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El contexto en el que se situa el presente Informe de Gobernanza es totalmente dis-
tinto a los anteriores!. La pandemia ha supuesto una disrupcion sin precedentes en las
economias y en las vidas de la poblacién europea y, aunque indudablemente supone
dirigir todos los esfuerzos a sentar las bases para promover una rapida recuperacion
economica, también ha puesto de manifiesto la existencia de problemas estructurales
en la gobernanza econémica de la Unién Europea que necesitan ser resueltos para
dotar de estabilidad, resistencia y resiliencia al proceso de construccion europeo.

Mas alla de las dificultades del propio proceso de toma de decisiones, con las que
se encontrd la Union Europea en los primeros momentos de la crisis sanitaria, pronto
se constatd que la inexistencia de politicas comunes de emergencia, las limitaciones
del presupuesto comunitario y la falta de instrumentos con capacidad de estabiliza-
cion no permitian articular una respuesta comunitaria de la envergadura necesaria.
Esto obligd a alcanzar acuerdos sobre medidas decisivas y a definir instrumentos que
permitiesen movilizar un apoyo financiero desde la Uni6n a los Estados miembros,
con el objetivo de atajar una crisis que, aunque afectaba a todos los socios, ejercia un
impacto asimétrico sobre sus economias y sus mercados de trabajo.

Los acuerdos alcanzados han permitido, entre otras cosas, articular una respuesta
sanitaria comun, apoyar a los Estados miembros, empresas y personas trabajadoras,
concretar un plan de recuperaciéon a medio plazo y plantear una estrategia de vacu-
nacion comunitaria.

Una parte importante de las soluciones adoptadas, de consolidarse, podrian suponer
un salto cualitativo en la integraciéon presupuestaria y politica de la Unién Europea,
destacando la puesta en marcha del plan de recuperacion, Next Generation EU (NGEU),
un programa europeo de gasto que sera financiado con la emisiéon de deuda anclada
al presupuesto comunitario y que ira destinado a financiar en los proximos afios los
programas de inversion publica de los Estados miembros.

NOTAS

1 Informe CES 3/2012, La nueva gobernanza econémica en la Unién Europea y crecimiento; Informe CES
1/2014, Evolucién de la gobernanza econémica de la Union Europea: actualizacioén del Informe CES 3/2012;
Informe CES 1/2016, Andlisis de la gobernanza econémica de la Unién Europea; Informe CES 2/2017,
La gobernanza econémica de la Union Europea. Informe anual; Informe CES 2/2018, La gobernanza
econdmica de la Unién Europea. Informe anual; Informe CES 3/2019, La gobernanza econdmica de la
Unién Europea. Informe anual.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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Aunque el final de la crisis se vislumbra mas cercano gracias a los avances realizados
en el proceso de vacunacion, se desconocen con certeza la magnitud y duracion de la
misma. Esta incertidumbre y la prolongacion de la crisis podrian llegar a ahondar las
brechas econdémicas y sociales ya existentes entre los distintos socios, lo que supon-
dria un revés importante en el logro de una convergencia real intracomunitaria y en
la consolidacion de la cohesién social, elementos fundamentales de la construccion
europea. La estrategia econémica planteada por la Comisiéon pretende impulsar la
recuperacion de las economias a la vez que promueve la equidad y la justicia social,
junto a la transicion ecolédgica y digital, lo que va a suponer un reto para la gobernanza
economica de la Unién Europea, teniendo en cuenta, ademas, que la vuelta a una sen-
da de crecimiento sostenido sera desigual, asi como la incidencia de la propia crisis.

Por consiguiente, el momento resulta propicio para hacer balance de los avances
realizados en la gobernanza econdémica y constituye una oportunidad para analizar
los retos pendientes, como la mayor integracion y equilibrio de la dimension social y
econdmica, con el fin de asegurar el futuro de la Unién Europea. Mas que nunca, la
Union Europea, de forma conjunta, a través de sus instituciones y sus Estados miem-
bros, debera ser capaz de ejercer el liderazgo para afrontar los enormes desafios ac-
tuales en los &mbitos sanitario, social, econémico y climatico. Estd en examen el papel
de la Unidén como organizacion 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 se enfrenta actualmente a una situacion compleja e incierta a causa
de la pandemia. La irrupcion del COVID-19, declarada como pandemia en marzo de
2020, supuso una perturbacion sin precedentes de una gravedad tal que obligo, en un
momento en el que la Unién Europea todavia estaba recuperandose de la crisis finan-
ciera y de deuda, a afrontar una nueva crisis de magnitud y duraciéon impredecible y
con enormes costes econdmicos y sociales.

En los afios inmediatamente anteriores a la irrupciéon de la pandemia, la Unién Eu-
ropea ya venia reflejando una desaceleracion en el ritmo de crecimiento, que respondia
a algunos factores internos como la debilidad del sector industrial y manufacturero, la
evolucion especifica de algunos Estados miembros como Alemania o Italia o la incerti-
dumbre sobre las negociaciones del brexit y su impacto, pero también a otros externos,
como el menor dinamismo de la economia y el comercio mundial ante la desaceleraciéon
de China y la vulnerabilidad de algunas economias emergentes con conflictos sociales
latentes o las tensiones comerciales y geopoliticas. A ello se unia a principios de 2020
un contexto de incertidumbre global que caracterizaba la situaciéon econdémica y que se
vio bruscamente alterado con una nueva crisis a consecuencia de la pandemia.

El impacto sobre la actividad econémica fue inmediato. Las medidas de confinamien-
to adoptadas para detener la expansion de la enfermedad afectaron negativamente a la
economia por canales tanto de oferta (disrupcion de las

cadenas productivas globales y locales y cierre de activida- Impacto inmediato
des no esenciales), como de demanda, con una fuerte con- sobre la actividad
traccion del gasto de familias y empresas. Ademas, algunos economica de la
sectores como los relacionados con el turismo, el transporte Union Europea...

y el ocio, han acusado y siguen acusando un mayor impacto.

De hecho, el PIB experimenté una intensa contraccién en 2020, que segun las
previsiones mas recientes, de verano, de la Comision Europea? fue del 6 por 100 para
la UE-27 y del 6,5 por 100 en la zona euro, en términos interanuales, en torno a
dos puntos por encima de la registrada en la crisis previa® (grafico 1). El impacto se

2 Comision Europea, Previsiones econdmicas de verano, julio de 2021.

3 Estos datos, no obstante, reflejan una menor caida que la recogida en las previsiones de otofio de
2020, —74 y 7,8 respectivamente—, que ponen de manifiesto la elevada incertidumbre que ha venido
condicionando el horizonte temporal en el corto plazo.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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GRAFICO 1. CRECIMIENTO DEL PIB EN LA UE-27 Y CONTRIBUCIONES, 2008-2022*
(Tasa de variacion intertrimestral e interanual en porcentaje)
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* Dado que la desagregacion por componentes solo esta disponible en las previsiones de primavera y otofio de la Comision Europea,
por coherencia se han considerado los datos del PIB para el periodo 2020-2022 correspondientes a dichas previsiones y no a las de
verano, que solo estan disponibles para el PIB.

Fuente: Eurostat y Comision Europea, Previsiones de primavera, 2021.

concentrd sobre todo en el primer semestre ya que, a partir del verano y conforme
se iban eliminando los confinamientos, se registré un fuerte repunte de la actividad.
Sin embargo, una segunda ola de contagios en otofo y, sobre todo, el rebrote tras el
periodo vacacional de Navidad, obligd a adoptar nuevas medidas de salud publica y
confinamientos parciales para limitar la expansion del virus, interrumpiendo la ten-
dencia de recuperacion.

Esta crisis, de magnitud y duracién impredecible, se ha traducido en una recesion
de proporciones histdricas, tal y como ha sefnalado la propia Comisiéon Europea* con
un impacto enorme en la situacion tanto econdémica como social de la propia Union
Europea y de cada uno de los Estados miembros. Las previsiones econdémicas de la
Comisién Europea vienen apuntando a una recuperacion gradual conforme aumente
el ritmo de vacunacién de la poblacién en un contexto, ademas, de fortalecimiento de
la economia mundial. Las ultimas, publicadas en julio de 2021, recogen un crecimien-
to del PIB del 4,8 en 2021 y del 4,5 en 2022 tanto para la Unién Europea como para
la zona euro (cuadro 1), e incluso adelantan la recuperacion del crecimiento al nivel
previo a la crisis para finales de 2021.

