durante la nifiez, y que viene respaldada por la
Garantia Infantil®?. Sin embargo, los compromisos adquiridos por los Estados miembros
tomados de forma conjunta no alcanzan el objetivo de reduccion de la pobreza infantil
en 5 millones, ya que hay mucha diferencia en los compromisos adquiridos por los
distintos Estados miembros®.

92 Conviene recordar que la Estrategia 2020 estableci6 el objetivo de reducir la pobreza en 20 millones de
personas para el afio 2020, si bien no establecié ningtn criterio sobre la reduccion entre la poblacion

infantil, como ya se sefialé en anteriores ediciones de este informe.
93 Social Protection Committee, op. cit.
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Por otro lado, la eficacia de algunas de las medidas dirigidas a mejorar la dimension social
dela Union Europea se esta viendo mermada por la situacion actual de subida de precios
y tipos de interés. Asi, la Directiva sobre el salario minimo, o la propuesta de Recomen-
dacién del Consejo sobre los regimenes de renta minima, aunque suponen un avance
importante, se enfrentan con dificultades para compensar los incrementos de gastos a
los que se estan enfrentando los hogares mas vulnerables. De ahi que cobren relevancia
propuestas, como la del Parlamento Europeo en enero de 2023, instando a los Estados
miembros aaumentar gradualmente sus regimenes de renta minima para las personas que
carecen de recursos suficientes hasta un nivel que sea adecuado y, al menos, equivalente
al umbral nacional de riesgo de pobreza.

Por todo ello, seria interesante dotar de mayor peso al Pilar europeo en el Semestre
Europeo estableciendo objetivos mas concretos y ambiciosos que, bajo el principio de
subsidiariedad, permitan garantizar unos niveles minimos de bienestar a nivel europeo®.
A este respecto, seria deseable que se estableciera una seleccion de objetivos e indicadores
del Social Scoreboard del Pilar, que incorpore con caracter transversal la perspectiva social
(p. €j., niveles de empleo y calidad de este, desigualdad, pobreza, en especial la pobreza
infantil), asi como la perspectiva medioambiental y digital, con el Aanimo de avanzar hacia
transiciones justas que no dejen a nadie atras.

En paralelo, y en aras de avanzar hacia la convergencia social, podrian establecerse
mecanismos de supervision de dichos objetivos e indicadores sociales (parejos a otros ya
existentes como el Procedimiento de Desequilibrio Macroecondmico), habida cuenta de
su influencia en las finanzas publicas y, por ende, en la estabilidad macroeconémica
de los Estados miembros.

Tgualmente, los mecanismos de supervision podrian incentivar laincorporacion de las
evaluaciones de impacto redistributivo de algunas politicas, para de este modo fomentar
la implementacion voluntaria de dichas evaluaciones.

Asimismo, si bien la implicacién de los interlocutores sociales en el proceso de go-
bernanza ha ido aumentando progresivamente en el marco del Semestre Europeo, sigue
siendo necesario avanzar para lograr una participacion plena, tanto a nivel comunitario
como nacional. No en vano, muchas de las propuestas y directivas comunitarias han de
ser desarrolladas a nivel nacional, donde puede que las normas no incorporen el espiritu
del Pilar Social en toda su dimensién y amplitud®.

En definitiva, la aprobacion del Pilar Social ha supuesto un paso muy importante en la
gobernanza econdmica, y ha mostrado gran eficacia a la hora de mermar los impactos de
las crisis en las condiciones de vida de la poblacion. Ello no obsta para que se siga reflexio-
nando sobre los aspectos que pueden hacer aumentar el potencial del Pilar Social ante los
94 Aunque desde algunas instancias se aboga por que el Pilar Social adquiera el mismo nivel legal que el

TFUE. Para mas detalles, véase European Policy Center, The European Pillar of Social Rights: Five years

on, 2022.

95 Para mas detalles sobre las preocupaciones de las organizaciones sindicales mas representativas de la
Unién Europea a este respecto, véase European Policy Center, op. cit.
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importantes retos que afrontan las sociedades y economias europeas en un contexto de
globalizacién y constantes cambios, con transformaciones de fondo que suponen cambios
de gran calado, como la transicion ecologica o digital.

El Pilar Social es un mecanismo que debe seguir evolucionando para su mejor adap-
tacion a la intensidad y celeridad con la que se presentan los retos econdmicos y sociales
recientes. Para ello, sera indispensable seguir mejorando su proceso de integracion en
el Semestre Europeo, su encaje con otras politicas encaminadas a lograr la estabilidad
macroeconomica (como la politica monetaria puesta en marcha para reducir la inflaciéon
en el actual contexto) y su aplicacion por parte de los Estados miembros para mitigar el
impacto en la poblacién socialmente mas vulnerable. El didlogo social con los interlocu-
tores sociales mds representativos a nivel comunitario y nacional constituye una pieza
clave en este proceso de mejora de la dimension social en la gobernanza econémica para
lograr una convergencia social al alza que encamine a la Union Europea hacia economias

inclusivas y socialmente integradas.

5. Estado de Derecho y democracia en la Union Europea

El Estado de Derecho es uno de los valores fundamen- > o
Promociony proteccion

del Estado de Derecho
enla UE

tales en los que se basa la Unién Europea y también es
requisito previo de la proteccion de todos los demas en
los que se fundamenta esta®: la democracia, la libertad,

laigualdad y el respeto de los derechos humanos y de la

dignidad humana. El Estado de Derecho es asimismo crucial para todala ciudadaniaylas
empresas de la Unién Europea, ya que garantiza los derechos y valores fundamentales,
permite el cumplimiento del Derecho comunitario y sustenta un entorno empresarial
favorable a la inversion.

La Comision ha puesto en marcha en los tltimos afios medidas de gran relevancia para
reforzar la capacidad de la Unién Europea de promover y proteger el Estado de Derecho.
Asi, cred en 2020 un Mecanismo del Estado de Derecho de caracter global y preventivo
que contempla un proceso de dialogo anual con el Parlamento Europeo, el Consejo y la
Comision, junto con los Estados miembros, los Parlamentos nacionales, la sociedad civil y
otras partes interesadas. Con el fin de facilitar dicho didlogo, la Comision publica informes
anuales sobre el Estado de Derecho en la Unién Europea, que se centran en cuatro ambitos
fundamentales: los sistemas judiciales, los marcos para la lucha contra la corrupcion, el
pluralismo de los medios de comunicacién y otras cuestiones institucionales relacionadas
con el sistema de contrapoderes institucionales. Dichos informes evaltan la situacion en
la Union Europea en su conjunto y también incluyen 27 capitulos por paises en los que se
examina la evolucion de esos aspectos en los distintos Estados miembros y, desde 2022,
incluyen recomendaciones especificas para los Estados miembros. Hasta el momento se

96 Recogidos en el articulo 2 del Tratado de la Union Europea (TUE).
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RECUADRO 9. PRINCIPALES CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DEL TERCER INFORME
DE LA COMISION SOBRE EL ESTADO DE DERECHO EN LA UE (2022)

1. Reformas de la justicia

Las reformas de la justicia siguieron ocupando un lugar destacado en la agenda politica del afio. Muchos
Estados miembros acometieron importantes reformas para reforzar la independencia judicial, tales como
reformas relacionadas con la composicion y las competencias de los consejos del poder judicial, la mejora
de los procedimientos de nombramiento de los jueces o el refuerzo de la autonomia de las fiscalias. Los
Estados miembros también introdujeron medidas destinadas a mejorar la eficiencia y la calidad de la jus-
ticia, tales como una mayor digitalizacion de los sistemas judiciales y la facilitacion del acceso a la justicia.
Al mismo tiempo, persisten motivos de preocupacion de cardcter estructural en algunos Estados miem-
bros por lo que respecta a la independencia judicial. En algunos Estados miembros existen dificultades en
relacion con los nombramientos en los tribunales superiores y para los cargos de presidente de los tribuna-
les. En otros preocupa la independencia o la autonomia de las fiscalias y se siguen usando procedimientos
disciplinarios para coartar la independencia judicial.

Para hacer frente a estos problemas, las recomendaciones de la Comisién alientan, por ejemplo, una mayor
participacion del poder judicial en los procedimientos de nombramiento, una mayor autonomia de las
fiscalias y que los Estados miembros proporcionen recursos adecuados a los sistemas judiciales.

2. Normativas en materia de lucha contra la corrupciéon

La UE sigue siendo una de las regiones menos corruptas del mundo. Desde julio de 2021, numerosos
Estados miembros han adoptado estrategias anticorrupcion nuevas o revisadas, o las estan revisando. Va-
rios de ellos han adaptado las normativas vigentes a los estindares internacionales de lucha contra la co-
rrupcién y al Derecho de la UE. La mayoria tiene ahora leyes que facilitan a la justicia penal los instrumen-
tos necesarios para combatir la corrupcion. Numerosos Estados miembros han adoptado medidas para
aumentar la capacidad de las fiscalias responsables de la lucha contra la corrupcion a través de medidas
como recursos o formacion adicionales.

Sin embargo, la corrupcion sigue siendo un motivo de grave preocupacion para la ciudadania de la UE.
El Eurobarometro de 2022 sobre la corrupcion indica, por ejemplo, que el 68 por 100 de ella cree que la
corrupcion es generalizada en su pais. En algunos Estados miembros, las investigaciones y los enjuicia-
mientos de asuntos de corrupcion son largos y siguen faltando sentencias, especialmente en los de alto
nivel. Los funcionarios publicos estan sujetos a obligaciones de divulgacion de bienes e intereses en todos
los Estados miembros, pero aquellas varian en cuanto al alcance, la transparencia y la accesibilidad de la
informacion divulgada, asi como en cuanto al nivel y la eficacia de la verificacion y el cumplimiento.

En lo que respecta a la normativa de lucha contra la corrupcion, la Comision ha formulado recomendacio-
nes relacionadas con el fortalecimiento de las normas preventivas, por ejemplo, sobre la defensa de inte-
reses y el conflicto de intereses, asi como sobre la garantia de una investigacion y enjuiciamiento eficaces
de los asuntos de corrupcion.

3. Libertad y pluralismo de los medios de comunicaciéon

Tanto la pandemia de COVID-19 como la guerra de Rusia contra Ucrania han demostrado el papel cru-
cial del periodismo para comprobar los hechos e informar a la ciudadania. Varios Estados miembros han
adoptado, intensificado o estan estudiando medidas para mejorar la seguridad y las condiciones de trabajo
de los y las periodistas, sobre la base de las recientes iniciativas de la Comisién. Desde el ultimo informe,
varios Estados miembros se han esforzado por mejorar la transparencia de la propiedad de los medios de
comunicacion. Siguen preocupando la falta de transparencia en el reparto de la publicidad institucional, el
conflicto de intereses y los obstaculos relacionados con el acceso a documentos publicos, que son algunos
de los problemas sefialados en el informe que requieren atencion.

Por primera vez, el informe también examina los medios de comunicacion de servicio publico y reconoce
su papel especial para la sociedad y la democracia. Se necesitan salvaguardias para garantizar la proteccion
de la independencia de los medios de comunicacién de servicio publico, que la financiacién publica sea
adecuada y que esta no se utilice para ejercer presion politica sobre dichos medios, como se indica en las
normas europeas.

Las conclusiones del informe se basan en una serie de fuentes, entre ellas el instrumento de seguimiento
del pluralismo en los medios de comunicacion (MPM 2022), la Plataforma del Consejo de Europa para
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Promover la Proteccion del Periodismo y la Seguridad de los Periodistas y la plataforma Mapping Media
Freedom.

La Comision ha formulado en este ambito una serie de recomendaciones que abarcan, entre otras cosas,
el reparto transparente y equitativo de la publicidad institucional, la gobernanza independiente de los
medios de comunicacion de servicio publico y las medidas para mejorar la seguridad de los periodistas. La
proxima normativa de la UE sobre la libertad de los medios de comunicacion tendra por objeto resolver
varios de los problemas sefialados en los informes sobre el Estado de Derecho.

4. Controles y equilibrios institucionales

Los Estados miembros han seguido mejorando la calidad de sus procesos legislativos, una tendencia ob-
servada en los informes sobre el Estado de Derecho de 2020 y 2021. Los tribunales constitucionales siguen
desempefiando un papel clave en el sistema de contrapoderes institucionales, por ejemplo, en lo relativo
a la supervision de las medidas de emergencia, asi como en otros 4ambitos, como las elecciones. Las ins-
tituciones de derechos humanos, los defensores del pueblo y otras autoridades independientes han visto
su estatuto reforzado en algunos Estados miembros. En la mayoria de los Estados miembros existe un
entorno propicio y favorable para la sociedad civil.

Sin embargo, en algunos Estados miembros sigue sin existir un marco formal de consulta a las partes in-
teresadas, lo que constituye un motivo de preocupacion, y las organizaciones de la sociedad civil siguen
enfrentandose a dificultades como problemas de financiacion, discursos negativos y limitaciones de su es-
pacio de maniobra. Por primera vez, el informe también examina el cumplimiento por parte de los Estados
miembros de las sentencias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. El informe también examina las
reacciones del sistema de contrapoderes institucionales ante el uso de programas espia. Aunque estd vin-
culado a la seguridad nacional, el uso de esas herramientas debe estar sujeto al sistema de contrapoderes
institucionales.

Para hacer frente a algunos de estos problemas, la Comision ha formulado recomendaciones relativas, por
ejemplo, a la participacion de las partes interesadas en el proceso legislativo, a la creacion y el funciona-
miento de instituciones nacionales de derechos humanos acreditadasy a la garantia de un marco operativo
abierto para la sociedad civil.

Fuente: Comision Europea.

han publicado tres informes anuales sobre el Estado de Derecho, el tltimo de ellos referido
al ejercicio 2022, que vio la luz en el mes de julio (recuadro 9).

Algunos Estados miembros vulneraron el Estado de Derecho con sus decisiones de
lucha contrala pandemia o trataron de condicionar la negociacion del Marco Financiero
Plurianual 2021-2027 y del Plan de Recuperacion y Resiliencia; asi ocurrié en Hungria
con la aprobacion de una ley de ampliaciéon o prolongacion del estado de alarma que iba
a permitir gobernar por decreto, con poderes extraordinarios, de forma indefinida y sin
ningtn control (tampoco parlamentario). La Comision Europea, el Parlamento Europeo
y el Consejo de Europa sefialaron que ello suponia una erosion del Estado de Derecho y
de la democracia en Hungria.

Pero mas decisivo fue el debate en torno al respeto al Estado de Derecho que condicio-
no6 la negociacion del acuerdo sobre el Marco Financiero Plurianual 2021-2027 y el Plan
de Recuperaciony Resiliencia europeo. Como resultado, en este contexto, el presupuesto
de la Unién cuenta desde 2021 con un nivel adicional de proteccion para los casos que
incluyen violaciones de los principios del Estado de Derecho. Se trata del régimen gene-

ral de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Union Europea, también
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conocido como el “Reglamento de condicionalidad””’, que esta en vigor desde enero de
2021y se encuentra avalado por el TJUE. Este mecanismo ocupa un lugar central en el
Next Generation EUy en el presupuesto europeo. Asi, siempre que se demuestre que una
violacion del Estado de Derecho en un Estado miembro afecta o puede afectar gravemente
alabuena gestion financiera del presupuesto de la Union Europea o a los intereses finan-
cieros de la Unién Europea, deberan adoptarse medidas.

En este orden de cosas, el 27 de abril de 2022, la Comision envié una notificacion por
escrito a las autoridades htuingaras en virtud del Reglamento sobre la condicionalidad
presupuestaria (primera activacion del Mecanismo del Estado de Derecho). Se abrié un
proceso de negociacion entre la Comision y las autoridades nacionales que acabo con la
congelacion de 6.300 millones de euros de los fondos de cohesién destinados a ese pais®.

En todo caso, la vulneracion del Estado de Derecho por parte de algunos Estados
miembros no es algo novedoso. La Comision Europea ya decidié activar en 2019 el meca-
nismo preventivo en el marco del procedimiento de infraccion para Hungria y Polonia,
que lideran el denominado Grupo de Visegrado®.

La firme defensa del Estado de Derecho ha de continuar ocupando un lugar central
en la actuaciéon de la Union Europea. Maxime en un contexto de creciente fragmen-
tacion politica y de un discurso autoritario y critico con el proceso de construccién
europeay los valores de la Union por parte de algunos Estados miembro como Hungria
y Polonia, como ya se ha apuntado. Ademas, en Ttalia, una neofascista encabeza, desde
octubre de 2022, su nuevo Gobierno, aunque por el momento esta lanzando, por lo
general, mensajes conciliadores y respetuosos con el proyecto europeo (lo que se ha
empezado a denominar como “populismo de baja intensidad” en la Unién Europea). Y
en Suecia, también en octubre, el bloque de la derecha alcanzé un acuerdo de Gobierno
con el apoyo de la ultraderecha.

Existe un debate abierto en la actualidad acerca de sila lucha de la Comisién Europea
contralavulneracion del Estado de Derecho es la correcta. Asi, se reclama principalmente
que la Comision Europea necesita utilizar con urgencia todas las herramientas que tiene
a su disposicion para apoyar el pluralismo politico. Un primer paso podria ser la presen-
tacion de muchos mas casos de infraccion contra los Estados miembros que presenten
derivas autoritarias. Asimismo, se apunta que la Comision deberia condicionar toda la
financiacion de la Unién Europea a un Gobierno con deriva autoritaria, y no solo cuando
el presupuesto de la Union Europea esté directamente amenazado. Asimismo, desde mu-

97 Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de diciembre de
2020 sobre un régimen general de condicionalidad para la proteccién del presupuesto de la Union.

98 Aprobada en diciembre de 2022 en el seno del Coreper, los embajadores de los 27 Estados miembros de
la Uni6n Europea.

99 El articulo 7 del Tratado de la Unién Europea tiene como objetivo garantizar que todos los paises de la
Union Europea respeten los valores comunes de la Unidn, incluido el Estado de Derecho. Contempla
dos mecanismos: el preventivo (art. 7.1), que tiene por objeto constatar la existencia de un riesgo claro de
violacion grave por parte de un Estado miembro de los valores, y el sancionador (art. 7.2), que constata la
existencia de una violacion grave y persistente por parte de un Estado miembro de los valores anteriores,
pudiendo incluso suspender el derecho a voto del Estado miembro en cuestion.
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chos sectores se alerta de que la Comision deberia ser mas estricta y no tan conciliadora
frente a los Estados miembros que presenten derivas autoritarias y que, por lo tanto, no
reunan plenamente los requisitos, en este terreno, para su pertenencia ala Unién Europea.

El auge del extremismo, la injerencia electoral, la difusion de informacién manipula-
doray las amenazas contra periodistas y activistas constituyen los principales retos a los
que se enfrenta la democracia en la Union Europea. Es nece-

sario recordar que la Union Europea promueve la democracia Defensa y refuerzo
como pilar fundamental de su existencia, de su razén de ser. de la democracia
La Union Europea se rige por un sistema interno en régimen europea en crisis

de democracia representativa, que necesita renovarse cons-

tantemente, cuya salvaguarda es vital para el futuro del proceso de construccion euro-
pea. Enuna democracia sanay prospera, los ciudadanos pueden expresar libremente sus
opiniones, elegir a sus lideres politicos y tener voz sobre su futuro, y ademas los medios
de comunicacion libres, el mundo académico y la sociedad civil deben poder desempe-
nar su papel en el fomento de un debate abierto y sin injerencias perturbadoras, ya sean
extranjeras o nacionales.

La Comisién ha puesto en marcha recientemente medidas muy relevantes para refor-
zar lademocracia en Europa. Asi, estalanzd en 2020 el Plan de Accién parala Democracia
Europea,'® concebido para empoderar a los ciudadanos y construir democracias mas
resilientes en toda la Union Europea al promover elecciones libres y justas, reforzar la
libertad de los medios de comunicacion y luchar contrala desinformacion. Estas medidas
se deberan aplicar alo largo de todo el mandato de la Comisién y en 2023, un afio antes de
las proximas elecciones europeas, la Comision revisara la aplicacion del Plan'®.

En cuanto alademocracia representativa, en noviembre de 2021, la Comision presentd
una propuesta sobre transparenciay segmentacion de la publicidad politica'®?, dentro de
las medidas destinadas a preservar la integridad de las elecciones y abrir el debate demo-
cratico, conforme alo anunciado en el marco del citado Plan de Accién parala Democracia
Europea. Las normas propuestas dispondran que todos los anuncios politicos estén clara-
mente etiquetados como tales e incluyan informacién sobre quién los ha pagado y lo que
han costado. Ademas, la Comision también propuso actualizar las normas actuales de la
Unién Europea sobre las fundaciones y los partidos politicos europeos'®.

Respecto a la democracia participativa, entre el 9 de mayo de 2021y el 9 de mayo de
2022, la Uni6n Europea estuvo en contacto directo con cientos de miles de europeos de
cara a su participacion en la toma de decisiones de la Union Europea. La “Conferencia
sobre el Futuro de Europa” fue un ejercicio tinico de democracia participativa, de una

100 COM (2020) 790 final.

101 Véase Comision Europea, Discurso sobre el Estado de la Unién 2022, Logros.

102 COM (2021) 731 final.

103 Reglamento (UE, Euratom) nim. 1141/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo de 22 de octubre de
2014 sobre el estatuto y la financiacion de los partidos politicos europeos y las fundaciones politicas eu-
ropeas (actualmente en vigor).
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magnitud y alcance sin precedentes. El informe final de la Conferencia contiene 49 pro-
puestas y 326 medidas concretas, y se presento a los presidentes de las tres instituciones
de la Uni6n Europea el 9 de mayo de 2022. Estas propuestas y medidas son el resulta-
do de las deliberaciones del pleno de la Conferencia en el que participaron ciudadanos,
representantes electos a nivel local, regional, nacional y de la Unién Europea, interlocu-
tores sociales y representantes de la sociedad civil'4,

El Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision han de dar seguimiento a la ejecu-
cion de las propuestas de la Conferencia con total transparencia, cada uno dentro de sus
respectivos ambitos de competencia y de conformidad con los Tratados para que asi la
ciudadania europea pueda conformar efectivamente el futuro de Europa.

La democracia europea, que se estd viendo atacada desde dentro y fuera de sus
fronteras, no puede darse nunca por conquistada, se ha de cultivar y proteger en todo
momento, maxime en el contexto actual de guerra en Ucraniay en el que, ademads, se
han registrado retrocesos en materia de igualdad, con especial repercusion negativa
paralas mujeres y el colectivo LGTBI. En este contexto, la transparenciay la rendicion
de cuentas ala ciudadania es clave para que esta contintie aumentando su confianza en
la Union Europeay su respuesta a la guerra en Ucrania como ha quedado patente con
anterioridad en atencion a los resultados de la encuesta del Eurobarémetro estandar
de invierno 2022-2023 (EB nuim. 98).

Por otro lado, el Parlamento Europeo ha aludido recientemente a las amenazas exis-
tentes para los derechos de las mujeres y la poblacion LGTBI, ya que suponen amenazas
para la democracia y los valores fundacionales de la Union Europea'®. Asi, ha puesto de
manifiesto que las mujeres se encuentran en mayor peligro durante las crisis humanita-
rias y los conflictos bélicos, ya que son victimas de forma desproporcionada de discrimi-
nacién basada en normas de género, de violencia de género y sexual y de trata de seres
humanos. De otro lado, la pandemia de COVID-19 ha exacerbado las desigualdades de
género estructurales existentes y sus consecuencias afectan de manera desproporcionada
alavida de las personas pertenecientes a grupos vulnerables, entre ellos las mujeres o
las personas LGTBI. Estas personas, ademas se enfrentan a circunstancias adicionalesy
multiples violaciones de sus derechos humanos en todo el mundo perpetradas por parte
de agentes estatales, en muchos casos.

En consecuencia, el Parlamento Europeo recuerda el compromiso de la Unién Europea
con la igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres, y pide a la Uni6én
Europeay al Consejo de Europa que sigan animando a los Estados a adherirse al Convenio
de Estambul con el fin de combatir y eliminar por completo la violencia de género.

Asimismo, el Parlamento Europeo ha mostrado, concretamente, su preocupacion por
el retroceso mundial en materia de igualdad de género y salud y derechos sexuales y re-
104 Véase capitulo IV, apartado 8, del presente informe para una mayor informacion sobre la Conferencia.
105 Parlamento Europeo, Opinién de la Comisién de Derechos de las Mujeres e Igualdad de Género para la

Comisién de Asuntos Exteriores sobre los derechos humanos y la democracia en el mundo y la politica de la
Unién Europea al respecto. Informe anual 2022, 2022 [2049 (IND)], de 8.11.2022.
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productivos, y también en la Union'®. Por consiguiente, pide a la Unién Europeay a los
Estados miembros que promuevan laigualdad de género y la salud y los derechos sexuales
y reproductivos en sus acciones exteriores e internas, incluidos los foros multilaterales
y bilaterales; y hace hincapié en la importancia de dar ejemplo consagrando la salud y
los derechos sexuales y reproductivos en la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Union Europea.

Y todo ello, teniendo en consideracion que la salud y los derechos sexuales y repro-
ductivos son derechos humanos y elementos fundamentales de la dignidad humanay del
empoderamiento de las mujeres y que, en este terreno, la Union Europea ha de ser un
ejemplo destacado en todo el mundo.

106 Parlamento Europeo, Resolucion sobre el Plan de Accion en materia de Género dela UE I11[2021/2003(INT)],
de 10.3.2022.
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CAPITULO IV




Primero la pandemia y, desde febrero de 2022, la guerra en Ucrania, han provocado una
intensificacion de los debates sobre los desafios de medio y largo plazo alos que se enfren-
tala Unién Europea en un entorno global que puede calificarse de convulso e incierto. Y
en un contexto, ademas, en el que el bloque europeo no ha logrado definir con claridad
su papel como potencia geopolitica.

Es mas, como se ha indicado anteriormente, la guerra en Ucrania ha aumentado las
incognitas acerca de la futura consolidacién de una Unién Europea geopolitica. Por un
lado, la disparidad de posiciones intracomunitarias frente al conflicto y las alianzas que ha
reavivadoy, por otro, el escaso seguimiento que han tenido las sanciones a Rusia por parte
del resto del mundo, especialmente por el Sur global (Global South), ponen de manifiesto
que alcanzar ese objetivo queda aun lejos. Todo ello unido, ademas, a la necesidad de que
laUnién Europea encuentre su lugar en el actual proceso de reglobalizacién, asegurando,
a su vez, un mayor grado de autonomia estratégica.

El concepto de autonomia estratégica, aunque tuvo su origen en el terreno de la
seguridad y defensa, se extendi6 practicamente a todos los ambitos politicos de la
Unidén Europea con dimensién extracomunitaria desde la presentacion de la Estrategia
Global de la Unién Europea de 2016'”. Esa autonomia estratégica ha sido definida como
la “capacidad de actuar de forma auténoma para salvaguardar sus intereses, defender
sus valores y ayudar a dar forma al futuro global”'%. Posteriormente, el Consejo calific6 a
esta autonomia estratégica como “abierta” para dejar claro que no constituia una vuelta al
proteccionismo, sino que la Unién Europea continuaba apostando por la apertura de las
economias, cuestion esencial a la hora de definir su posicion en el marco de una nueva/
distinta globalizacion.

Enlos ultimos afios, el marco multilateral de normas econémicas y comerciales pacta-
das, transparentes y estables ha venido perdiendo relevancia en favor de un unilateralismo
caracterizado por un mayor numero de arancelesy sancionesy por la ruptura de acuerdos
internacionales, poniendo de manifiesto la cada vez menor efectividad de las instituciones
multilaterales que actualmente rigen la gobernanza mundial, marco en el que se fragud
la construccion de la Union Europea. De hecho, el propio proyecto comunitario se puede
107 European Union External Action (EEAS), Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global

Strategy for the European Union’s Foreign and Security Policy, 2016.
108 Consejo Europeo de 20 de junio de 2019, “Una nueva Agenda Estratégica para 2019-2024".
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considerar la antitesis de todo este proceso desagregador. El comercio entre los Estados
miembros continda creciendo y el mercado interior constituye la mayor fortaleza de la
Union Europea.

Sin embargo, este creciente mundo multipolar puede provocar fricciones dentro de la
propia Union. Asi, por ejemplo, la Unién Europea como bloque se encuentra en la encruci-
jada de tener que tomar partido en la particular pugna comercial y tecnolégica entre China
y Estados Unidos, cuando depende estratégicamente de ambas economias. Mientras que
los productos chinos estan altamente integrados en las cadenas de valor de la produccién
europeay, en algunos casos, resultan irremplazables, la importancia de Estados Unidos
en lo que atafie a los riesgos de seguridad y defensa es incontestable.

RECUADRO 10. UNA AUTONOMIA ESTRATEGICA DE 360°

Estado de
Derecho

Derechos
humanos

Democracia

Valores
Flujos

CLUSTERES
DE LA
AUTONOMIA

‘ envejecimiento
ESTRATEGICA

Economia

. / roia v
infraestructuray ~ Energiay
/ otros recursos

Nota: esta ilustracion representa las areas politicas en las que la Unién Eupea busca una mayor autonomia
estratégica, lo que revela a su vez el grado de influencia entre ellas, siendo mas fuerte en las zonas adyacentes.
Fuente: tomado y traducido de Damen, M., “EU strategic autonomy 2013-2023. From concept to capaci-
ty”, EU Strategic Autonomy Monitor, European Parliamentary Research Service, 2022.
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Bien es cierto que todos estos debates no son nuevos, pero tras la invasion de Ucrania
por parte de Rusia han adquirido un caracter mas pragmatico y concreto, teniendo como
punto de inflexién la Declaracion de Versalles de marzo 2022 donde, no solo se subrayd
la necesidad de una mayor independencia energética, sino que, también y, sobre todo,
sali6 alaluzlavoluntad politica de alcanzar una mayor autonomia estratégica de la Union
Europea sobre una base econdmica sélida.

Este entorno de reglobalizacion e incertidumbre geopolitica pone de manifiesto que
los retos de medio y largo plazo alos que se enfrentala Unién Europea se interrelacionan,
es decir, ejercen bastante influencia los unos sobre los otros y, ademas, entroncan con los
objetivos de desarrollo sostenible, por lo que su abordaje exige un enfoque holistico e
intersectorial (recuadro 10).

Cada uno de los aspectos de la autonomia estratégica —economia, informacion,
medioambiente, demografia, geopolitica y valores- se analizan en este apartado bajo
la forma de reto de largo y medio plazo para la Union Europeay, aunque se abordan de
forma cuasi monografica, no deben ser considerados departamentos estancos, sino todo
lo contrario. En efecto, las interrelaciones entre todos estos Ambitos politicos afiaden un
plus de complejidad a los actuales dilemas globales.

Asi, como se expone a continuacion, el deseo de lograr una mayor autonomia es-
tratégica pasa, desde el punto de vista econdmico, por tratar de gestionar mejor las
cadenas de valor propias y reducir las dependencias estratégicas, lo que a su vez exige
una mayor inversion en tecnologia y digitalizacion. La guerra en Ucrania ha provocado
que la primera dependencia estratégica que ha habido que resolver haya sido la de las
importaciones de combustibles fosiles rusas. Pero las decisiones en el &mbito econd-
mico afectan al medioambiental, puesto que cortar esa dependencia compromete, en
el corto plazo, la descarbonizacion de las economias comunitarias. No obstante, en el
largo plazo, la Unién Europea ha dejado claro que continuard, e incluso acelerar4, el
camino comprometido hacia la transicion verde.

Respecto a la lucha contra el cambio climatico, la biodiversidad, la proteccion del
suelo y la calidad del aguay, sobre todo, la agricultura y la alimentacion, constituyen ejes
esenciales. Sin embargo, la guerra ha agravado la crisis alimentaria mundial, una crisis
que junto ala climatica vienen provocando desde hace tiempo una intensificaciéon de los
flujos migratorios, a los que se han sumado los procedentes del propio conflicto bélico.

En definitiva, lainvasion de Ucrania vuelve a poner en evidencia que el terreno geopo-
litico internacional sigue plagado de incertidumbres, resultando cada vez mas dificil que
las soluciones a los problemas y desequilibrios globales sean cooperativas y solidarias.
Para lograrlo se necesita que los Estados miembros compartan la misma visién sobre los
riesgos y retos estratégicos a los que se enfrentan. Sin embargo, la divergencia en las po-
siciones y opiniones entre los Estados miembros podria abrir nuevas brechas dentro de
la Union Europea, dificultando atin mas la toma de decisiones geoestratégicas, maxime
teniendo en cuenta el creciente caracter intergubernamental de estas. De ahi que avanzar
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en la union politica resulte clave para conjurar estos riesgos y avanzar hacia una Union

mas geopolitica.

1. La extension del conflicto: retos en el ambito politico

. La mencionada unidad en la respuesta de la Unién
sEl despertar de una Union

i Europea frente a la agresion rusa contra Ucrania se-
geopolitica?

flala un giro de 180 grados en la caracterizacién de

la Unién Europea respecto a su papel politico como
actor internacional. En la Comision Europeay en muchos Estados miembros, la agresion
rusa contra Ucrania se ha considerado como un momento decisivo, asi como el despertar
de una “Uniodn geopolitica”, un proposito o reto que la presidenta de la Comision Europa
declaré por primera vez en la presentaciéon de su mandato en 2019.

Sin embargo, existen muchas incognitas de cara a la futura consolidaciéon de una
Unidn geopolitica. Asi, algunos Estados miembros dudan en proporcionar un apoyo
total a Ucrania en caso de que la guerra de Rusia se intensifique ain mas y aumente
el riesgo de un enfrentamiento nuclear. Estados miembros como Franciay Alemania
tienden a creer en la necesidad futura de algtn tipo de acuerdo politico con Rusia,
mientras que Europa oriental y los Estados balticos estan convencidos de que, en los
proximos anos, Rusia seguira representando una amenaza existencial para su segu-
ridad nacional.