En todo caso, las previsiones contintian sujetas a una elevada incertidumbre que
depende, principalmente, de la evolucion de la pandemia, del rigor de las medidas

4 Comision Europea, Previsiones econdmicas de otofio, noviembre de 2020.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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CUADRO 1. INDICADORES MACROECONOMICOS DE LOS ESTADOS MIEMBROS, 2020-2022

(En porcentajes)

Inflacién media'

Variacion del PIB % en tasa Desempleo Déficit publico? Deuda publica®
Estados % interanual % poblacion activa % PIB % PIB
miembros 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2020 2021 2022
Alemania -4.8 36 46 04 28 1,6 38 41 34 42 75 25 698 731 722
Austria 63 38 45 14 21 19 54 50 48 -89 76 30 839 872 850
Bélgica -6,3 54 37 04 2,1 1,7 5,6 67 65 94 76 -49 141 1153 1155
Chipre -5,1 43 3,8 L1 14 1,3 7,6 75 72 -57 =51 20 1182 1122 106,6
Eslovaquia 48 49 53 20 21 22 67 A 66 62 -65 -41 606 395 590
Eslovenia -5,5 57 50 -03 14 7 50 50 48 -84 -85 -47 808 790 767
Espafia -10,8 6,2 63 -03 21 14 155 157 144 -0 76 -52 1200 1196 116,9
Estonia 29 49 38 06 22 24 68 79 63 -49 56 -33 182 213 240
Finlandia -2,8 27 29 04 1,5 1,6 7.8 7,6 72 54 46 21 692 710 701
Francia 79 60 42 05 1,6 1,2 80 91 87 92 -85 -47 1157 174 1164
Grecia 82 43 60 13 -04 05 163 163 161 -97 -100 -32 2056 2088 2015
Irlanda 34 72 51  -0,5 1,5 1,2 57 10,7 8l -50 -50 -29 595 614 597
Ttalia 89 50 42 -0l 14 1,2 92 102 99 95 -7 -58 1558 1598 156,6
Letonia -3,6 38 60 01 20 2,1 8l 82 69 -45 73 20 435 473 4604
Lituania -0,9 3,8 39 L1123 20 8,5 8,3 71 74 82 -60 473 519 541
Luxemburgo 1,30 48 33 00 2,5 7 68 74 73 41 -03 -01 249 270 268
Malta -78 5,6 58 08 1,1 L6 43 43 38 01 -8 -55 543 647 655
Paises Bajos -3,7 33 33 11 1,8 15 38 43 44 -43 50 18 545 580 568
Portugal -7,0 39 51 -01 08 LI 69 68 65 -57 47 -34 1336 1272 1223
UEM -65 48 45 03 1,9 14 78 84 78 -72 -80 -38 100,0 1024 1008
Bulgaria -42 46 41 1,2 19 25 51 48 39 -34 <32 19 250 245 240
Croacia 80 54 59 00 15 13 75 72 66 JA -46 -32 887 856 829
Dinamarca 27 30 34 03 1,5 1,3 56 55 52 -1 21 -4 422 402 388
Hungria -5,0 63 50 34 44 33 43 43 38 81 -68 -45 804 786 771
Polonia 227 48 52 37 42 31 32 35 33 70 -43 23 575 571 551
R. Checa -5,6 39 45 33 2422 26 38 35 -62 -85 54 381 443 471
Rumania 39 74 49 23 32 29 50 52 48 92 80 71 473 497 527
Suecia 28 46 3,6 0,7 2,1 1,2 8,3 82 75 =31 -33 -05 399 408 394
UE-27 -60 48 45 07 22 1,6 7,1 7,6 70 -69 75 -37 924 944 929

! Inflacion media anual en base al indice de precios al consumo armonizado (2005=100) o IPC nacional cuando el primero no esta
disponible.

2 Déficit publico medido como capacidad (+) o necesidad (-) de financiacién de las Administraciones Ptblicas en porcentaje del PIB.

* En el caso de Espaiia, el indicador de deuda publica se ha reclasificado recogiendo desde 2021 la deuda imputable a la SAREB.

Fuente: Comision Europea, Previsiones econdmicas de primavera, mayo de 2021 y Previsiones de verano, julio de 2021 para PIB e

inflacion.

de salud publica para contenerla y del desarrollo del proceso de vacunaciéon masiva
en los distintos Estados miembros, condicionado por los retrasos en la recepcion de
las vacunas en algunos momentos. Pero también de las medidas adoptadas desde los

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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Estados miembros y desde el ambito comunitario para hacer frente a la crisis, con
especial atencién al despliegue del plan de recuperacion y resiliencia® en un contexto,
ademas, de favorables condiciones de financiacién y previsible repunte de la demanda
conforme se van eliminando las restricciones.

Aunque todos los Estados miembros registraron fuertes caidas del PIB durante
2020, el impacto negativo de la pandemia ha sido muy asimétrico entre ellos en

funcién de distintos factores: la evolucién de la pan-
...con fuertes

. i demia, las restricciones a la movilidad y las medidas
asimetrias

de salud putblica adoptadas en cada Estado miembro, la
respuesta de las autoridades nacionales y el margen fiscal para llevarlas a cabo,
la recuperacién progresiva de la actividad, el impacto en funcion de la especializa-
cion sectorial de cada pais, los vinculos comerciales intersectoriales en la cadena
de valor y el peso de las exportaciones de servicios (importante en economias como
la espanola, italiana o francesa) o las consecuencias sociales y en los mercados de
trabajo caracterizados por distintos problemas arraigados y estructuras por edades
de la poblacion.

De ahi que exista variedad, tanto en la contraccion del PIB experimentada por los
distintos Estados miembros como en el ritmo de recuperacion previsible, muy condicio-
nado por la composicion sectorial del tejido productivo. Espafia fue el pais que mas acusé
la crisis con una caida del PIB de dos digitos (10,8 por 100 en términos interanuales)®,
seguido por Italia (8,9 por 100), Grecia (8,2 por 100) y Francia (79 por 100), mientras
que hasta 14 Estados miembros registraron descensos del PIB menores al 5 por 100 e
Irlanda un crecimiento del 3,4 por 100”. Parece confirmarse, por tanto, dos velocidades
en el impacto de la crisis con paises muy afectados y otros cuyo impacto ha sido mas
moderado.

Una perturbacion de esta magnitud puede generar dafios duraderos sobre el tejido
empresarial, la confianza de los agentes y el empleo y, su caracter asimétrico puede
afectar, en el medio plazo, a la cohesion econémica y social de la propia Union Europea.

Precisamente, los avances logrados en el ambito social y del empleo, aunque
desiguales e insuficientes en algunos casos, se vieron truncados de manera abrup-

ta con la llegada de la pandemia en marzo de 2020. El
Con un

empeoramiento de
la situacion social
y laboral

empleo en la Unidén Europea, que venia registrando un
aumento continuado desde 2013 sufri6 una caida de
5,2 millones en apenas dos trimestres (entre el cuarto
trimestre de 2019 y el segundo de 2020) y, aunque se

5  Las previsiones de la Comisién Europea solo contemplan algunas de las medidas de financiacion in-
cluidas en el Plan y, por tanto, no infieren el impacto positivo total que resultaria del mismo.

6  Para un mayor detalle sobre el impacto de la crisis en Espafia véase Memoria CES 2020, capitulo 1,
apartado 3.1.

7 El fuerte crecimiento en Irlanda refleja, principalmente, la evolucion de los sectores en los que pre-
dominan las multinacionales extranjeras.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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GRAFICO 2. EVOLUCION DEL PIB Y EL EMPLEO DE LA UNION EUROPEA
(Variaciéon en términos interanuales)
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Fuente: Comision Europea, ESDE, Quarterly review, marzo de 2021.

fue recuperando gradualmente, el afio cerrd con 3,9 millones de empleos menos
(grafico 2).

El desempleo también se resintid, aumentando en 2,7 millones de personas en la
primera ola de la pandemia en la Unién Europea. Sin embargo, el teletrabajo y el uso
generalizado de mecanismos de mantenimiento del empleo, en un contexto de reduc-
cion de las tasas de actividad, permitié que la tasa de desempleo de la Unién Europea
no aumentara en exceso. El afio cerrdé con un nivel de desempleo del 7,3 por 100, solo
siete décimas por encima de los niveles previos a la pandemia (grafico 3).

Con todo, el shock econémico y laboral producido por el COVID-19 no esta afec-
tando a los sectores de actividad de manera homogénea, con mayor intensidad en el
sector servicios, ni a los distintos colectivos de poblacién trabajadora, recayendo en
mayor medida en quienes ya venian mostrando mayor vulnerabilidad en el acceso y
mantenimiento en el empleo, como es la poblacion con niveles de estudios medios y
bajos, y con empleo temporal®.

Esta por ver aiin como se proyectaran estas vulnerabilidades laborales en el medio
y largo plazo en términos de pobreza y desigualdad, mas aun teniendo en cuenta que
las proyecciones de empleo no prevén un crecimiento sostenido hasta 2022. Ademads,
tal y como sefiala la Comision Europea, existe el riesgo de que la pandemia deje efectos

8  Para més detalle sobre el impacto de la pandemia en los mercados de trabajo europeos, véase Memoria
CES 2020, capitulo II, apartado 1.1.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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GRAFICO 3. EVOLUCION DE LAS TASAS DE DESEMPLEO EN LA UNION EUROPEA
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Fuente: Eurostat, Labour Force Survey.

duraderos en los mercados laborales, con especial riesgo de histéresis alli donde haya
mayores dificultades para el retorno al empleo’.

A este respecto, es especialmente preocupante la situacion de la poblacion joven,
tanto por su mayor paro como por su mas frecuente paso a la inactividad, al ser dificil
la biisqueda activa de empleo, sobre todo durante el confinamiento, asi como por las
menores posibilidades de educacion y formacion durante la pandemia.

También es motivo de preocupacion el impacto de la pandemia en la situacion
laboral de las mujeres en el corto y medio plazo. Por un lado, porque a diferencia de
la crisis financiera anterior, la actual ha castigado en mayor medida a los empleos y
sectores con mayor presencia de mujeres® por lo que, ademas de que han estado mas
expuestas a la pérdida de empleo durante el confinamiento, se enfrentan a un mayor
riesgo de desempleo ante las dificultades que puedan enfrentar estos sectores para
recuperarse tras la crisis'. Por otro lado, porque las estrategias desarrolladas para
atender las necesidades de cuidados durante la pandemia, especialmente asumidas por
las mujeres durante el confinamiento y el cierre de los centros educativos, ha supuesto
una merma en sus condiciones de trabajo y de ingresos en algunos casos.

Asi, aunque el teletrabajo favorecio el mantenimiento de muchos empleos, su apli-
cacién tuvo un impacto en las condiciones de trabajo y en la conciliacion entre la

9  Comisién Europea, European Economic Forecast Autumn 2020.

10 El 84 por 100 de las trabajadoras de entre 15 y 64 afios de la Uniéon Europea trabaja en los sectores
mas afectados por la crisis. Para mas detalle, véase: Parlamento Europeo, The gendered impact of the
COVID-19 crisis and post-crisis period, septiembre de 2020.

11  Comisiéon Europea, Report on gender equality in the EU, marzo de 2021.
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vida laboral y personal, sobre todo de las mujeres. Los datos de Eurofound para el
total UE-27 apuntan a que la carga de los cuidados y del trabajo doméstico duran-
te la pandemia recayo en mayor medida en las mujeres que trabajaron desde casa,
respecto a los varones, con un efecto negativo para ellas en el equilibrio entre vida
laboral y familiar, especialmente visible en el caso de tener menores a su cargo, y con
un importante impacto en sus niveles de estrés y ansiedad'?. En otros casos, cuando
las tareas no eran susceptibles de realizarse a través del teletrabajo, la asuncion de
los cuidados principalmente por parte de las mujeres supuso que estas tuvieran que
solicitar permisos no retribuidos o una reduccién de las horas de trabajo, con impor-
tantes costes en términos de ingresos para las familias, con especial repercusion en
las monoparentales o las formadas por poblacion inmigrante®.

Estas situaciones podrian tener importantes repercusiones para la empleabilidad de
las mujeres en el periodo postpandemia, sobre todo para aquellas que se han visto en
la obligacion de alejarse del mercado laboral para atender las necesidades de cuidados.
Esta situacion se agrava cuando se trata de mujeres en empleos de baja cualificacion,
con poco nivel académico y con mayores niveles de temporalidad, lo que supone una
alta probabilidad, a su vez, de caer en situaciones de pobreza y exclusion.

Por otro lado, a pesar de las ventajas del teletrabajo para la conciliacion de la vida
laboral y familiar, asi como para la corresponsabilidad, se corre el riesgo de que en
algunas situaciones, una asuncién desigual de la carga de los cuidados y del trabajo
doméstico pueda generar un aumento de la brecha de género, en especial cuando
se trata de la modalidad habitual o intensiva de prestacion laboral desde el propio
domicilio. A ello se suma el mayor peso en el empleo femenino de actividades y ocu-
paciones mas susceptibles de desempefio en remoto, dibujando ambos factores un
riesgo de retroceso en la corresponsabilidad entre hombres y mujeres y, por ende, en
las perspectivas laborales de las mujeres.

12 Eurofound, Telework in the EU before and after the COVID-19: where we were, where we head to, 2020.
13 Parlamento Europeo, op. cit.
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La primera respuesta de la Union Europea ante la pandemia se orienté a reforzar los
sistemas sanitarios de los Estados miembros y a mitigar el impacto socioeconémico
en el corto plazo. La situacion obligaba a tomar medidas de forma urgente, pero el
debate en el seno del Consejo Europeo para adoptar una respuesta rapida se estanco.
Tuvo que ser la Comision Europea, en el ambito de sus competencias, la que arbitrara
las primeras medidas™ para, por un lado, apoyar a los sistemas sanitarios y, por otro,
a las familias, empresas y sectores mas vulnerables, con la flexibilizacion de algunas
normas, como la suspension del marco de reglas fiscales europeas, la relajacion de las
restricciones a las ayudas de Estado y la reasignacion de fondos estructurales para
facilitar créditos y subvenciones a las empresas afectadas'.

En paralelo, el Banco Central Europeo (BCE) adopt¢é distintas medidas para garan-
tizar la liquidez y el capital bancario a corto plazo y aprobd un Programa de Compras
de Emergencia frente a la Pandemia para tratar de evitar tensiones financieras en
los mercados de deuda. Ademas flexibiliz6 temporalmente los marcos contables y
prudenciales bancarios para asegurar la liquidez y la capacidad de las entidades para
conceder préstamos y absorber las pérdidas en la situacion de crisis.

A principios de abril, el Eurogrupo acordé desbloquear medio billén de ayudas adi-
cionales a los Estados miembros de la zona euro, decision respaldada posteriormente
por el Consejo Europeo. Esas ayudas iban dirigidas a la creacién de una nueva linea de
préstamos del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE), la creacién de un fondo
para movilizar préstamos a pymes a través del Banco Europeo de Inversiones (BEI) y
la creacion del Fondo de Apoyo Temporal para Mitigar los Riesgos de Desempleo en
una Emergencia (SURE).

Ya desde abril de 2020, consciente de la gravedad de la crisis, el Consejo Euro-
peo subrayé la necesidad articular un plan de cara a la recuperacién. La propuesta,
presentada a finales de mayo por la Comisién y ratificada por el Consejo en julio, se
configuré sobre la base de los dos vectores que guiaban el trabajo de la nueva Comision:

14 Comision Europea, Respuesta econémica coordinada al brote de COVID-19, COM (2020) 112 final, 13 de
marzo.

15 Asimismo, en cooperacion con la Comision, el Banco Europeo de Inversiones (BEI) ofrecié programas
de préstamos y créditos para pymes y empresas de mediana capitalizacion con el fin de abordar sus
necesidades mas apremiantes de financiacion.
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digitalizacion y medio ambiente. El NGEU se disefiaba para apoyar la recuperacion
con una dotacién de unos 750.000 millones de euros sobre la base de los principios
de solidaridad, ante los efectos asimétricos generados por la pandemia, y de equidad,
a fin de proteger la integridad del mercado unico y evitar las distorsiones de la com-
petencia dentro de él. Finalmente, y tras las objeciones iniciales de algunos Estados
miembros por la inclusion de cierta condicionalidad para la recepcion de fondos del
Plan', el Consejo Europeo de diciembre aprobé el Plan de Recuperacién y Resiliencia
y el Marco Financiero Plurianual 2021-2027.