En definitiva, como ocurrié con la pandemia, frente a la cual Europa se mostroé uni-
da, la respuesta ante la guerra en Ucrania es un nuevo momento en el que la unidad de
accion europea, coordinada en el eje atlantico con Estados Unidos y Gran Bretafia, esta
siendo clave para afrontar nuevos desafios o retos. No obstante, el logro de acuerdos
en cuestiones decisivas para abordar esta respuesta no esta exenta de riesgos por la
existencia de posiciones contrarias en algunos aspectos entre los Estados miembros y
de acontecimientos que impiden la vuelta atras, como el sabotaje del gasoducto Nord
Stream.

Ademas, las elecciones generales celebradas durante 2022 en Francia e Italia, pai-
ses con un tradicional gran peso especifico en Europa, se vieron condicionadas, en
gran medida, por la agresion de Rusia contra Ucrania'®. Sus resultados iban a influir,
notablemente, en las decisiones en el seno de la Unién Europea y de la OTAN respecto
del conflicto bélico en Ucrania. Asi, los Gobiernos electos de dichos paises, en su caso,
podrian haber dado marcha atras a muchas medidas adoptadas contra Rusia por inva-
dir Ucrania (envio de armas a Ucrania, sanciones a Rusia, etc.). No obstante, a la vista
de los resultados de dichos comicios se puede afirmar que, en la actualidad, la acciéon
comunitariay de la OTAN en la guerra de Ucrania no se ha debilitado o modificado.
109 La guerra en Ucrania y, en general, las cuestiones internacionales tuvieron una importante considera-

cion, mas de lo habitual, por parte de los ciudadanos de dichos Estados miembros a la hora de emitir
su voto.
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A este tultimo respecto, como consecuencia de la guerra en Ucrania, la Union Europea
ha vuelto a plantearse la necesidad de reforzar su dimension y su estrategia de defensa
propia e independiente de la OTAN™,

El conflicto bélico ha despertado de su letargo al proceso de ampliacion de la Union
Europea sobre labase de sus valores comunes'. Se harelanzado el debate sobre laamplia-
ciény la capacidad de absorcién de la Unién Europea.
Asi, el Gobierno ucraniano solicitd en 2022 formalmen- La guerra en Ucrania y el
te su adhesidn, como también hicieron los Gobiernos proceso de ampliacion
de Georgiay Moldavia al comienzo de lainvasion rusa. de la Unién Europea
Aunque la Unién habia ya reconocido tiempo atras la

aspiracion europea de los tres paises, la posibilidad de que alguna vez se les reconociera
estatuto de candidatos era practicamente inexistente. Hasta que llegd la guerra. En los
casos de Ucrania y Moldavia, con gran rapidez, el Consejo Europeo de junio de 2022 les
concedid la condicién de pais candidato a la adhesién ala Unién Europea. Georgia no ha
logrado, por el momento, pasar el corte.

Esta eventual ampliacion, por mucho que su materializacion acontezca en el largo
plazo, tendra repercusiones de amplio alcance. Asi, provocara una aceleracion del pro-
ceso de ampliacion en los Balcanes Occidentales. Puede incluso que se reactive de modo
efectivo el proceso de ampliacién con Turquia, siempre que se reviertan las tendencias
iliberales de la ultima década.

Con todo, los candidatos actuales para la adhesién a la Unién Europea son
Montenegro, Serbia, Turquia, Macedonia del Norte, Albania, Ucrania, Moldavia y Bosnia
y Herzegovina. Kosovo y Georgia son candidatos potenciales.

RECUADRO 11. EL FUTURO EUROPEO DE UCRANIA

El8 de abril de 2022 tuvo lugar un momento muy emotivo del itinerario de Ucrania hacia la Unién Europea
cuando la presidenta de la Comision Europea entreg6 al presidente de Ucrania un cuestionario destinado
a recabar informacion sobre la preparacion de dicho pais para convertirse en pais candidato a la adhesion
ala UE. Diez dias més tarde, las autoridades ucranianas presentaron oficialmente el cuestionario cumpli-
mentado.

A través de su Acuerdo de Asociacion, Ucrania ya esta estrechamente alineada con la UE, y el proceso de
acercamiento normativo y politico se acelera, garantizando al mismo tiempo que se respeten todas las
condiciones de fondo. El 17 de junio de 2022, la Comision Europea emitié un dictamen favorable sobre
la concesion a Ucrania, y a Moldavia, del estatuto de pais candidato a la UE, lo que confirm6 el Consejo
Europeo por unanimidad el 23 de junio de 2022. El Consejo Europeo también reconocio la perspectiva eu-
ropea de Georgia y expreso su disposicion a concederle el estatuto de pais candidato una vez que se haya
dado respuesta a las prioridades especificadas en el dictamen de la Comision sobre su solicitud de adhesion.

Fuente: Comision Europea, Discurso sobre el Estado de la Union 2022, Logros.

110 Esta cuestion se desarrollara en el capitulo IV, apartado 3 (seguridad y defensa), del presente informe.

111 En los ultimos afios, el interés y entusiasmo inicial por la ampliaciéon de la Unién Europea se habia
ido desvaneciendo, sufriendo de fatiga existencial. Ademas, la anterior Comision Europea (Comision
Juncker) no era partidaria de la ampliaciéon de la Unién Europea durante su mandato.
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En este contexto, cabe sefialar que no esta claro todavia como la ya referida Comunidad
Politica Europea (CPE), que reune, en efecto, a 44 paises europeos, incluidos los 27 Estados
miembros de la Unién Europea, paises candidatos como los de los Balcanes Occidentales
y Turquia, Reino Unido, y otros, se relacionara con la politica de ampliacién de la Unién
Europeay como los paises candidatos reaccionaran si esta iniciativa se percibe como un sus-
tituto discreto de la falta de avances haciala adhesion. A este respecto, los paises candidatos
alertan del hecho de que la consolidacion de la CPE como foro politico podria distanciarlos
auin mas de su verdadero objetivo: ser miembros de pleno derecho de la Unién Europeay
disfrutar de sus beneficios. Los paises candidatos desearian que la CPE y la ampliacion
no convergieran en el mismo proceso puesto que alegan que llevan esperando demasiado
tiempo para que su futuro esté vinculado a un féorum incipiente y, por tanto, no consolidado.
También se dice que Ucrania y Georgia deberian seguir el mismo proceso de adhesién sin
beneficiarse de una via rapida, a pesar de las circunstancias bélicas actuales'2.

En cualquier caso, la adhesion de nuevos Estados miembros exigiria, a buen seguro,
una profunda reforma previa de las instituciones comunitarias, de su arquitectura, para

garantizar que el proceso de toma de decisiones no quede lastrado hasta hacerlo inoperante.

2. Politica migratoria y de asilo europea
Lainvasion rusa de Ucrania ha provocado un desplazamiento de personas refugiadas sin
precedentes. Este volumen supone el mayor en Europay uno de los mas altos en el mun-
do desde la Segunda Guerra Mundial. De acuerdo con la declaracion conjunta de ultima
Cumbre Uniéon Europea-Ucrania, en torno a ocho millones de ucranianos y ucranianas
han buscado refugio en la Unién Europea.

Esta emergencia ha servido para que algunos elementos del Pacto sobre Migracion
y Asilo™ que ya estaban en vigor fueran puestos en practica y plantea la cuestion sobre
su posible impacto en las bases y prioridades de la politica migratoria y de asilo europea,
sobre todo teniendo en cuenta que la respuesta europea ha sido distinta a otras ocasiones.

; Apesar de quelos sistemas de asilo no se habian recupe-
Las consecuencias de la

guerra de Ucrania sobre
la politica migratoria
europea

rado traslacrisis de 2015 (recuadro 12), ante la invasion rusa
los Estados miembros han adoptado una posicion diferente
a situaciones anteriores, mostrando ahora una actitud fa-
vorable ala llegada de personas refugiadas de Ucrania. En

este sentido, larespuesta europea hasido unitariay solidaria.
El elemento central de la respuesta europea ha sido la activacion de la Directiva
de Proteccién Temporal™ (DPT). Este mecanismo de emergencia ofrece proteccion

112 Véase CIDOB, “La comunidad (geo)politica europea. ;Mas de lo que parece?”, Opinién 735/2022.

113 COM (2020) 609 final.

114 Directiva 2001/55/CE del Consejo, de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para la con-
cesion de proteccidon temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de fo-
mento de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las
consecuencias de su acogida.
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RECUADRO 12. EVOLUCION DE LA POLITICA MIGRATORIA Y DE ASILO ANTES DE LA GUERRA
DE UCRANIA

En el afio 2015, la Unién Europea sufri6 una crisis migratoria y de asilo sin precedentes. Por ello, en 2016 se
lanzaron las primeras propuestas de reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA), con un paque-
te que incluia: la reforma del Reglamento de Dublin, un Reglamento de Cualificaciéon, un Reglamento de
Procedimientos de Asilo, el Reglamento Eurodac, el Reglamento de la nueva Agencia Europea de Asilo en
sustitucion de la actual EASO, un Reglamento Marco para Reasentamientos y una nueva Directiva de Aco-
gida. Posteriormente, en 2018, se afladieron propuestas de reforma de la Directiva de Retorno, asi como el
Reglamento de la nueva Frontex y el sistema de visados (nuevo Codigo de Visados e Interoperabilidad del
Sistema de Informacion de Visados).

En 2020, la Comisién present6 el Pacto sobre Migracion de Asilo, que descansa en gran parte sobre las
propuestas anteriores. El Pacto se estructura en torno a cinco ejes principales: la Gestion integrada de
fronteras y lucha contra el trafico ilicito de inmigrantes; un Marco Europeo comun para la gestion de la
migracion y el asilo; la Colaboracion con los principales paises socios de origen y transito: reasentamiento
y atraccion de capacidades y talentos; un Sistema de preparacion y respuesta ante crisis migratorias; y,
finalmente, el Plan de integracion e inclusion para 2021-2024.

Fuente: elaboracion a partir de CES: Informe 3/2021, La gobernanza econémica de la Unién Europea. El
impacto de la pandemia.

inmediata a la ciudadania ucraniana, pero también a personas nacionales de terceros
paises que estaban residiendo en Ucrania y no pueden volver a sus paises de origen. En
concreto, la DPT ofrece derecho a residencia, acceso al mercado laboral y a la vivienda,
asistencia social, atencion médicay acceso a la educacion para menores. De momento, la
DPT permanecerd vigente hasta el 4 de marzo de 2024, con posibilidad de extenderse un
ano mas. En laactualidad, mas de cuatro millones de personas refugiadas procedentes de
Ucrania se han acogido a este sistema.

Junto a esto, la Comision puso en marcha una Plataforma de Solidaridad, que retine
alos Estados miembros, los paises Schengen, Ucrania, Moldavia, las agencias europeasy
otros actores internacionales para coordinar la respuesta europeay asegurar una correcta
implementacion de la DPT. Destaca, igualmente, la activacion del Plan Rector de Prepa-
racion y Gestion de Crisis Migratorias', incluido en el Pacto sobre Migracion y Asilo.

Por otro lado, la Comision publicé unas directrices operativas para ayudar en la ges-
tion y control de las fronteras exteriores con acuerdo a las normas Schengen. En este
sentido, la Comision emitié una serie de recomendaciones, como la simplificacion de los
controles para determinadas categorias de personas o el establecimiento de corredores
de asistencia urgente, y recordd que los Estados miembros pueden recibir ayuda de las
agencias europeas.

En cuanto a la financiacidn, se dio flexibilidad a la utilizacién de fondos de cohesion
del periodo 2014-2020, asi como del instrumento REACT-EU"®, En total, suponen 17 mil

115 Recomendacién (UE) 2020,/1366 de la Comision de 23 de septiembre de 2020 sobre un mecanismo de la
Union Europea para la preparacion y gestion de crisis migratorias (Plan rector de preparacion y gestion
de crisis migratorias).

116 Instrumento que forma parte de los fondos Next Generation EU, creados para hacer frente a las conse-
cuencias econdmicas y sociales de la pandemia.
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millones de euros que los Estados miembros pueden utilizar para cubrir las necesidades
de las personas refugiadas procedentes de Ucrania. A esto hay que afiadir 420 millones
de euros de los fondos de asuntos de interior. La Unién Europea también ha movilizado
mil millones de euros en ayuda humanitariay de proteccién civil para las personas civiles
afectadas en Ucrania y las que han huido a paises vecinos, sobre todo Moldavia.

Estos elementos aparecen recogidos en el plan presentado por la Comisiéon en marzo
de 2022, donde ademas se incluye la propuesta de una plataforma de registro para inter-
cambiar informacién sobre el grado de acogida a la DPT, un plan para luchar contra el
trafico de personas y una mencion especifica a Moldavia, especialmente afectada para
ayudar al pais en la acogida de personas refugiadas y en la gestion de las fronteras.

A pesar de que larespuesta a corto plazo ha sido muy positiva, reflejando la solidaridad
y unidad europeas, no esta exenta de retos en el medio y largo plazo. Supone un desafio
logistico y de coordinacion por parte de las administraciones para ofrecer a las personas
refugiadas unas condiciones adecuadas, sobre todo teniendo en cuenta que la respuesta
inicial se apoy6 especialmente en actuaciones espontaneas por parte de la ciudadania; un
desafio en términos econémicos, pues se estima que el coste de laacogida de un millén de
personas refugiadas supone unos diez mil millones de euros anuales'’; y, por ultimo, un
desafio parala integracion social, puesto que una parte de las personas refugiadas acaba-
ran quedandose en los paises de acogida, sobre todo cuanto mas dure el conflicto. Esto,
ademas, se producira de manera desigual, ya que no todos los Estados miembros estan
asumiendo la misma presion en nimero de personas refugiadas. A esto hay que anadir la
perspectiva de género, pues mas del 90 por 100 de las personas refugiadas son mujeres
y menores. Esta cuestion tiene implicaciones en distintos ambitos, como la seguridad
—para garantizar la proteccién de menores frente al trafico de nifios y evitar la explotacion
laboral y sexual de mujeres-, y la integracion —ala dificultad del idioma hay que afiadir la
carga maternal y sus implicaciones para la insercién laboral -8

: : Ennoviembre de 2022, la Comision presentd el alti-
La implementacion

del nuevo Pacto sobre
Migracion y Asilo: qué
se ha hecho y qué queda
por hacer

mo informe™’, en el que hacia balance de los progresos
realizados hasta la fecha en laimplementacion del Pacto
sobre Migracion y Asilo. Y es que, si bien la hoja de ruta
planteaba que la mayoria de propuestas deberian haber
sido adoptadas alolargo de 2020y 2021, los avances han

sido limitados.
Entre los resultados obtenidos, cabe destacar la puesta en marcha de la nueva Agencia
de Asilo?°, que, desde que comenzd a funcionar en enero de 2022, ha ayudado a
12 Estados miembros en la gestion del asilo, desplegando un total de mil personas
117 Pisani-Ferry, J., “The economic policy consequences of the war”, 8 de marzo de 2022, Bruegel.
118 Gonzélez, C., La acogida a los refugiados ucranianos: algunos desafios e incertidumbres, Real Instituto
Elcano, 2022.

119 C (2023) 219 final on the Report on Migration and Asylum, de 12 de enero de 2023.
120 Reglamento (UE) 2021/2303.
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expertas. Asimismo, la Comision ha presentado el Plan Rector de Preparaciony Gestion de
Crisis Migratorias, que pretende reforzar lacomunicaciény la coordinacion a escala de la
Union Europea, y la Estrategia de Retorno Voluntario y Reintegracion'?, que, de acuerdo
con datos del informe de evaluacion de la Comision, ha permitido que, por primera vez,
en 2021 mas de lamitad de los retornos facilitados por Frontex fueran voluntarios. Por su
parte, el Consejo ha adoptado la Directiva sobre la tarjeta azul de la Union Europea, que
busca atraer a personas trabajadoras y talento de alta cualificacion'?

Por otro lado, y mas alla de la puesta en marcha de herramientas concretas, la
Comisién subraya los avances hechos sobre el terreno en la ayuda a los Estados miem-
bros en la gestion de los retos migratorios y destaca el refuerzo de las instalaciones de los
campos en Grecia y la reduccion del nimero de personas residentes en estos, valorando
positivamente el aumento especifico de la capacidad de recepcion espaiiola.

No obstante, ante lalentitud de los avances, el informe de la Comisién da la bienvenida
al impulso que se dio durante la presidencia francesa del Consejo —primer semestre de
2022-, que aposto6 por adoptar un enfoque gradual en el que se avanzase en pie de igualdad
en los compromisos de los Estados miembros en materia de responsabilidad y solidaridad.

En este sentido, destaca la declaracion firmada en junio de 2022 por un total de
18 Estados miembros, junto a Noruega, Liechtenstein y Suiza, en la que se comprometen
a establecer un mecanismo voluntario de solidaridad con el que asegurar el apoyo a los
Estados miembros de primera entrada. Hasta la fecha, 13 Estados miembros y asociados
se han comprometido a ofrecer reubicaciones y otros han acordado proporcionar ayuda
financiera. Segtin los ultimos datos, solamente 207 personas habrian sido reubicadas,
todas ellas desde Ttalia'®.

En la dimensién exterior, la Comisién destaca la iniciativa de la presidencia fran-
cesa de lanzar un cuerpo de coordinacion en el seno del Consejo, llamado Operational
Coordination Mechanism for the External Dimension of Migration (Mocadem), que pre-
tende consolidar una estrategia comun hacia socios especificos.

Por altimo, y junto a la firma de la declaracion sobre el mecanismo voluntario de soli-
daridad, durante la presidencia francesa se han dado avances en expedientes legislativos
incluidos en el Pacto. En concreto, el Consejo aprobo sendos mandatos de negociacion so-
bre los Reglamentos Eurodac y para el establecimiento de un control previo ala entrada'*.

Sin embargo, estos progresos no son suficientes y lamayoria de las propuestas del Pacto
siguen pendientes de adopcion. Por ello, en septiembre de 2022, el Parlamento Europeo

121 COM (2021) 120 final.

122 Cuyo Anteproyecto de Ley para su transposicion al ordenamiento juridico espafiol fue dictaminada por
este CES, Dictamen 11/2022, de 28 de septiembre, sobre el Anteproyecto de Ley de modificacion de la
Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de Apoyo a los emprendedores y su internacionalizacion, para la trans-
posicion de la Directiva (UE) 2021/1883 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de octubre de 2021,
relativa a las condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros paises con fines de empleo de
alta cualificacion y por la que se deroga la Directiva 2009/50/ce del Consejo.

123 Statewatch, EU: Tracking the Pact: Only 207 refugees relocated so far via “voluntary solidarity mecha-
nism”, 2023.

124 COM (2020) 614 y COM (2020) 612, respectivamente.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



98 INFORME 02[2023

y los Estados miembros que ostentaran las presidencias rotatorias del Consejo'?s hasta
el final del actual periodo institucional firmaron una hoja de ruta conjunta en la que se
comprometian a concluir las negociaciones de las propuestas legislativas pendientes para
marzo de 2024: el Reglamento sobre la Gestion del Asilo y la Migracion, el Reglamento de
Eurodacy de control previo, la Directiva sobre retorno, el Reglamento de reconocimiento,
la Directiva sobre acogida, el Reglamento Marco sobre Reasentamiento, el Reglamento
sobre procedimientos de asiloy el Reglamento para hacer frente a las situaciones de crisis
y de fuerza mayor'?°.

Junto a estas iniciativas, que ya deberian haber sido adoptadas de acuerdo con la hoja
de ruta del Pacto, hay otras propuestas dentro de la misma hoja que deberian ser des-
plegadas en los proximos meses y afios: a finales de 2023 deberan haber entrado en fun-
cionamiento y garantizado la interoperabilidad de todos los sistemas informaticos para
la gestion de las fronteras y de la migracion; se incluye un Plan de Accién de la Unidn
Europea contra el Trafico Ilicito de Migrantes para el periodo 2021-2025 y un Plan de
Accidn paralaIntegraciony la Inclusion para 2021-2024'%; por tltimo, se espera que, para
el ano 2027, 1a Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas tenga un personal
propio que ascienda a unos 10.000 guardias en 2027.

Aunque anterior a la guerra de Ucrania, una cuestion adicional en el ambito de la po-
litica migratoria es la instrumentalizacidén que se pueda hacer de ella por terceros paises.

El caso mas claro es la crisis migratoria con Bielorrusia,
La instrumentalizacion que en 2021 supuso un desafio geopolitico a la Unién
de la politica migratoria ~ Europea,aunque ya hubo casos anteriores: por ejemplo,

en 2020, el presidente turco suspendio la Declaracion
Union Europea-Turquia'? con el objetivo de lograr mas financiacién europeay otras con-
cesiones politicas.

Tras las elecciones presidenciales bielorrusas del verano de 2020, la Uniéon Europea
no reconocio la victoria de Lukashenko, al considerar que las elecciones habian sido
fraudulentas. De forma seguida, la Unién Europea impuso sanciones al régimen de
Lukashenko por fraude electoral y por la violencia y represion ejercidas sobre el mo-
vimiento opositor a las autoridades bielorrusas. En este contexto, durante la segunda
mitad de 2021, el régimen de Lukashenko empezd a organizar traslados de personas
migrantes procedentes de distintos paises como Irak, Afganistan, Yemen y Siria para
aumentar la presion migratoria sobre la frontera oriental de 1a Union Europea. En 2021,
en la frontera con Polonia, Lituania y Letonia, hubo 8.300 cruces irregulares y 48.200
detenciones.

125 Bélgica, Republica Checa, Espaiia, Francia y Suecia.
126 Siguiendo el orden de la enumeracién: COM (2020) 610; COM (2020) 614 y COM (2020) 612; COM

(2018) 634 final; COM (2016) 466 final; COM (2016) 465 final; COM (2016) 468 final y COM (2020) 613.
127 COM (2021) 591 final y COM (2020) 758 final, respectivamente.

128 Firmada en 2016 y por la que la Unién Europea se comprometia a prestar ayuda financiera a Turquia con
el objetivo de que este contuviera la llegada de refugiados a territorio de la Unién Europea.
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Aunque estano hayasido la primera vez que terceros paises instrumentalizan movimien-
tos migratorios para ejercer presion sobre la Union Europea, la crisis bielorrusa si ha he-
cho que lainstrumentalizacion de la migracion se sittie en el centro de la agenda europea.
De hecho, la Brtjula Estratégica y el nuevo Concepto Estratégico de la OTAN reconocen
la instrumentalizacion de la migracion como una amenaza hibrida.

El 23 de noviembre de 2021, la Comisién y el alto representante presentaron una
Comunicacion en la que resumian el conjunto de medidas adoptadas'?’, tanto a nivel eu-
ropeo como por parte de los Estados miembros directamente afectados, de manera inme-
diata para hacer frente a la situacion. A nivel europeo, entre otras medidas, se facilitaron
los retornos voluntarios, se proporciond ayuda econémica y de recursos para la gestion
de las llegadas, se ofrecié la ayuda de la Agencia de Asilo y de Frontex y se reforzaron los
trabajos con los paises de origen y de transito. Por su parte, los Estados afectados —Polonia,
Lituaniay Letonia— adoptaron respectivos estados de excepcion y reforzaron los controles
en la frontera exterior.

De manera seguida, el 1 de diciembre de 2021, la Comision presentd un conjunto de
propuestas con caracter temporal y extraordinario para ayudar a los tres Estados miem-
bros mencionados en la gestion de lamigraciony el asilo. Entre estas medidas se encontra-
ban la posibilidad de ampliar el plazo de registro de las solicitudes de asilo y la de adoptar
procedimientos rapidos y simplificados de retorno'®°.

El 14 de diciembre del mismo afio, y a partir de la crisis con Bielorrusia, la Comision
avanzoé un par de iniciativas con el fin de incluir en lalegislacion europea herramientas con
caracter de permanencia para futuros casos de instrumentalizacion de la migracion. En
primer lugar, se present6 una propuesta de reforma del Codigo de fronteras Schengen'.
En el marco de larevision ya prevista en el Pacto sobre Migracién y Asilo, se incluyen una
serie de provisiones que pueden adoptar los Estados miembros ante una situacion de ins-
trumentalizacion de la migracion, incluidas la limitacién del nimero de pasos fronterizos
y laintensificacion de la vigilancia en fronteras.

Junto a esto, la Comision presentd una propuesta de Reglamento para hacer frente a
situaciones de instrumentalizacion'®?, que incluye la posibilidad de ampliar los plazos de
registro de las solicitudes de asilo y del procedimiento de asilo y de examinar las solicitu-
desde asilo en la frontera. También plantea un procedimiento de emergencia que implica
la posibilidad de no aplicar las normativas europeas de asilo y retorno.

Ambas propuestas siguen su curso en el procedimiento legislativo y no han sido adop-
tadas. En cualquier caso, habra que ver como evolucionan en su adopcion e implemen-
tacion, sobre todo, en cuanto a potenciales riesgos, como asegurar que la definicion de la

129 JOIN (2021) 32 final sobre la Respuesta a la instrumentalizacion de migrantes auspiciada por el Estado
en la frontera exterior de la Unidn, de 23 de noviembre de 2021.

130 Propuesta de Decision del Consejo sobre medidas provisionales de emergencia en beneficio de Letonia,
Lituania y Polonia, COM (2021) 752 final, de 1 de diciembre.

131 COM (2021) 891 final.

132 Propuesta de Reglamento relativo a las situaciones de instrumentalizacion en el dmbito de la migracién y el
asilo, COM (2021) 890 final, de 14 de diciembre.
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instrumentalizacion de la migracion es lo suficientemente acotada como para que no haya
un abuso de estos instrumentos por parte de los Estados miembros y que las propuestas
puedan generalizarse a otros casos, ya que, al fin y al cabo, su disefio responde al caso
concreto de la crisis con Bielorrusia.

Enlos ultimos afios han tenido lugar retos sin precedentes, primero la pandemiay des-
pués la invasion rusa de Ucrania, a los que se ha enfrentado la Union en detrimento de la
agenda legislativa ordinaria prevista en 2019, al comienzo
Retos y oportunidades del actual ciclo institucional europeo. No obstante, esto no

para el futuro de la es excusa para la ralentizacion del expediente migratorio
politica migratoria y de asilo, cuando ademas todo apunta a un aumento de
y de asilo europea las migraciones climaticas en el medio plazo. Es mas, en

2022, el nimero de solicitudes de asilo' (grafico 15) y de
llegadas irregulares de personas migrantes'* (grafico 16) ha sido el mas alto desde 2016-
2017, tras la crisis de 2015.

En este sentido, la falta de avances significativos reside en la ausencia de acuerdo y
voluntad politica suficientes, situacion que se remonta a la crisis de personas refugiadas
de 2015. Desde entonces ha habido un aumento de movimientos nacional-populistas,
con un componente euroescéptico y antinmigratorio, que ha dificultado la llegada a
acuerdos a nivel europeo. Ademas, existe una desconfianza entre los Estados miem-
bros por las distintas formas en que se trata a las personas migrantes y solicitantes
de asilo, unido a las palpables divergencias entre los distintos sistemas de asilo. Esto
puede comprobarse en el mantenimiento de los controles en fronteras por parte de
diferentes Estados dentro del espacio Schengen. A esto hay que afiadir las reticencias
de los Estados miembros para ceder competencias en una materia tan sensible como
es el control de las fronteras. Los controles fronterizos dentro del espacio Schengen
y las dificultades en la cooperacion judicial y policial a raiz del deterioro en el Estado
de Derecho en algunos Estados miembros ponen de relieve la urgencia de actualizar y
reforzar al mas alto nivel esta cuestion.

Por el momento, el acuerdo politico se centra fundamentalmente en limitar las llega-
das de personas migrantes. Las propuestas del Pacto sobre Migracion y Asilo responden
en esta linea: promover el retorno y la readmisién de las personas migrantes, reforzar
el control en las fronteras exteriores y externalizar la gestion de la migracion mediante
la cooperacion con los paises de origen y transito. A esto hay que afiadir que la base del
Reglamento de Dublin'*, uno de los instrumentos menos eficientes en el pasado, no cam-
bia: los criterios de responsabilidad se mantienen, por lo que seguira habiendo un peso
excesivo en los paises de primera entrada; ademas, no se introducen mecanismos de so-
lidaridad obligatorios y se pone el foco en el patrocinio de retornos.

133 Agencia Europea de Asilo, Almost 1 million asylum applications in the EU+ in 2022, 2023.

134 Frontex, EU’s external borders in 2022: Number of irregular border crossings highest since 2016, 2023.
135 Reglamento (UE) nim. 604/2013, de 26 de junio.
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GRAFICO 15. EVOLUCION DE SOLICITUDES DE ASILO, 2014-2022
(En nimero)
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Fuente: tomado de European Union Agency for Asylum.

GRAFICO 16. LLEGADAS IRREGULARES ANUALES, 2015-2023*
(En nimero)

1.200.000

1.000.000

800.000

600.000

400.000

200.000

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023*

B Ruta central B Ruta oriental ¥ Ruta occidental
Fuente: tomado de Consejo Europeo/Consejo de la UE, realizado a partir de datos de Frontex y del Ministerio

del Interior de Espana.
*Los datos de 2023 recogen las llegadas hasta la fecha de publicacion del presente informe.
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Esto, en definitiva, no es mas que un reflejo de las sensibilidades y prioridades individua-
les de cada Estado miembro en materia de migracion y asilo. El caso mas llamativo es el
de Ttalia, cuyo gobierno actual es contrario a la llegada de migrantes; sin embargo, es una
tendencia generalizada, como demuestra la decisién del Gobierno socialdemocrata de
Dinamarca de externalizar la gestion de las peticiones de asilo a un tercer pais o las peticio-
nes de Austriay otros Estados miembros para construir vallas en las fronteras exteriores.

Por ello, la solidaridad mostrada con las personas refugiadas llegadas de Ucrania no
parece que vaya a suponer un cambio estructural. De hecho, la respuesta a la guerra po-
dria ser mas bien una excepcion. Los principales paises afectados en esta situacion, como
Polonia, Hungria o Eslovaquia, tradicionalmente contrarios a mecanismos de solidari-
dad obligatorios, han mantenido esta postura, pues es probable que teman que cualquier
mecanismo de coordinacion a escala europea abra la puerta a futuras responsabilidades
en este sentido.

De esta forma, se ha venido destacando como la Unién Europea reacciona de manera
diferente a la llegada de personas refugiadas en funcién de su lugar de origen. Entre los
motivos que justifican el tipo de respuesta ofrecida alallegada de personas refugiadas de
Ucrania podrian estar la cercania fisica y/o cultural o la percepcion de amenaza compar-
tida. No obstante, esto demuestra que el contexto politico influye en la manera en que se
trata a las personas solicitantes de asilo y que, por lo tanto, no se concede una proteccion
internacional inicamente sobre la base de las solicitudes individuales, sino que también
hay una politizacion en el razonamiento europeo.

En conclusion, la Union Europea deberia avanzar hacia una nueva diplomacia de la
migracion que resuelva las debilidades que presenta el actual enfoque de la politica mi-
gratoria. Por un lado, apostar por la externalizacion en el control de fronteras debilita a
la Union Europea frente a terceros, que pueden instrumentalizar la migracion para con-
seguir sus objetivos. Ademas, la politizacion de la migracién cuestiona a la propia Unién
Europea al tratar de manera desigual a las personas solicitantes de asilo y refugiadas,
actuando en contradiccion con los principios consagrados en los tratados fundacionales.
Por ultimo, se pone un foco excesivo sobre mecanismos de condicionalidad negativa en
las relaciones con terceros paises —por ejemplo, en la suspension de acuerdos de visado
con aquellos paises que no colaboren en la readmisién de migrantes-.

Enun contexto como el actual, de creciente competicion geopolitica, la Unién Europea
deberia reforzar sus alianzas con el llamado Sur Global. Como se ha indicado, la invasion
rusa de Ucrania ha puesto de relieve como hay una parte importante de la sociedad in-
ternacional que prefiere mantener una posiciéon de no alineamiento, y la Unién Europea
esta encontrando dificultades para incorporar paises a su firme posicién de condena a
Rusia. Por lo tanto, seria oportuno repensar también la dimension exterior de la politica
migratoria y hacerlo desde una 6ptica de condicionalidad positiva, que ayude a la Union
Europea a reforzar sus vinculos con otros paises. Una politica exterior favorable a la mi-
gracion serviria ala Union Europea para alcanzar sus objetivos geopoliticos, reduciria las
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vulnerabilidades sefialadas anteriormente y, ademas, resolveria problemas reconocidos
en el propio Pacto sobre Migracion y Asilo, como la carencia en cuanto a mano de obra
que tiene la Unién Europea, en un contexto, ademas, de evidente envejecimiento de la
poblacién europea.

Cabe reconocer que el actual Pacto tiene elementos que avanzan en esta direccién, co-
mo es el caso de la tarjeta azul para atraer talento, anteriormente mencionada. Asimismo,
reconoce que las labores de salvamento maritimo son un imperativo moral, aspecto espe-
cialmente positivo a tener en cuenta, ya que siguen produciéndose tragedias humanitarias
en las costas europeas. Debe insistirse en la necesidad de evitar nuevas tragedias como el
incendio en el campo de acogida de Moria (en el altimo informe de revision del Pacto se
destacaunamejoraen las instalaciones de acogida) e incluir sistemas de evaluacion en los
instrumentos de la politica migratoria europea, como Schengen y Frontex™. Incorporar
mecanismos correctores ayudara a asegurar que se garantizala proteccion de los derechos
humanos en territorio europeo y se cumplen los principios y valores consagrados en los
tratados fundacionales.

3. Seguridad y defensa
Lainvasion rusa de Ucrania ha afectado a las prioridades de la Unién Europea, poniendo
derelieve laimportancia de las cuestiones de seguridad y defensay, con ello, de 1a politica
comun en estos ambitos (recuadro 13). De hecho, la voluntad de avanzar en la Politica
Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) precede a la guerra de Ucrania. Ya en el discurso
sobre el Estado de la Unidn de 2021, la presidenta Von der Leyen insistio en la necesidad
de avanzar hacia una Union Europa de la Defensa, haciendo referencia a propuestas con-
cretas como una Ley Europea de Ciberresiliencia'?’.

Quiza una de las primeras consecuencias de la guerra ha sido el cambio de orienta-
cion manifestado por algunos Estados miembros respecto a los ambitos de seguridad y
defensa, sobre todo de aquellos que habian mostrado

hasta ahora una mayor neutralidad en este terreno. De Elimpacto de la guerra
hecho, tras el inicio de la invasién, distintos Estados en la Politica Comun de
miembros decidieron aumentar su gasto militar. En es- Seguridad y Defensa

te sentido, el caso mas llamativo es el de Alemaniay su
Zeitenwende, o cambio de era, segun el cual ha decidido dar un giro historico a su politica
de seguridad y defensa, con un gasto de 100.000 millones de euros'* y con el envio de
armas a Ucrania, tras haber mostrado mas reticencias que sus socios europeos.
Asimismo, Dinamarca, a partir del voto favorable en referéndum, aprob6 unirse ala po-
litica de defensa de la Union Europea, que constituia una de las cuatro excepciones alas que

136 Cabe recordar que la Union Europea se ha visto envuelta en escandalos, como el sucedido a raiz del des-
cubrimiento de que agentes de Frontex habian practicado devoluciones en caliente.

137 COM (2022) 454 final, de 15 de septiembre de 2022.

138 Von der Burchard, H., “In historic shift, Germany ramps up defense spending due to Russia’s Ukraine
war”, Politico, 2022.
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RECUADRO 13. EVOLUCION DE LA POLITICA COMUN DE SEGURIDAD Y DEFENSA ANTES
DE LA GUERRA DE UCRANIA

La Politica Comtin de Seguridad y Defensa (PCSD) nace con el Tratado de Lisboa (2009), sustituyendo a
la que habia sido hasta entonces la Politica Europea de Seguridad y Defensa. De acuerdo con el articulo 42
del Tratado de la Unién Europea, “la politica comun de seguridad y defensa forma parte integrante de la
politica exterior y de seguridad comun. Ofrecera a la Unién una capacidad operativa basada en medios
civiles y militares. La Unién podrd recurrir a dichos medios en misiones fuera de la Unién que tengan por
objetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencion de conflictos y el fortalecimiento de la segu-
ridad internacional, conforme a los principios de la Carta de las Naciones Unidas”.

Con el establecimiento de la PCSD a partir del Tratado de Lisboa, también se cre¢ la figura del Alto
Representante, quien, apoyado en el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), dirige la politica exte-
rior y de seguridad comun. El SEAE promueve los objetivos de la PCSD a través de las siguientes acciones,
ambitos y politicas: misiones y operaciones sobre el terreno (actualmente tiene desplegadas 11 civiles y 7
militares); gestion de crisis y respuesta; prevencion de conflictos, peace-building y mediacion; seguridad
maritima; asociaciones con terceros; desarme, no proliferacion y control a la exportacion de armas; con-
traterrorismo; espacio; y ciberseguridad.

La PCSD ha ido evolucionando, buscando reforzar las capacidades de la UE. En este sentido, la UE ha ela-
borado distintos documentos estratégicos en los que expone los retos y prioridades a futuro. En este senti-
do, destaca la Estrategia Global de la Unién Europea, presentada en 2016 por la entonces alta represen-
tante Mogherini, y que establecia un marco de amenazas y prioridades de la UE en el mundo, afirmando
que el soft power ya no era suficiente y que la UE debia potenciar sus capacidades en seguridad y defensa.
Como continuacion de la Estrategia Global, el Consejo Europeo adopt6 unas Conclusiones en las que se re-
frendo el plan de implementacion de la Estrategia Global, se acogié el Plan de Accién Europeo de Defensa
propuesto por la Comision y se inst6 a reforzar la cooperacion UE-OTAN.

Araizdel plan de implementacion se pusieron en marchainstrumentos como la Cooperacion Estructurada
Permanente (PESCO), la revisién anual coordinada de la defensa y la Capacidad Militar de Planificacion
y Ejecucién. También se busco fortalecer herramientas con las que ya contaba la UE, como los grupos de
combate establecidos en 2005 o la Agencia Europea de la Defensa.

En esta misma linea, en 2021 se cred el Fondo Europeo de Apoyo a la Paz, que subvenciona los costes
comunes de las misiones y operaciones militares de la PCSD. En este sentido, el Fondo Europeo para la
Paz es un instrumento extrapresupuestario de 5 millones de euros para financiar operaciones de caracter
militar en el marco de la PCSD.

En 2021, en el marco del Plan de Accion Europeo de Defensa, la Comision adopto el primer programa de
trabajo anual del Fondo Europeo de Defensa (FED), dotado de 7.950 millones de euros para el periodo del
Marco Financiero Plurianual (MFP) 2021-2027, con el objetivo de prestar apoyo financiero a consorcios
de compaiiias de diferentes Estados miembros para investigacion en defensa y el desarrollo de productos
y tecnologias de defensa.

El FED sustituye a dos programas del anterior MFP: la Accién Preparatoria en Investigacion en Defensa y
el Programa Europeo de Desarrollo Industrial en materia de Defensa. También en 2021, la Comision cre6
la Direccién General de Industria de Defensa y Espacio y presenté un Plan de Accién para encontrar
y reforzar las sinergias en la innovacion tecnoldgica entre los ambitos civil, de la defensa y del espacio.

Fuente: elaboracion propia.

estaba sujeta el Estado miembro desde el Tratado de Maastricht. Y Sueciay Finlandia deci-
dieron solicitar el acceso a la Alianza Atlantica. En la Cumbre de Madrid de junio de 2022,
los jefes de Estado y de Gobierno de la OTAN dieron su visto bueno a la entrada de ambos
paises, previa ratificacion de los Estados miembros de la Alianza. No obstante, la adhesion
de ambos paises se ha visto ralentizada tanto por el bloqueo de Turquia'® como de Hungria.

139 Esa ralentizacion responde a las reticencias de Turquia con Suecia en relacion con el trato a la minoria
kurda, lo que ha llevado a Finlandia a plantearse seguir por solitario su camino a la adhesion.
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Ademas del envio de armas y suministros por parte de los Estados miembros, a nivel co-
munitario hay que sefialar también el envio de equipos a las fuerzas armadas ucranianas
apartir del recién creado Fondo Europeo de Apoyo ala Paz, incluyendo, por primera vez,
equipos letales. Hasta la fecha, la Union Europea ha destinado 3.600 millones de euros a
Ucrania a través del Fondo Europeo de Apoyo ala Paz'’, que para 2023 ha visto aumentado
su limite financiero en 2.000 millones de euros*.

Junto a esto, el pasado mes de octubre se cred la Mision de Asistencia Militar en apoyo
a Ucrania (EUMAM Ucrania), con el objetivo de mejorar la capacitacion militar de las
fuerzas armadas ucranianas. De hecho, se activé por primera vez el proyecto PESCO de
equipos cibernéticos de respuesta rapida y de asistencia mutua en ciberseguridad para
ayudar a Ucrania en el ambito de la ciberdefensa.

Por otro lado, la guerra de Ucrania ha afectado a la orientacion de la Brajula Estraté-
gica*? de la Union Europea. La Brtjula debia servir como hoja de ruta para el desarrollo
delapolitica de seguridad y defensa de la Union hasta 2030 e insistia en elementos que ya
formaban parte de la cultura de seguridad y defensa de la Union Europea, como la nece-
sidad de cooperar con sus socios, tanto desde el ambito bilateral como multilateral, y de
promover la paz y la seguridad como eje de su accién en seguridad y defensa. Prevista su
aprobacion para marzo de 2022, esta se vio directamente golpeada por las consecuencias
de la entonces reciente invasion rusa de Ucrania. De hecho, la Brijula reconoce la guerra
en Ucrania como la mayor crisis de seguridad que afronta el continente en décadas.

En la Cumbre en Versalles, los jefes de Estado y de Gobierno de la Unién Europea
acordaron reforzar las capacidades de defensa europeas. En concreto, la Declaracion de
Versalles'* recoge objetivos como aumentar el gasto y la inversion estratégica en defensa,
con especial foco en tecnologias criticas y emergentes, encontrar sinergias entre la in-
vestigacion e inversion en los ambitos civil y de la defensa, reforzar la preparacion frente
a amenazas hibridas, como en materia de ciberseguridad y desinformacion, o proteger
infraestructuras criticas. A partir de la Cumbre, a lo largo de 2022 se sucedieron las ini-
ciativas para atender dichos objetivos:

¢ LaComision presenté un andlisis sobre los déficits de inversion en defensa'**, asi como
medidas para fortalecer labase industrial y tecnoldgica de la defensa europea. Destaca
la iniciativa para crear un instrumento a corto plazo de compra conjunta (EDIRPA,

140 Consejo de la Union Europea, Ucrania: el Consejo acuerda ayuda militar adicional en el marco del Fondo
Europeo de Apoyo a la Paz, 2023.

141 Consejo de la Unién Europea, Fondo Europeo de Apoyo a la Paz: el Consejo acuerda un aumento de
2.000 millones de euros del limite financiero en 2023, 2023.

142 Una Brujula Estratégica para la Seguridad y la Defensa - Por una Unién Europea que proteja a sus ciuda-
danos, defienda sus valores e intereses y contribuya a la paz y la seguridad internacionales, 7371/22, de 21
de marzo de 2022.

143 Reunio6n informal de los jefes de Estado o de Gobierno, Declaracion de Versalles, 10 y 11 de marzo de
2022.

144 JOIN (2022) 24 final, de 18 de mayo, Comunicacion conjunta sobre el andlisis de los déficits de inversion
en materia de defensa y el camino a seguir.
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por sus siglas en inglés) dotado de 500 millones de euros del presupuesto comunitario
parael periodo 2022-2024, El objetivo es fomentar la compra conjunta para reforzar
las capacidades de defensa europea, evitando que los Estados miembros compitan por
los mismos productos, permitiendo ahorrar costes y reforzando la interoperabilidad.

+ Sehareforzado lainversion en proyectos de investigacion y desarrollo de capacidades
en defensa a partir del Fondo Europeo de Defensa (FED). Al cierre del ejercicio, este
instrumento habria invertido 1.900 millones de euros™°. También se ha reforzado el
presupuesto para 2023 de la Agencia Europea de Defensa, que ayuda a los Estados
miembros a desarrollar sus capacidades militares, con un aumento del 15 por 100 en
comparacion con 2022, llegando a los 43,5 millones de euros'””.

¢ La Comisién ha propuesto una Hoja de ruta sobre tecnologias criticas en seguridad
y defensa'*®, que pretende impulsar la investigacion y la innovacion para reducir las
dependencias estratégicas de la Union Europea en estos ambitos.

¢ Encuanto alaciberdefensa, a finales de 2022, la Comision y el alto representante pre-
sentaron una Comunicacion conjunta sobre una politica de ciberdefensa de la Union
Europea®, y la Comision ha propuesto una Ley Europea de Ciberresiliencia.

¢ Finalmente, la Unién Europea también ha dado un impulso a su respuesta a las ame-
nazas hibridas. El Consejo presenté unas Conclusiones en las que instaba a desarrollar
instrumentos en este sentido'™. A finales de 2022, la Unién Europea concluy¢ el ejer-
cicio conjunto EU Integrated Resolve 2022, que pretendia poner a prueba la capacidad

de la Union Europea para hacer frente a amenazas hibridas.

El informe del Parlamento Europeo sobre la aplicaciéon de

El futuro de la PCSD

; laPCSD de 2021}, anterior a la guerra de Ucrania, ya sefia-
a medio plazo

laba que la Union Europea se enfrentaba a un escenario con

amenazas nuevas y cambiantes, a un aumento de la milita-

rizacion en el mundo y a una vecindad inestable. En este contexto, se produjo la invasion

rusa de Ucrania, cuyo final ni siquiera se vislumbraba al cierre del presente informe, y se
ha acentuado un escenario de competicion estratégica entre potencias.

Todo esto hace pensar que las cuestiones de seguridad y defensa mantendran cierta

relevancia en los préximos afios, por lo que el renovado protagonismo de la PCSD con-

tinuara en la agenda europea, al menos si la Uniéon Europea quiere conseguir ese papel

geoestratégico en la escena internacional, comentado anteriormente.

145 COM (2022) 349 final, de 19 de julio de 2022.

146 Comision Europea (n.d.), Una defensa europea mds fuerte.

147 Agencia Europea de la Defensa, A new budget for a new era: EU Defence Ministers approve EDA budget
increase, 2022.

148 COM (2022) 61 final.

149 JOIN (2022) 49 final, Politica de ciberdefensa de la Union Europea, de 10 de noviembre de 2022.

150 EUCO 34/22, Conclusiones del Consejo Europeo, de 15 de diciembre de 2022.

151 Resolucion del Parlamento Europeo, de 17 de febrero de 2022, sobre la aplicacion de la politica comun de
seguridad y defensa - Informe anual 2021 [2021/2183 (IND)].
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Como recogen las conclusiones del Consejo Europeo de diciembre de 2022, los dirigentes
de la Unién Europea han instado a reforzar el desarrollo de las capacidades de seguridad
y defensa europeas. En este sentido, piden continuar con los trabajos puestos sobre la
mesa hasta la fecha, materializados en propuestas concretas que deberan desplegarse en
los préximos afios, y han animado a reforzar las misiones civiles de la PCSD a partir de
un nuevo Pacto sobre la Vertiente Civil de esta politica, que deberia adoptarse a media-
dos de 2023. Es mas, de acuerdo con la revisiéon anual coordinada de defensa de 2022, se
prevén incrementos presupuestarios hasta alcanzar los 70.000 millones para 2025, lo que
supondria unos 284.000 millones de euros por afo'>.

Ademas, los proximos dos afios, hasta 2024, también seran fundamentales para co-
nocer el desarrollo del instrumento de compra conjunta a corto plazo (EDIRPA). Este
mecanismo deberia ser un preludio para un marco europeo de adquisicion conjunta. Para
ello, en el futuro proximo, la Comision deberia presentar una propuesta de Reglamento
parael Programa Europeo de Inversion en Defensa, con el fin de que los Estados miembros
creen consorcios para adquirir de manera conjunta capacidades de defensa.

En materia de inversion, el Fondo Europeo de Defensa tiene un presupuesto
de 8.000 millones de euros para desplegar hasta 2027'%, En cuanto a los proyectos
PESCO, de los 60 que hay ahora, se espera que 20 den resultados para 2025. Final-
mente, se ha dejado abiertala puerta a futuros aumentos del Fondo Europeo de Apoyo
a la Paz, que actualmente cuenta con un limite financiero de 7.979 millones de euros
hasta 20274,

Por otro lado, se esta haciendo hincapié en la necesidad de reforzar las capacidades
frente a un nuevo escenario en el que la seguridad y la defensa van mas alla de los medios
convencionales. A lo largo de 2023 esta previsto que se pongan en marcha diferentes
iniciativas como las mencionadas en materia de ciberdefensa, que incluyen un refuerzo
de los instrumentos de ciberdiplomacia de la Uniéon Europea, una hoja de ruta sobre ci-
bertecnologias criticas o un marco de intercambio de informacion entre equipos militares
de respuesta de emergencias informaticas'.

La Brujula Estratégica recoge otras propuestas especificas para 2023. Por ejemplo,
se hara una evaluacion del riesgo al que estan expuestas las cadenas de suministro de
infraestructuras criticas, se haran ejercicios reales en diferentes &mbitos para mejorar
la preparacion e interoperabilidad y se reforzard la recopilaciéon comtn de datos para
generar un conocimiento compartido de la manipulacion de informacién y la injeren-
cia por parte de agentes extranjeros. A finales de 2023 también se revisara el estado
de la situacién de la creacién de un marco de respuesta coordinada frente a amenazas

152 Clapp, S., Implementation of the Strategic Compass. Opportunities, challenges and timelines, European
Parliamentary Research Service, 2022.

153 Consejo Europeo y Consejo de la Union Europea, Cooperacion de la UE en materia de seguridad y defensa,
2023.

154 Consejo de la Union Europea, Fondo Europeo de Apoyo a la Paz: el Consejo eleva el limite financiero a
casi 7.980 millones de euros hasta 2027, 2023.

155 JOIN (2022) 49 final.
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hibridas'®. En marzo de 2023 se ha presentado una Estrategia Espacial europea en materia
de seguridad y defensa'”’, con propuestas concretas como una futura Ley del Espacio, un
centro de intercambio de informacién o lanzar trabajos preparatorios para asegurar el ac-
ceso auténomo al espacio. En este marco se encuentra la reciente aprobacion de IRIS2'%,
un nuevo sistema de satélites que tiene por objetivo ofrecer servicios de comunicacion
seguros y que se espera que esté completamente operativo en 2027.

Asimismo, resulta conveniente recordar que la Brjula Estratégica recoge también
propuestas propias como, por ejemplo, el establecimiento para 2025 de una Capacidad
de Despliegue Rapido, que estaria conformada por 5.000 efectivos, y el refuerzo de la
Capacidad Militar de Planificacién y Ejecucion para conducir misiones. Para ese mismo
afo, también se plantean otros objetivos como mejorar las capacidades de inteligencia
europea o actualizar la estrategia maritima europea. La Brajula establece 2025 como el
ejercicio en el que se revisaran los logros alcanzados y la evolucion de los escenarios de

amenazas, con la posibilidad de revisar dicha hoja de ruta.

» Araiz de los acontecimientos recientes, uno de los ele-
La cuestion de la

autonomia estratégica

y la relacién con = , . e
la OTAN cuestion de la autonomia estratégica. Los ultimos acon-

mentos centrales en el debate en torno a la politica exterior

europea, y con ello la politica de seguridad y defensa, es la

tecimientos, sefialados anteriormente, hacen constantes

referencias a la necesidad de reforzar la capacidad de la Union Europea para actuar de
manera independiente.

Es importante destacar que este concepto no es nuevo, como ya se ha apuntado. De
hecho, aparece recogido en la Estrategia Global de 2016'® y, desde entonces, como se ha
visto, la Unién Europea ha ido dando pasos para reforzar sus capacidades en materia de
seguridad y defensa. En cualquier caso, es evidente que la guerra de Ucrania ha tenido un
impacto en esta cuestion y afectara a su desarrollo futuro.

Uno de los puntos de controversia en torno a la autonomia estratégica tiene que ver
con como conjugar una Union Europea mas independiente con la relacién con Estados
Unidos y la OTAN. En este sentido, una de las principales consecuencias de la invasion
rusa de Ucrania ha sido el fortalecimiento de la Alianza Atlantica. La decision de Suecia
y Finlandia de unirse a esta o el papel protagonista de la OTAN en el apoyo a Ucrania en

la defensa de su territorio son ejemplos claros.

156 Consejo de la Union Europea, Council conclusions on a Framework for a coordinated EU response to hybrid
campaigns, 2022.

157 JOIN (2023) 9 final, Estrategia Espacial de la Union Europea para la Seguridad y la Defensa, de 10 de
marzo de 2023.

158 Reglamento (UE) 2023/588, de 15 de marzo.

159 Unién Europea, Una visién comun, una actuacion conjunta: una Europa mds fuerte. Estrategia global para
la politica exteriory de seguridad de la Unién Europea, Luxemburgo: Oficina de Publicaciones de la Unién
Europea, 2016.
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No obstante, como se ha visto, esto no ha impedido que la Unién Europea haya hecho
hincapié enlanecesidad de promover su capacidad para actuar de manera mas autébnoma
e independiente. Ademas, todos los progresos hechos en los tltimos afios en la PCSD van
en esta direccion.

En cualquier caso, avanzar en este sentido presenta numerosos obstaculos. El primero
de ellos tiene que ver con la falta de acuerdo en torno a qué significa autonomia estratégica
en materia de defensa. Hay varios Estados miembros, sobre todo los paises bélticos y del
este de Europa, que son favorables a seguir bajo el paraguas estadounidense y ven con re-
celola propuesta francesa de profundizar en la autonomia estratégica. Es mas, dentro del
propio eje franco-aleman ha habido discrepancias en cuanto a como conjugar la relacion
entre la autonomia estratégica y la relacion con la OTAN.

Los retos también pasan por cémo abordar la relacién con el socio atlantico. En pri-
mer lugar, reforzar las capacidades europeas también pasa por que Estados Unidos sea
consciente de que esto implicaria un aliado mas auténomo en la toma de sus decisiones,
que también redundaria en una mayor independencia respecto de las necesidades indus-
triales. A su vez, seria necesario conjugar distintos equilibrios de poder, ya que los actores
mas poderosos e influyentes en el seno de la Alianza Atlantica no coinciden con los de la
Uni6n Europea, como, por ejemplo, el Reino Unido.

Mas alla de estas cuestiones, desde el inicio de la guerra, tanto la Union Europea como
la OTAN han insistido en la importancia de reforzar la cooperacion entre ambas partes.
Asilo ha dejado patente la Union Europea, en documentos como la Brijula Estratégica
o la Declaracién de Versalles, pero también la OTAN. En la Cumbre de Madrid de ju-
nio de 2022, donde participaron los presidentes del Consejo Europeo y de la Comisioén
Europea, el Concepto Estratégico aprobado gira en torno a la voluntad de cooperacién
con la Unién Europea.

La altima muestra de esta sintonia se encuentra en la Declaracién conjunta sobre
cooperacion UE-OTAN, firmada el 10 de enero de 2023. Esta es una continuacién y ac-
tualizacion de declaraciones previas (en 2016 y 2018), en la que ambas partes reiteraban
los valores e intereses compartidos y confirmaban que la invasion rusa de Ucrania era la
principal amenaza paralaseguridad euroatlantica, ala vez que recuerdan la existencia de
desafios comunes en otros ambitos —cambio climatico, amenazas hibridasy cibernéticas-
y escenarios —China o vecindad europea-. Cabe recordar que, si Finlandia y Suecia entran
finalmente en la OTAN, de los 27 Estados miembros de la Union Europea, 23 lo seran
también de la Alianza Atlantica, en la que igualmente estan integrados otros Estados eu-
ropeos que ahora mismo no son parte de la Union, como Reino Unido, Noruega o Islandia.

Cabe recordar que el desarrollo de capacidades Puntos débiles de la PCSD:

en cuanto a seguridad y defensa no es una cuestion cémo reforzar la politica

de seguridad y defensa
europea

nueva en el debate europeo. Sin embargo, los ob-
jetivos ambiciosos que llevan planteandose desde
hace décadas, no se han visto materializados. Los
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acontecimientos de los ultimos afios asi lo demuestran. Las debilidades ya se vieron con
anterioridad ala guerrade Ucrania, como ocurrio con las vulnerabilidades y dependencias
sufridas durante la pandemia, con el uso de la migracién como herramienta de presion
por parte de Bielorrusia o con la cadtica retirada de Afganistan.

Independientemente del aumento del gasto en defensa que han provocado los aconte-
cimientos recientes'®, las limitaciones en este terreno nacen de la fragmentacion, las du-
plicidadesy la falta de interoperabilidad entre sistemas y capacidades. Es mas, de acuerdo
con larevision anual coordinada de defensa de 2022, solo el 18 por 100 de la inversién en
programas de defensa se hace de manera colaborativa'®’.

Esto implica, por lo tanto, la necesidad de reducir las duplicidades y de aumentar la
eficacia por parte de los Estados miembros a la hora de hacer frente aamenazas conjuntas;
lo que, asuvez, debe ir de lamano de garantizar la interoperabilidad entre sistemas. Todo
ello ademas contando con una mayor simplificaciony agilizacion de estructurasy proce-
dimientos. Mas alla de la cuestion de la unanimidad en la toma de decisiones o de dotar
de mas capacidad de mando y recursos a estructuras supranacionales como el Estado
Mayor de la Union Europea y la Capacidad Militar de Planificacion y Ejecucion, existen
multitud de procesos, herramientas e iniciativas que en muchos casos pueden llevar a
solapamientos, excesiva carga burocratica y lentitud en los procedimientos decisorios.

En este sentido, se considera positiva la voluntad demostrada por la Unién Europea'y
los Estados miembros de encontrar sinergias entre diferentes ambitos —civil, industrial,
especial, defensa, etc.—, asi como adoptar un enfoque mas amplio que entienda que la
seguridad y la defensa son mas complejas, como muestran las iniciativas en amenazas
hibridas. No obstante, las menciones a otros aspectos, como el medioambiente, la energia
o las migraciones, son limitadas. Para ello, mas alla de ampliar el espectro de la politica de
seguridad y defensa a estos ambitos es fundamental que, desde las respectivas politicas
que regulan los distintos expedientes y en linea con unas prioridades generales compar-
tidas, haya una vision de caracter estratégico en su conjunto.

Esto es un reto para la Union Europea, con una PCSD originariamente pensada en el
mantenimiento de la paz, la prevencién de conflictos y la seguridad. De hecho, la Brajula
Estratégica se centra en el concepto de la seguridad en detrimento de la defensa. La PCSD
de la Unién Europea debe, por lo tanto, ser capaz de conjugar las prioridades recogidas
en los tratados fundacionales y su voluntad como actor normativo con un contexto com-
petitivo, complejo y cambiante.

En cualquier caso, ninguna de las actuales limitaciones en cuanto a seguridad y defensa
puede resolverse sin la voluntad politica de los Estados miembros. No obstante, como se

160 El informe del Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la politica comtn de seguridad y defensa sefia-
la que la Unién Europea, en capacidades militares de sus Estados miembros, cuenta con un presupuesto
de 395.000 millones de euros, situandose en el segundo puesto a escala mundial. No obstante, la partida
para seguridad y defensa del presupuesto del MFP 2021-2027 es la mas baja, con un total de 13.200 millo-
nes de euros.

161 Clapp, S., op. cit.
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sefialaba anteriormente con la cuestion de la autonomia estratégica, no existe todavia
consenso real sobre la necesidad o urgencia de reforzar las capacidades europeas en ma-
teria de seguridad y defensa. Algunos Estados miembros ven con recelo que avanzar en
esta direccion puede beneficiar a algunos Estados miembros —en concreto, Francia como
unico pais de la Unién Europea con verdaderas capacidades militares- y a sus industrias
-especialmente la franco-alemana-. Igualmente, los paises balticos y del este de la Unién
Europea prefieren seguir cubiertos bajo las garantias que ofrece la Alianza Atlantica. Ni
siquiera dentro del eje-franco aleman ha habido acuerdo en este sentido.

Mas alla de esto, los Estados miembros deberian tener en cuenta que, en un contexto
como el actual, no tomarse en serio las capacidades de defensay de disuasion perjudicaria
la credibilidad de la politica de seguridad y defensa europea y de la Union Europea ante
sus socios internacionales. Ademds, avanzar en esta direccion es compatible con que la
Unidén Europea siga reconociendo la primacia de la OTAN en disuasion y defensa. Para
ello, la Unidon Europea podria reconocer su valor afiadido en areas geograficas como la
Vecindad Sury en otros &mbitos como el cambio climatico, las migraciones o el terroris-
mo'? En este sentido, y como se sefialaba anteriormente, hay que entender, por lo tanto,
que la autonomia estratégica no debe ser sindnimo de proteccionismo y que una Union
Europea, aunque mas independiente, debe seguir trabajando con sus socios y aliados.

Estas prioridades no deben olvidarse de aspectos fundamentales como la perspectiva
de género en la formulacién de la PCSD. La Brujula Estratégica hace una breve mencion a
ello. En este sentido, es positivo el analisis que hace el Parlamento Europeo en su informe de
2021 sobre laaplicacion de laPCSD', en el que insiste en medidas concretas como avanzar
hacia un mejor equilibrio de género en el personal y la direccion de las misiones y operacio-
nes, mejorar la formacion y garantizar un entorno de trabajo sin acoso sexual ni de género.
El Parlamento Europeo da la bienvenida a progresos en esta direccion como que todas las
misiones civiles de la PCSD hayan nombrado a una persona asesora en materia de género.

Sin embargo, el nivel de ambicion debe ser mayor. De hecho, no todos los Estados miem-
bros de la Unién Europea —faltan Greciay Hungria- han adoptado planes nacionales de
acuerdo con la Resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, cuyo objetivo
es incrementar la participacion y representacion de las mujeres en la gestion de los con-
flictos y garantizar la proteccion y respeto de los derechos humanos de mujeres y nifias'®*.

Asimismo, los datos del Shecurity Index'* muestran que hay un amplio margen de me-
jora en cuanto a la presencia de mujeres en el ambito de la seguridad y defensa: en 2020,

162 Simon, L., “Politica Comun de Seguridad y Defensa”, en Espaiia en el mundo en 2023: perspectivas y desa-
fios, Real Instituto Elcano, 2023.

163 Resolucion del Parlamento Europeo, de 17 de febrero de 2022, sobre la aplicacion de la politica comun de
seguridad y defensa - Informe anual 2021 [2021/2183(IND)].

164 The Women, Peace and Security Programme of the Women’s International League for Peace and Free-
dom: 1325 National Action Plans (NAPs).

165 Recoge cifras de la Union Europea y sus Estados miembros, del G20 y de los paises que tienen pla-
nes de accion nacionales sobre el papel de las mujeres en cuanto a paz y seguridad. Disponible en:
www.shecurity.info
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de los 103 paises analizados, solo 19 de ellos tenian a una mujer en la cartera de Defensa,
lo que supone un 18,6 por 100, cifra que aumenta hasta el 25,9 por 100 dentro la Unién
Europea. No obstante, si bien la paridad de género en las misiones de la ONU aumenté
en 2020 un 8 por 100, hasta llegar al 48 por 100, la representacion de las mujeres en las
misiones de la PCSD de la Unién Europea se redujo al 24,3 por 100.

A esto hay que anadir que la perspectiva de género no debe limitarse a mejorar los
numeros, sino que deben abordarse otros aspectos como la posicion de las mujeres en es-
tructuras jerarquicas, el grado de reconocimiento, la distribucion de recursos o las normas
y practicas culturales. Ademas, el analisis sobre el papel de las mujeres en los conflictos
debe ir mas alla del prisma tradicional, que las estereotipa en victimas o combatientes
instrumentalizadas y que omite las particularidades de cada conflicto.

4. Dependencias econémicas estratégicas de la Union Europea

Muchos de los riesgos y desafios para la industria europea en el contexto actual de globa-
lizacion se han puesto aun mas de relieve durante la pandemia, al constatarse la pérdida
de control de algunas cadenas de valor y la dependencia industrial de la Unién Europea.
Nuevamente, la guerra en Ucrania ha provocado disrupciones en las cadenas de aprovisio-
namiento, de energia primero, y de materias primas agroalimentarias y agroindustriales
después, reavivando el debate sobre la necesidad de reducir las vulnerabilidades estraté-
gicas de la Unién Europea.

Desde 2021, la Comisién Europea lleva realizando exdamenes exhaustivos de las de-
pendencias estratégicas de la Union Europea, a las que se han venido a sumar con fuerza
las grandes dependencias relacionadas con un patrén energético insostenible desde el
punto de vista de la seguridad geopolitica, asi como unas debilidades en el sector agroa-
limentario que ponen en riesgo la seguridad alimentaria y exigen aumentar las garantias
de un sistema alimentario europeo de largo plazo.

Latasade dependencia energéticade la Union Europea alcan- )
La dependencia

zaba un 57 por 100 en 2020 (grafico 18), es decir, mas de la mitad o
energetica

de las necesidades energéticas comunitarias estaban cubiertas

por importaciones netas'®. Pero esta tasa no solo presentabay

presenta considerables diferencias entre los Estados miembros —~desde mas del 90 por 100
de Malta, Chipre y Luxemburgo, hasta solo el 11 por 100 de Estonia-, sino que, ademas, el
grado de vulnerabilidad que esa dependencia genera es muy distinto.

Algunos Estados miembros revelan una escasa diversificacion en cuanto al origen de
sus suministros energéticos, provocando una mayor exposicion a riesgos geopoliticos
y, ademas, la mayor parte de las importaciones se refieren a compras de combustibles
fosiles (petroleo y gas), por lo que también el distinto peso de este tipo de energia en el
mix energético de cada socio es relevante a la hora de valorar el grado de vulnerabilidad.

166 Esta tasa es inferior al 60 por 100 de 2019, afio previo a la pandemia, aunque superior al 56 por 100 del
afio 2000.
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GRAFICO 18. TASA DE DEPENDENCIA ENERGETICA DE LA UNION EUROPEA Y DE LOS ESTADOS MIEMBROS
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GRAFICO 19. DEPENDENCIA IMPORTADORA DE PRODUCTOS ENERGETICOS RUSOS DE LOS
ESTADOS MIEMBROS
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Fuente: elaborado a partir de Eurostat.

En 2020, casi dos terceras partes de las importaciones comunitarias de crudo venian
de Rusia (29 por 100), Estados Unidos (9 por 100), Noruega (8 por 100), Arabia Saudi
(7 por 100) y Reino Unido (7 por 100). Para el caso del gas natural, las importaciones
de la Unién Europea estaban mas concentradas, de modo que tres cuartas partes de
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estas procedian de Rusia (43 por 100), Noruega (21 por 100), Argelia (8 por 100) y Catar

(5 por100)'”.