Aunque la Unién Europea ha actuado frente a esta crisis de forma diametralmente
opuesta a la politica de austeridad y de ajuste presupuestario adoptada en la crisis an-
terior, la cronologia de la respuesta y los entresijos en la toma de decisiones han pues-
to, una vez mas, de manifiesto la dificil gobernanza econémica de la Unién Europea,
derivada de su incompleta integracion politica y econdémica. No obstante, algunas de
las soluciones puestas en marcha con caracter de urgencia podrian constituir, de con-
solidarse, una aceleracién en dicha integracion, tal y como se analiza a continuacion.

1. Latoma de decisiones durante la pandemia

Tradicionalmente, la compleja gobernanza interna de la Union Europea ha dificultado
su rapida reaccion en situaciones de crisis. En esta ocasion, la Unién ha respondido de
forma diametralmente distinta, mas coordinada, con determinacién y contundencia,
como demuestra tanto el conjunto de decisiones tomadas, como el volumen financiero
movilizado y, sobre todo, el que se ha previsto movilizar a medio plazo.

Ademas, a la existencia de un complicado equilibrio entre el Consejo, la Comision
y el Parlamento Europeo como consecuencia del complejo proceso comunitario de
toma de decisiones se ha anadido, en muchas ocasiones, la implicacion de los Parla-
mentos nacionales como representantes de la soberania popular de sus respectivos
Estados miembros, maxime en un contexto en el que la cesién de soberania no esta
en la agenda de la mayoria de los Gobiernos.

A ello se suma la coincidencia en el tiempo con un nuevo ciclo politico e institucio-
nal en la Union Europea que apenas habia arrancado; en 2019 se celebraron elecciones
al Parlamento Europeo y se renovo la Comision Europea para un nuevo mandato
2019-2024 con Ursula von der Leyen como presidenta. También se produjo el relevo
en otros cargos de gran relevancia como la presidencia del Consejo Europeo y del BCE
o el Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.

De hecho, una vez mas, la dificultad para alcanzar acuerdos en esta nueva crisis
ha vuelto a poner de manifiesto las deficiencias institucionales de la Unién Euro-

16 Un mayor detalle a este respecto se sefiala a continuacion en relacién al Estado de Derecho y su respeto
por parte de los Estados miembros.
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pea, detectadas en los afios previos y, sobre todo, a raiz de la anterior. Como el CES
ha venido reiterando en las anteriores ediciones de este informe, la insuficiente
construccion politica e institucional debilita la toma de decisiones y el proyecto
europeo en si mismo, y seria necesario impulsar una unién politica —democratica
y a la vez legitimada—, que sea algo més que una unién de numerosas normas para
supervisar el correcto funcionamiento de los mercados, la moneda o los presupues-
tos, entre otros ambitos. Seria deseable, por ello, que ante la situacién excepcional
abierta por la crisis del COVID-19 se pudiera avanzar hacia una mayor integracion
y union politica sobre la base del refuerzo de la arquitectura institucional de la
Unién, mejorando su base democratica, y su transparencia y rendicién de cuentas
a la ciudadania.

La toma de decisiones para luchar contra la pandemia ha supuesto, ademas, un nue-
vo punto de friccion entre los Estados miembros. Maxime en un contexto de creciente
fragmentacion politica y el discurso autoritario y critico

con el proceso de construccion europea y los valores de La garantia del
la Unién de algunos gobiernos comunitarios. E incluso, se Estado de Derecho
ha vulnerado el Estado de Derecho sobre la base de la ex- en la respuesta
trema gravedad generada por la pandemia, como ocurrid europea a la
en Hungria con la aprobaciéon de una ley de ampliaciéon pandemia

o prolongacion del estado de alarma que iba a permitir

gobernar por decreto, con poderes extraordinarios, de forma indefinida y sin ningtin
control (tampoco parlamentario). La Comision Europea, el Parlamento Europeo y el
Consejo de Europa sefalaron que esto 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
ha condicionado la negociacion del acuerdo sobre el Marco Financiero Plurianual
2021-2027 y el Plan de Recuperacion y Resiliencia europeo. El 5 de noviembre de
2020, la presidencia alemana del Consejo Europeo y los negociadores del Parla-
mento Europeo alcanzaron un acuerdo provisional para establecer un mecanismo
que vinculase la concesion de fondos comunitarios al cumplimiento del Estado de
DerechoV. Este régimen de condicionalidad formaria parte también del paquete de
medidas vinculadas al proximo marco financiero y al plan de recuperacion y per-
mitiria proteger el presupuesto comunitario en el caso de que las infracciones de
los principios del Estado de Derecho en un Estado miembro afectasen o pudiesen
afectar gravemente a la buena gestion financiera del presupuesto comunitario o a
los intereses financieros de la Unién. La Comision Europea seria la encargada de
proponer la suspensién de los fondos, teniendo que ratificarse posteriormente por

17 El acuerdo provisional con el Parlamento se basa en la orientacion politica proporcionada por las y
los lideres de la Unién Europea en su reunion del 17 al 21 de julio de 2020.
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los Estados miembros por mayoria cualificada, en un plazo maximo de tres meses.
El acuerdo suponia un «hito», ya que por primera vez se establecia un mecanismo
para limitar la financiaciéon comunitaria a gobiernos que vulnerasen el Estado de
Derecho.

Precisamente por esta razon, Hungria y Polonia, anunciaron su veto al Marco Fi-
nanciero Plurianual 2021-2027 y, por ende, al fondo de recuperaciéon. Tras un intenso
y largo debate en el seno del Consejo Europeo de diciembre, la Uniéon Europea logro
desbloquearlo ofreciendo una red de seguridad (propuesta por Alemania) que garan-
tizaba la necesidad de una sentencia previa del TJUE para restringir el acceso a los
fondos europeos'®.

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
mecanismo preventivo en el marco del procedimiento de infracciéon'® para Hungria y
Polonia, que lideran el denominado Grupo de Visegrado®.

De hecho, la importancia sobre el respeto al Estado de Derecho en la Unién Euro-
pea llevo a la Comision Europea a realizar un primer informe sobre esta cuestion en
septiembre de 2020 que serviria de base para examinar la situacién en todos y cada
uno de los Estados miembros.

En julio de 2021, la Comision present6 un segundo informe? en el que se cons-
tataba que seguian existiendo cuestiones preocupantes, e incluso algunas se habian
acentuado en determinados Estados miembros en relacion con la independencia del
poder judicial, la lucha contra la corrupcion y la libertad y la situacién y pluralismo de
los medios de comunicacion. Ademas, el informe recoge expresamente la necesidad
de establecer controles y garantizar los equilibrios interinstitucionales y la primacia
del Derecho de la Unién Europea, esencial para el funcionamiento del ordenamiento
juridico de la Unién Europea y la igualdad entre los Estados miembros.

18 De hecho, como se detalla posteriormente, la aprobacién de los planes de recuperacion de Hungria y
Polonia estaba en septiembre de 2021 ain pendiente a la espera de un mayor compromiso por parte de
ambos Estados miembros en la garantia y respeto del Estado de Derecho y los valores fundamentales
de la Unién Europea.

19  El articulo 7 del Tratado de la Unién Europea, tiene por objeto garantizar que todos los paises de la
Unién 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.

20 Véase Memoria CES 2019.

21 Comision Europea, Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Eco-
ndémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Informe sobre el Estado de Derecho en 2020,
Situacion del Estado de Derecho en la Union Europea, COM (2020) 580 final, 30 de septiembre.

22 Comision Europea, Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econd-
mico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Rule of Law Report 2021. The rule of law situation
in the EU, COM (2021) 700 final, 20 de julio.
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RECUADRO 1. PRINCIPALES CONCLUSIONES DEL PRIMER INFORME DE LA COMISION SOBRE
EL ESTADO DE DERECHO EN LA UNION EUROPEA

El primer Informe sobre el Estado de Derecho es el resultado de un nuevo dialogo entre la
Comision y los Estados miembros para reforzar la comprension comun del Estado de Derecho
en la Unién Europea y afianzar la confianza mutua. Es una sefial tanto de la importancia
del Estado de Derecho para todos los Estados miembros como de su compromiso con el
proceso europeo.