En general, con cifras de 2020, se podria afirmar que Rusia constituia un socio co-
mercial estratégico parala Union Europea en el terreno energético, sobre todo en cuanto
al suministro de gas. El gas se utiliza principalmente para la generacion de electricidad,
la calefaccion doméstica y procesos industriales, en concreto mas del 30 por 100 de los
hogares de la Union Europea utilizan gas para la calefaccion.

Pese a ello, hasta el inicio del conflicto en Ucrania, reducir la fuerte dependencia co-
munitaria de los productos energéticos rusos no formaba parte de las acciones urgentes o
que habia que resolver en el corto o medio plazo. De hecho, no ha sido hasta el comienzo
de la guerra cuando la Unidén Europea se ha propuesto limitar su dependencia de las
importaciones de combustibles fosiles rusos, y lo ha hecho buscando un doble objetivo:
disminuir su exposicion al comercio con Rusiay, a su vez, debilitar la economia rusa.

Como se observa en el grafico 19, no todos los Estados miembros mantenian una expo-
sicion tan evidente respecto a los productos energéticos rusos, sobre todo de gas. Ademas
derecurrir a otros proveedores, paises como Espafiay Portugal, aislados energéticamente
delresto dela Union Europea, han confiado una parte importante de su seguridad energé-
ticaal desarrollo de infraestructuras para poder importar gas natural licuado (grafico 20).
Paraddjicamente, esta mayor independencia de Rusia no les ha permitido aislarse de los
efectos que la guerra en Ucrania han tenido sobre los precios del gas como consecuencia
de la configuracion los mercados a nivel europeo de este hidrocarburo.

De hecho, la débil integracion de los mercados de energia comunitarios y el diferente
grado de vulnerabilidad que presentaban los socios europeos frente al suministro ener-
gético ruso, de mayor incidencia en los paises del este y en Alemania, dificultaron la toma
de decisiones en cuanto a las sanciones que, en el ambito energético, se querian imponer a
la economia rusa, exigiendo, finalmente, tener que graduarlas en funciéon de cada Estado
miembro'®,

En marzo de 2022, mediante la Declaracién de Versalles, los jefes de Estado y de
Gobierno de los Estados miembros de la Union Europea decidieron eliminar gradual-
mente ladependencia de la Union Europea de los combustibles fésiles rusos. Se apunté la
necesidad de reducir la dependencia general de los combustibles fosiles independiente-
mente de su origen, de diversificar el abastecimiento del gas y del gas natural licuado y sus
rutas de suministro'®®, de agilizar el desarrollo de las energias renovables y el hidrégeno
verde, de mejorar las interconexiones entre las redes energéticas de la Union Europea
167 En cuanto a los combustibles fosiles solidos (mayoritariamente carbon), un 54 por 100 procedia de Rusia,

un 16 por 100 de Estados Unidos y un 14 por 100 de Australia.

168 Por ejemplo, en cuanto a la prohibicién de comprar a Rusia petrdleo y otros derivados, se permitié que
algunos socios como Hungria, Reptiblica Checa o Eslovaquia continuaran abasteciéndose de crudo ruso
durante mas tiempo, por su alto grado de dependencia y la dificultad de sustituirlo en el corto plazo.

169 Han aumentado los envios de GNL de Estados Unidos y Canada. Noruega ha aumentado su suministro de

gas hacia la Unién Europea. Se prevén nuevos acuerdos sobre el suministro de energia con otros paises
como Israel y Egipto.
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GRAFICO 20. IMPORTACIONES E INFRAESTRUCTURAS DE GNL, ESTADOS MIEMBROS
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Fuente: elaborado a partir de Eurostat y European Environment Agency.

y de aumentar la eficiencia energética. Esta Declaracion tom6 forma bajo el paquete
REPowerEU presentado por la Comision Europea en mayo de 2022, descrito en el capitulo I1.

Efectivamente, avanzar en el desarrollo de las energias renovables y en la transicion
energética es una manera no solo de luchar contra el cambio climético, sino también de
lograr un mayor grado de autonomia estratégica. No obstante, para evitar que el transito
aunas energias limpias genere nuevas dependencias tecnolégicas de determinados mer-
cados, se hace hincapié en la necesidad de concentrar los esfuerzos en la diversificacion
del suministro, la potenciacion de los recursos internos y el reciclado de productos. Ade-

mas, se han identificado como dreas clave para reforzar capacidades propias: las energias
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renovables, el almacenamiento energético ~donde destaca la Alianza Europea de Bate-
rias-y el hidrogeno renovable. En coherencia, se debe insistir en la necesidad de asegurar
las interconexiones energéticas, ya que aumentan la flexibilidad del sistemay contribuyen
a la seguridad del suministro, maxime cuando los avances en este terreno hasta ahora
contintan siendo lentos y escasos.

Asimismo, resulta necesario tener en cuenta que la descarbonizacién de las economias
reducirala dependencia de los combustibles fosiles, pero aumentara la demanda mundial
de materias primas como tierras raras"’, litio o cobalto”, muchas de ellas poco sustitui-
bles y escasas y cuya produccion se concentra en un pequeiio grupo de paises, algunos
politica y socialmente inestables, lo que podria generar nuevos riesgos geoestratégicos
que amenacen la seguridad energética”2

Enun ejercicio de introspecciony prospectivay en coherencia con la Estrategia indus-
trial actualizada'”®, la Comision Europea viene realizando desde mayo de 2021 un analisis
de las dependencias estratégicas de la Union Europea con

el objetivo de identificar y entender sus vulnerabilidades Andlisis de
industriales. Se trata de disefar, a partir de esa informa- las dependencias
cion, medidas adecuadas y proporcionadas para abordar estratégicas de la UE

sus dependencias estratégicas y reducirlas a través de una
diversificacion, bien de la produccion o bien de las propias cadenas de suministros, de
garantizar unas reservas estratégicas minimas o de, incluso, fomentar la producciény la
inversion en suelo europeo.

En el primer examen exhaustivo'#, la Comision Europea identific6 137 productos
utilizados en ecosistemas sensibles y cuyo aprovisionamiento depende en gran medida
de paises terceros. Estos productos representan el 6 por 100 del valor total de las importa-
ciones de productos de la Unién Europeay mas de lamitad proceden de China, siguiendo
enimportancia Vietnamy Brasil. De ese conjunto, la vulnerabilidad resulta extremaen el
caso de 34 productos (el 0,6 por 100 de las importaciones comunitarias), dado que resulta
muy dificil diversificar el suministro o encontrar sustitutos.

La crisis ha revelado la importancia estratégica de las cadenas de valor relacio-
nadas con la microelectrdnica, las baterias o la inteligencia artificial, en las que la
Union Europea manifiesta una debilidad y una elevada dependencia del exterior!’.
170 Las tierras raras son 17 elementos quimicos, formados por el escandio, el itrio y los otros quince ele-

mentos del grupo de los lantanidos, entre ellos el neodimio, el disprosio y el holmio. Algunos de estos

elementos tienen unas propiedades electroquimicas y magnéticas que los convierten en esenciales para
fabricar alta tecnologia y también para las energias renovables (turbinas e6licas o baterias).
171 IEA (International Energy Agency), “The Role of Critical Minerals in Clean Energy Transitions”, World

Energy Outlook, mayo de 2021.

172 Algora, M. D., “El impacto geopolitico de las tierras raras en el orden internacional”, Economia Industrial,

num. 420: Geoeconomia Industrial, 2021.

173 Actualizacién del modelo de industria de 2020: creacién de un mercado tinico mas so6lido para la recupe-
racion de Europa, COM (2021) 350 final.
174 SWD (2021) 352 final, Strategic dependencies and capacities. SWD (2022) 41 final, EU strategic depen-

dencies and capacities: second stage of in-depth reviews.
175 Comisioén Europea-JRC, Critical Raw Materials for Strategic Technologies and Sectors, 2020.
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En ese primer examen, se presenté el analisis de las dependencias en seis ambitos es-
tratégicos: materias primas, baterias, ingredientes farmacéuticos activos, hidrogeno,
semiconductores y las tecnologias de computacion en la nube y el edge computing.
Abordar estratégicamente estas dependencias resulta esencial a la hora de lograr los
objetivos planteados en la “doble transicion” digital y medioambiental en la que esta
embarcada la Unién Europea.

En el segundo examen exhaustivo, de febrero de 2022, la Comision Europea identific
nuevas dependencias estratégicas (recuadro 14). Y en concreto sefialaba las relacionadas
con las tierras raras, el magnesio y los paneles solares como un factor latente de vulne-
rabilidad para la Unién Europea, en la medida que existe una elevada concentracién de
la produccién en China y escasas posibilidades de diversificacion. También identificaba
dependencias de determinados productos quimicos y ampliaba el analisis a los servicios,
senalando la dependencia de la Unién Europea en los relacionados con la ciberseguridad
y el software vinculado a la nube o al edge computing.

La Union Europea debe mejorar la estabilidad, promover la diversificacion y la re-
siliencia de las cadenas globales de valor en las que estd integrada, pero sin que ello su-
ponga poner en riesgo las ganancias en eficiencia que proceden de la especializacion y la
explotacion de las ventajas comparativas en el comercio internacional. El conocimiento
y laapropiacion del conjunto de las cadenas globales de valor resultan clave para mejorar
la resiliencia de las economias ante shocks adversos imprevistos. De ahi que se hable de
una autonomia estratégica abierta.

Pero el escenario mundial se antoja complicado, ya que este ejercicio introspecti-
vo sobre las dependencias estratégicas no es exclusivo de la Unién Europea. Estados
Unidos y China también estan analizando sus vulnerabilidades con la intencién de refor-
zar y otorgar una mayor resiliencia a su produccion, a sus mercados de trabajo, volcandose
incluso en sus propios mercados interiores'”. Todo ello refuerzalaidea de que se transita
hacia un mundo multipolar que supondra una revision de la globalizacion tal y como se
ha venido desarrollando.

Ensurevision de la politica comercial”’, en 2021, la Comision subrayé que, dado el en-
torno actual, la Union Europea defenderia sus intereses y valores cuando fuera necesario,
velando por la resiliencia de las cadenas globales de valor en las que esta integrada y por
la autonomia estratégica, a la luz de las vulnerabilidades del sistema comercial mundial.
Asi, anunci6 una postura mas estricta y firme respecto a la aplicacion y al cumplimiento
de sus acuerdos comerciales, la lucha contra el comercio desleal y el tratamiento de los
problemas de sostenibilidad.

176 En febrero de 2021, la administracion Biden lanz6 la Executive Order on America’s Supply Chains para
identificar las dependencias estratégicas del pais norteamericano que se ha materializado en febrero de
2022 en el Plan to Revitalize American Manufacturing and Secure Critical Supply Chains. En esta misma
linea, China ha llevado a cabo un examen de las cadenas estratégicas de aprovisionamiento como parte
de su plan quinquenal, con el objetivo de minimizar las dependencias externas.

177 Revisién de la politica comercial. Una politica comercial abierta, sostenible y firme, COM (2021) 66 final.
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RECUADRO 14. SEGUNDO EXAMEN EXHAUSTIVO DE DEPENDENCIAS ESTRATEGICAS DE LA UE

(=]
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PANELES SOLARES PRODUCTOS QUIMICOS

CIBERSEGURIDAD

SOFTWARE NUBE Y EDGE

Las tierras raras, esenciales para
la transicion verde como los insu-
mos de los vehiculos eléctricos y
las turbinas edlicas.

El magnesio, esencial en la pro-
duccion de aluminio, cuyo papel
es significativo en la reduccion del
consumo de combustible y de las
emisiones de CO, del transporte.

La UE depende en gran medida de China,
que produce el 93% de los imanes de tierras
raras y el 89% del magnesio del mundo.

De aqui a 2030, las necesidades de la Union
de imanes permanentes de tierras raras pue-
den duplicarse y llegar a las 40.000 toneladas
anuales, frente a las 18.000 toneladas de 2019.

JUSTIFICACION DEPENDENCIA DE LA UE MEDIDAS

La Alianza Europea sobre Materias
Primas ya ha sefialado 14 proyectos
industriales para garantizar la explo-
tacion minera de tierras raras en toda
Europa.

Coordinacion de esfuerzos para aumen-
tar la produccion de magnesio en Europa.
Estudio de nuevas asociaciones inter-
nacionales de materias primas.

Mayor atencion al reciclado y a la sus-
titucion de materiales.

Cruciales para productos y tec-
nologias tan variados como las
turbinas edlicas, las baterias, el
aislamiento de los edificios o los
medicamentos.

Europa depende de ciertos paises (Kazajistan,
Rusia y China) para conseguir productos quimi-
cos de importancia estratégica como el yodo, el
flor, el fosforo rojo, el oxido de litio y el hidroxi-
do, el dioxido de molibdeno y el wolframato.

Estos productos quimicos tienen una amplia
gama de usos, pero sobre todo son esenciales
para el almacenamiento de energia, la pro-
duccion de alimentos, la produccion de semi-
conductores en paneles solares y la produc-
cion de baterfas para vehiculos eléctricos.

En el contexto de la Estrategia de
Sostenibilidad para las Sustancias
Quimicas:

-Crear nuevas asociaciones interna-
cionales.

-Invertir en la produccion de alterna-
tivas sostenibles en la Union.

Esenciales para proporcionar can-
tidades suficientes de electricidad
descarbonizada.

También fundamentales para los
intereses espaciales y de defensa
dela UE.

El Pacto Verde Europeo necesita multiplicar
por diez la generacién de energia solar de
aqui a 2050.

Las empresas comunitarias son lideres mun-
diales en segmentos inferiores de la cadena
de valor de la energfa fotovoltaica.

Pero en los segmentos superiores de fabri-
cacion, China posee el 96% de la produccion
mundial de obleas solares.

Las empresas de la UE solo representan el 1%
de la produccion mundial de obleas solares,
el 0,4% de la produccion de células solares y
el 2-3% de la produccion de modulos.

Financiacion y apoyo para facilitar que
las tecnologias avanzadas y emergen-
tes estén listas para su comercializa-
cion.

Limitar la dependencia de determina-
das materias primas fundamentales.
Desarrollar la cooperacion con los so-
cios internacionales.

Crucial para garantizar la seguri-
dad de las tecnologias digitales, de
la movilidad, la energia y la salud,
asi como en los dmbitos de la de-
fensay el espacio.

Dado el numero creciente de cibe-
rataques, la Union debe reforzar
la ciberseguridad y defender sus
intereses.

Aunque la Union encabeza la investigacion
mundial en materia de ciberseguridad, se
encuentra a la zaga en innovacion en ciber-
seguridad y en inversiones privadas.

Solo el 14% de las 500 empresas de ciberse-
guridad mas grandes del mundo tienen su
sede en la Union.

La mayoria de los equipos y programas infor-
maticos utilizados actualmente en la Union
para la ciberdefensa se han desarrollado en
Estados Unidos y se han fabricado en China.
Ademis, la mayoria de las empresas de ciber-
seguridad de la Union son microempresas o
pequefias empresas y dependen de terceros.

Desarrollo de la Ley Europea de
Ciberresiliencia incluida en la Estrate-
gia de Ciberseguridad de la UE para la
Década Digital.

Desarrollo de infraestructura de co-
municacion cuantica segura.

El Refuerzo de las capacidades del
Centro Europeo de Comp. en Ciberseg.
Financiacion con cargo al programa
Europa Digital y a Horizonte Europa;
la ciberdefensa con cargo al Fondo
Europeo de Defensa.

Medidas legislativas para ciertas tec-
nologias y productos especificos.

Fundamentales para la transfor-
macion digital de Europa.
Incluyen las aplicaciones y servi-
cios informaticos utilizados a la
carta por las empresas y que si-
guen un modelo de pago por uso,
también aquellos que son necesa-
rios para gestionar la infraestruc-
tura informética subyacente.

Numero limitado de proveedores mundiales
de servicios en nube que no pertenecen a la
Union, lo que conlleva riesgos: posible per-
turbacion de los servicios en la nube extran-
jeros, bloqueo para los usuarios europeos o
acceso ilicito a los datos supeditado a legisla-
cion de terceros paises.

El mercado de la nube europeo tiene un va-
lor de 5.900 millones de euros. Entre 2017 y
2020, su valor se triplico.

La cuota de mercado de los proveedores de
servicios en la nube de la Union disminuyo
del 26% en 2017 al 16% en 2020.

Financiacién con cargo al programa
Europa Digital y a Horizonte Europa
para abordar las capacidades en mate-
ria de inteligencia artificial, los datos y
la nube.

Alianza europea para los datos indus-
triales y la computacion periférica y
en lanube.

Mecanismo «Conectar Europa»
(Sector digital).

Fuente: elaboracion propia a partir de Comision Europea.
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Esta reorientacion de la politica comercial debe contar con cierta unidad de accion de
los Estados miembros, cuestion nada baladi, puesto que deben acordar conjuntamente
qué grado de dependencia mantener con terceros paises, sobre todo con China, o qué
posicionamiento debe tomar la Unién Europea respecto al desacoplamiento entre las
economias estadounidense y china. La Unidén Europea se enfrenta, asimismo, al reto de
tratar de alinear el interés comunitario de reducir las dependencias estratégicas con los
intereses de las empresas privadas.

Entodo caso, enfrentarse a las dependencias estratégicas exige un reajuste productivo
que involucre a la politica industrial de manera permanente y coordinada. Es cierto que
la actualizacion de la estrategia industrial'”® concentraba su interés en dos cuestiones
relevantes: por un lado, en la mitigacion de las dependencias estratégicas y el refuerzo
de las capacidades comunitarias y, por otro, en la apuesta por el mercado inico como
principal activo competitivo de 1a Union Europea. Sin embargo, se necesita una accion
mas decidida a favor de una politica productiva comiin que permita recuperar el terreno
frente a otros grandes bloques o economias donde se ha promovido abiertamente, ya sea
a través de la colaboracion publico-privada o de las ayudas a actividades concretas con
efectos desbordamientos en innovacion.

Eneste sentido, el Mecanismo de Recuperaciony Resiliencia constituye un buen punto
de partida, y su consolidacion podria sentar las bases para instaurar una politica industrial
comun adaptada alos retos globales a los que se enfrenta Europa, principalmente la doble
transicion digital y energética. Se deberian producir avances de cara a crear un entorno re-
gulatorio propicio parala promocién de los 14 ecosistemas estratégicos identificados por
la propia Comisién: industria aeroespacial y de defensa, agroalimentacion, construccion,
industrias culturalesy creativas, industria digital, electronica, industrias de alto consumo
energético, “energia y renovables”, salud, “movilidad, transporte y automocion”, “proxi-
midad, economia social y seguridad civil”, comercio minorista, industria textil y turismo.

Como parte del Plan industrial Green Deal, en marzo de 2023, la Comisién propu-
so una Ley de Industria de cero emisiones netas'”” (net-zero Industry Act) cuyo objetivo

principal respondia a la necesidad de conseguir una mayor

Propuesta de Ley de

. . 5 autonomia estratégica en la transicién a una economia mas
Industria ‘net-zero

descarbonizada para 2030. En paralelo, la Comision aprobd
igualmente una propuesta de Ley sobre materias primas criticas para Europa'®y, dias
antes, una reforma del mercado eléctrico'™ que, igualmente, trata de asegurar una mayor

independencia en el ambito energético, tal y como se ha descrito anteriormente.

178 COM (2021) 350 final.

179 Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council on establishing a framework of
measures for strengthening Europe’s net-zero technology products manufacturing ecosystem (Net Zero In-
dustry Act), COM (2023) 161.

180 Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council establishing a framework for ensu-
ring a secure and sustainable supply of critical raw materials, COM (2023) 160.

181 Proposal for a Regulation amending Regulations (EU) 2019/943 and (EU) 2019/942 as well as Directives
(EU) 2018/2001 and (EU) 2019/944 to improve the Union’s electricity market design, COM (2023) 148 final.
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LaLey de Industria net-zero plantea alcanzar antes de 2030 que, de manera agregada, el 40
por 100 de las manufacturas tecnoldgicas estratégicas de cero emisiones netas (net-zero)
sean producidas en Europa, para lo cual prevé simplificar el marco regulatorio comuni-
tario, propiciar el redimensionamiento al alza de estas tecnologias y, en general, impulsar
una industria europea net-zero competitiva y resiliente.

La eleccion de las tecnologias de cero emisiones netas se ha hecho siguiendo tres
criterios: en primer lugar, su grado de madurez tecnoldgica y comercial, para lo cual se
han seguido criterios de la Agencia Internacional de la Energia; en segundo lugar, que su
contribucion al objetivo de reduccion de un 55 por 100 de las emisiones para 2030 sea
significativa; y en tercer lugar, el grado de dependencia comunitaria de sus importaciones,
sobre todo cuando proceden iinicamente de un solo pais tercero.

En concreto identifica como estratégicas ocho tecnologias net-zero: la solar foto-
voltaica y termosolar, la edlica terrestre y marina, las baterias y el almacenamiento, las
bombas de calor y la energia geotérmica, los electrolizadores y las pilas de combustible
(fuel cells), el biogas y el biometano, la captura y el almacenamiento de carbono y las
tecnologias de red (redes eléctricas inteligentes). No obstante, otras tecnologias net-zero
también son objeto de atencion de la futura Ley, como las de combustibles alternativos
sostenibles, entre otras.

Para alcanzar sus objetivos, la futura Ley de Industria de cero emisiones netas plantea
una serie de acciones e instrumentos en torno a los siguientes aspectos:

1. Establecer un entorno propicio para el desarrollo de las tecnologias innovadoras de
cero emisiones netas a través de mejoras en la informacion, de reduccién de cargas
administrativas ala hora de poner en marchalos proyectos y de acortamiento de plazos
y simplificacion respecto a la concesion de permisos.

2. Acelerar la capturay almacenamiento de CO,. Establece el objetivo de alcanzar una
capacidad de almacenamiento de 50 millones de toneladas en la Unién Europea para
2030 y contempla requisitos especificos a los productores de gas y petroleo para que
contribuyan a este objetivo.

3. Facilitar el acceso alos mercados. Concretamente promueve la incorporacion de cri-
terios de sostenibilidad y resiliencia en las contrataciones o licitaciones publicas, para
de este modo impulsar la diversificacion de las tecnologias net-zero.

4. Fomentar lainnovacion, por ejemplo, a través del establecimiento de entornos de prue-
bas controlados (sandboxes) para probar tecnologias innovadoras de cero emisiones
netas en condiciones reglamentarias flexibles.

5. Establecer una Plataforma Net-Zero Europe para propiciar una accion coordinaday el
intercambio de informacion entre los Estados miembros y con la propia Comision, de
modo que permita identificar necesidades financieras, potenciales cuellos de botella
y las mejores practicas dentro de la Unioén Europea. Al respecto se prevé contar con
asociaciones industriales net-zero.
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6. Mejorar la cualificacion de la mano de obra. Entre otras cuestiones prevé la creacion
de academias industriales net-zero, con el apoyo y la supervisién de la Plataforma
Net-Zero Europe.

Debe recordarse, no obstante, que el éxito de cualquier estrategia industrial depende del
grado de compromiso y cooperacion entre la propia Unién Europea, los distintos Estados
miembros, los interlocutores sociales, los sectores industriales y otras partes relaciona-
das con los ecosistemas industriales. En concreto, el papel de los interlocutores sociales
resulta fundamental para la puesta en marcha de las herramientas previstas por el plan,
debiendo garantizarse su participacion en la citada Plataforma Net-Zero Europe y en las
acciones formativas y de cualificacion sefialadas.

En cuanto ala Ley de Materias primas fundamentales, se trata de diversificar al maxi-
mo las importaciones de materiales estratégicos —como el litio, el cobalto o el magnesio-,
de manera que, a partir de 2030, la Unioén Europea no dependa en su aprovisionamiento
de un tnico tercer pais mas del 65 por 100. Ademds, el plan contempla extraer el 10 por
100 de las materias primas del propio suelo de la Unién Europea. Asimismo, establece me-
didas para mitigar los riesgos de suministro que podrian afectar al buen funcionamiento
del mercado unico, por ejemplo, a través de la coordinacion de las existencias estratégicas
de materias primas criticas o el impulso de su compra conjunta.

Finalmente, resulta necesario recordar que la mayor parte de los intercambios comer-
ciales de los productos sefialados como aprovisionamientos estratégicos se denominan en
otras divisas, fundamentalmente en ddlares. Aunque los

Los riesgos cambiarios riesgos cambiarios se suelen intentar controlar a través
amplifican el impacto de operaciones de aseguramiento de las transacciones
de las dependencias de comercio exterior, en el periodo mas reciente estan
estratégicas amplificando el impacto de las dependencias estratégi-

cas de la Unién Europea, dado el contexto de aprecia-
cién de la divisa norteamericana, de alta volatilidad en los precios de las materias primas
o de los componentes electronicos, y, en general, de incertidumbre econémica global.

Por consiguiente, resulta conveniente fomentar el papel internacional del euro. De
hecho, el uso internacional del euro ha ido decayendo desde la crisis financiera de 2008,
por lo que se havenido insistiendo en laimportancia de un euro mas fuerte como elemento
esencial para desarrollar y mantener la mencionada autonomia estratégica abierta. En
concreto, en 2021, la Comision present6 un Plan de Accion para reforzar el euro a nivel
internacional®®? en el que se incluia: apoyar su desarrollo en los mercados de derivados
de productos basicos (energia y materias primas), promover el uso de bonos verdes de-
nominados en la divisa europea o reforzar su papel a través del régimen de comercio de
derechos de emisidn, entre otras.

182 Sistema economico y financiero europeo: fomentar la apertura, la fortaleza y la resiliencia, COM (2021)
32 final.
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No obstante, y en relacion con lo expuesto en el capitulo anterior y en los sucesivos in-
formes sobre la Gobernanza econémica de la Unién Europea de este Consejo, los escasos
avances en la profundizacion en la UEM, empezando por alcanzar la Unién Bancariay la
del Mercado de Capitales, constituyen una seria limitacion a la hora de conseguir otorgar
al euro ese papel internacional. A ello se suma el hecho de que la zona euro no sea sede de
ningun centro financiero de relevancia o que la Union Europea no tenga representacion
Unica en las instituciones financieras mundiales, empezando por el Fondo Monetario
Internacional.

En cualquier caso, el mejor modo para lograr que el euro gane peso a nivel internacio-
nal es conseguir peso geopolitico y que la economia de la zona euro crezca, se refuerce y
apueste como bloque por el desarrollo del comercio internacional.

5. Soberania digital
Dentro de la autonomia estratégica abierta, adquiere especial relevanciala denominada
soberania digital. Dado el contexto geopolitico y tecnoldgico que, en este ambito, esta
marcado por la pugna entre Estados Unidos y China por hacerse con la hegemonia
digital, la Unién Europea ha incorporado abiertamente la dimension geoestratégica
y el objetivo de lograr una “soberania digital” definiendo sus propias reglas, tomando
decisiones tecnolodgicas autonomas y desarrollando y desplegando capacidades e in-
fraestructuras digitales estratégicas'®. Es decir, la Union Europea trata, a nivel interno,
de construir un verdadero mercado unico digital, pero con capacidad para actuar de
maneraauténomay, a nivel internacional, aspira a contribuir ala configuracion de reglas
y normas mundiales sobre la base de los valores europeos, los derechos fundamentales,
la seguridad y la garantia del modelo econémico y social europeo. El Mecanismo de
Recuperaciony Resiliencia (MRR) ofrece una oportunidad sin precedentes para acele-
rar la transformacion digital de la Union Europeay de sus Estados miembros y hacerlo
promoviendo dicha soberania.

En marzo de 2021, la Comisién presento la “Bruajula Digital 20307'** con el objetivo
de impulsar la transformacién digital de la Union Europea durante la proxima década

-a la que ha denominado “década digital”- a través de una

iy . Brujula digital:
cooperacion estructurada y estrecha entre la Unién Europea J &t .

, L una senda hacia

y sus Estados miembros en torno a cuatro puntos “cardinales”: 17 C e 1
la “década digital

competencias digitales, infraestructuras, empresas y servicios

publicos (cuadro 3).

Los objetivos se fijan a nivel comunitario, con trayectorias previstas para cada Es-
tado miembro. Se cuenta con la constitucion de un marco de gobernanza comun para
supervisar avances y abordar insuficiencias. El seguimiento de los avances se realizara a
183 Consejo Europeo, Conclusiones del Consejo sobre la configuracion del futuro digital de Europa, de 16 de

junio de 2020.
184 COM (2021) 118 final, de 9 de marzo.
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CUADRO 3. BRUJULA DIGITAL UE 2030. SITUACION DE PARTIDA Y OBJETIVOS

4 I
= Cobertura de red 5G (actual: 59%,
objetivo: 100% en hogares).
= Cobertura 5G (actual: 14%,
objetivo: 100%).
» Produccién de semiconductores
(actual: 10%, objetivo: >21%).
* Objetivo: edge y nube:

/
« Adultos con competencias
digitales basicas
(actual: 56%, objetivo: 80%).
» Especialistas en TIC

(actual: 8,4 millones, 10.000 nodos frontera
objetivo: 20 millones). de alta seguridad y neutros
Mayor convergencia desde el punto de

vista climatico.

* Objetivo: primer
ordenador con
aceleracion cuéntica.

J

de género.

Uso de Servicios
de computacion
en lanube
(actual: 26%,
objetivo: 75%).
« Uso de macrodatos
(actual: 14%, objetivo: 75%).
* UsodelalIA (actual: 25%,
objetivo: 75%).
* Pymes con nivel basico de intensidad
digital (actual: 60%, objetivo: 90%).
* Aumentar el nimero de empresas
emergentes “unicornio” (actual: 122
empresas, objetivo: >244).

S

» Acceso en linea a
servicios publicos clave.
* Actual: 75% de ciudadanos/as
v 84% de empresas. Objetivo:
100% de ciudadanos/as y empresas.
 Objetivo: 100% de europeas/os
con acceso a historiales

médicos digitales.

* Objetivo: 80% usando
un documento digital
de identificacion.

J

Fuente: elaboracion a partir de Comision Europea.

partir del Indice de la Economia y la Sociedad Digitales (DESI, por sus siglas en inglés),
un indice compuesto que hasido reformulado parallevar a cabo esta funcién, de modo que
los &mbitos de seguimiento se concentran en los cuatro aspectos definidos por la “Bra-
jula Digital” y nutrira el informe anual sobre el estado de la “década digital”, en el que la
Comision evaluara los avances y ofrecera recomendaciones de actuacion. Todo ello bajo
el paraguas del programa “Itinerario hacia la Década Digital”, sobre el que alcanzaron un
acuerdo provisional el Consejo y el Parlamento en julio de 2022.

En ese mismo mes, el DESI presentaba el estado de situacion de la digitalizacion en la
Unién Europea, con datos correspondientes a 2021, y subrayaba que todavia es desigual,

aunque se observa una tendencia a la convergencia (grafico 22). De hecho, la mayoria de
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los socios que, cinco afios atras, contaban con un nivel bajo de digitalizacion, han mostrado
un progreso rapido, destacando los avances de Ttalia, Polonia y Grecia. Es cierto que la
pandemia actud como catalizador de la transformacion digital de los Estados miembros,
sibien todavia existen debilidades en cuanto a la capacitacion digital, la digitalizacién de
las pymes o el despliegue de las redes de 5G.

Encabezan el ranking del DESI Finlandia, Dinamarca, los Paises Bajos y Suecia, y lo
cierran Grecia, Bulgaria y Rumania. Cabe subrayar, no obstante, que, al ser un indice sin-
tético, el DESI muestra el desempeio medio de las economias. De hecho, hasta las mejor
posicionadas manifiestan debilidades en aspectos concretos como la integracion de tec-
nologias digitales avanzadas por parte de las empresas (especialmente en cuanto al uso
de laTAy del bigdata) o la dotacion del capital humano, cuya escasez, ademas de lastrar
el proceso de digitalizacion, puede derivar en situaciones de exclusion digital. Solo el 54
por 100 de las europeas y europeos de entre 16 y 74 afios poseen al menos capacidades
digitales basicas, cuando la digitalizacion forma parte ya de la vida diaria, lo que eleva el
riesgo de quedarse rezagados.

También ligado a las competencias digitales, se observa que el nimero de especialis-
tas en TIC todavia es muy bajo y que la presencia de mujeres es muy escasa. Pese a los
avances de los tltimos ejercicios, un elevado nimero de empresas europeas (hasta un 55
por 100) manifestaron sufrir dificultades para cubrir vacantes especializadas en TIC. Las
oportunidades que surgen alrededor del MRR exigen abordar la necesidad de reciclaje
profesional y de mejora de las capacidades de las personas trabajadoras; solo asi se podra
consolidar el proceso de recuperacion de las economias basado en un mayor grado de
competitividad y hacer frente al reto de transiciéon ecoldgica.

En cuanto ala conectividad, Dinamarca, Paises Bajos y Espafia'®® encabezan el ranking
para ese componente. No obstante, se detectan diferencias en cuanto a la calidad de la
cobertura en algunos territorios puesto que, pese a que en términos generales la cober-
tura sea elevada, en muchos casos es necesario compartir el espectro de frecuencias, lo
que dificulta llevar a cabo usos digitales avanzados que, por otra parte, son los de mayor
valor econémico y social, como por ejemplo: servicios digitales de salud, de movilidad
automatizada, de fabricacién avanzada o, incluso, de sistemas energéticos inteligentes,
muchos de ellos claves para la transicion energética.

Finalmente, esta “década digital” cuenta con laimplementacion de proyectos plurina-
cionales que suponen la puesta en comtin de recursos comunitarios, nacionales y privados
para conseguir avances en ambitos cruciales que no podrian alcanzarse de manera indi-
vidual por un Estado miembro, entre otros: infraestructuray servicios comunes de datos,
desarrollos de cadena de bloques, procesadores de baja potencia, despliegue paneuropeo
de corredores de 5G, infraestructura cuantica segura y red de centros de ciberseguridad
o asociaciones de alta tecnologia para las capacidades digitales. Una parte importante

185 Espafia es la economia con mayor cobertura de banda ancha fija del conjunto de la Unién Europea, segui-
da de Luxemburgo y Letonia.
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de esos proyectos plurinacionales responden a la necesidad de abordar la dependencia
tecnologica que mantiene la Union Europea respecto a paises terceros.
El caso de los semiconductores es paradigmatico. En el terreno de los chips, la cadena

de aprovisionamiento comunitaria presenta debilidades derivadas de su dependenciares-

pecto aun pequeiio nimero de fabricantes, que se reduce a solo

dos empresas asiaticas cuando se trata de nanochips (tamafo La crisis de los
inferior a 5 nm) que, por otra parte, son los que se integran en chips subrayala
los desarrollos tecnolégicos mas avanzados del tejido industrial vulnerabilidad
(principalmente de la automocion, la aeronautica, y la tecnolo- dela UE

gia de telecomunicaciones o supercomputacion, entre otros).
Caberecordar que en 2020 se fabricaron en el mundo mas de 1 billéon de microchips, unos
130 chips por habitante a nivel mundial.

Desde lairrupcion de la pandemia, se han puesto de manifiesto las vulnerabilidades
acumuladas en la cadena de suministros de los semiconductores. Situaciones de escasez
yretrasos en las entregas —como resultado de la abrupta recuperaciéon de lademandaylos
confinamientosy del estricto tratamiento preventivo de la pandemia en China- han cons-
tituido la tonica general en esta industria desde 2020. Las grandes empresas de semicon-
ductores dependen de mas de 16.000 proveedores globales, y un 65 por 100 se concentran
enlaregion asiatica. Pero, es mas, laguerra en Ucrania ha acentuado la preocupacion sobre
la fabricacion de chips, puesto que cerca de la mitad de la oferta mundial de gas neon,
necesaria para su produccion, proviene de dos empresas ucranianas. La restriccion por
parte de Rusia de las exportaciones de helio y neén para la industria de semiconductores
ha provocado estrangulamientos en la produccion.

Las tensiones comerciales que desde hace tiempo se vienen detectando entre Estados
Unidos y China, junto a las interrupciones que la pandemia y la guerra en Ucrania han
provocado en la fabricacién de semiconductores, inciden en la necesidad de que la Unién
Europea desarrolle una capacidad de produccion propia. Todo un desafio, si se tiene en
cuentael alto grado de concentracion que presenta esta industria, caracterizada por unos
elevados costes hundidos y en la que los actores incumbentes se han beneficiado de fuertes
subvenciones o apoyos publicos. Cualquier apuesta en este ambito supone un desafio tan-
to tecnoldgico como econémico, quedando, ademas, fuera del alcance de un solo Estado
miembro; de ahi que se necesite una estrategia plurinacional.

Y es que la Unién Europea representa un escaso 10 por 100 en el mercado mundial
de semiconductores, y ello a pesar de que, dentro de la cadena de valor de los semicon-
ductores, el bloque europeo mantiene una posicion competitiva en lo que concierne a la
fabricacion de materiales y equipos (grafico 23). La ambicién declarada es duplicar su
cuota de produccion mundial hasta el 20 por 100 para finales de 2030,

186 La Comision Europea, el objetivo del 20 por 100 en su “Brajula digital”, COM (2021) 118 final, de 9 de

marzo de 2021. La propuesta del programa de politica “Itinerario hacia la Década Digital” para 2030 ha
reafirmado dicha ambicion.
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De hecho, en el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia se identificaron estas tecnolo-
gias como esenciales para la transicion digital de la Union Europeayy, a finales de 2020, se
present6 lainiciativa europea de tecnologia de procesadores y semiconductores. En 2021,
los semiconductores fueron reconocidos'®” como una de las dependencias estratégicas a
abordar en el cortoy medio plazoy, en febrero de 2022, la Comision presenté la Propuesta
de Reglamento por la que se establece un marco de medidas para reforzar el ecosistema

europeo de semiconductores (Ley de Chips o Chips Act)'*® que plantea como objetivos:

1. Reforzar el 2. Desarrollar y re- 3. Establecer un mar- 4, Abordar la escasez 5. Desarrollar una
liderazgo tecnoldgico | | forzar la capacidad de o para aumentar de capacidades, atraer comprension en
y de investigacion de innovacion en el la capacidad de nuevos talentos y profundidad de las
Europa parala disefio, la fabricacion produccion hasta el apoyar la aparicion de cadenas mundiales de
produccion de chips y el embalaje de 20% del mercado trabajadores y suministro de
mas pequefios y chips mundial de trabajadoras semiconductores.
rapidos. avanzados. aqui a 2030. cualificados.

Se calcula que la Ley de Chips movilizara un volumen de inversiones de alrededor de
43.000 millones de euros hasta 2030. Para lograrlo, la Union Europea prevé colaborar con
socios como Estados Unidos, Japon, Singapur y Corea. Ademas, se cuenta con la Alianza
Industrial sobre Tecnologias de Procesadores y Semiconductores, lanzada en julio de
2021, que trabaja en un nuevo Proyecto Importante de Interés Comun Europeo (IPCEI,
por sus siglas en inglés) centrado en la innovacién en microelectrénica y conectividad,
abarcando ademas cadenas de valor relacionadas, como la automocion, la automatizacién
industrial y las comunicaciones.

En todo caso, la posicion rezagada de la Union Europea en los ambitos de tecnologias y
software digitales no hace sino poner de manifiesto que, aunque estos ambitos atraen una
parte importante de lainversion en I+D, esta resulta a todas luces insuficiente. Y que, aunque
la Unién Europea albergue instituciones lideres a nivel mundial en investigacion, los resul-
tados de las actividades europeas de I+D se desarrollan industrialmente fuera de la Union.

También la computacion en lanube y edge fueron iden- )
Otras dependencias

y problemas de
ciberseguridad

tificadas, en el primer examen en profundidad sobre de-
pendencias estratégicas, como areas cruciales en las que

la Unién Europea presenta debilidades. Y en el segundo

examen se expuso, ademads, la dependencia de la Unién
Europea en el ambito de la ciberseguridad y el software vinculado a la nube o al edge
computing.

A finales de 2021, el Consejo de Ministros de Telecomunicaciones acordé una “orien-
tacion general” sobre la adopcion de medidas destinadas a garantizar un elevado nivel
comun de ciberseguridad en todala Union Europea con arreglo aladenominada Directiva

SRI 2. El objetivo era mejorar la resiliencia y la capacidad de respuesta ante incidentes

187 SWD (2021) 352 final.
188 COM (2022) 46 final.
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tanto del sector publico como del privado y de la Unién Europea en su conjunto, eliminan-
do, ademas, las diferencias entre los distintos socios europeos en cuanto a los requisitos y
laaplicacién de medidas de ciberseguridad. Durante la pandemiay, de manera acelerada,
traslainvasion rusa de Ucrania, las ciberamenazas alas que se enfrentala Union Europea
se han multiplicado: programas de secuestro a cambio de rescate, uso de dispositivos
ajenos para realizar criptomineria maliciosa, ataques por correo electronico, violaciones
de la seguridad de los datos y fugas de datos, ataques distribuidos de denegacion de ser-
vicio de acceso a una red o sistema y desinformacion/divulgacion de informacion falsa o
amenazas a la cadena de suministro de las organizaciones'®’.

En marzo de 2022, los ministros en materia de telecomunicaciones y asuntos digita-
les solicitaron acelerar la cooperacién intracomunitaria en este terreno, y se recomendd
reforzar la ciberresiliencia. También fue objeto de atencion especial la lucha contra la
desinformacion, tendencia que se ha convertido también en una estrategia bélica, de modo
que los ministros adoptaron una Declaracion que solicitaba a las empresas tecnolégicas
la adopcion voluntaria de medidas adicionales para luchar contra la desinformacion en
linea y la manipulacion de la informacion.

En septiembre de 2022, 1a Comision present6 una propuesta de Ley de Ciberresilien-
cia®® para tratar de proteger a las personas consumidoras y a las empresas garantizando
que los productos digitales, el software y cualquier otro producto conectado sean més
seguros o estén menos expuestos a potenciales ciberataques. Hasta ahora, este tipo de

bienes no estaban sujetos a ninguna obligacion en cuanto a ciberseguridad.

Entodo caso, el concepto de soberania digital que defiende
Salvaguardando un

modelo europeo de
digitalizacion

la Union Europea va mas alla de resolver las dependencias
estratégicasy fortalecer las cadenas de suministros; la Union
Europea plantea dicha soberania como la capacidad de aplicar

los valores europeos al modelo de digitalizacion, desde la sal-
vaguarda de un sistema de competencia leal y respetando los principios democraticos, la
privacidad de las personas usuarias, la no discriminacion y, por supuesto, la sostenibilidad.
En este sentido, destacan las propuestas de Ley presentadas en 2020 para regular el
Mercado Digital y los Servicios Digitales'’. Y es que conocer el grado de competencia o de
poder de mercado en el marco de la digitalizacion es una tarea dificil, de hecho, el propio
concepto de poder de mercado deberia revisarse y adaptarse a la digitalizacion. Surgen
nuevas fuerzas de mercado: “guardianes”, capacidad virtual de generar cuellos de botella,
el poder de plataforma y de intermediacion y/o la redefinicion de lo que se entiende por
mercado estratégico'*2.
189 Panorama de amenazas de ENISA, 2021 (cifras de abril de 2020 a julio de 2021).
190 Proposal for a Regulation on horizontal cybersecurity requirements for products with digital elements and
amending Regulation (EU) 2019/1020, (“Cyber Resilience Act”), COM (2022) 454 final.
191 La propuesta de esta ley se realizé en diciembre de 2020 [COM (2020) 842 final], acompanada de la
propuesta de Ley de Servicios digitales [COM (2020) 825 final].

192 OCDE, The Evolving Concept of Market Power in the Digital Economy, OECD Competition Policy
Roundtable Background Note, 2022.
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RECUADRO 15. REGULACION DE LOS “GUARDIANES” DE ACCESO A PLATAFORMAS
DIGITALES

Los guardianes de acceso tendran la obligacion de:

+ Permitir a los usuarios finales desinstalar facilmente aplicaciones preinstaladas o cambiar la configu-
racion por defecto de los sistemas operativos, los asistentes virtuales o los navegadores web que los
dirigen a los productos y servicios del guardian de acceso y proporcionar pantallas de eleccion para los
servicios esenciales.

» Permitir a los usuarios finales instalar aplicaciones o tiendas de aplicaciones de terceros que utilicen o
interoperen con el sistema operativo del guardian de acceso.

+ Permitir a los usuarios finales cancelar la suscripcion a los servicios basicos de plataforma del guardian
de acceso con la misma facilidad que se suscriben a ellos.

» Permitir la interoperabilidad de terceros con sus propios servicios.

« Proporcionar a las empresas que anuncien en su plataforma acceso a las herramientas del guardian
de acceso para medir el rendimiento y a la informacion necesaria para que los anunciantes y editores
puedan llevar a cabo su propia verificacion independiente de los anuncios alojados por el guardian de
acceso.

» Permitir a los usuarios profesionales que promocionen sus ofertas y celebren contratos con sus clientes
fuera de la plataforma del guardian de acceso.

« Proporcionar a los usuarios profesionales acceso a los datos que generen al utilizar las plataformas del
guardidn de acceso.

Los guardianes de acceso tendran prohibido:

« Utilizar los datos de los usuarios profesionales cuando los guardianes de acceso compitan con ellos en
su propia plataforma.

« Clasificar sus productos o servicios mas favorablemente que los ofrecidos por terceros.

 Exigir a los desarrolladores de aplicaciones que utilicen determinados servicios del guardian de acceso
(como los sistemas de pago o los proveedores de identidad) para que aparezcan en sus tiendas de apli-
caciones.

 Rastrear a los usuarios finales fuera del servicio basico de plataforma de los guardianes de acceso con
fines de publicidad personalizada, sin que se haya dado el consentimiento efectivo.

Fuente: elaborado a partir de Comision Europea.

Ambeas iniciativas se han aprobado en la segunda mitad de 2022'%. En septiembre, la Ley
de Mercados digitales'*, que sera aplicable en la primavera de 2023, y que trata de poner
fin a las practicas desleales de las empresas que actiian como “guardianes” de acceso
en la economia de las plataformas en linea para garantizar unos mercados abiertos. La
LMD considera “guardianes” de acceso a aquellas plataformas que ofrecen servicios de
intermediacion online —-tiendas de aplicaciones, motores de busqueda en linea, servicios
de redes sociales, determinados servicios de mensajeria, servicios de plataformas de in-
tercambio de videos, asistentes virtuales, navegadores web, servicios de computaciéon

en nube, sistemas operativos, mercados en linea y servicios de publicidad- pero cuya

193 De ambas propuestas dio cuenta el anterior informe de este CES sobre la gobernanza econdémica de la
Unién Europea, donde ademads se resefiaba la Estrategia Europea de Datos [COM (2020) 66 final], la
Estrategia de ciberseguridad [JOIN COM (2020), 18 final], el Plan de Accion para el despliegue del 5G
[Recomendacion C (2020) 6270 final] y el Libro Blanco sobre la inteligencia artificial [COM (2020) 65 final].

194 Reglamento (UE) 2022/1925, de 14 de septiembre de 2022, sobre mercados disputables y equitativos en
el sector digital y por el que se modifican las Directivas (UE) 2019/1937 y (UE) 2020/1828 (Reglamento
de Mercados Digitales).
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posicion de mercado puede otorgarles el poder de actuar como regulador privado y, por
lo tanto, generar un cuello de botella en la economia digital.

Lanueva ley establece una estructura de supervision, con la Comision como unica
instancia responsable del cumplimiento de las normas, en estrecha cooperacion con las
autoridades de los Estados miembros de la Uniéon Europea. De modo que la Comisiéon
podra imponer sanciones y multas ante actuaciones en los mercados, asi como medi-
das correctoras estructurales o de comportamiento en caso de reincidencia, incluida la
prohibicién de nuevas adquisiciones.

En octubre de 2022 vio laluz la Ley de Servicios digitales (Digital Service Act)*® con
la que se pretende defender los valores comunitarios en el ambito online, garantizando
mejores servicios y mas derechos a las personas usuarias, mayor transparencia en la pu-
blicidad y mas responsabilidad para las plataformas en linea. La Ley de Servicios digitales
consta de una serie de normas sobre los servicios de intermediacion en linea, que millones
de europeos utilizan cada dia. Las obligaciones de los distintos agentes'” se corresponden
con su respectivo papel, tamafo e impacto en el ecosistema online.

Por otra parte, en 2022 se avanzo en la Estrategia Europea de Datos, por un lado, con la
propuesta de la Comision de una Ley de Datos'*®, que tiene como objetivo ofrecer un ma-
yor control alas personas consumidoras y alas empresas sobre sus datos y para ello aborda
los problemas juridicos, econdmicos y técnicos que se traducen en una infrautilizacion
de estos en la Unién Europea. Por otro lado, se aprobo la Ley de Gobernanza de Datos'”,
cuyo objetivo es promover la disponibilidad de los datos y crear un entorno fiable que
facilite su uso para la investigacion y la creacion de nuevos servicios y productos innova-
dores. Prevé el establecimiento de mecanismos que faciliten la reutilizacion de determi-
nadas categorias de datos protegidos del sector publico, que aumenten la confianza en los
servicios de intermediacion de datos y que fomenten la cesion altruista de datos en toda
la Union Europea. Asimismo, la Comisiéon también propuso una Declaracién sobre los
195 Laley define tres criterios para que una empresa entre en su ambito de aplicacion: primero, un tamafio que

incida en el mercado interior, en un determinado volumen de negocios anual en el Espacio Econdémico Eu-

ropeo (EEE) y que preste un servicio basico de plataforma en al menos tres Estados miembros de la Unién

Europea; segundo, controle una pasarela importante entre empresas y personas consumidoras finales (a

mas de 45 millones de personas usuarias finales activas mensuales establecidas o situadas en la Unién y a

mas de 10.000 personas usuarias profesionales activas anuales establecidas); tercero, que la posicion esté

arraigada y sea duradera, es decir, que haya cumplido el segundo criterio durante los tres tltimos afos.
196 Reglamento (UE) 2022/2065, de 19 de octubre de 2022, relativo a un mercado tnico de servicios digita-
les y por el que se modifica la Directiva 2000/31/CE (Reglamento de Servicios Digitales).
197 Servicios de intermediacion (infraestructuras de red; proveedores de acceso a internet, registradores de
nombres de dominio) que incluyen los servicios de alojamiento (servicios en nube y de alojamiento web)

y a su vez también: 1. Plataformas online que retnen a la parte vendedora y consumidora, tales como

mercados online, tiendas de aplicaciones, plataformas de economia colaborativa y plataformas de redes

sociales. 2. Las plataformas online de muy gran tamafo plantean especiales riesgos en cuanto a difusion

de contenidos ilicitos y nocivos para la sociedad. Normas especificas para las plataformas que llegan al 10

por 100 de los 450 millones de personas usuarias europeas.

198 Propuesta sobre normas armonizadas para un acceso justo a los datos y su utilizacion (Data Act), COM

(2022) 68 final.

199 Reglamento (UE) 2022/868, de 30 de mayo de 2022, relativo a la gobernanza europea de datos y por el
que se modifica el Reglamento (UE) 2018/1724 (Reglamento de Gobernanza de Datos).
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Derechosy Principios Digitales parala transformacion digital, con el objetivo de disfrutar
de un entorno digital seguro, protegido e inclusivo.

6. Transicion verde

El conflicto bélico en Ucrania, ademas de poner en evidencia la dependencia energética
comunitaria de combustibles fésiles, supuso, sobre todo en los primeros meses, dejar
de lado la hoja de ruta de descarbonizacion de las economias. La necesidad de asegurar
el suministro de energia y de amortiguar las subidas de los precios energéticos provocd
que algunos Estados miembros recurrieran mas intensamente al carbén para producir
electricidad, a subvencionar el consumo de combustibles 0 a aumentar sus importaciones
de gas estadounidense —obtenido principalmente a partir de la fracturacion hidraulica
o fracking, técnica en moratoria en muchos de los paises de la Uniéon Europea-. Por otra
parte, poco antes del inicio del conflicto, la Comision Europea acababa de flexibilizar, de
manera temporal y transitoria, la taxonomia para actividades sostenibles para incluir al
gas natural y la energia nuclear?®, considerandolas energias de transicion. Todo ello puede
suponer un desafio en la lucha contra el cambio climatico que debe garantizar el acceso
auna energia de calidad y sostenible.

Cabe recordar que la Comisién Europea present6 el 11 de diciembre de 2019 el Pacto
Verde Europeo, hoja de ruta hacia una transicion ecolédgica, con el objetivo ultimo de alcan-
zar laneutralidad climatica de aqui a 2050 y transformar la Union Europea en una sociedad
equitativay prospera con una economia sostenible y competitiva. Sus acciones, destinadas al
crecimiento estratégico europeo mediante un enfoque holistico e intersectorial, se orientan
también a preservar, mantener y mejorar el capital natural de la Unién Europea, y proteger
la salud y el bienestar de la ciudadania frente a los riesgos y efectos medioambientales.

Dos aspectos marcan hoy de manera especial esta transicion. Por un lado, la evolucion
hacia sistemas alimentarios sostenibles desde el punto de vista ambiental pero también
econdémicoy social, preservando la garantia alimentaria en momentos de crisis. Y por otro,
la proteccion de la biodiversidad como garante de la calidad de vida de los ciudadanos, el
crecimiento econdmico y la sostenibilidad ambiental; y ello dado que mas de la mitad del
PIB mundial y sectores econémicos como la construccion, la agricultura, la ganaderiay la
pesca, o las bebidas y la alimentacién, son altamente dependientes de los bienes y servicios
generados por ella. La Estrategia Europea para la Biodiversidad 2030, coherente con la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los objetivos del Acuerdo de Paris sobre el
Cambio Climatico, expresala necesidad de implicar ala ciudadania, empresas, interlocuto-
res sociales y la comunidad investigadora y de conocimiento para el alcance de esos objeti-
vos, simplificando los procedimientos para que la financiacion sea accesible y trasladando
al plano politico y econdémico en todos los sectores las medidas para su proteccion®®.

200 Comision Europea, UE Taxonomy: Complementary Climate Delegated Act to accelerate decarbonisation

(2.02.2022).
201 Comision Europea, Estrategia Europea sobre la Biodiversidad a 2030, COM (2020) 380 final.
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GARANTIA ALIMENTARIA

Lainvasion de Rusia ha provocado una drastica caida de las exportaciones ucranianas de
aceite y cereal®®?, asi como graves problemas de seguridad alimentaria en todo el mundo.
Pese a las medidas adoptadas por la Union Europea y Naciones Unidas, los precios de los
alimentos superan los niveles de 2021, y las perspectivas siguen siendo complicadas. Si
bien los costes de produccion del sector agrario ya se habian incrementado un 30 por 100
interanual antes de la invasion rusa de Ucrania.

La alimentacion europea basada en productos inocuos, nutritivos y de calidad es un
referente mundial. Sin embargo, las instituciones reconocen la dependencia importadora
de energia, fertilizantes y alimentacion animal, lo que contribuye a aumentar los costes
aproductores y afecta al precio de los alimentos. Pero ademas impacta sobre el cambio
climatico dada la cantidad de carbono incorporado en las importaciones. Al respecto, la
Comisién ha anunciado que, previa consulta puiblica, presentara una propuesta para el
disefio de un Sistema Europeo Alimentario Sostenible (SFSF), en el marco de la Estrategia
de la Granja a la Mesa, que establecera normas sobre el etiquetado de sostenibilidad de
los productos alimenticios, los criterios minimos para la adquisicion publica sostenible
de alimentos y la gobernanza y seguimiento®®.

Por otro lado, las instituciones europeas han establecido un sistema de control y segui-
miento de practicas comerciales desleales en la cadena de suministro agricolay alimenta-
rio que exige su aplicacion en todos los Estados miembros. No obstante, la transposicion
de esta normativa a los ordenamientos juridicos de los distintos socios ha seguido ritmos
dispares®®4,

En todo caso, es necesario recordar la importancia de reforzar la soberania alimen-
taria europea y lograr una mayor autonomia fomentando la diversidad de la produccién
de alimentos a escala regional y local. Al respecto, el Comité Europeo de las Regiones ha
destacado el papel estratégico de las zonas rurales, con cadenas de valor alimentarias
locales, la necesidad de mantener la apuesta por la agricultura ecoldgica para reforzar la
seguridad alimentaria y reducir el impacto negativo de la agricultura sobre el medioam-

biente, y la disminucion de forma sistémica del desperdicio alimentario®®.

202 Antes de la invasion rusa, Ucrania era uno de los principales paises productores y exportadores, siendo
el primer exportador mundial en aceite de girasol, el tercero en cebada, el cuarto en maiz y el quinto en
trigo (Consejo Europeo, La seguridad europea y asequibilidad de los alimentos, 23.06.2022).

203 Comision Europea, Sistema alimentario sostenible de la Unién Europea: nueva iniciativa (adopcion pre-
vista para el tercer trimestre de 2023).

204 En concreto, Espafia adoptd esta regulacion a finales de 2021, mediante modificacion de la Ley de
Cadena alimentaria, que aumenta el catdlogo de practicas comerciales desleales e incluye nuevas in-
fracciones, reforzando el papel de la Agencia de Informacion y Control Alimentarios (AICA), a la que
reconoce como autoridad de ejecucion nacional. Segun el informe anual correspondiente a 2022, de las
272 sanciones impuestas por este organismo, el 53 por 100 corresponde a infracciones por incumpli-
miento de los plazos de pago, sobre todo, por parte de empresas mayoristas e industrias agroalimenta-
rias, y el resto a la falta de contrato, la no inclusion del precio en el contrato o la destruccion de valor
en la cadena alimentaria.

205 Dictamen del Comité Europeo de las Regiones - Garantizar la seguridad alimentaria y reforzar la resi-
liencia de los sistemas alimentarios (DOUE 2023/C 79/05).
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La Unidon Europea se caracteriza por un sistema alimentario . .,
Situacion en el

dmbito europeo:
politica agraria
y pesquera
comunitarias

solido y fiable, regulado por la Politica Agraria y Pesquera
Comunitarias (PAC y PPC), que en los ultimos sesenta afos
ha garantizado alimentos suficientes en territorio europeo; de
hecho, en 2021 fue el principal operador comercial mundial de
productos agroalimentarios. Ademas, y ante las dificultades

atravesadas en la cadena alimentaria durante la crisis pandé-
mica del COVID-19, las instituciones europeas han disefiado un Plan de contingencia en
respuesta a crisis que afecten al sistema alimentario®®.

Pese atodo, y sibien laciudadania europeano corre actualmente riesgo de escasez ali-
mentaria, el aumento de los costes de la produccion agrariay la situacion bélica en Ucrania
han provocado un aumento en el precio en los alimentos que en julio de 2022 alcanz6 casi
un 9 por 100 en términos interanuales segun Eurostat, por lo que la asequibilidad es hoy
unade las principales preocupaciones de la Union Europea, especialmente respecto alos
sectores mas vulnerables, que ha de resolverse sin menoscabo del necesario equilibrio en
términos de precio justo para la parte productora.

Lanueva PAC 2023-20272 busca mejorar la contribucion de la agricultura a los ob-
jetivos ambientales y climaticos europeos. Pero este objetivo, asi como el de la PPC, no
puede ir en contra de la eficacia productiva. Es necesario reforzar el potencial produc-
tivo de la Union Europea, a la vez que se avanza en un modelo de produccién agricola,
pesqueray acuicola mas sostenible, que aproveche de manera racional todos los recursos
naturales. El marco comunitario que regula la nueva PAC ofrece una mayor flexibilidad
alos Estados miembros en la adaptacion de las medidas a las condiciones territoriales, y
esto se debe traducir en el establecimiento de estrategias adaptadas a la realidad de esas
condiciones. En la coyuntura de incertidumbre generada por la subida inédita de los cos-
tes de produccién y el actual conflicto bélico en Ucrania, las instituciones europeas han
autorizado el establecimiento de excepciones limitadas ala aplicacion de normas relativas
a buenas condiciones agrarias y medioambientales (BCAM) que figuran en el anexo ITI
del Reglamento (UE) 2021/2115, concretamente a BCAM 7 sobre rotacion de cultivosy el
primer requisito de BCAM 8 relativo al porcentaje minimo de las explotaciones agricolas
dedicadas a superficies y elementos no productivos?*, dejando claro que se estableceran

206 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, el Consejo, el Comité Econémico y Social Europeo
y el Comité de las Regiones, Plan de contingencia para garantizar el suministro de alimentos y la seguridad
alimentaria en tiempos de crisis, COM (2021) 689 final.

207 Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 2 de diciembre de 2021, por el que
se establecen normas en relacion con la ayuda a los planes estratégicos que deben elaborar los Estados
miembros en el marco de la PAC, financiada con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA)
y al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), por el que se derogan los Reglamentos (UE)
num. 1305/2013 y (UE) nam. 1307/2013.

208 Reglamento de Ejecucion (UE) 2022/1317 de la Comisidn, de 27 de julio de 2022, por el que se establecen
excepciones al Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y del Consejo en lo que respecta a
la aplicacion de las normas en materia de buenas condiciones agrarias y medioambientales de la tierra
(normas BCAM) 7'y 8 para el afio de solicitud 2023.
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exclusivamente en el afio de solicitud 2023, puesto que la Comision Europea sigue fir-
memente decidida a alcanzar los objetivos del Pacto Verde Europeo, aunque esto pueda
comprometer la produccién alimentaria de la Uniéon Europea.

Los fertilizantes representan otra preocupacion para las autoridades europeas, no
tanto en términos de disponibilidad como de asequibilidad (los fertilizantes nitrogenados
aumentaron su precio un 149 por 100 en septiembre de 2022 respecto a 2021). La Comisién
Europea ha permitido alos Estados miembros aplicar medidas a corto plazo para apoyar a
los agricultores y productores de fertilizantes a través de ayudas estatales y financiacion,
buscando la diversificacion de fuentes de importacion, y respaldando practicas agricolas
sostenibles para mejorar el uso de fertilizantes y reducir la dependencia a largo plazo.
Medidas que siguen siendo coherentes con los objetivos a largo plazo del Pacto Verde
de la Unidon Europea y sus estrategias conexas. El marco temporal de crisis permite a los
Estados miembros utilizar la flexibilidad prevista en las normas sobre ayudas estatales y
apoyar a los productores agricolas primarios, también en lo que respecta a la compra de
fertilizantes>®,

Conviene senalar lanecesidad de incorporar transparencia en los precios de la cade-
na de produccion, tal como establece la Estrategia de la Granja a la Mesa, que propone
medidas paraluchar contra el fraude alimentario, mejorando la trazabilidad y las alertas,
asi como los controles de las importaciones. Al respecto, desde el 1 de enero de 2021 es
de aplicacion el Reglamento que refuerza esa transparencia en la cadena de suministro
y la informacién facilitada, asi como los organismos y herramientas informativos para
ofrecer a agricultores y organizaciones datos precisos sobre el mercado?™. En el caso
de Espafia, desde esa fecha es de aplicacion el Plan Nacional de Control Oficial de la
Cadena Alimentaria 2021-2025, cuarto Plan para la realizacion del control oficial a lo
largo de toda la cadena alimentaria, en virtud del cual el Ministerio de Agricultura,
Pescay Alimentaciéon ha publicado los informes anuales correspondientes al periodo
2010-2020, con informacion detallada sobre los sectores, establecimientos e instalacio-
nes sometidas a control oficial, los resultados de los controles oficiales en produccién
primaria y calidad alimentaria, y el control oficial de mercancias de uso o consumo
humano procedentes de terceros paises.

El agravamiento de la crisis alimentaria mundial es uno de los mayores impactos de-
rivados de la actual situacion geopolitica, manifestando la Unién Europea a ese respecto

su compromiso a través de diversas iniciativas (recuadro 16).

209 Comunicacion de la Comision, Garantizar la disponibilidad y asequibilidad de los fertilizantes, COM
(2022) 590 final.

210 Reglamento de Ejecucion (UE) 2019/1746 de la Comisidn, de 1 de octubre de 2019, que modifica el Re-
glamento de Ejecucion (UE) 2017/1185, por el que se establecen las normas de desarrollo de los Regla-
mentos (UE) 1307/2013 y (UE) 1308/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo en lo que respecta a la
notificacion de informacion y documentos a la Comision.
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RECUADRO 16. PAPEL DE LA UE EN LA CRISIS ALIMENTARIA GLOBAL

Solidaridad: establecimiento de corredores terrestres alternativos para ayudar a la exportacion de pro-
ductos agricolas desde Ucrania (1); como resultado el 66 por 100 del trigo transportado ha de llegar a
paises en desarrollo. Prestacion de ayuda de emergencia, 8.000 millones de euros hasta 2024 en materia
de seguridad alimentaria.

Produccion sostenible: reorientacion de cadenas de suministro en paises en desarrollo; impulso de ini-
ciativas destinadas a apoyar capacidades de produccién agroalimentaria sostenible en Africa; apoyo a la
capacidad de manufactura de insumos de paises en desarrollo, en particular de abonos sostenibles (2).

Comercio: promocion de entorno comercial abierto y previsible para productos agricolas, sin barreras
comerciales injustificadas; de hecho, las sanciones de la UE a Rusia no afectan a los sectores agricola y
alimentario, ni prohiben la importacion, transporte y pago de productos agricolas rusos (3).

Multilateralismo: coordinacion internacional y cooperacion en iniciativas como la Alianza Mundial para
la Seguridad Alimentaria del G-7 (GAFS) y la Misién de Resiliencia Alimentaria y Agricola internacional
(FARM); coordinacion de respuesta con la Union Africana para garantizar que las acciones se integran
eficazmente en la asociacion estratégica UE-UA (4).

Fuente: elaboracion propia a partir de:

(1) Comisiéon Europea, Plan de Accion para Corredores de Solidaridad entre la UE y Ucrania para facilitar
las exportaciones agricolas de Ucrania y el comercio bilateral con la UE (COM [2022] 217 final).

(2) Conclusiones del Consejo Europeo, de 23 y 24 de junio de 2022.

(3) Conclusiones del Consejo Europeo, de 30 y 31 de mayo de 2022

(4) Copresidencia europea de la Cumbre de dirigentes sobre seguridad alimentaria mundial (20.09.2022).

IR MAS ALLA. BIODIVERSIDAD?!!
Europa se enfrenta hoy a una elevada tasa de pérdida de biodiversidad provocada por
diversos factores. Asi, el estado del 81 por 100 de los habitats evaluados entre 2013 y 2018
se clasifica como “malo” o “deficiente”, mientras que solo el 9 por 100 muestra mejoria,
observandose tendencias al empeoramiento en al menos el 25 por 100 de las evaluaciones
en todos los tipos de habitat. Por otro lado, la proporcién de especies incluidas en el anexo
I de la Directiva Aves con un estado poblacional seguro se redujo en 8 puntos porcentua-
les (hasta el 40 por 100), aumentando en 6 puntos porcentuales (hasta el 44 por 100) las
que se encuentran en estado deficiente y malo. El analisis de especies distintas a las aves
obtuvo resultados de buen estado de conservacion para el 27 por 100 de las evaluaciones,
mientras que el 63 por 100 muestra un estado deficiente o malo, alcanzando un 10 por 100
la categoria de “desconocido”2
Pese ala adopcion de medidas como la designacion de la Red Natura 2000, el estado
de conservaciony las tendencias no han mejorado en el periodo de referencia, mostrando
211 Se define “biodiversidad” como la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos los
ecosistemas terrestres y marinos y otros ecosistemas acuaticos y los complejos ecoldgicos de los que
forman parte; comprende la diversidad dentro de cada especie, entre especies y de los ecosistemas (Con-
venio sobre la Diversidad Bioldgica, ONU 1992).
212 Comision Europea, Estado de la naturaleza en la Unién Europea. Informe sobre el estado y las tendencias

de los tipos de hdbitats y las especies regulados por las Directivas de Aves y de Hdbitats durante el periodo
2013-2018, COM (2020) 635 final.
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en ocasiones mayor grado de deterioro. La Comisién Europea sefala la necesidad de
alcanzar plena funcionalidad en la red de zonas protegidas, especialmente incompleta
en el medio marino, materializar la inversion relativa a la recuperacion de la naturaleza
dentroy fuera de las zonas protegidas, incorporar los requisitos en materia de naturaleza
enlas principales politicas de uso del suelo y el agua, o completar los acuerdos y aplicacion
de las medidas de gestion de la pesca en lugares de la Red Natura 2000. Seria oportuno
conocer la influencia que puede tener el cambio climatico y los cambios en los patrones
climatolégicos en la evolucién de indicadores de biodiversidad en la Unién Europea.