La Comision considera que este proceso contribuira a prevenir la aparicién o el agravamiento
de los problemas del Estado de Derecho y a promover una sélida cultura politica y juridica
del Estado de Derecho en toda la Unién Europea.

El Informe concluye que muchos Estados miembros tienen elevados estandares en materia de
Estado de Derecho y que son reconocidos, también a nivel mundial, como aquellos que pro-
porcionan las mejores practicas en la aplicacion de los principios clave del Estado de Derecho.
Asimismo, se detectan retos importantes en aquellos casos en los que la independencia judi-
cial esta bajo presion (Polonia), los sistemas no han demostrado ser suficientemente resisten-
tes a la corrupcion, hay amenazas a la libertad y el pluralismo de los medios de comunicacion,
se pone en peligro la rendicion de cuentas democratica o el sistema institucional de controles
y equilibrios, esencial para la eficacia del Estado de Derecho que se ve amenazado (Hungria).
Este primer Informe sobre el Estado de Derecho es la piedra angular de un proceso nuevo
y dindmico, que implica un didlogo continuo con los Estados miembros, el Parlamento Eu-
ropeo y los Parlamentos nacionales, asi como con otras partes interesadas a escala nacional
y de la Unién Europea.

Fuente: COM (2020) 580 final.

La Unién Europea también ha tomado otras decisiones de .
Estrategia de

vacunacion de la
Union Europea

relevancia durante la pandemia, como sobre la estrategia
de centralizacion de las compras de vacunas por parte de

la Comisidn, su distribucién a los Estados miembros y su
programa de vacunacion®, coordinados a escala europea, que han generado criticas
desde los Estados miembros y que ponen de manifiesto la carencia de instituciones
europeas capaces de gestionar, mas alld del ambito econdémico, la respuesta a una
emergencia sanitaria como esta (recuadro 2).

Mas alla de lo que esto puede suponer en el marco de la politica sanitaria, desde
la Unién Europea ha prevalecido una posicion cooperativa frente a estrategias de va-
cunacion nacionales, en las que algunos Estados miembros pudieran haber tenido una

23 En este contexto, cabe sefialar por su relevancia, que el 21 de mayo de 2021 los representantes per-
manentes ante la Union Europea confirmaron el acuerdo alcanzado anteriormente por el Consejo y
el Parlamento Europeo sobre el Certificado COVID Digital de la Unién Europea. Dicho certificado
facilitara una circulacion segura y libre durante la pandemia de COVID-19 al acreditar que una persona
ha sido vacunada contra el COVID-19, dispone de un resultado de prueba negativo o se ha recuperado
del COVID-19. El certificado, que podra utilizarse a partir del 1 de julio de 2021, sera gratuito y no va
a suponer una condicion previa para ejercer los derechos de libre circulacion y no es un documento
de viaje.
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RECUADRO 2. LA ESTRATEGIA DE VACUNACION DE LA UNION EUROPEA

El rdpido despliegue de las vacunas era una prioridad para la Unién Europea, pero la aver-
sion al riesgo por parte de algunos Estados miembros ante la incertidumbre que suponia
el novedoso enfoque de investigacion que se habia adoptado hizo que, en un principio, se
optase por la compra de pocas vacunas y no se activo la compra anticipada de un volumen
importante hasta que no queddé validado su éxito y se empezd a autorizar por las Agencias
del Medicamento de distintos paises.

La adopcion del citado un enfoque comtin/cooperativo en la Unién Europea para garantizar
el suministro y facilitar el despliegue de las vacunas implicé efectivamente la suscripcion
de acuerdos de adquisicion anticipada por parte de la Comision con las distintas empresas
productoras en nombre de los Estados miembros. A cambio del derecho a comprar un nu-
mero determinado de dosis de vacunas en un periodo y a un precio establecido, la Comision
financi6 una parte de los costes iniciales que afrontaba la industria productora de vacunas
con cargo a los 2.700 millones de euros de dotacion del Instrumento de Asistencia Urgente.
Esta financiacion se considerd un pago a cuenta de las vacunas que adquieren los Estados
miembros.

En comparacion con otros paises, la financiacién para la compra anticipada, investigacion
y capacidad de produccién resultd insuficiente e incluso no se contemplé la posibilidad de
una estrategia industrial para aumentar la capacidad de produccioén europea con un impulso
de la inversion publica.

Cuando empezaron a autorizarse las vacunas, se produjeron retrasos e incumplimientos de
suministro, que ralentizaron el ritmo de vacunacién en los Estados miembros, con lo que su-
ponia en términos de una poblacién protegida creciente y de recuperacion econémica. Como
respuesta, la Union Europea apostd por asegurar el respeto de los contratos y compromisos
asumidos con las empresas farmacéuticas con los instrumentos comerciales, regulatorios y
diplomaticos a su disposicion aunque, en algin momento, se recurrié al control de expor-
taciones en algunos Estados miembros. Asimismo, la Comision recurri6 a la via judicial, en
alguna ocasion, a fin de asegurar el efectivo cumplimiento de los contratos de suministro
suscritos por la misma con determinadas empresas productoras de vacunas.

Estos errores adquieren una dimension estratégica, que ha abierto la cuestion sobre el papel
de la Unién Europea para negociar y asegurar el cumplimiento de los contratos de vacunas,
lo que se enmarca en el debate existente sobre la necesidad de impulsar una autonomia
estratégica europea que permita posicionarse a nivel global en el escenario de recuperacion
econdmica tras la pandemia, y en el que la salud y la proteccion de la ciudadania se ha con-
vertido en una cuestion geopolitica.

Fuente: elaboracién propia.

capacidad de negociacion menor. Ademas, la estrategia de vacunacion?* ha puesto en
cuestion la capacidad negociadora de la Union Europea en el contexto global, como
actor geopolitico auténomo y relevante que defiende los intereses y valores europeos.

24 COM (2020) 245 final. En este contexto, véase también Un frente comun para derrotar a la COVID-19,
COM (2021) 35 final, en donde la Comision pidi6 a los Estados miembros que aceleraran el despliegue
de la vacunacién en toda Europa.

En cuanto a la gobernanza especifica del proceso de vacunacion, hay que sefialar que la Comision ha
creado y preside un Comité de Direccion compuesto por representantes de todos los Estados miembros
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En un escenario como el descrito y dadas las limitacio- . iy
Hacia una Union

nes de la politica sanitaria en la Unién Europea, donde .
P bea, Europea de la Salud

los Estados miembros mantienen la mayor parte de las
competencias en esa materia, se ha puesto en evidencia la necesidad de avanzar ha-
cia una Unién Europea de la Salud ?* para responder con mayor eficacia a las crisis
sanitarias transfronterizas, mas alla de la adquisicion de vacunas. Efectivamente,
la pandemia del COVID-19 ha mostrado la importancia de la coordinacién entre
los Estados miembros para proteger la salud de las personas, tanto en periodos de
crisis como en tiempos normales en los que se ha de invertir en sistemas sanitarios
sélidos y formar al personal sanitario, principalmente. Asimismo, debera mejorar
la proteccion, la prevencion, la preparaciéon y la respuesta a escala comunitaria
frente a los peligros futuros para la salud humana. No obstante, dicha iniciativa
busca también intensificar la lucha contra la pandemia del COVID-19 en la Unién
Europea.

En noviembre de 2020 la Comision Europea presentd una serie de propuestas con
vistas a crear la Unién Europea de la Salud?, las cuales se centraban concretamente
en fortalecer y renovar el marco juridico vigente de seguridad sanitaria de la Union
Europea para abordar las amenazas transfronterizas graves para la salud y reforzar la
preparacion frente a las actuales y futuras crisis, asi como para aumentar la capacidad
de respuesta de las principales agencias sanitarias de la Union Europea, es decir, el
Centro Europeo para la Prevencion y el Control de las Enfermedades (ECDC) y la
Agencia Europea del Medicamento (EMA).

Para crear un mandato mas sélido de coordinacién entre la Comisién y las citadas
agencias comunitarias, se propuso elaborar un nuevo Reglamento sobre las amenazas
transfronterizas graves para la salud?” capaz de:

¢ Reforzar la preparaciéon mediante la elaboracion de planes y recomendaciones

a escala europea ante las crisis sanitarias y las pandemias, de modo que los
Estados miembros formulen planes a nivel nacional de acuerdo con un marco
global. Estos planes serian transparentes, el ECDC y otras agencias de la Union
Europea apoyarian su preparacion, y serian sometidos a pruebas de resistencia
por parte de la Comision y las agencias de la Unién Europea.

 Fortalecer la vigilancia creando un sistema de vigilancia reforzado e integrado

a escala comunitaria, utilizando la inteligencia artificial y otros medios tecno-
logicos avanzados.

participantes. Su objetivo es asistir a la Comision mediante orientaciones y conocimientos técnicos a lo
largo de todo el proceso. Dicho Comité incluye un pequeo equipo de especialistas de los Estados miem-
bros que apoyan a la Comision en las negociaciones y constituye el equipo de negociaciéon conjunto.

25 COM (2020) 724 final.

26 Lapresidenta de la Comision Europea anuncid el lanzamiento de esta iniciativa en septiembre de 2020
durante su discurso sobre el Estado de la Unidn.

27 COM (2020) 727 final.
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* Mejorar la notificacion de datos, pidiendo a los Estados miembros que intensifi-
quen la notificacion de los indicadores de sus sistemas sanitarios (por ejemplo, la
disponibilidad de camas hospitalarias, la capacidad de tratamiento especializado
y de cuidados intensivos, la cantidad de personal con formacién médica, etc.).

« Establecer la declaracion de una situacion de emergencia en la Unidén Europea,
la cual desencadenaria una mayor coordinacion y permitiria el desarrollo, alma-

cenamiento y adquisicion de productos necesarios ante la crisis.

Por otra parte, dado que el COVID-19 ha puesto de manifiesto la necesidad de que,
tanto el ECDC como la EMA, sean fortalecidas y dotadas de mandatos mas solidos,
duraderos y operativos, se proponia, por un lado, reforzar el ECDC en: la vigilancia
epidemioldgica a través de sistemas integrados que permitan la vigilancia en tiempo
real; la planificacién, presentacién de informes y auditoria de la preparacién y res-
puesta; la formulacion de recomendaciones y opciones no vinculantes para la gestion
de riesgos; la capacidad para movilizar y desplegar el grupo de trabajo de la Unién
Europa sobre la salud para respaldar la respuesta local en los Estados miembros; y la
creacion de una red de laboratorios de referencia de la Unién Europea y una red para
la gestion de sustancias de origen humano.

Y, por otro lado, reforzar la EMA para: investigar y mitigar el riesgo de escasez
de medicamentos y productos sanitarios fundamentales; proporcionar asesoramiento
cientifico sobre medicamentos que puedan ser capaces de tratar, prevenir o diagnos-
ticar las enfermedades que causan esas crisis; coordinar los estudios de control de la
eficacia y seguridad de las vacunas; y coordinar ensayos clinicos.

La Comision también present6 los principales elementos de la futura Autoridad
Europea de Preparacion y Respuesta ante Emergencias Sanitarias (HERA), para pre-
venir, detectar y responder rapidamente a las emergencias sanitarias, que propondria
antes de finales de 2021. Pues bien, la presidenta de la Comisién Europea en su dis-
curso sobre el estado de la Union de 2021, de 15 de septiembre, anuncio la puesta en
marcha de la HERA, la cual anticipara las amenazas y las posibles crisis sanitarias
mediante la recopilacion de informacion y el desarrollo de las capacidades de respuesta
necesarias. Cuando se produzca una emergencia, la HERA garantizara el desarrollo, la
produccion y la distribucion de medicamentos, vacunas y otras contramedidas médicas,
como guantes y mascarillas. La HERA, que es un pilar clave de la Unién Europea de
la Salud, tratara de colmar lagunas en la respuesta y preparacién ante emergencias
sanitarias de la Unién Europea.

Cabe también aludir al Programa UEproSalud®® de la Comision, que entrd en vigor
el 26 de marzo de 2021 y cuyo objetivo es contribuir a la recuperacion posterior a
la pandemia mediante la mejora de los niveles de salud de la poblaciéon de la Unién

28 Creado por el Reglamento (UE) 2021/522.
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Europea, el apoyo a la lucha contra las amenazas transfronterizas para la salud y el
impulso de la preparacién y la capacidad de la Unién Europea para responder eficaz-
mente a futuras crisis sanitarias.

UEproSalud tiene por objeto: mejorar y fomentar la salud en la Unidn; proteger a
la poblacion de la Unidn frente a las amenazas transfronterizas graves para la salud;
mejorar la disponibilidad de los medicamentos, los productos sanitarios y los pro-
ductos pertinentes para las crisis, y hacerlos mas accesibles y asequibles; y reforzar
los sistemas sanitarios, su resiliencia y la eficiencia de los recursos. La aplicacion del
programa corre a cargo de una nueva agencia ejecutiva, la Agencia Ejecutiva Europea
en los ambitos de la salud y digital, que empez6 a funcionar el 1 de abril.

En este contexto, cabe también sefialar que la presidenta de la Comision Europea,
en su citado discurso sobre el estado de la Unién de 2021, propuso una nueva mision
de preparaciéon sanitaria y de resiliencia para toda la Uniéon Europea, que deberia
contar con el respaldo de la inversion del Equipo Europa de 50.000 millones de euros
de aqui a 2027, y una nueva estrategia de cuidados sanitarios europea, para que cada
hombre y cada mujer pueda recibir los mejores cuidados posibles y alcanzar el mayor
equilibrio de vida.

2. Politica fiscal expansiva para frenar la crisis e impulsar
la recuperacion

En respuesta a la crisis econémica provocada por la emergencia sanitaria, desde la
primavera de 2020 se ha producido un despliegue generalizado de politicas fiscales
expansivas por parte de los sectores publicos nacionales con el apoyo de la Uniéon Eu-
ropea, con el fin de sostener la economia y propiciar una rapida y sélida recuperacion
una vez que la situacion sanitaria mejore. Asimismo, la Uniéon Europea ha aprobado un
programa propio de gasto extraordinario financiado con deuda publica, el Instrumento
Europeo de Recuperaciéon denominado Next Generation EU (NGEU), para financiar
en los proximos afios programas de inversion publica y reformas estructurales de los
Estados miembros alineados con las transformaciones ecoldgica y digital. Esta apuesta
por la politica fiscal para estabilizar la economia e impulsar una recuperacion soste-
nible supone un cambio sustancial de la gobernanza econémica europea que puede
implicar un salto cualitativo en la integracion presupuestaria y politica de la Union
Europea, impensable antes de la crisis.

2.1. RESPUESTA FISCAL DE EMERGENCIA DE LOS ESTADOS MIEMBROS CON EL APOYO DE LA UNION
EuropEa

Las medidas fiscales adoptadas en 2020 por los Estados han pretendido sostener los

ingresos de empresas y familias y mantener las relaciones entre los distintos agentes
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econdmicos mientras dure el periodo forzoso de «hibernacién» econdémica, para per-
mitir una recuperacion rapida de la actividad una vez que decaigan las restricciones
a la movilidad y al contacto social.

La tipologia de medidas discrecionales adoptadas por los Estados es muy va-
riada pero pueden agruparse en dos categorias: las que tienen un impacto presu-
puestario directo y las medidas de liquidez sin impacto presupuestario, al menos
a corto plazo. Entre las primeras, destacan las que suponen un aumento del gasto
publico, como las ayudas al sostenimiento de rentas de las personas asalariadas, las
auténomas y las familias, las ayudas directas a empresas o las medidas de refuerzo
del sistema sanitario, asi como las que suponen una disminucién de ingresos pu-
blicos, como las exenciones o bonificaciones de impuestos y cotizaciones sociales
a los sectores mas afectados o la condonacion de intereses de deudas contraidas
con el Estado. En conjunto, se estima que su magnitud alcanz6 en 2020 el 3,8
por 100 del PIB de la UE-27. Si a ello se suma el efecto de los estabilizadores
automaticos del presupuesto, fundamentalmente aumento del gasto en proteccién
por desempleo y caida de ingresos impositivos, el apoyo fiscal total alcanzaria el
7,8 por 100 del PIB.

En cuanto a las medidas de liquidez, ya sean créditos ptblicos con tipos de interés
subvencionados, avales publicos, moratorias en el pago de impuestos o adelantos de
pagos ya comprometidos, asi como las inyecciones de capital publico en empresas
estratégicas, su magnitud agregada se cifra en el 18,9 por 100 del PIB de la UE-27
(cuadro 2).