Ralentizar esa pérdida requiere un cambio sistémico transformador y transversal,
capaz de reorientar los objetivos del sistema, las tecnologias, las practicas y normas so-
ciales, los sistemas de conocimiento y los enfoques de gobernanza, puesto que los desafios
medioambientales y de sostenibilidad estan intimamente ligados a las actividades econo-
micasy estilos de vida, en particular a los sistemas sociales que cubren necesidades basicas
delaciudadania europea, como salud o alimentacion. Para ello es preciso establecer com-
pensaciones econémicas, con fondos europeos que no salgan del marco presupuestario de
laPAC, que contribuyan a garantizar la supervivencia de las explotaciones incluidas en la
Red Natura 2000, asi como la equidad respecto a productores extracomunitarios. Seria
deseable la pronta aplicacion del reciente Reglamento europeo que define la asignacion
de ayudas en los sectores agricola y forestal, y zonas rurales, incluyendo las destinadas
a compensar las desventajas relacionadas con zonas Natura 2000, con 500 euros por
hectéreay afio durante un periodo inicial no superior a cinco afios, y posteriormente 200
euros por hectarea y aino??,

Por lo que respecta a Esparia, uno de los 25 enclaves con mayor biodiversidad del mun-
do, al albergar el 54 por 100 de las especies que habitan en Europay cerca del 5 por 100
de las conocidas en el mundo?®*, solo el 30 por 100 de los indicadores evaluados en el Plan
Estratégico del Patrimonio Natural y la Biodiversidad 2011-2020 alcanzaron los objetivos
de preservacion, mientras que la conservacion de suelos y humedales, la proteccion de
habitats acuaticos o la coherencia entre politicas de conservacion de la biodiversidad y
lucha contra el cambio climatico requieren un mayor esfuerzo”. El recientemente apro-
bado Plan Estratégico de 1a PAC hace especial hincapié en medidas destinadas a mejorar
la biodiversidad en ambitos agricolas. Sera necesario evaluar en los proximos afios los
resultados de estas medidas.

Cabe afiadir la importancia de promover la igualdad de género y el empoderamiento
de las mujeres para una accion eficaz por el clima, puesto que son mas vulnerables a
las repercusiones del cambio climatico y el deterioro del entorno natural, al tiempo que

213 Reglamento (UE) 2022/2472 de la Comision, de 14 de diciembre de 2022, por el que se declaran deter-
minadas categorias de ayuda en los sectores agricola y forestal y en zonas rurales compatibles con el
mercado interior en aplicacion de los articulos 107 y 108 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea.

214 Miteco, Informe sobre el estado del Patrimonio Natural y la Biodiversidad en Espafia a 2020.

215 Miteco, Informe de Evaluacion del Plan Estratégico espafiol de Diversidad Bioldgica (2011-2020).
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agentes con un papel clave en la transicion hacia la neutralidad climatica. Asi, resulta
fundamental la incorporacion de la perspectiva de género en la elaboracion, disefio, eje-
cucidn, seguimiento y evaluacion de las politicas, medidas y programas de gasto relativos
al cambio climatico®s.

Entre los impulsores directos del deterioro de la naturaleza destaca el cambio cli-
matico, cuya prevision para las proximas décadas revela un riesgo creciente debido a la

elevacion constante de latemperaturay una alteracion de los ) »
Contribucion de la

diversidad biolégica
ala calidad de vida

patrones de precipitacion. Este deterioro provocara que un
35por100 dela superficie europea se encuentre en 2070 so-
metida a un elevado estrés hidrico, afectando a 44 millones

de personas (frente a los 16 millones de 2007) y generando
un descenso en las garantias del agua consumida y las condiciones de higiene?”.

Es necesario promover medidas concretas que impulsen politicas de neutralidad cli-
maticay reconozcan al sector agrario como parte de la solucién al cambio climatico por
su importante papel en la mitigacion. Existen cientos de publicaciones cientificas que
avalan el efecto sumidero de carbono de los suelos agricolas, gestionados bajo ciertas
practicas agronomicas.

Y es que el andlisis cientifico internacional sobre la contribucion de la biodiversidad
ala calidad de vida, en lo que se denominan servicios ecosistémicos?®, ha detectado que
desde 1970 la mayor parte de las contribuciones evaluadas, en su mayoria de caracter re-
gulador (regulacion de calidad del aire, polinizacion, calidad del agua, clima, entre otros)
o inmaterial (aprendizaje e inspiracion, experiencias fisicas y psicolégicas, etc.), han dis-
minuido, mientras aumentan en determinados servicios ecosistémicos materiales, como
la produccion agricolay piscicola, la generacion de bioenergia o la obtencion de materia-
les, de condicion claramente extractiva, al haberse multiplicado su valor monetario. Sin
embargo, la caida de los indicadores de caracter regulador, entre los que puede citarse el
carbono organico del suelo o la diversidad de polinizadores, pone en cuestion la sosteni-
bilidad de los servicios materiales (recuadro 17)*.

216 Informe CES 1/2022, Mujeres, trabajos y cuidados: propuestas y perspectivas de futuro, y Dictamen del
Comité Europeo de las Regiones — Igualdad de género y cambio climatico: hacia la integracion de la
perspectiva de género en el Pacto Verde Europeo (DOUE 2022/C 270/05).

217 UN Economic and Social Council, Background Note on Increasing Resilience to Climate Change through
the Protocol on Water and Health (7 septiembre 2022).

218 Se define “servicio ecosistémico” como todo beneficio obtenido de los ecosistemas (clasificado en servi-
cio material, de regulacidn, cultural y de apoyo), y “funcién ecosistémica” como aquel proceso biologico,
geoquimico y fisico que tiene lugar en un ecosistema y produce un determinado servicio (Evaluacion de
los Ecosistemas del Milenio, World Resources Institute 2005).

219 Plataforma Intergubernamental Cientifico-Normativa sobre Diversidad Bioldgicay Servicios de los Eco-
sistemas (IPBES), Informe de Evaluacién Mundial, 2019.
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RECUADRO 17. CONTRIBUCION DE LA BIODIVERSIDAD A LA CALIDAD DE VIDA

Tendencia
mundial,
altimos
Servicios ecosistémicos 50 afios Indicadores
. 2 Extension del habitat
1. Creacion y mantenimiento de habitats . L L
Y ¥ Integridad de la diversidad biologica
2. Polinizacion y dispersion de semillas ¥ Diversidad de los polinizadores
y propagulos $ Extension del habitat natural en zonas agricolas
. . . Prevencion de emisiones de contaminantes
« | 3. Regulacion de la calidad del aire ¥ - .
3 atmosféricos por ecosistemas
<
g . . .
= . . Prevencion de emisiones y absorcion de GEI
.9 | 4. Regulacion del clima & . 4
_g por ecosistemas
. Regulacion de la acidificacion apacidad de los medios marinos para absorber
% | 5. Regul de la acidifi Capacidad de d para absorb
% de los océanos el carbono
o | 6. Regulacion de la cantidad, ubicacion Y% Efectos de los ecosistemas sobre el reparto del agua
_§' y distribucion temporal del agua dulce entre la atmosfera, la superficie y el suelo
5|7 Regulacion de la calidad del agua dulce & Extension de los ecosistemas que filtran o agregan
'g y costera elementos constitutivos al agua
% 8. Formacion, proteccion y Y Carbono organico del suelo
& | descontaminacion de suelos y sedimentos
9. Regulacion de los riesgos y fenomenos & Capacidad de los ecosistemas para absorber y

extremos

amortiguar peligros

10. Regulacion de organismos y procesos
bioldgicos perjudiciales

Extension del habitat natural en zonas agricolas
Diversidad de huéspedes competentes de
enfermedades transmitidas por vectores

11. Energia

Extension de las tierras agricolas y tierras para
produccion de bioenergia
Extension de tierras forestales

12. Alimentos y piensos

Extension de las tierras agricolas y tierras para posible
produccion de alimentos y piensos
Abundancia de poblaciones de peces marinos

13. Materiales y asistencia

Material y asistencia

Extension de las tierras agricolas y tierras para posible
produccion de alimentos y piensos
Abundancia de poblaciones de peces marinos

14. Recursos medicinales, bioquimicos y
genéticos

Fraccion de las especies locales con propiedades
medicinales conocidas
Diversidad filogenética

15. Aprendizaje e inspiracion

Numero de personas con proximidad a la naturaleza
Diversidad de la vida de la que aprender

16. Experiencias fisicas y psicologicas

Inmaterial

Areas de paisajes terrestres y marinos naturales
y tradicionales

17. Apoyo a identidades

Estabilidad de uso y ocupacion del suelo

18. Mantenimiento de opciones

e @ Q@ @ e oy ¥ ¢

Probabilidad de supervivencia de las especies
Diversidad filogenética
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Tendencias mundiales: Disminucién ¢ ) Aumento
\ & » | *
. Naturaleza,
Extensiony . .
.. Riesgo de . Biomasay pueblos
condiciones o, Comunidades , s
Impulsores extincion L . mamiferos indigenas y
delos . ecoldgicas . .
. especies silvestres comunidades
ecosistemas
locales

Cambio en el uso de la
tierra/el mar
Explotacion directa
Cambio climtico
Contaminacion Disminucion Deterioro
Especies exoticas invasoras Deterioro: 25% la abundancia Deterioro: delos
Otros 47% Aprox. especies: 47% indicadores:

Demogréficos y 23% 72%
socioculturales
Tecnologicos y economicos
Instituciones y gobernanza
Conflictos y epidemias

Directos

Indirectos

Fuente: Informe de Evaluacién Mundial sobre la Diversidad Bioldgica y Servicios de los ecosistemas
(IPBES 2019).

La Uni6n Europea, consciente de laimportancia de la diversidad

Medidas para la

proteccion de la
capacidad para sustentar el alcance de varios de los Objetivos biodiversidad en

bioldgica y los servicios y funciones de los ecosistemas por su

de Desarrollo Sostenible —como los relativos al agua y el sanea- Europa

miento, la accion por el clima, la vida bajo el agua y en tierra, o
aquellos mas relacionados con la pobreza, el hambre, la salud y el bienestar y las ciudades
sostenibles-, lleva tiempo tratando de proteger la biodiversidad (recuadro 18).

Al no haber alcanzado su objetivo de detener la pérdida de biodiversidad y restaurar
al menos el 15 por 100 de los ecosistemas degradados entre 2011y 2020?%°, en linea con los
Objetivos de Aichi??!, Europa reafirma la necesidad de restaurar sus ecosistemas, espe-
cialmente los mas vulnerables, como turberas, humedales, océanos y bosques, que actiian
como sumideros de carbono y contribuyen a reducir el impacto del cabio climatico, para
lo que ha dispuesto diversas medidas, planesy estrategias (recuadro 18).

Entodo caso, hay que reconocer el papel activo de la Union Europea en la gobernanza

delaAgenda 2030y sucompromiso en el refuerzo de su ejecucion. Es el caso de la agenda

220 Informe SOER 2020, Medio Ambiente en Europa. Estado y Perspectivas, 2020.
221 Plan Estratégico 2011-2020 de la Convencion Internacional de Diversidad Bioldgica.
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RECUADRO 18. MEDIDAS ADOPTADAS POR LA UE PARA PROTEGER LA BIODIVERSIDAD

* Red Natura 2000: disefiada para proteger zonas clave para especies o de habitats recogidos en las
Directivas de hébitats y de aves. Incluye mas de 27000 lugares protegidos que cubren una superficie
alrededor de 1.150.000 km? terrestres y marinos de toda la UE, y representa en torno al 18 por 100 del
total de la superficie terrestre europea.

» Pacto Verde Europeo: sienta las bases del Plan de Recuperacion Next Generation EU, que fomenta la
inversion en sectores clave para la transicion ecoldgica y digital, fortalecer la resiliencia y generar cre-
cimiento y empleo en una sociedad equitativa e inclusiva. Su objetivo tltimo es alcanzar la netralidad
climatica de aqui a 2050 (paquete de medidas “Objetivo 55”).

Estrategia de la UE en cuanto a Biodiversidad hasta 2030: plan a largo plazo para proteger la natu-
raleza y revertir la degradacion de los ecosistemas. Componente del Pacto Verde Europeo orientado a
la recuperacion de la biodiversidad, que busca reforzar la resiliencia frente al cambio climatico, la in-
seguridad alimentaria o los brotes pandémicos, en particular protegiendo la fauna silvestre y luchando
contra el comercio ilegal de especies silvestres. Entre las medidas previstas destacan la ampliacion de
la red europea de espacios naturales protegidos, la puesta en marcha de un plan de recuperacion de la
naturaleza, el seguimiento de los avances y mejorar el conocimiento, la financiacion y las inversiones,
respetando la naturaleza en la toma de decisiones.

= VIII Plan de Accién Ambiental hasta 2030: propicia un cambio sistémico hacia una economia europea
que asegure el bienestar dentro de los limites del planeta y en la que el crecimiento sea regenerativo,
asegurando que la transicion ecoldgica se logre de forma justa e inclusiva, y contribuyendo a reducir las
desigualdades. Los objetivos deben llevarse a cabo en diferentes niveles de gobernanza, adoptando un
enfoque colaborativo multinivel.

+ Plan de Accidn 2021-2024 “Hacia Contaminacion Cero para el Aire, el Agua y el Suelo”: orientado a
restaurar los ecosistemas naturales, detener la pérdida de biodiversidad y recuperar entornos ambienta-
les libres de contaminacion en linea con el Pacto Verde Europeo y las Estrategias de Biodiversidad y de
la Granja a la Mesa. Establece una reduccion de la contaminacion de pesticidas en el aire, agua y suelo
en un 50 por 100 hacia 2030.

+ Plan de Accién para la Economia Circular: la mitad de las emisiones totales de GEI y mas del 90% de
la pérdida de biodiversidad y del estrés hidrico se deben a la extraccion y transformacién de recursos
naturales. En linea con el Pacto Verde Europeo, este PA establece un marco sélido para convertir en nor-
ma la sostenibilidad de productos, servicios y modelos de negocio, y transformar las pautas de consumo
para reducir la generacion de residuos.

Fuente: elaboracion propia a partir de las disposiciones mencionadas.

renovada de la Union Europea sobre la gobernanza internacional de los océanos???, cuya
posicién ha sido clave en el alcance del acuerdo internacional recientemente alcanzado
sobre la proteccion de los océanos (Tratado de Alta Mar), que situara el 30 por 100 de los
océanos del mundo en areas protegidas, destinara mas recursos a la conservacion marina
y regulard el acceso y uso de los recursos genéticos marinos??,

222 Comision Europea, Setting the course for a sustainable blue planet - Joint Communication on the EU’s
International Ocean Governance agenda, JOIN (2022) 28 final, de 24 de junio de 2022.

223 Asamblea General de Naciones Unidas, Intergovernmental conference on an international legally binding
instrument under the United Nations Convention on the Law of the Sea on the conservation and sustainable
use of marine biological diversity of areas beyond national jurisdiction (Nueva York, 20 de febrero-3 marzo
de 2023).
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Conviene subrayar la necesidad de garantizar la coherencia de las politicas ambienta-
les con el resto de las politicas, asi como su plena aplicacidn, para que Europa avance
en la consecucién de los objetivos ambientales hasta 2030 y el cumplimiento de la
Agenda 2030.

Entoda esta cuestion, quizas uno de los problemas mas evidentes es que los indica-
dores econ6micos basados en cuentas del ingreso nacional, como el producto interno

bruto (PIB), no han conseguido hasta el momento

incorporar la sostenibilidad econémica, social o am- Como y por qué medir los
biental alargo plazo en los modelos de crecimiento. servicios ecosistémicos:
De hecho, entre las limitaciones del PIB destaca la avances en Europa

escasa representacion de la contribucidén total del
capital natural a las contabilidades nacionales. Por ejemplo, se contabilizan los re-
cursos madereros, pero no asi servicios forestales como el secuestro del carbono o la
filtracion del aire, dando falsas sefiales sobre el desempefio econémico y el bienes-
tar de un pais, y contribuyendo al deterioro de los ecosistemas?**. En ese marco, los
servicios ecosistémicos se consideran el conector entre ecosistemas y actividades de
producciény consumo de empresas, hogares y administraciones publicas, y su medida
refleja la contribucién de los ecosistemas naturales al bienestar social en términos
monetarios, sirviendo de valiosa informacién en el disefio de politicas econémicas o
el analisis coste-beneficio.

Siendo consciente de ello, y en linea con el reciente marco estadistico integrado
de Naciones Unidas (SEEA EA 2021), Europa ha aprobado el Proyecto de Innovacién
del Conocimiento sobre un Sistema Integrado de Contabilidad del Capital Natural
y los Servicios de los Ecosistemas (INCA 2021), que incluye la biodiversidad y los
ecosistemas en la contabilidad nacional y aborda una aproximacion de su medida de
forma estandarizada y comparable?®. Entre las conclusiones extraidas del primer
informe (2021), cabe destacar que de los nueve servicios ecosistémicos analizados
(urbano, cultivos, pastizales, bosques, brezales, vegetacion rala, humedales, rios y
lagos, y deltas y ensenadas), los bosques abastecen el 47,5 por 100 del total frente al
0,7 por 100 de las zonas urbanas, alcanzando un valor global de 172 billones de euros
anuales. Hay que lamentar el retraso en la actualizacion de resultados, ya que estos
valores estan referidos a 20122¢,

224 Banco Mundial, Contabilidad del capital natural, 2012.

225 Comision Europea, Biodiversity: ground-breaking change to economic reporting accounting for nature’s
contribution to economy (11.03.2021).

226 Agencia Europea de Medio Ambiente, Accounting for ecosystems and their services in the European Union
(INCA, 2021 edition).
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7. Transformacion en clave de igualdad: los cuidados en el eje
del cambio

: Los avances en igualdad de género en Europa en las ulti-
La pandemia puso

freno a los (lentos)
avances en igualdad
de género

mas décadas son innegables, si bien insuficientes para con-
trarrestar las desigualdades estructurales existentes entre
hombresy mujeres. Los datos aportados por el Instituto Eu-
ropeo paralaIgualdad de Género muestran progresos desde
el afio 2010 del Indice de Igualdad de Género (IIG) para la
Unién Europea (recuadro 19). Con todo, son avances lentos, ya que se ha logrado tan solo

unamejorade 5,5, puntos desde 2010, lo que supone que, de mantenerse ese ritmo de me-
jora (un punto cada dos afios), la igualdad entre hombres y mujeres no se alcanzaria en la
Union Europea hasta dentro de tres generaciones, y ello sin tener en cuenta el impacto de
la pandemia, que ha sido negativo, segiin muestran los tltimos datos (grafico 24), lo que
supone un cambio de tendencia en la que venia siendo una trayectoria progresivamente
favorable hacia la igualdad.

No en vano, en 2020 se han producido por primera vez en la Gltima década retrocesos
en algunos de los ambitos principales del IIG, como en la participacion laboral, la esfera de
los conocimientos de las mujeres, el tiempo dedicado alos cuidados o el acceso y estado de
salud; mientras que otros ambitos apenas han registrado mejoras o muy leves. De hecho,
de no haber sido por los avances registrados en la participacion de las mujeres en la toma
de decisiones econdmicasy politicas, el indice habria experimentado una disminucién??.
Con todo, subsisten diferencias importantes entre los distintos Estados miembros, tanto

RECUADRO 19. ACERCA DEL INDICE DE IGUALDAD DE GENERO (IGG)

Lo elabora el Instituto Europeo para la Igualdad de Género (EIGE) desde hace una década, tanto para el
conjunto de la UE como para cada uno de sus Estados miembros.

El indice utiliza una escala del 1 al 100, donde 1 representa desigualdad total y 100 igualdad plena.

Las puntuaciones se basan en las diferencias entre mujeres y hombres y en los niveles de consecucion en
seis ambitos principales (compuestos por 31 indicadores): trabajo, situacién monetaria, conocimiento,
distribucion del tiempo, poder y salud.

En el ambito de la violencia contra las mujeres se analizan las experiencias de violencia vividas por las
mujeres, si bien su andlisis es complicado por la ausencia de indicadores homogéneos. Eurostat estd traba-
jando en una encuesta a nivel europeo sobre la violencia contra las mujeres cuya publicacion esta prevista
para 2023.

El indice ha incluido como novedad en 2020 un eje tematico sobre la digitalizacion y el futuro del
trabajo.

Fuente: Instituto Europeo para la Igualdad de Género.

227 Las mejoras en el ambito de la participacion econdémica y politica de las mujeres se prevé que contintien
teniendo en cuenta la aprobacion de la Directiva 2022/2381, de 23 de noviembre de 2022, relativa a un
mejor equilibrio de género entre los administradores de las sociedades cotizadas y a medidas conexas
para mejorar el equilibrio de género en los consejos de administracion.
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GRAFICO 24. EVOLUCION DEL INDICE DE IGUALDAD DE GENERO EN LA UE, 2010-2020

IGG

Trabajo

Participacion laboral
Segregacion ocup. y calidad del trabajo

Monetario

Recursos financieros
Situacién econémica

Conocimiento

Nivel educativo y participacion
Segregacion por estudios

Tiempo

Actividades relacionadas con cuidados
Actividades sociales

Poder

Politico
Econdémico
Social

Salud

Estado
Habitos saludables
Acceso

Fuente: Instituto Europeo para la Igualdad de Género (EIGE), Gender Equality Index.
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CUADRO 4. SITUACION DE LOS PAISES RESPECTO AL INDICE DE IGUALDAD Y SU EVOLUCION

Situacion en el Indice de Igualdad de Género 2020

Por debajo de la media de 1a UE, 2020

Por encima de la media de la UE, 2020

= o

§ 5 % g Estonia, Croacia, Italia, Irlanda, Espana,

Y| EE= Chipre, Letonia, Malta Francia, Luxemburgo

2 288 y Portugal y Austria

S| 3 &

Q

=)

2

1%}

% RS Bulgaria, Republica Checa, Bélgica, Dinamarca,

E _§' 3 ?c Grecia, Lituania, Hungria, Alemania, Paises Bajos,
E g o Polonia, Rumania Eslovenia, Finlandia
E A~ y Eslovaquia y Suecia

Fuente: elaboracion propia a partir de: Gender Equality Index 2022. The COVID-19 pandemic and care.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



148 INFORME 02[2023

en los niveles de igualdad alcanzados en el IIG como en el ritmo al que se estan produ-
ciendo los avances en la ultima década (grafico 24).
El ambito de los usos del tiempo es uno de los que registra mayor desigualdad en la

Unién Europea, ya que revela la persistencia de importantes diferencias entre los sexos

en la distribucion de las actividades sociales y de cuidados,

La desigualdad en las cuales, ademas, se vieron agravadas durante la pandemia.
los usos del tiempo Segun Eurofound, durante la pandemia las mujeres con me-
se acentua durante nores de 12 afios a su cargo dedicaron una media de 62 horas
la pandemia semanales a su cuidado, frente a las 36 horas dedicadas por

los hombres en la misma situacion, y 23 horas a las tareas
domésticas, frente a las 15 que dedicaron los hombres?*,

Las limitaciones que muestran las politicas de muchos paises para dar respuesta a las
necesidades de conciliacién de las familias y de favorecer la corresponsabilidad de las
familias tiene un impacto negativo notable en muchos ambitos de la vida de las mujeres,
como en su situacion laboral y econdmica o en su salud, limitando, en tltima instancia,
sus oportunidades de desarrollo y crecimiento profesional y personal. Y es que, tal y como
sefalala OIT, en muchos paises los permisos o excedencias por nacimiento de un menor
a menudo no incorporan la perspectiva de igualdad de género dado que, ademas de no
estar remunerados, establecen en muchos casos la voluntariedad y transferibilidad de su
disfrute, lo que redunda en un mayor uso de estos permisos por parte de las mujeres, al
ser las que principalmente asumen las tareas de cuidados?”.

Estasituacion repercute negativamente en la participacion laboral de las mujeres que,
a pesar de su progresivo aumento, sigue siendo inferior ala de los hombres, especialmente
durante los primeros afios de crianza, y concentrada en empleos peor remunerados y
con mayores niveles de temporalidad y parcialidad, en muchos casos indeseados, lo que
redunda en tasas de subempleo elevadas.

Sumayor dedicacion alos cuidados en el entorno familiar, junto a otros factores social y
culturalmente arraigados, halimitado, a su vez, sus posibilidades de promocion en el ambito
profesional y, por ende, en el social y econdmico. Esta situacion laboral, acompafiada en
muchos casos de salidas intermitentes a la inactividad, ha condicionado un menor acceso a
la proteccién social a lo largo de su ciclo vital y ante situaciones sobrevenidas, y que dicha
proteccion recaiga en muchos casos en la vertiente asistencial, de menor alcance que la con-
tributiva. Las mujeres, pues, han tenido rentas e ingresos salariales tradicionalmente infe-
riores alos de los hombres, por lo que se han visto especialmente penalizadas con lallegada
de la maternidad, lo que las ha expuesto a una mayor vulnerabilidad econémica y social.

Esta situacion de desigualdad, unida a procesos demograficos de largo alcance, como
el envejecimiento de la poblaciény el aumento de situaciones de dependencia, han hecho
228 Eurofound, Living, working and COVID-19, 2020.

229 OIT, Los cuidados en el trabajo: Invertir en licencias y servicios de cuidados para una mayor igualdad en el
mundo del trabajo, 2022.
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mas acuciante la necesidad de hacer frente al aumento de la demanda de cuidados con
politicas y servicios que favorezcan la corresponsabilidad del Estado y la sociedad en su
conjunto, incluyendo a todos los actores y organizaciones ptblicos y privados. Ademas, se
hade tener en cuentala tendencia creciente hacia una mayor permanencia de las personas
con necesidad de cuidados en su entorno, en linea con las orientaciones comunitarias
en cuanto a atencion a la dependencia, lo que requiere un refuerzo de los servicios pro-
fesionales de atencion y el impulso de los servicios comunitarios, aparte de politicas de
conciliacion y corresponsabilidad adecuadas para evitar que el peso los cuidados recaiga
en las mujeres.

Los cuidados de calidad son, ademas, importantes mecanismos de cohesion social. A
este respecto, se ha de tener en cuenta el aumento de la vulnerabilidad social en la Unién
Europea durante la pandemia, con especial impacto en la poblacién infantil, como se ha
visto con anterioridad en el informe, y el efecto igualador que puede desempefiar en este
sentido la enseflanzay la atencion a la infancia.

Por ello es de vital importancia para avanzar en la igualdad entre hombres y mujeres
que se sigan dando pasos para favorecer la conciliacién corresponsable, por una parte, asi
como el desarrollo de politicas de impulso y refuerzo de

los cuidados, por otro. Mas aun si tenemos en cuenta los Necesidad de seguir
objetivos establecidos el Plan de Accion del Pilar Europeo impulsando politicas
de Derechos Sociales (PEDS) para el afio 2030, y que pa- de conciliacion
san por avanzar en estos ambitos para lograr aumentar la corresponsable y de
tasa de empleo al 78 por 100, lo que va a implicar reducir cuidados de calidad

en, al menos a la mitad, la brecha de género en el empleo,
ademas de aumentar la provision de educacion infantil y atencion a la infancia, y reducir
la pobreza y exclusion social que afecta en mayor medida a las mujeres.

La Unién Europea ha puesto en marcha diferentes iniciativas en el marco de imple-
mentacion y desarrollo del PEDS, como la Directiva 2019/1158, de 20 de junio de 2019,
relativa a la conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los progenitores y los
cuidadores, la cual establece requisitos minimos en relacion con el permiso de paternidad,
el permiso parental y el permiso para cuidadores, asi como férmulas de trabajo flexible
para las personas trabajadoras que sean progenitoras y cuidadoras.

Entre las novedades destacables de la Directiva, destaca el derecho al permiso por
causa de fuerza mayor por motivos familiares urgentes o inesperados y la ampliacion del
periodo minimo de permiso parental no transferible de un progenitor al otro para reforzar
la corresponsabilidad entre hombres y mujeres en los cuidados. Asimismo, y en aras de
incentivar mas a los hombres a que se acojan a los permisos, establece el derecho a per-
cibir una prestacion econémica adecuada durante el permiso. Ademas, protege frente al
despido por acogerse alos permisos o a las formulas de trabajo flexible y al derecho de los
trabajadores a que las condiciones de su contrato de trabajo o relacion laboral no sufran

un menoscabo como consecuencia de dicho permiso.
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Cabe destacar, asimismo, la Estrategia para la igualdad de género 2020-2025 de la
Comision Europea, entre cuyos objetivos destaca colmar la brecha de género en las res-
ponsabilidades asistenciales, para lo cual se hace hincapié en la necesidad de invertir en
politicas que fomenten el acceso a servicios profesionalizados de cuidado asequibles y de
calidad paralas diferentes fases del ciclo vital, con especial énfasis en la escolarizacion ala
edad de1y2 afios ylaatenciéon ala dependencia. Y es que, tal y como sefnala la Estrategia,
para avanzar en la igualdad de género, ademas del reparto equitativo de las responsabi-
lidades asistenciales, se ha de garantizar la disponibilidad de servicios de cuidados de
calidad y accesibles, en particular para las familias monoparentales. Es por ello por lo que
la Comision insta a los Estados miembros a invertir adecuadamente en educacion infantil
y en servicios asistenciales y de cuidados de larga duracion, ademas de transponer la Di-
rectiva sobre conciliacion de la vida familiar y la vida profesional y aplicar la normativa
europea sobre igualdad de género con caracter general.

Lanueva Estrategia europea de cuidados de la Comision Europea, por su parte, ahonda
auin mas en este terreno, aportando orientaciones y objetivos ambiciosos para garantizar
unos servicios asistenciales de calidad, asequibles y accesibles en toda la Unién Europea
y mejorar la situacion tanto de las personas cuidadoras (profesionales o informales) co-
mo de las personas receptoras de cuidados. La Estrategia, ademas, fue reforzada con dos

RECUADRO 20. PRINCIPALES OBJETIVOS DE LA ESTRATEGIA EUROPEA DE CUIDADOS

Revision de los objetivos de Barcelona sobre los servicios de educacion y cuidados de la primera
infancia y objetivos para 2030

« Al menos el 50 por 100 de los menores de 3 afios y el 96 por 100 entre 3 afios y hasta la escolarizacion
obligatoria deben participar en los servicios de educacion y cuidados de la primera infancia.

* Mejorar la calidad, la accesibilidad y la asequibilidad de los servicios de educacion y cuidados de la
primera infancia.

« Potenciar la participacion de la poblacion infantil en riesgo de pobreza y exclusion.

» Introducir un derecho legal a la educacién y los cuidados de la primera infancia, teniendo en cuenta la
disponibilidad y la duracién de un permiso familiar adecuadamente remunerado.

*  Mejorar las condiciones de trabajo de la poblacion trabajadora en el &mbito de los servicios de educa-
cion y cuidados de la primera infancia.

Cuidados de larga duracion asequibles y de calidad

« Reforzar los cuidados de larga duraciéon y mejorar su idoneidad, disponibilidad y accesibilidad en
igualdad.

= Principios de calidad: mejorar las condiciones de trabajo y las oportunidades de perfeccionamiento y
reciclaje profesionales en el sector asistencial.

» Aplicacion del derecho laboral de la UE y del acervo de las condiciones de trabajo en el sector asisten-
cial, asi como del Convenio 189 de la OIT sobre las trabajadoras y los trabajadores domésticos.

* Apoyo a los cuidadores no profesionales mediante el asesoramiento, apoyo psicoldgico, sustitucion
temporal y apoyo financiero adecuado (que no disuada su participacion en el mercado laboral), junto
con politicas que formalicen los cuidados no profesionales.

+ Garantizar una financiacion sostenible.

Fuente: Communication on the European care strategy, COM (2022) 440 final.
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recomendaciones para los Estados miembros sobre la revision de los objetivos de Barce-
lona en materia de educaciony cuidados de la primera infancia y el acceso a cuidados de
larga duracion asequibles y de alta calidad (recuadro 20).

La prosperidad econdmica y social de la Union Europea depende, en buena medida,
de que sigan produciéndose avances en igualdad de género, habida cuenta de los lentos
e insuficientes progresos que se han producido en la iltima década, y de la fragilidad de
estos, tal y como ha puesto de manifiesto la pandemia. Ademas, los avances en cuanto a
igualdad de género deben ser generalizados en el conjunto de la region, mediante una
mayor convergencia al alza entre los Estados miembros, con el fin de avanzar de manera
conjunta hacia sociedades europeas mas justas, cohesionadas e igualitarias.