CUADRO 2. MAGNITUD DE LAS MEDIDAS FISCALES NACIONALES ADOPTADAS EN LA UE-27,
2020-2022

2020 2021 2022
Concepto Mill. euros % PIB Mill. euros % PIB Mill. euros % PIB
1. Medidas con impacto presupuestario
directo 497.800 3,8 364.700 2,6 83.100 0,6
1.1. Medidas de gasto 438.500 3,3 322.200 2,3 65.900 0,4
Sanidad 80.800 0,6 58.900 0,4 14.900 0,1
Otras 363.000 2,7 264.500 1,9 52.300 0,4
1.2. Medidas de ingresos 59.300 04 42.500 0,3 14.100 0,1
2. Estabilizadores automaticos 4,0
3. Medidas de liquidez sin impacto
presupuestario directo 2.505.900 18,9
3.1. Aplazamiento de impuestos 206.500 L6
3.2. Garantias publicas dotadas 1.877.000 14,2
De las que se han otorgado 456.000 34
3.3. Otras 422400 3,2

Fuente. Comisién Europea, COM (2021) 105 final.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



LA GOBERNANZA ECONOMICA DE LA UNION EUROPEA. EL IMPACTO DE LA PANDEMIA 33

Aunque el tipo de medidas adoptadas por los Estados miembros es muy similar, no lo
es la dimension economica de los distintos paquetes, que estd muy condicionada por
el margen fiscal y el tamario relativo de los distintos sectores publicos. Asi, dentro de
la UE-27, destaca el impulso fiscal discrecional desplegado por Alemania que, segiin
estimaciones del FMI, alcanza el 11 por 100 del PIB por lo que respecta a las medidas
con impacto presupuestario, muy por delante de Francia (7,7 por 100), Italia (6,8 por
100) o Espafa (4,1 por 100).

En todo caso, en otras economias avanzadas, como Estados Unidos, el Reino
Unido o Australia, el apoyo presupuestario directo ha sido mucho mayor que en
Europa, superando el 16 por 100 del PIB, si bien cabe el matiz de que en estos
paises la potencia de los estabilizadores automaticos es menor. Lo que parece claro
es que, respecto a otros paises avanzados, los Estados miembros han recurrido mas
a medidas de liquidez que a ayudas directas, lo que parece denotar una mayor
preocupacion por el efecto de las medidas sobre la sostenibilidad de las finanzas
publicas (gréfico 4).

En conjunto, la Comisién Europea estima que las respuestas fiscales nacionales
han sido eficaces y han amortiguado la recesion en la Unién Europea en 4,5 puntos de
PIB en 2020. En particular, los esquemas de proteccién del empleo han contribuido
a mantener un 20 por 100 del empleo y a evitar que la tasa de paro creciera sustan-
cialmente. Por su parte, las medidas de apoyo a la liquidez de las empresas habrian
evitado la quiebra de una cuarta parte de las mismas y explican que en 2020 haya
habido menos bancarrotas que en 2019%.

Como contrapartida, se ha producido un deterioro generalizado del saldo presu-
puestario y un pronunciado aumento de la deuda soberana en la gran mayoria de los
Estados miembros en 2020. En conjunto, se ha registrado un incremento del déficit
publico en la UE-27 de 6,4 puntos de PIB y un aumento de la deuda publica de 13,2
puntos. Hay que tener en cuenta, no obstante, que una parte importante del repunte
de estas ratios se debe a la fuerte contraccion de la actividad (efecto denominador).
Aunque se observa una gran variabilidad en el deterioro de las cuentas publicas, en
todos los paises, salvo en Dinamarca, el déficit publico ha superado el limite del 3
por 100 del PIB y en mas de la mitad la ratio deuda putblica/PIB supera el 60 por
100 (cuadro 3).

La mayor parte de las medidas fiscales adoptadas son temporales y se iran reti-
rando gradualmente cuando se eliminen las restricciones y se recupere la economia
lo que permitira un saneamiento progresivo de las finanzas publicas nacionales. En
todo caso, la Comision Europea recomienda mantener politicas fiscales expansivas al
menos hasta 2022 para apoyar la recuperacién econdémica, aprovechando el margen
fiscal que proporcionara, sobre todo a los Estados mas endeudados, el aumento de

29 One year since the outbreak of COVID-19: fiscal policy response, COM (2021) 105 final.
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GRAFICO 4. RESPUESTA DISCRECIONAL EN LAS PRINCIPALES ECONOMIAS AVANZADAS EN 2020
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: FMI, Fiscal Monitor Update, enero de 2021.

las transferencias europeas no reembolsables previstas para los proximos afios en el
marco del NGEU y el mantenimiento de los tipos de interés de la deuda en niveles
proximos a cero.

La respuesta fiscal de los Estados miembros ha contado desde el principio de la
crisis con el apoyo de la Unién Europea a través de medidas temporales tanto regu-

latorias como financieras.
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CUADRO 3. SALDO FISCAL Y DEUDA PUBLICA DE LOS ESTADOS UE-27, 2019-2020
(En porcentaje del PIB)

Saldo fiscal Deuda publica
Pais 2019 2020 Diferencia 2019 2020 Diferencia
Alemania 1,5 -4,2 -5,7 59,7 69,8 10,1
Austria 0,6 -8,9 -9,5 70,5 83,9 134
Bélgica 1,9 94 75 98,1 114,1 16,0
Bulgaria 2,1 -3,4 -5,5 20,2 25,0 4.8
Chipre 1,5 -5,7 -7,2 94,0 118,2 24,2
Croacia 0,3 -74 -7.7 72,8 88,7 15,9
Dinamarca 3,8 -1,1 -4,9 33,3 422 8,9
Eslovaquia -1,3 -6,2 -49 48,2 60,6 124
Eslovenia 04 -84 -8,8 65,6 80,8 15,2
Espana -2,9 -11,0 -8,1 95,5 120,0 24,5
Estonia 0,1 -4,9 -5,0 8,4 18,2 9,8
Finlandia -0,9 -54 -4,5 59,5 69,2 9,7
Francia -31 -9,2 -6,1 97,6 115,7 18,1
Grecia 1,1 -9,7 -10,8 180,5 205,6 25,1
Hungria -2,1 -8,1 -6,0 65,5 80,4 14,9
Irlanda 0,5 -5,0 -5,5 574 59,5 2,1
Ttalia -1,6 -9,5 -7,9 134,6 155,8 21,2
Letonia -0,6 -4,5 -39 37,0 43,5 6,5
Lituania 0,5 -74 -7,9 35,9 473 114
Luxemburgo 24 -4,1 -6,5 22,0 24,9 2,9
Malta 04 -10,1 -10,5 420 54,3 12,3
Paises Bajos 1,8 -43 -6,1 487 54,5 58
Polonia -0,7 -7,0 -6,3 45,6 57,5 11,9
Portugal 0,1 -5,7 -5,8 116,8 133,6 16,8
Rep. Checa 0,3 -6,2 -6,5 30,3 381 7,8
Rumania -44 -9,2 -4,8 35,3 473 12,0
Suecia 0,6 -3,1 -3,7 35,0 399 49
UE-27 -0,5 -6,9 -6,4 77,5 90,7 13,2

Fuente: Eurostat.

En el plano de la regulacion destaca, en primer lugar, la activacion de la clausula de
escape del Pacto de Estabilidad y Crecimiento en marzo de 2020, cuando ya se pre-
veia que practicamente todos los Estados miembros, incluyendo a Alemania, iban a
incurrir en déficits superiores al 3 por 100 y a experimentar importantes crecimientos
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de la deuda publica. Esta clausula permite a los Estados desviarse temporalmente de
sus objetivos presupuestarios a medio plazo en caso de recesion econémica severa e
implica de facto la suspension de la aplicacién del marco europeo de reglas fiscales.
De momento se ha acordado mantener la suspension hasta 2023, momento en el
que se prevé que la Union Europea haya alcanzado el nivel de actividad econdémica
previa a la crisis.

En segundo lugar, la Uniéon Europea modifico en abril de 2020 la regulacion de
las ayudas de Estado, creando un nuevo marco normativo mas laxo, cuya vigencia
esta previsto que se extienda hasta finales de 2021, que ha permitido a los Estados
intervenir para apoyar a sus empresas con ayudas directas, liquidez e inyecciones
de capital, lo que, dadas las diferencias en cuanto a la capacidad fiscal de los dis-
tintos sectores publicos, plantea un gran reto para el correcto funcionamiento del
mercado interior y la politica de defensa de la competencia, como se explicara en
un epigrafe posterior.