8. El futuro de Europa. Avanzar en la union politica

Como ya se haapuntado, el 9 de mayo de 2022 concluyé la Conferencia sobre el Futuro de
Europa (CFE). El informe final reflejé su amplio alcance con 49 propuestas que incluian
objetivos concretos y 326 medidas a aplicar por las instituciones comunitarias, agrupadas
en nueve areas tematicas, muchas de ellas relacionadas con los retos de medio y largo
plazo enunciados: cambio climatico y medioambiente; salud; una economia mas fuerte,
justicia social y empleos; la Unién Europea en el mundo; valores y derechos, Estado de
Derecho, seguridad; transformacion digital; democracia europea; migracion; y educacion,
cultura, juventud y deporte.

Las propuestas que contenia se basaron en 178 recomendaciones de los Paneles euro-
peos de ciudadanos y en las contribuciones de los Paneles y eventos nacionales. Ademas,
se tuvieron en cuenta las 43.734 contribuciones sobre 16.274 ideas registradas en la pla-
taforma digital multilingiie de la CFE (recuadro 21).

La Comision, el Consejo y el Parlamento Europeo son las instituciones comunitarias

encargadas de dar seguimiento a las propuestas de la CFE,
cada una en el marco de sus competencias y de conformi- Seguimiento de los
dad con los Tratados. Asi, una vez que la CFE concluy?6 su resultados de la CFE
trabajo, la atencion de dichas instituciones se centré en

el proceso de seguimiento efectivo de esta, tal y como se puso de manifiesto en mayo de
2022, en una declaracion conjunta de las tres instituciones comunitarias.

En el mes de junio, la Comisién hizo publica una evaluacion de lo que es necesario para
el seguimiento de las propuestas, ofreciendo una vision general de los préximos pasos y
estableciendo la mejor manera de aprender las lecciones de la Conferencia. Posteriormen-
te, en septiembre, en el discurso sobre el Estado de la Unioén, la presidenta de la Comision
anuncié una serie de propuestas en este contexto, como que los Paneles Ciudadanos, que
fueron fundamentales para la CFE, se iban a convertir en una caracteristica habitual de la
vida democratica de la Union. Ademas, apunto que, en las fases sucesivas, la Comision ve-
laria por que las nuevas reformas y politicas no fueran incompatibles con los debates sobre
la modificacion de los Tratados, cuando fuera necesario, via Convencion Europea.
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RECUADRO 21. PRINCIPALES CONTRIBUCIONES/PROPUESTAS Y DEBATES DE LA
CIUDADANIA EUROPEA EN EL MARCO DE LA CFE

Las principales contribuciones/propuestas y los debates de la ciudadania europea en los que se basaron
las propuestas del Informe final y que se agruparon en nueve ambitos temadticos fueron, en sintesis, los
siguientes:

» Cambio climatico y medioambiente: la ciudadania europea estima que la UE debe actuar con audaciay
rapidez para llegar a ser un lider en materia de medioambiente y clima, acelerando para ello la transi-
cién a una energia ecologica, mejorando su red ferroviaria y fomentando el transporte sostenible y una
economia auténticamente circular.

+ Salud: la ciudadania europea aboga por que la Union garantice que los tratamientos en toda Europa sean
de la misma calidad y tengan un coste local justo; por la creacion de una base de datos sanitaria europea,
en la que se disponga de historiales médicos en caso de emergencias o enfermedades; y por continuar
desarrollando y sincronizando los programas de investigacion e innovacion en materia de salud.

» Economia, justicia social y empleos: la ciudadania europea demanda la prioridad de derechos sociales
sobre los econdmicos y una igualdad fiscal en Europa. Ademas, pide facilidades para acceder al merca-
do laboral y mejores condiciones laborales.

+ La Unién Europea en el mundo: la ciudadania europea cree que la Union debe aumentar su autono-
mia geoestratégica y garantizar su competitividad mundial en sectores estratégicos claves (agricultura,
energia e industria).

» Valores y derechos, Estado de Derecho y seguridad: la ciudadania europea considera que el futuro de
la Unidn es un futuro basado en sus valores. En este sentido, esta considera clave mantener la paz y la
seguridad, luchar contra la corrupcion, mejorar la democracia europea o frenar las derivas autoritarias
dentro de la Union (que vulneran el Estado de Derecho).

» Transformacion digital: la ciudadania europea estima que la Unién debe convertirse en lider mundial
en este terreno y establecer normas en materia de transformacion digital para construir una sociedad
digital ética, centrada en el ser humano, transparente y segura. Ademés, la Union debe ser ambiciosa
en su enfoque y aprovechar plenamente las oportunidades que ofrece la digitalizacion, a la vez que
gestiona los riesgos y los retos que esta plantea.

«  Democracia europea: la ciudadania europea considera que ha de aumentar la participacion del Par-
lamento Europeo y de los Parlamentos nacionales, asi como la implicacion regional y provincial en
la toma de decisiones. Ademas, dicha toma de decisiones ha de ser transparente, participativa y agil o
rapida, y en ella ha de replantearse el principio de unanimidad (para pasar a la mayoria cualificada en
diversos ambitos claves).

«  Migracion: la ciudadania europea considera, sobre todo en el contexto de la guerra en Ucrania, que la
acogida a los migrantes en la Union ha de ser humana, digna e integradora.

* Educacion, cultura, juventud y deporte: en estos ambitos, la ciudadania europea demanda un Espacio
Europeo de Educacion inclusivo en el que todos tengan igualdad de acceso a una educacion de calidad y
aun aprendizaje permanente, incluidos los que se encuentran en zonas rurales y remotas; la mejora de la
alfabetizacion y de las competencias digitales; que se conozca mejor la identidad y la cultura de la Unién
para sentirse mas europeos; y la promocion del deporte como un estilo de vida saludable.

Fuente: elaboracion propia a partir del informe final de la Conferencia.

Por su parte, el Consejo, en junio de 2022, presentd un analisis exhaustivo (primera eva-
luacion técnica preliminar) de las propuestas y las medidas conexas que se incluian en el
informe final de la CFE. Dicho analisis se actualizé en noviembre de 2022 para reflejar
las acciones emprendidas desde el 9 de mayo de 2022 por las instituciones comunitarias
parallevar alapracticalas propuestas de la CFE*°, En el citado analisis se describia en qué
medida las instituciones comunitarias estaban ya trabajando en las propuestas y medidas

230 Consejo de la Union Europea, Evaluacion técnica preliminar actualizada de las propuestas y medidas
incluidas en el informe final de la Conferencia, de 30.11.2022.
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conexas incluidas en el informe final de 1a CFE y explicaba como se podria avanzar en su
aplicacion y sobre qué base juridica. Ademas, segin este, las instituciones comunitarias
estaban tratando o ya habian tratado un nimero considerable de propuestas y medidas
conexas. Dicha evaluacion preliminar actualizada también mostraba que solo un na-
mero muy limitado de medidas especificas podria requerir la modificacion del Tratado
de la Unién Europea para poder ponerse en practica plenamente, como, por ejemplo, la
posibilidad de pasar de la votacion por unanimidad a la votacion por mayoria cualificada
mediante el uso de clausulas “pasarela”.

El Parlamento Europeo, en una resolucion sobre el resultado de la CFE aprobada en
mayo, reconoci6 que muchas de las propuestas de esta, para ser implementadas, necesita-
ban cambios en los Tratados mediante una Convencion, tal como establece el articulo 48
del Tratado de la Union Europea, entre las cuales se encontraba la relativa a reformar
los procedimientos de votacion en el Consejo para reforzar la capacidad de actuar de
la Union Europea, incluida la supresion de la unanimidad -y el paso a la votacion por
mayoria cualificada- para, por ejemplo, la adopcion de sanciones, las llamadas clausulas
“pasarela” y para emergencias®!, tal y como se contemplaba en las propuestas del Pleno
de la Conferencia nimero 21y 39 del informe final de la Conferencia. Poco después, en el
mes de junio, el Parlamento Europeo aprobd una nueva resolucion reclamando esta vez al
Consejo Europeo que diera inicio al proceso para la revision de los textos fundacionales
de la Uni6on Europea para dicho fin.

Toda la labor realizada desde el 9 de mayo de 2022 por las tres instituciones co-
munitarias en la actuacioén consecutiva a la CFE se presento6 a la ciudadania europea
con ocasion de un acto especifico de informacion que se celebro el 2 de diciembre de
2022. Asi, la ciudadania europea que participo en los paneles europeos y nacionales
se reunio con las instituciones comunitarias encargadas del seguimiento y balance
de la CFE y se les informé acerca de los progresos realizados en la aplicacion de los
resultados de la CFE.

Corresponde a los jefes de Estado o de Gobierno decidir si ponen en marcha una
Convencion -seria la tercera en la historia de la Unién Europea-, por mayoria simple,

para garantizar que las demandas de la ciudadania, plas-

madas en la CFE, que requieran una modificacion de los Examen y valoracién
Tratados, tengan una implementacion real y efectiva. A este de las posibilidades
respecto, cabe sefialar que el Consejo Europeo debatio los de implementar
resultados de la CFE en su reunién de los dias 23y 24 de las recomendaciones

de la CFE

junio de 2022. En ella, los dirigentes de la Union Europea

simplemente tomaron nota de las propuestas detalladas
en el informe final y declararon que las instituciones comunitarias deben garantizar que
haya un seguimiento efectivo del informe y que la ciudadania esté informada al respecto.

231 Tal y como se contemplaba en las propuestas del Pleno de la Conferencia nimero 21y 39 del informe
final de la Conferencia.
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Dado que las conclusiones del Consejo Europeo de junio de 2022 despacharon la CFE en
pocas lineas sin entrar de lleno en la posibilidad de poner en marcha préximamente una
nueva Convencion (como pide el Parlamento Europeo) y que, en el Ambito de los Estados
miembros, se observa la oposicion de 13 de ellos, basicamente escandinavos y del centroy
este de Europa, auna modificacion de los Tratados y, por ende, a una convocatoria de una
nueva Convencion, se comprende que las posibilidades de esta via parecen de momento
escasas. La futura presidencia espafiola del Consejo de la Uniéon Europea, en el segundo
semestre de 2023, podra tratar de revertir esta situacion antes de que el Parlamento Eu-
ropeo acabe su actual mandato en 2024.

El hecho de que la convocatoria de una Tercera Convencion Europea se vea lejana
en la actualidad no quiere decir que el seguimiento de las propuestas de la CFE vaya
encaminado al fracaso®?, teniendo siempre presente que esta fue un proceso novedoso e
innovador, un ejercicio unico para que la ciudadania europea pudiera expresar su opinion
sobre lo que esperan de la Union Europea en el futuro. Algunas medidas pueden prosperar,
principalmente las mas urgentes y dirigidas a hacer frente a la crisis en Ucrania, sobre todo
si no requieren cambios en los Tratados, si se pueden conseguir mediante las clausulas
“pasarela”, o si pueden resolverse con una conferencia intergubernamental.

Por el contrario, las medidas que requieran una Convencion Europea tendran que espe-
rar el momento propicio paraser implementadas. Este puede tal vez llegar en el contexto de
laampliacion de la Union Europea, puesta de nuevo en la agenda europea como consecuen-
cia de la guerra en Ucrania, como ya se ha apuntado, que exigira inevitablemente cambios
previos de relevancia en el funcionamiento de la Unién Europea. El hecho de que los paises
mas reticentes a dichas reformas sean en gran medida los mas favorables a la ampliacion
puede abrir oportunidades de negociacion que en la actualidad parecen lejanas.

La cumbre inaugural de la Comunidad Politica Europea (CPE) celebrada en Praga
el 6 de octubre de 2022, a resultas de la iniciativa francesa

La Comunidad anunciada por primera vez por el presidente de la Reptbli-
Politica Europea: ca, Emmanuel Macron, en su discurso en Estrasburgo del 9
dudas acerca de su de mayo, y posteriormente respaldada por el canciller ale-
ambicion, proposito man, Olaf Scholz, en el mes de agosto, se ha percibido como
y recorrido un esfuerzo por mantener la unidad de toda Europa -de

paises pertenecientes o no ala Union Europea- frente a los
propositos revisionistas y las politicas agresivas de Rusia, como ya se ha mencionado.
Dado los propésitos de la CPE y que retine a 44 paises europeos, incluidos los 27 esta-
dos miembros de la Unién Europea, paises candidatos como los Balcanes Occidentales y
Turquia, Reino Unido y otros, esta podria también constituir un punto de partida para el
nacimiento de una Unién Europea geopolitica, anteriormente citada. La CPE, por lo tanto,
232 Ademads, aun es pronto para valorar si la conferencia ha abierto nuevos cauces para la participacion ciu-
dadana en asuntos europeos. Sin embargo, sigue sin estar claro como esos paneles, que no tuvieron reso-

nancia alguna en las esferas publicas europeas, abordaran de manera significativa la crisis de democracia
o contribuiran a la democratizaciéon de la Union Europea.
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se podria considerar como un esfuerzo por unir a los europeos en términos geopoliticos
en tiempos de creciente rivalidad entre las grandes potencias.

Sin embargo, muchas preguntas relativas a la ambicion y el proposito de la CPEy a
su consideracion como el germen de una Uni6én Europea geopolitica siguen sin respues-
ta?®, En primer lugar, y como ya se ha mencionado anteriormente, no esta claro como la
CPE se relacionara con la politica de ampliacion de la Uniéon Europea y como los paises
candidatos reaccionaran si esta iniciativa se percibe como un sustituto discreto de la falta
de avances hacia la adhesion. La CPE podria terminar siendo un primer paso hacia la
adhesion gradual a la Union Europea.

En segundo lugar, también quedan por resolver las siguientes preguntas: scudles son los
siguientes pasos de la CPE? ;Evolucionara hacia un férum politico informal donde solo se
convocaran cumbres periodicas o, mas bien, deberia contar con una arquitectura institucio-
nalizada que permita el desempefio de las funciones, como ocurre en cualquier otra organi-
zacion intergubernamental? ;Incluird la CPE mecanismos de toma de decisiones basados
en tratados, y qué agenda especifica y objetivos se perseguiran? ;Habra beneficios asociados
con la pertenencia ala CPE, y se estableceran, por tanto, un plan de financiacién y una linea
presupuestaria permanentes? ;Y habra esferas sectoriales de especial atencion, tales como la
energia o la defensa, y como se relacionaran estas con las iniciativas de la Union Europea a
este respecto? Por ejemplo, sila CPE incluyera propuestas en materia de seguridad y defensa,
los avances en este ambito podrian ir en contra del interés de muchos Estados miembros en
fortalecer la autonomia estratégica de la Union Europea a corto plazo.

En tercer lugar, no esta claro como la CPE se relacionara con otras instituciones co-
munitarias. Si se van a establecer una financiacion y programas permanentes, podria ser
necesaria la participacion de la Comision Europea. A su vez, esto podria resultar proble-
matico para Reino Unido, que, pese a las reticencias iniciales, ha mostrado interés por
la CPE, que podria constituir una plataforma de colaboracion que aliviaria o sanaria las
heridas que el Brexit provoco tanto a la Unién Europea como al Reino Unido.

Por ultimo, el surgimiento de la CPE vuelve a poner de relieve los recurrentes debates
sobre laintegracion diferenciaday una Europa de circulos concéntricos exteriores e interio-
res. Y es que la Union Europea se ha ampliado al mismo tiempo que ha seguido integrando
sus distintos ambitos politicos, en funcion de la disposicion y capacidad de los Estados
miembros para una mayor integracion.

La Unién Europea se encuentra en un momento decisivo debido principalmente a

la crisis desencadenada por la invasion rusa de Ucrania justo en el momento en que los

Estados miembros se recuperaban de los efectos econdémicos .
Avanzar hacia una

de la pandemia. En este contexto?*, como ya se ha apuntado ., L.
P Y P union politica

con anterioridad, una mayor construccion politica e institu-
233 CIDOB, “La Comunidad (Geo)politica Europea. ;Mas de lo que parece?”, Opinion 735, octubre de 2022.

234Y teniendo en cuenta que, tradicionalmente, la compleja gobernanza interna de la Unién Europea ha
dificultado su rapida reaccion en situaciones de crisis.
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cional de la Union Europea reforzaria el proyecto europeo en si mismo y facilitaria la
toma de decisiones. Como ha venido sefialando este Consejo en las sucesivas ediciones
del presente informe, seria necesario impulsar una Unién politica ~democraticay ala
vez legitimada- que sea algo mas que una Union de numerosas normas para supervisar
el correcto funcionamiento de los mercados, la moneda o los presupuestos entre otros
ambitos. Seria deseable, por ello, que ante la situacién excepcional abierta por la guerra
de Ucrania -y sus consecuencias- se pudiera avanzar hacia una mayor integraciéon y una
Union politica sobre la base del refuerzo de la arquitectura institucional de la Union,
mejorando subase democraticay su transparenciay rendicion de cuentas a la ciudadania.

Como se haindicado, resulta necesario asimismo impulsar una autonomia estratégica
europea que permita ala Union Europea posicionarse anivel global en el escenario actual
geopolitico. Ello requiere voluntad politica y que los Estados miembros compartan la
misma vision sobre los riesgos y retos estratégicos a los que se enfrentan, para evitar que
opiniones divergentes puedan abrir nuevas brechas que dificulten la toma de decisiones
geoestratégicas dado su creciente caracter intergubernamental.
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La guerra en Ucrania, un conflicto en suelo europeo, volvio a golpear a las economias
comunitarias y, al igual que durante la pandemia, impacté de manera asimétrica en los
socios europeos —con una incidencia superior en aquellos que mantenian mayores vincu-
los o dependencias comerciales con la economia rusa-y, ademas, lo hizo desde un angulo
nuevo, el de la geopolitica.

LaUnion Europea ha mostrado desde el inicio de la crisis unidad de accién y ha ofreci-
dounarespuesta coordinaday contundente, que ha contado con el apoyo de la ciudadania
comunitariay que ha girado en torno al establecimiento de sanciones a la economia rusa
y al respaldo de Ucrania en multiples ambitos ~humanitario, financiero y material-.

La dependencia comunitaria del gas ruso, la escalada de su precio y su repercusion en
los precios de la electricidad, como resultado de la configuracion hasta ahora vigente del
mercado eléctrico comunitario, pronto dejaron claro que esta guerra también se libraba
en los mercados energéticos. Ademas, los mercados de otras materias primas —como al-
gunos metales industriales o quimicos- o alimentarias —como trigo, maiz o algunos acei-
tes- tensionaron, asimismo, multiples cadenas de valor a nivel mundial, contribuyendo
al proceso inflacionista. Aunque diferentes en su magnitud, las tensiones inflacionistas
fueron generalizadas en todos y cada uno de los Estados miembros, llegando a alcanzar
niveles de dos digitos para el conjunto de la zona euro.

A lo largo del afio, se pasé de una crisis de precios y abastecimiento energéticos
vinculada al conflicto y a las tensiones en los mercados de materias primas a otra de
inflacion persistente y generalizada al conjunto de la cesta de consumo, reflejada en
el intenso crecimiento, también, de la inflacién subyacente, con graves consecuencias
sobre los costes de las empresas y la renta real disponible de los hogares. Ello produjo
un cambio en la politica monetaria del Banco Central Europeo, que aceleré la subida
de los tipos de interés.

El encarecimiento de la energia, un mayor coste de la vida y la subida de los tipos de
interés han golpeado directamente a los presupuestos familiares y han elevado la vulne-
rabilidad financiera de los hogares mas endeudados, dificultando el proceso de recupe-
racion de la actividad productiva.

Todo ello generd en 2022 un escenario geopolitico, econémico y social dificil, en un
afno que debiera haber sido de impulso para las prioridades de la Unién Europea en tran-
sicion verde y transformacion digital gracias al Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia
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y que, sin embargo, se ha saldado con la necesidad de incorporar la incertidumbre como
variable en cualquier prevision sobre el futuro.

Como no podia ser de otra manera, la politica econémica de la Uniéon Europea se cen-
tré en 2022 en articular medidas dirigidas a amortiguar el impacto del conflicto bélicoy
paliar sus consecuencias sobre familias y empresas. La respuesta de la Unién Europea en
este sentido se ha centrado en la aprobacion del REPowerEU, como mecanismo anticrisis
fundamental, o las medidas adoptadas por el BCE para hacer frente al repunte inflacio-
nista, no exentas de efectos colaterales negativos. Frente a estas medidas en el ambito
multilateral, los Estados miembros arbitraron instrumentos para paliar las consecuencias
econdmicasy sociales de la crisis y compensar a los mas vulnerables por el repunte infla-
cionista; respuesta que, en todo caso, quedaba condicionada al margen fiscal disponible
de cada Estado miembro.

Este informe ofrece la reflexion de este Consejo sobre las consecuencias de esta nue-
va crisis sobre la gobernanza econdémica de la Unién Europea, en un momento en el que
aspectos como la integracion presupuestaria o el marco de reglas fiscales contintian en
proceso de revision tras la crisis pandémica. Se han vuelto a tensionar los equilibrios
dentro del mercado tnico y ha aumentado el interés por integrar el Pilar Social en la
gobernanza econdmica, dado que el dispar impacto que la actual crisis esta teniendo en
el tejido social podria generar una nueva divergencia en este terreno.

Pero el hecho de que el conflicto bélico se esté prolongando en el tiempo ha hecho
necesario que la Union Europea aborde sin demora desafios ya presentes en el proceso
de construccion comunitaria, algunos de ellos apuntados ya por el CES en anteriores
informes. Es el caso de los efectos del conflicto sobre la definicion del papel de la Union
Europea como actor geopolitico, la reflexion sobre la politica de migracion y asilo, el im-
pacto de la guerra sobre la estrategia de seguridad y defensa, y la necesidad de reforzar la
autonomia estratégica de la Union —especialmente en los ambitos de seguridad y defensa,
energético, industrial y digital- y de atender al compromiso de alcanzar la neutralidad
climatica de aqui a 2050, expresado en el Pacto Verde Europeo.

En definitiva, el momento resulta propicio para que este Consejo haga balance de
los avances realizados en la gobernanza de la Uniéon Europeay de los retos a los que se
enfrenta en el medio y largo plazo, més atin teniendo como tel6n de fondo la presidencia
espafola del Consejo de la Union Europea en el segundo semestre de 2023.

La gobernanza econoémica de la Unién Europea ante un nuevo escenario

Lapropuesta de la Comision, centrada en el disefio, la
Reforma del marco

o aplicacion y la evaluacion continua de planes fiscales
de gobernanza economica

y estructurales nacionales a medio plazo, supone un
y fiscal avance respecto al marco vigente porque darespues-

taagran parte de sus deficiencias: reduce sustancial-
mente su complejidad, se focaliza en el medio plazo, aumentalaimplicacion de los Estados
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y permite conciliar mejor sostenibilidad y crecimiento al dar mayor margen fiscal a los
paises mas endeudados para que realicen inversiones y reformas.

La Comisién también propone una revision del Procedimiento de Desequilibrios
Macroeconomicos, cuya gobernanza se basara en el dialogo reforzado entre la Comision
y los Estados.

EIl CES considera que tiene que haber un tratamiento equivalente entre todos los de-
sequilibrios (fiscales, de balanza comercial, etc.), sean del signo que sean, incluidos en el
Procedimiento de Desequilibrios Macroeconomicos.

Respecto al marco fiscal, la Comisién propone como variable tinica de control el gasto
primario neto, lo que simplifica bastante el marco de supervision y permite la actuaciéon
estabilizadora del gasto en desempleo, aunque relega a un segundo plano la vertiente de
ingresos del presupuesto..

Sin embargo, el CES considera que del mismo modo que se fija un techo de gasto estruc-
tural, se deberia establecer un suelo de ingresos estructurales.

El nuevo sistema tampoco evita que surjan discrepancias metodoldgicas en torno a
la estimacion de las variables que siguen sin ser directamente observables, como el gasto
ciclico en desempleo o el impacto estructural de las medidas tributarias, pero también, y
de manera destacada, respecto a las propias proyecciones de la sostenibilidad de la deuda
de cada Estado a las que se ancla todo el sistema y que deberan integrar la estimacion de
los efectos presupuestarios y sobre el crecimiento de las reformas e inversiones que se
vayan comprometiendo.

Por ello, y para que la aplicacion del nuevo marco de supervision fiscal sea verdadera-
mente eficaz y elimine el riesgo de que las autoridades europeas den un trato diferenciado a
los Estados, resulta crucial que unas y otros adopten metodologias comunes y transparentes

previamente consensuadas.

En el marco de este dialogo bilateral reforzado, la propuesta comunitaria contem-
plaba una participacion reforzada de las autoridades fiscales independientes nacio-
nales, si bien el Consejo ha rebajado su papel excluyéndolas de la fase de disefio de
los planes.

Aungque el alcance de la participacion de las Instituciones Fiscales Independientes en el
ciclo presupuestario estd atin por definir, en opinién del CES debe quedar claro que sus fun-
ciones son esencialmente de asesoramiento y que no tienen capacidad formal para participar
en la toma de decisiones de politica econémica.
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Para potenciar el consenso y la corresponsabilidad en materia de politica econémica, se
deberia contemplar asimismo un papel mds activo de los agentes sociales en el seguimiento
de los planes fiscales y estructurales nacionales.

En todo caso, la sostenibilidad de la deuda pasa en muchos paises, sobre todo los mas
endeudados, por la mejora de la eficiencia y la eficacia de sus politicas de gasto y de in-
gresos publicos.

En particular, en el terreno de la fiscalidad, la reciente aprobacion de la Directiva (UE)
2022/2523 relativa a la garantia de un nivel minimo global de imposicion para los grupos de
empresas multinacionales y los grupos nacionales de gran magnitud en la Unién supone un
importante avance en la lucha contra la planificacion fiscal agresiva en el mercado interior,
mds teniendo en cuenta que ha debido aprobarse por unanimidad.

Con todo, si todas estas reformas no van acompanadas de la creacion de instituciones
presupuestarias supranacionales de calado y permanentes, sobre la base de un sistema de
recursos propios reforzado y la emision de deuda piiblica conjunta, resultan claramente
insuficientes para afrontar los enormes retos externos e internos que debe encarar la
Unidon Europea como unién politica, y a los que los Estados con sus propias capacidades
fiscales no pueden dar respuesta, por mucho que coordinen sus politicas econéomicas
y refuercen sus sistemas tributarios. Tal es el caso de la provision de bienes piiblicos
europeos en los dmbitos de la energia, la defensa, los suministros y las materias primas
estratégicas, la tecnologia digital o la lucha contra el cambio climdtico, pero también
de la articulacion eficaz de politicas que garanticen la estabilidad macroeconémica y
financiera de la zona euro, que avancen en la construccion del mercado tinico, incluido el
de capitales, y que propicien la convergencia econémicay la cohesion social y territorial
en el seno de la Unién Europea.

Eneste sentido, el éxito de las recientes experiencias de mutualizacién de riesgos, ya sean
las dirigidas a estabilizar la economia, como el SURE, el REACT-UE o las adoptadas para
transformar el modelo productivo, como el NGEU o el Fondo de Transicion Justa, impensa-
bles antes de la pandemia, deberian servir de acicate para acometer reformas de calado en los
Tratados que incrementen la capacidad presupuestaria de la Unién Europea, con el fin de que
pueda impulsary desarrollar politicas en los dmbitos que demandan actuaciones conjuntas.

En todo caso, dar pasos hacia una mayor integracion presupuestaria implica cesiones
de soberania desde los Estados, lo que plantea la necesidad de reforzar sustancialmente las
bases democrdticas de la Union Europea y la legitimidad de sus instituciones.

Desde la crisis financiera, el grado de integracion financiera en la zona euro se ha
venido reforzando con el proyecto de Union Bancaria, lanzado en 2012. Sin embargo, y a

., . pesar del rapido avance logrado en los primeros afios, to-
Integracion financiera ) ] o ]
davia es un proceso incompleto. El principal obstaculo, de
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hecho, es laimposibilidad de alcanzar un acuerdo sobre el Sistema Europeo de Garantia
de Depositos (SEGD).

Las crisis surgidas a raiz de la pandemia o, mas recientemente, de la guerra de
Ucrania, han puesto de manifiesto la importancia de culminar la Unién Bancaria para
evitar situaciones de inestabilidad financieray al mismo tiempo contribuir ala resiliencia
y la sostenibilidad econémicas de la Unidn.

Ademas, en el contexto actual de moderado crecimiento, alta inflacidn, tipos de interés
al alzay endurecimiento de las condiciones financieras existe el riesgo de que aumente la
inestabilidad bancaria y financiera. Las tensiones en los mercados y sistemas financieros
internacionales en marzo de 2023 son un ejemplo de ello.

De hecho, se habla incluso de lograr una “Unién Bancaria reforzada”, que fomente
la confianzay fortalezca la estabilidad financiera, condiciones necesarias para apoyar el
crecimiento y las reformas a medio plazo, lo cual tiene aiin mas importancia en el contexto
de las inversiones contempladas en el Next Generation EU.

Por todo ello, resulta necesario avanzar en el logro de la Unién Bancaria. Y esto
requiere un mayor esfuerzo para alcanzar un compromiso politico decidido que, ade-
mds, reforzaria el proyecto europeo en si mismo. Este compromiso deberia orientarse
a mejorar el funcionamiento de los mecanismos de supervision y resolucion existentes
y alcanzar sin dilacién un acuerdo politico sobre la creacion de un Sistema de Garantia
de Depdsitos Europeo.

Asimismo, ante la vulnerabilidad que representa para el sector financiero la actividad del
sector financiero no bancario, especialmente en el actual contexto de restriccién monetaria,
seria necesario alcanzar un acuerdo global para afianzar una supervision de estas entidades
y aplicar una politica regulatoria macroprudencial con el fin de minimizar los riesgos de su
actividad para la estabilidad financiera.

Por otra parte, la Union del Mercado de Capitales es un elemento clave para propor-
cionar recursos financieros de forma mas amplia y diversificada a empresas, personas
consumidorasy personas inversoras mediante un acceso a fuentes de financiacion solidas,
eficientesy fiables, independientemente de su ubicacion, pero también para respaldar las
inversiones en el marco del Next Generation EU y, sobre todo, de cara a abordar las tran-
siciones verde y digital. Todo ello, a su vez, contribuira a impulsar el papel internacional
del euro y fortalecera la resiliencia de la Union Europea.

Porello, es necesario avanzar también en la Unién del Mercado de Capitales, que permita
a la economia europea contar con mercados financieros amplios y profundos y movilizar
el capital privado avanzando hacia un mercado de capitales mds dindmico y competitivo
a escala mundial, a corto y medio plazo. Ello permitird, a su vez, movilizar las inversiones
necesarias para abordar la transicion verde y digital en marcha.
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Como ya sucediera con la pandemia de COVID-19, la Unién

Ayudas de Estado y

. . Europea se enfrentaba a un shock con un impacto asimétrico
mercado interior

entre los socios comunitarios que, en esta ocasion, ha afectado

mas a los paises centroeuropeos dada su mayor dependencia
energética de Rusia. Se adopté un Marco Temporal de Crisis, prorrogado hasta finales de
2023, para permitir a los Estados miembros apoyar al tejido productivo mas afectado por
el incremento del coste de la energia. Pero el volumen de ayudas ha mostrado una mayor
generosidad en aquellos paises que cuentan con posiciones presupuestarias mas holgadas,
y esas diferencias en la intensidad de las ayudas afectan al entorno competitivo en el que
se desenvuelve la actividad empresarial, distorsionan el funcionamiento del mercado
interior y pueden profundizar la divergencia econémica entre los Estados miembros de
la Uni6n Europea.

EI CES coincide con la Comisién en que resulta fundamental encontrar soluciones
comunes compartidas a escala de la Unién Europea, evitando respuestas nacionales frag-
mentadas que dependan del distinto margen de maniobra presupuestario de los Estados
miembros. Es necesario preservar la integridad del mercado interior, puesto que constituye
uno de los mayores logros de la Union Europea, ya que ofrece a la ciudadania europea una
gama mds amplia de servicios y productos y mayores oportunidades de empleo, y a las
empresas poder acceder a un mercado mds amplio que el de sus propios Estados miembros,
estimulando el comercio, la competenciay la eficiencia, aspectos esenciales para impulsar

la productividad.

Cabe recordar que las transiciones en la que estd inmersa la economia europea ne-
cesitan, no solo un mercado tinico que funcione correctamente, sino también fuertes
inversiones tanto publicas como privadas y garantizar una igualdad de trato entre los
operadores europeos, y también frente a operadores mundiales.

Por consiguiente, resulta necesario adaptar y movilizar todos los instrumentos de la
politica de competencia para apoyar las transiciones ecoldgica y digital y que se dote de
los instrumentos necesarios para afrontar la competencia extranjera en este contexto,
evitando posturas proteccionistas, puesto que podrian afectar negativamente a las per-
sonas consumidoras, asi como a los procesos de innovacion. El reto es lograr promover de
manera equilibrada la competencia, la sostenibilidad y la resiliencia europeas, desafio que
necesariamente requiere una revision de las normas mds acorde con la cambiante natu-
raleza de la competencia a nivel global. En este sentido, se debe avanzar en un modelo de
ayudas de Estado que permita competir con otros bloques a nivel internacional, que incida
en una mejora de la cohesion territorial y vincule la actividad econdmica al territorio de
la Unién Europea.
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En los escasos cinco afios transcurridos desde que el
Avances para fortalecer

el Pilar Social en la
gobernanza econémica

Pilar Europeo de Derechos Sociales fuera aprobado
en la Cumbre de Gotemburgo se han concatenado dos
de las crisis mundiales mas importantes de la historia

reciente. Ello ha supuesto un verdadero test de estrés
parala que ha constituido la iniciativa comunitaria mas relevante de las tltimas décadas
dirigida a mejorar la integracion econémica y social.

Aunque el Pilar Social ha supuesto un cambio notable en las politicas europeas, y a
pesar de haber mostrado su potencial para lograr frenar el impacto de la pandemia en
los mercados de trabajo, sigue habiendo interrogantes sobre su capacidad y eficacia en el
medio plazo para lograr sus objetivos para el afio 2030, y no solo por las incertidumbres
econdmicas existentes, sino por el papel del Pilar Social en la gobernanza econémica de
la Unién Europea.

A este respecto, y como ya se ha sefialado en anteriores ediciones de este informe, los
esfuerzos que havenido realizando la Comision Europea en los ultimos afios para reforzar
la dimensién social europea, dado el principio de subsidiariedad, seguiran estando sujetos
aladisposicion de los Estados miembros a emprender politicas en estos ambitos. Se trata
de un aspecto relevante si, ademas, se tiene en cuenta que las medidas adoptadas para
hacer frente a la crisis generada durante la pandemia son de caracter temporal.

Seria, pues, interesante seguir avanzando hacia la consolidacion de mecanismos de es-
tabilizacién automdtica estables. El SURE fue una medida de urgencia que demostra ser
eficaz para combatir el impacto social de la pandemia en las rentas de los hogares y que
podria servir de base para consolidar mecanismos estables de estabilizacién supranacional,
como la proteccion por desempleo mutualizada que, bajo el cumplimiento de determinados
requisitos o condicionalidad en el mercado laboral, permitan hacer frente a futuras crisis sin
tener que pasar por la incertidumbre de acuerdos politicos.

Elnuevo esquema de gobernanza econémica dota de una mayor flexibilidad temporal a
los Estados moderada o gravemente endeudados, siempre y cuando estos adquieran com-
promisos de reformas e inversiones que aborden entre sus prioridades las establecidas en
el Pilar Social. Siendo esta una novedad positiva para incentivar la dimension social de los
Estados miembros, la referencia al Pilar es ambigua y esta exenta de objetivos concretos.

Esta ambigiiedad es mas acusada si se tiene en cuenta que los objetivos establecidos
por el Plan de Accién para el afio 2030 se limitan a sefialar el incremento minimo que de-
beria registrarse en la region en su conjunto, no realizandose orientaciones nacionales ni

mas especificaciones, estando sujetos pues a los compromisos adquiridos por los paises.

Por todo ello, seria interesante dotar de mayor peso al Pilar europeo en el Semestre
Europeo estableciendo objetivos mds concretos y ambiciosos que, bajo el principio de
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subsidiariedad, permitan garantizar unos niveles minimos de bienestar a nivel europeo. A
este respecto, seria deseable que se estableciera una seleccion de objetivos e indicadores del
Social Scoreboard del Pilar, que incorpore con cardcter transversal la perspectiva social
(p. ej., niveles de empleo y calidad de este, desigualdad, pobreza, en especial la pobreza in-
fantil), asi como la perspectiva medioambiental y digital, con el dnimo de avanzar hacia
transiciones justas que no dejen a nadie atrds.

Enparalelo,y en aras de avanzar hacia la convergencia social, podrian establecerse meca-
nismos de supervision de dichos objetivos e indicadores sociales (parejos a otros ya existentes
como el Procedimiento de Desequilibrio Macroeconomico), habida cuenta de su influencia en
las finanzas publicasy, por ende, en la estabilidad macroeconomica de los Estados miembros.

Igualmente, los mecanismos de supervision podrian incentivar la incorporacion de las
evaluaciones de impacto redistributivo de algunas politicas, para de este modo fomentar la
implementacion voluntaria de dichas evaluaciones.

Asimismo, si bien la implicacion de los interlocutores sociales en el proceso de gobernanza
ha ido aumentando progresivamente en el marco del Semestre Europeo, sigue siendo necesa-
rio avanzar para lograr una participacion plena, tanto a nivel comunitario como nacional.
El didlogo social con los interlocutores sociales mds representativos a nivel comunitario y
nacional constituye una pieza clave en este proceso de mejora de la dimensién social en la
gobernanza econdomica para lograr una convergencia social al alza que encamine a la Union
Europea hacia economias inclusivas y socialmente integradas.

La Comisién ha puesto en marcha en los tltimos afios medidas de relevancia para re-
forzar la capacidad de la Union Europea de promover y proteger el Estado de Derecho. Asi,
cred en 2020 un Mecanismo del Estado de Derecho de caracter

Promocion global y preventivo, en cuyo contexto publica informes anua-
y proteccion del les sobre el Estado de Derecho en la Unién Europea. Ademas,
Estado de Derecho desde 2021, el presupuesto de la Unién cuenta con un nivel adi-
enla UE cional de proteccion para los casos que incluyen violaciones de

los principios del Estado de Derecho, denominado “régimen
general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Uniéon Europea”.

La firme defensa del Estado de Derecho ha de continuar ocupando un lugar central en la
actuacion de la Unién Europea, mdxime en un contexto de creciente fragmentacion politica
y de un discurso autoritario y critico con el proceso de construccion europea y los valores de
la Union por parte de algunos Estados miembros.

Elauge del extremismo, la injerencia electoral, la difusion de informacion manipuladora
y las amenazas contra periodistas y activistas constituyen los principales retos a los que se
debe enfrentarla democracia en la Union Europea. En este contexto, la Comision ha puesto
en marcha recientemente medidas de relevancia para reforzar la democracia en Europa.
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Asi, estalanz6 en 2020 el Plan de Accién parala Democracia Europea. Ademas, entre 2021
y 2022, tuvo lugar la “Conferencia sobre el Futuro de Europa” (CFE), que fue un ejercicio
unico de democracia participativa, de una magnitud y alcance sin precedentes, de cara a
la participacion de la ciudadania europea en la toma de decisiones de la Union Europea.

La democracia europea no puede darse nunca por conquistada, por ello se ha de cultivar
y proteger siempre y, en especial, cuando se vienen registrando retrocesos en materia de
igualdad, con especial repercusion negativa para las mujeres y el colectivo LGTBI, y mdxime
en el contexto actual de guerra en Ucrania. La transparencia y la rendicién de cuentas a la
ciudadania son claves para que esta contintie aumentando su confianza en la Union Europea
y su respuesta a la guerra en Ucrania.

Retos a medio y largo plazo de la Unién Europea

El primer desafio parala Union Europea es lograr que la guerra en Ucrania no se enquiste,
dado que supone la pérdida de vidas humanas, la distraccién de recursos hacia el esfuerzo
bélicoyuna fuente de inestabilidad politicay econdmica. Seria deseable, por ello, alcanzar,
lo antes posible, un acuerdo de paz que restituya la convivencia en Europa.

El conflicto y su prolongacion han intensificado los debates sobre los desafios de me-
dio y largo plazo a los que se enfrenta la Uniéon Europea en un entorno global convulso e
incierto; y en un contexto, ademas, en el que el bloque europeo no ha logrado definir con
claridad su papel como potencia geopolitica. Ademas, los retos y desequilibrios globales
se interrelacionan, es decir, ejercen bastante influencia los unos sobre los otros y entron-
can con los objetivos de desarrollo sostenible, por lo que su abordaje exige un enfoque
holistico e intersectorial que recurra a soluciones cooperativas y solidarias.

Launidad enlarespuesta dela Union Europea frente a la agresion rusa contra Ucrania
es un giro de 180 grados en la caracterizacion de la Union Europea respecto a su papel

politico como actor internacional. La agresion rusa contra
Ucrania se ha considerado como un momento decisivo Retos politicos de la
parael despertar de una “Union geopolitica”, sobre la que extension del conflicto

existen, sin embargo, muchas incégnitas. Por un lado, la
disparidad de posiciones intracomunitarias frente al conflicto y las alianzas que ha reavi-
vadoy, por otro, el escaso seguimiento que han tenido las sanciones a Rusia por parte del
resto del mundo, especialmente por el Sur Global. Todo ello unido, ademas, alanecesidad
de que la Union Europea encuentre su lugar en el actual proceso de reglobalizacion ase-
gurando, a su vez, un mayor grado de autonomia estratégica.

Para lograrlo, este Consejo considera que se necesita que los Estados miembros com-

partan la misma vision sobre los riesgos y retos estratégicos a los que se enfrentan. Se debe
evitar que la divergencia en las posiciones y opiniones entre los Estados miembros abran
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nuevas brechas dentro de la Unién Europea, lo que dificultaria aiin mds la toma de decisio-
nes geoestratégicas, mdxime teniendo en cuenta el creciente cardcter intergubernamental
de estas. De ahi que avanzar en la union politica resulte clave para conjurar estos riesgos y
avanzar hacia una Union mds geopolitica.

Asimismo, el conflicto bélico ha reavivado el proceso de ampliacion de la Unién
Europea con las solicitudes formales de Ucrania, pero también de Georgia y Molda-
via, sacando a la luz nuevamente el debate sobre la capacidad de absorcién de la Union
Europea. Ademas, esta eventual ampliacion podria acelerar el proceso de ampliacion
en los Balcanes Occidentales e incluso reactivar el proceso de ampliacion con Turquia.

En opinién del CES, la adhesion de nuevos Estados miembros exigird una profunda re-
forma previa de las instituciones comunitarias, de su arquitectura, para garantizar que el
proceso de toma de decisiones no quede lastrado hasta hacerlo inoperante.

Lainvasion rusa de Ucrania ha provocado un desplazamiento de personas refugia-
das sin precedentes. Ello ha servido para poner en practica algunos elementos del Pacto
sobre Migracion y Asilo que ya estaban en vigor. La respuesta

Las consecuencias de acorto plazo ha sido muy positiva, reflejando la solidaridad
la guerra de Ucrania vy unidad europeas. No obstante, esta respuesta no esta exen-
sobre la politica ta de desafios en el medio y largo plazo, tanto logisticos y de
migratoria europea coordinacién, como econémicos. Asimismo, supone un reto

para la propia integracion social, que se producira, ademas,
de manera desigual, ya que no todos los Estados miembros estan asumiendo la misma
presion en namero de personas refugiadas.

Por otra parte, la implementacion del Pacto sobre Migracion y Asilo ha sido muy li-
mitada y la mayoria de las propuestas del Pacto siguen pendientes de adopcion. Destaca,
en todo caso, la puesta en marcha de la nueva Agencia de Asilo, la presentacion del Plan
Rector de Preparacion y Gestion de Crisis Migratorias y la adopcion de la Directiva so-
bre la tarjeta azul de la Union Europea. Aun asi, se deberia realizar un esfuerzo mayor
para avanzar, sin demora, en todas las medidas recogidas en la hoja de ruta del Pacto sobre
Migracion y Asilo.

Una cuestion adicional es la instrumentalizacion que se pueda hacer de la politica
migratoria por terceros paises. De hecho, esta cuestion se ha incorporado a la agenda
europea. La Brujula Estratégicay el nuevo Concepto Estratégico de la OTAN recono-
cen lainstrumentalizacion de la migracion como una amenaza hibrida. Ello ha generado
distintas iniciativas que actualmente estan en tramitacion legislativa. En cualquier caso,
habrd que ver como evolucionan en su adopcion e implementacion, sobre todo en cuanto a
potenciales riesgos, y asegurar que la definicién de la instrumentalizacién de la migracion es
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lo suficientemente acotada como para que no haya un abuso de estos instrumentos por parte
de los Estados miembros y que las propuestas puedan generalizarse a otros casos.

Entodo caso, los retos alos que se ha enfrentado la Union Europea en los tltimos afios
no deben ralentizar el expediente migratorio y de asilo, cuando ademas todo apunta aun
aumento de las migraciones climaticas en el medio plazo. La falta de avances significativos
reside en la ausencia de acuerdo y voluntad politica suficientes, situacién que se remonta
ala crisis de personas refugiadas de 2015.

Lasolidaridad mostrada con las personas refugiadasllegadas de Ucrania no parece, en
este sentido, un cambio estructural. De hecho, se considera que la respuesta a la guerra
es mas bien una excepcién y que la Unidén Europea reacciona de manera diferente a la

llegada de personas refugiadas en funcion de su lugar de origen.

La Unién Europea deberia avanzar hacia una nueva diplomacia de la migracion que re-
suelvalas debilidades que presenta el actual enfoque de la politica migratoria. Ello implicaria
superar la externalizacion en el control de fronteras que debilita a la Unién Europea frente
a terceros, evitar la politizacién de la migracién que cuestiona a la propia Unién Europea
al tratar de manera desigual a las personas solicitantes de asilo y refugiadas, y limitar los
mecanismos de condicionalidad negativa en las relaciones con terceros paises.

Ademds, en un contexto como el actual, de creciente competicion geopolitica, la Union
Europea deberia reforzar sus alianzas con el llamado Sur Global. Seria oportuno repensar
también la dimensién exterior de la politica migratoriay hacerlo desde una éptica de condi-
cionalidad positiva, que ayude a la Unién Europea a reforzar sus vinculos con otros paises.

Una politica exterior favorable a la migracién serviria a la Union Europea para alcan-
zar sus objetivos geopoliticos, reduciria las vulnerabilidades sefialadas anteriormente y,
ademds, resolveria problemas reconocidos en el propio Pacto sobre Migracién y Asilo, como
la carencia de mano de obra que tiene la Unién Europea, en un contexto de envejecimiento
demogrdfico.

La invasion rusa de Ucrania ha afectado a las prioridades de 1a Union Europea, po-
niendo de relieve la importancia de las cuestiones de seguridad y defensa y, con ello,
de la politica comtin en estos Ambitos. El impacto de la

guerra se refleja, sobre todo, en el cambio de orientacion Seguridad y defensa.
de algunos Estados miembros respecto a los ambitos de Cambios de orientacion
seguridad y defensa. De hecho, tras el inicio de la inva- y prioridades

sidn, distintos Estados miembros decidieron aumentar
su gasto militar y otros replantearon su situacion uniéndose a la politica de defensa de la
Unién Europea o solicitando su acceso a la Alianza Atlantica.

Laguerrade Ucrania ha afectado ala orientacion de la Brijula Estratégica de la Union
Europea -hoja de ruta para el desarrollo de la politica de seguridad y defensa hasta 2030-.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



170 INFORME 02[2023

Su aprobacion, prevista para marzo de 2022, se vio directamente golpeada por lainvasion
rusa de Ucrania y supuso el reconocimiento de la guerra en Ucrania como la mayor crisis
de seguridad del continente en décadas. En la Cumbre en Versalles, los jefes de Estado y
de Gobierno de la Unién Europea acordaron reforzar las capacidades de defensa europeas
y a partir de entonces se abordaron distintas iniciativas para lograrlo.

No obstante, el desarrollo de capacidades en materia de seguridad y defensano es una
cuestion nueva en el debate europeo, pero los objetivos que llevan planteandose desde
hace décadas no se han visto materializados, existiendo numerosas debilidades ya antes de
laguerra de Ucrania, por la fragmentacion, las duplicidades y la falta de interoperabilidad
entre sistemas y capacidades.

De ahi que, en opinion del CES, resulte necesario reducir las duplicidades y aumentar la
eficacia por parte de los Estados miembros a la hora de hacer frente a amenazas conjuntas; lo
que, a su vez, debe ir de la mano de garantizar la interoperabilidad entre sistemas. Todo ello,
ademds, contando con una mayor simplificacion y agilizacién de estructuras y procedimientos.

Se considera positiva la voluntad demostrada por la Union Europeay los Estados miem-
bros de encontrar sinergias entre diferentes ambitos y adoptar un enfoque mas amplio que
entienda que la seguridad y la defensa son mas complejas, como muestran las iniciativas en
amenazas hibridas, de manera que se necesita una vision de caracter estratégico.

Ninguna de las actuales limitaciones en cuanto a seguridad y defensa puede resolverse
sin la voluntad politica de los Estados miembros. La credibilidad de la politica de segu-
ridad y defensa europeay de la Union Europea ante sus socios internacionales depende
estrechamente del refuerzo de las capacidades de defensa y disuasion. De hecho, uno de
los elementos centrales en el debate en torno a la politica exterior europea y, con ello,
la politica de seguridad y defensa, es la cuestién de la autonomia estratégica, es decir la
capacidad de la Unién Europea para actuar de manera independiente y autbnoma, siendo
uno de los puntos de mayor controversia el relativo a la relacion con la Alianza Atlantica.

La Unién Europea debe encontrar el modo de conjugar una mayor independencia en
la relacion con Estados Unidos y la OTAN, con un refuerzo de la cooperacion con ellos. La
Unién Europea necesita internamente alcanzar un acuerdo sobre el significado exacto de la
autonomdia estratégica en materia de seguridad y defensa antes de abordar una redefinicion
de su relacion con el socio atldntico.

Laguerraen Ucrania ha provocado disrupciones en las cadenas

Dependencias o : e . '

econdémicas de aprovisionamiento, de energia primero, y de materias primas
estratégicas agroalimentarias y agroindustriales después, ha sacado a la luz
de la UE los riesgos y desafios a los que se enfrenta la industria europea en

el contexto actual de globalizacién y ha reavivado el debate sobre
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la necesidad de reducir las vulnerabilidades estratégicas de la Union Europea. Abor-
dar estratégicamente estas dependencias resulta esencial a la hora de lograr los objetivos
planteados en la “doble transicién” digital y medioambiental en la que estd embarcada la
Union Europea.

La Union Europea debe mejorar la estabilidad, promover la diversificacion y la resi-
liencia de las cadenas globales de valor en las que estd integrada, pero sin que ello suponga
poner en riesgo las ganancias en eficiencia que proceden de la especializacion y la explo-
tacion de las ventajas comparativas en el comercio internacional. El conocimiento y la
apropiacion del conjunto de las cadenas globales de valor resultan clave para mejorar la
resiliencia de las economias ante shocks adversos imprevistos.

Estareorientacion de la politica comercial debe contar con cierta unidad de accién de
los Estados miembros, cuestion nada baladi, puesto que deben acordar conjuntamente
qué grado de dependencia mantener con terceros paises, sobre todo con China, o qué
posicionamiento debe tomar la Unién Europea respecto al desacoplamiento entre las
economias estadounidense y china. La Unién Europea se enfrenta, asimismo, al reto de
tratar de alinear el interés comunitario de reducir las dependencias estratégicas con los
intereses de las empresas privadas.

Para enfrentarse a las dependencias estratégicas, el CES propone un reajuste pro-
ductivo que involucre a la politica industrial de manera permanente y coordinada. Se
necesita una accién mds decidida a favor de una politica productiva comiin que permita
recuperar el terreno frente a otros grandes bloques o economias donde se ha promovido
abiertamente.

En este sentido, el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia constituye un buen punto
de partida y su consolidacién podria sentar las bases para instaurar una politica industrial
comtin adaptada a los retos globales a los que se enfrenta Europa, principalmente la doble
transicion digital y energética. Se deberian dar avances de cara a crear un entorno regulato-
rio propicio para la promocion de los 14 ecosistemas estratégicos identificados por la propia
Comision: industria aeroespacial y de defensa, agroalimentacion, construccién, industrias
culturales y creativas, industria digital, electrénica, industrias de alto consumo energético,
“energiay renovables”, salud, “movilidad, transporte y automocion”, “proximidad, economia
social y seguridad civil”, comercio minorista, industria textil y turismo.

Debe recordarse, no obstante, que el éxito de cualquier estrategia industrial depende
del grado de compromiso y cooperacion entre la propia Unién Europea, los distintos
Estados miembros, los interlocutores sociales, los sectores industriales y otras partes rela-
cionadas con los ecosistemas industriales. En concreto, el papel de los interlocutores sociales
resulta fundamental para la puesta en marcha de las herramientas como las previstas por
la futura Ley de Industria de cero emisiones netas, debiendo garantizarse su participacion.
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. En concreto, en cuanto a la dependencia energética, mas de la
La dependencia

/e mitad de las necesidades energéticas comunitarias se han venido
energetica

cubriendo con importaciones netas, aunque con considerables

diferencias entre los Estados miembros y, por lo general, una escasa diversificacion en
cuanto al origen de sus suministros energéticos, provocando una mayor exposicion a

riesgos geopoliticos.

Por ello, este Consejo considera que avanzar en el desarrollo de las energias renovables y
en la transicion energética es una manera no solo de luchar contra el cambio climdtico, sino
también de lograr un mayor grado de autonomia estratégica. Ademds, para evitar que el
trdnsito a unas energias limpias genere nuevas dependencias tecnoldgicas de determinados
mercados, se deben concentrar los esfuerzos en la diversificacion del suministro, el reciclado
de productos y la potenciacion de capacidades propias, en concreto en energias renovables,
almacenamiento energético e hidrégeno renovable.

Ademds, resulta necesario insistir en la necesidad de asegurar las interconexiones
energéticas, ya que aumentan la flexibilidad del sistema y contribuyen a la seguridad del
suministro, mdxime cuando los avances en este terreno hasta ahora continiian siendo
lentos y escasos.

Cabe recordar, no obstante, que la descarbonizacion de las economias reducira la de-
pendencia de los combustibles fosiles, pero aumentara la demanda mundial de otras ma-
terias primas, muchas de ellas poco sustituibles y escasas y cuya produccion se concentra
en un pequefio grupo de paises, algunos politica y socialmente inestables, lo que podria

generar nuevos riesgos geoestratégicos que amenacen la seguridad energética.

La mayor parte de los intercambios comerciales de

Los riesgos cambiarios los productos sefialados como aprovisionamientos es-
amplifican el impacto

de las dependencias
estratégicas

tratégicos se denominan en otras divisas, fundamental-
mente, en dolares. Recientemente, los riesgos cambia-
rios estan amplificando el impacto de las dependencias

estratégicas de la Union Europea, dado el contexto de
apreciacion de la divisa norteamericana, de alta volatilidad en los precios de las mate-
rias primas o de componentes electronicos y, en general, de incertidumbre econémica

global.

Por consiguiente, resulta conveniente promover el papel internacional del euro, empezan-
do por culminar la Union Bancariay la del Mercado de Capitales. En cualquier caso, el mejor
modo para lograr que el euro gane peso a nivel internacional es conseguir peso geopolitico y
que la economia de la zona euro crezca, se refuerce y apueste como bloque por el desarrollo
del comercio internacional.
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Dentro de la autonomia estratégica abierta, adquiere ;g
Soberania digital,

especial relevancia la denominada soberania digital, .. ) .
objetivo geoestratégico

ambito marcado por la pugna entre Estados Unidos y

China por la hegemonia en este ambito, y en el que la

Union Europea trata de definir sus propias reglas, tomar decisiones tecnologicas auto-
nomas y desarrollar y desplegar capacidades e infraestructuras digitales estratégicas.
Todo ello sobre la base de los valores europeos, los derechos fundamentales, la seguridad
y la garantia del modelo econdémico y social europeo. El Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia ofrece una oportunidad para acelerar la transformacion digital de la Union
Europeay de sus Estados miembros y hacerlo promoviendo dicha soberania.

A nivel interno, el estado de situacion de la digitalizacion en la Unién Europea todavia
es desigual, aunque se observa una tendencia a la convergencia. De ahi que, en opinién del
CES, se deba insistir en la necesidad de mejorar el nivel de capacidades digitales bdsicas,
las competencias digitales —sobre todo de las mujeres-, la digitalizacion de las pymes o el
despliegue de las redes y la calidad de la cobertura en algunos territorios, para evitar que se
produzcan situaciones de exclusion digital y poder extraer asi el mdximo beneficio econdmico
y social de esa mayor digitalizacion.

Por otra parte, para conseguir avances en muchos de los dmbitos criticos de la transfor-
macion digital se necesita desarrollar una industria digital propia con la puesta en comun
derecursos comunitarios, nacionales y privados. De cara a definir y desarrollar los proyectos
plurinacionales, la Unién Europea debe asegurar una amplia participacién por parte de los
Estados miembrosy, en la medida de lo posible, de los agentes econémicos y sociales. En todo
caso, los proyectos plurinacionales deben definirse bajo el espiritu de la cooperacion entre los
socios comunitarios de modo que contribuyan al fortalecimiento del mercado unico digital
y, en definitiva, de la propia Unién Europea.

Es mas, la posicion rezagada de la Union Europea en el terreno de las tecnologias y
software digitales no hace sino poner de manifiesto que, aunque estos ambitos atraen una
parte importante de la inversion en I+D, esta resulta a todas luces insuficiente. Y que, aun-
que la Uni6n Europea albergue instituciones lideres a nivel mundial en investigacion, los
resultados de actividades europeas de I+D se desarrollan industrialmente fuera de la Unién.

Resulta necesario, asimismo, mejorar el nivel de ciberseguridad en la Union Europea
y la capacidad de respuesta ante incidentes tanto en servicios puiblicos como en el sector
privado, eliminando, ademds, las diferencias entre los distintos socios europeos en cuanto a
los requisitos y la aplicacion de medidas de ciberseguridad. Las ciberamenazas a las que se
enfrenta la Unién Europea se han multiplicado y la desinformacion se ha convertido en una
estrategia politica, e incluso bélica, por lo que se deben redoblar los esfuerzos para reforzar
la ciberresiliencia comunitaria.
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L., , La transicidon energética viene marcada por la evo-
Transicion verde: garantia

alimentaria y proteccion
de la biodiversidad

lucidn hacia sistemas alimentarios mas sostenibles
desde el punto de vista ambiental, econémicoy social,
preservando la garantia alimentaria en momentos de

crisis, asi como por la necesaria proteccion de la bio-
diversidad como garante de la calidad de vida de la ciudadania, el crecimiento econémico
y la sostenibilidad ambiental.

En Europa, la dependencia importadora de energia, fertilizantes y alimentacion ani-
mal contribuye a aumentar los costes a productores y afecta al precio de los alimentos,
impactando sobre el cambio climatico por el carbono incorporado en las importaciones.

Y aunque la ciudadania europea no corre riesgo de escasez alimentaria, la asequibili-
dad, especialmente respecto a los sectores mas vulnerables, es hoy una de las principales
preocupaciones de la Union Europea, que habra de resolverse sin menoscabo del nece-
sario equilibrio en términos de precio justo para la parte productora.

EI CES considera necesario reforzar el potencial productivo de la Unién Europea, avan-
zando simultdneamente en un modelo de produccion agricola mds sostenible capaz de apro-
vechar de forma racional todos los recursos naturales. Para ello, la flexibilidad en la adapta-
cion de las medidas establecidas en la PAC 2023-2027 a las condiciones locales de los Estados
miembros debe traducirse en el establecimiento de estrategias adaptadas a esarealidad local.
Ademds, el Consejo insta a la pronta aplicacion del reciente Reglamento UE 2022/2472 que
define la asignacién de ayudas en los sectores agricola y forestal, y zonas rurales, incluyendo
las destinadas a compensar las desventajas relacionadas con zonas Natura 2000.

El cambio climatico se cuenta entre los impulsores directos del deterioro de la natu-
raleza, deterioro que provocara que un 35 por 100 de la superficie europea se encuentre
en 2070 sometida a un elevado estrés hidrico, generando un descenso en la cantidad y
calidad del agua destinada al consumo y en las condiciones de higiene.

En opinién del CES es necesario establecer medidas concretas que impulsen politicas de
neutralidad climdtica y reconozcan el papel del sector agrario como parte de la solucién al
cambio climdtico, dado el efecto sumidero de carbono de los suelos agricolas, gestionados
bajo ciertas prdcticas agronomicas.

Por otro lado, el CES recuerda la necesidad de garantizar la coherencia de las politicas
ambientales con el resto de las politicas, asi como su plena aplicacion, para que Europa avan-
ceenla consecucién de los objetivos ambientales a 2030 y el cumplimiento de la Agenda 2030.

Pese ala adopcion de medidas como la designacion de la Red Natura 2000, el estado
de conservacion de la biodiversidad y las tendencias no han mejorado en el periodo de

referencia, mostrando en ocasiones un mayor grado de deterioro.
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Al respecto, el CES traslada la conveniencia de conocer la influencia del cambio climdtico y
las variaciones asociadas en los patrones climatolégicos en la evolucién de los indicadores de
biodiversidad. Ademds, y ante las medidas destinadas a mejorar la biodiversidad en dmbitos
agricolas incluidas en el Plan Estratégico de la PAC, considera necesario la evaluacion de los

resultados en los proximos afnos.

La promocion de la igualdad de género favorece una accion eficaz por el clima, dado
que las mujeres son mas vulnerables a las repercusiones del cambio climatico y el dete-
rioro del entorno natural, al tiempo que agentes con un papel clave en la transicién hacia
la neutralidad climatica. Ast, en opinién del CES, resulta fundamental la incorporacion de
la perspectiva de género en la elaboracion, disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacién de las
politicas, medidas y programas de gasto relativos al cambio climdtico.

Los avances en igualdad de género en Europa en las tl- »
Transformacion en

clave de igualdad

timas décadas son innegables, si bien lentos e insuficientes
para contrarrestar las desigualdades estructurales existentes

entre hombresy mujeres que, ademas, se han visto agudizadas

durante la pandemia como consecuencia de retrocesos en algunos ambitos, lo que supone
un cambio de tendencia en la que venia siendo una trayectoria progresivamente favorable
hacia laigualdad.

No en vano, en 2020 se han producido por primera vez en la tltima década en la par-
ticipacion laboral, la esfera de los conocimientos de las mujeres, el tiempo dedicado a los
cuidados o el acceso y estado de salud; mientras que otros ambitos apenas han registra-
do mejoras o muy leves. Con todo, subsisten diferencias importantes entre los distintos
Estados miembros, en los niveles de igualdad, en el ritmo en el que se estan produciendo
los avances en la ultima década.

El ambito de los usos del tiempo es uno de los que registra mayor desigualdad en la
Union Europea, revelando la persistencia de importantes diferencias entre los sexos en
la distribucion de las actividades sociales y de cuidados, las cuales, ademas, se vieron
agravadas durante la pandemia. Las limitaciones que ademds muestran las politicas de
muchos paises para dar respuesta a las necesidades de conciliacion de las familias y de
favorecer la corresponsabilidad de las familias tiene un impacto negativo notable en
muchos ambitos de la vida de las mujeres, como en su situacion laboral, econémica o
su salud, limitando, en altima instancia, sus oportunidades de desarrollo y crecimiento
profesional y personal.

La Union Europea ha puesto en marcha diferentes iniciativas en el marco de imple-
mentacion y desarrollo del PEDS, como la Directiva 2019/1158, relativa a la conciliacién
delavidafamiliaryla vida profesional, la Estrategia paralaigualdad de género 2020-2025
o la Estrategia Europea de Cuidados.
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Con todo sigue siendo de vital importancia para avanzar en la igualdad entre hombres y
mujeres que se sigan dando pasos para favorecer la conciliacién corresponsable, por una
parte, asi como el desarrollo de politicas de impulso y refuerzo de la ciudadania, por otro.

La prosperidad economica y social de la Unién Europea depende, en buena medida, de
que sigan produciéndose avances en igualdad de género, habida cuenta de los lentos e insu-
ficientes progresos que se han producido en la tltima década, y de la fragilidad de estos, tal
y como ha puesto de manifiesto la pandemia.

Ademds, los avances en materia de igualdad de género deben ser generalizados en el con-
junto de la region, mediante una mayor convergencia al alza entre los Estados miembros, con
el fin de avanzar de manera conjunta hacia sociedades europeas mds justas, cohesionadas
e igualitarias.

Todos los retos de medio y largo plazo enunciados fueron objeto de discusion en la
Conferencia sobre el Futuro de Europa. El Parlamento Europeo reconoci6 que muchas
delas propuestas de la CFE, para ser implementadas, nece-

El futuro de Europa: sitaban cambios en los Tratados mediante una Convencion,
avanzar en la union incluida la supresion de la unanimidad en el Consejo -y el
politica paso alavotacion por mayoria cualificada-. Pero la Conven-

cion no se ha puesto en marchay varios Estados miembros
se oponen a una modificacion de los Tratados. Ello no quiere decir que las propuestas de
la CFE se encaminen al fracaso, pues algunas medidas pueden prosperar, principalmente
las més urgentes y dirigidas a hacer frente a la crisis en Ucrania, sobre todo si no requieren
cambios en los Tratados.

En todo caso, el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision han de dar seguimiento
efectivo a la ejecucién de las propuestas de la CFE con total transparencia, cada uno dentro
de sus respectivos dmbitos de competencia y de conformidad con los Tratados para que asi
la ciudadania pueda conformar efectivamente el futuro de Europa.

En paralelo ala construccién comunitaria, surge la Comunidad Politica Europea (CPE)
que trasciende ala Unién Europeay que se ha percibido como un esfuerzo por mantener
la unidad de toda Europa frente a los propdsitos revisionistas y las politicas agresivas de
Rusia. Dado los propdsitos de la CPE y su composicion, esta podria también constituir un
punto de partida para el nacimiento de una Unién Europea geopolitica. Sin embargo, muchas
preguntas relativas a la ambicion y el propésito de la CPE y a su consideracion como el
germen de una Unién Europea geopolitica siguen sin respuesta. Cabria aclarar cémo la
CPE serelacionard con la politica de ampliacion de la Unién Europea y cémo esta conectard
con otras instituciones comunitarias.

En el contexto actual, marcado principalmente por la invasion rusa de Ucrania, una ma-
yor construccién politica e institucional de la Unidn Europea reforzaria el proyecto europeo
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ensimismoy facilitaria la toma de decisiones. Como ya ha sefialado este Consejo en las suce-
sivas ediciones de este informe, seria necesario impulsar una Union politica -democrdticay a
la vez legitimada- que sea algo mds que una Unién de numerosas normas para supervisar el
correcto funcionamiento de los mercados, lamoneda o los presupuestos, entre otros dmbitos.
Seria deseable, por ello, que ante la situacion excepcional abierta por la guerra de Ucrania
-y sus consecuencias— se pudiera avanzar hacia una mayor integracién y una Union politica
sobre la base del refuerzo de la arquitectura institucional de la Union, mejorando su base
democrdtica y su transparencia y la rendicion de cuentas a la ciudadania.
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