Como medida de apoyo financiero de emergencia por parte de la Unién Europea
en abril se aprobd un Fondo de Garantia Paneuropea por importe de 25.000 millones
de euros para que el BEI, que prevé movilizar 200.000 millones de euros para apoyar
financieramente a empresas en dificultades, sobre todo a pymes viables a largo plazo
pero con problemas de liquidez a corto plazo. Asimismo se aprobaron nuevos fondos
por importe de 240.000 millones de euros en el marco del MEDE para apoyar finan-
cieramente las medidas nacionales de refuerzo del sistema sanitario, si bien hasta
ahora ningun pais ha solicitado ayuda por esta via. Ademas, la Unién Europea decidié
adelantar pagos europeos y permitir la reasignacion de los fondos de cohesion para
responder a la crisis.

Pero la medida de apoyo financiero a los Estados mas destacable es la creacion
en mayo de 2020 del Instrumento Europeo de Apoyo Temporal para Mitigar los
Riesgos de Desempleo en una Emergencia (SURE). Se trata de un fondo de 100.000
millones de euros financiado mediante la emisiéon de deuda publica europea —los
denominados bonos sociales—, y respaldado por un sistema de garantias voluntarias
de los Estados miembros, con cargo al que los Estados pueden solicitar préstamos en
condiciones favorables con el fin de apoyar los programas nacionales de proteccion
temporal del empleo. Hasta finales de mayo de 2021 se han efectuado préstamos con
cargo a este fondo a 19 Estados miembros por un importe total de 89.664 millones
de euros. Italia y Espafia, concentran mas de la mitad de los importes desembolsa-
dos (grafico 5).
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GRAFICO 5. SURE: PRESTAMOS REALIZADOS POR PAIS

(Millones de euros)
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Fuente: Comision Europea.

2.2. IMPULSO FISCAL EUROPEO BASADO EN LA INVERSION PUBLICA: EL NEXT GENERATION EU
(NGEU)
En diciembre de 2020 se aprobd el NGEU, con un presupuesto de 750.000 millones de
euros (precios constantes) para apoyar la recuperacion los proximos tres afos, junto
con el nuevo marco presupuestario plurianual para el periodo 2021-2027, que prevé
desembolsos por valor de 1.074.300 millones de euros, lo que supone la movilizaciéon
agregada de mas de 1,8 billones de euros en los proximos siete afios (cuadro 4).
Asimismo, para hacer frente a estos pagos la Uniéon Europea ha adoptado una
nueva decision sobre los recursos propios, en la que se introducen importantes no-
vedades. Por un lado, para afrontar la salida del Reino Unido que era contribuyente
neto, se eleva del 1,2 al 1,4 por 100 de la RNB de la Unién Europea el importe maximo
anual de los recursos que pueden solicitarse a los Estados miembros para financiar
el gasto de la Unién Europea. Por otro lado, se autoriza a la Comisién, de manera
excepcional hasta 2026, a contraer empréstitos en los mercados de capitales por un
valor maximo de 750.000 millones de euros para financiar el NGEU, al tiempo que
se incrementa temporalmente en 0,6 puntos porcentuales el limite maximo de los
recursos propios, con el fin de hacer frente a esos pasivos hasta que toda la deuda
contraida se haya extinguido, como maximo en 2058. Ademas, se incluye una nueva
cldusula que permite, de ser necesaria, la peticién anticipada de fondos a los Estados
para atender el pago
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CUADRO 4. MARCO PRESUPUESTARIO PLURIANUAL AMPLIADO CON LOS FONDOS DEL NGEU

(En millones de euros constantes de 2018)

MPP 2021-2027 NGEU 2021-2023 Total

1. Mercado unico, innovacion y digitalizacion 132.781 10.600 143.381
Investigacion y desarrollo 83.159 5.000 88.159
Inversiones europeas estratégicas 29.367 5.600 34.967
Mercado tnico 5.860 5.860
Espacio 13443 13443

2. Cohesion, resiliencia y valores 377.768 721.900 1.099.668
Desarrollo y cohesion regional 243.087 47500 290.587
Recuperacion y resiliencia 18.595 674400 692.995
Cohesion social y valores 115.825 115.825

3. Recursos naturales y medioambiente 356.374 17.500 373.874
Politica agraria y pesquera 342.876 7.500 350.376
Medio ambiente y accion climatica 12.838 10.000 22.838

4. Migracion y gestion de fronteras 22.671 22.671
5. Seguridad y defensa 13.185 13.185
6. Vecindad y accion exterior 98.419 98.419
7. Administracion publica europea 73102 73102
Total 1.074.300 750.000 1.824.300

Fuente: Comision Europea.

de la deuda europea, lo que impide la suspension de pagos de la Unién Europea y
garantiza la maxima calificacion crediticia de sus emisiones. Por tltimo, se introduce
un nuevo recurso propio en forma de contribucién de los Estados miembros basada
en los residuos de envases de plastico no reciclados®, y se acuerda una hoja de ruta
para disefar y aprobar la introduccion de otros varios basados en gravamenes nuevos
alineados con objetivos europeos?®.

Lo mas destacable del nuevo paquete presupuestario es que, por primera vez en
la historia de la Uniéon Europea, la Comisién va a emitir deuda publica para financiar
programas de gasto europeos, lo que supone de facto la creacion de una herramienta
fiscal europea con un componente de mutualizacion de riesgos que antes de la crisis
se antojaba imposible. El importante volumen de fondos que se van a pedir prestados

30 El montante de la contribucion de cada Estado miembro sera de 0,8 euros por kilogramo de envases
de pléstico que no se reciclen, al que se aplicara una correccion para reducir la regresividad. Aunque
la norma reguladora esta pendiente de aprobacion retrotrae la vigencia de esta contribucion al 1 de
enero de 2021.

31 A partir de las propuestas que ira formulando la Comisién, se ha acordado aprobar en 2023 tres
nuevos recursos propios basados en un mecanismo de ajuste en frontera de emisiones de carbono,
en los ingresos del sistema de comercio de derechos de emisidén y en un impuesto sobre los servicios
digitales. Asimismo, se ha acordado aprobar en 2026 dos nuevos recursos basados en un impuesto
sobre las transacciones financieras y en un impuesto sobre las grandes empresas basado en la base
fiscal consolidada del impuesto de sociedades.
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CUADRO 5. DETALLE DE LAS ASIGNACIONES DEL NGEU

Importe
Tipo de programa Instrumento Mill. de euros* % Finalidad
Nacionales Mecanismo
de Recuperacion 672.500 89,7
y Resiliencia Inversiones verdes y digitales
Transferencias 312.500 41,7 Reformas estructurales
Créditos 360.000 48,0
Europeos Horizon Europe 5000 07 Investigacion y delsarroll.o
en sanidad y medio ambiente
Invest EU 5.600 0,7 Inversiones estratégicas europeas
REACT EU 47500 63 Refuerzo. Eie los programas actuales
de cohesion
RescEU 1,900 03 Respuesta europea ante
emergencias
Desarrollo rural 7.500 1,0 Refuerzo de la politica
de desarrollo rural
Fondo de transicion Paliar efectos socioecondmicos
. 10.000 1,3 .. ;.
justa de la transicion ecologica
Next Generation EU  Total 750.000 100,0

*Precios constantes de 2018.
Fuente: Comision Europea.

proximamente para financiar el NGEU, en forma de bonos europeos con duracién de
entre 3 y 30 afos, que sumados a los bonos sociales del SURE equivalen aproximada-
mente al 7 por 100 del PIB de la Unién Europea, va a convertir a la Unién Europea en
el sexto mayor emisor europeo, pudiendo llegar a concentrar el 9 por 100 del mercado
de la deuda denominada en euros.

En cuanto al destino de los fondos del NGEU, el 90 por 100 se va a asignar a pro-
gramas nacionales de inversion y reformas estructurales a través del Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia (MRR), y el resto se dirigira a reforzar diversas politicas
europeas, como la politica de cohesiéon (REACT EU), la investigacion y desarrollo
(Horizon Europe), la politica de desarrollo rural, las inversiones estratégicas europeas
(Invest EU) o la compensacion a regiones afectadas por la transicion ecologica (Fondo
de Transicion Justa) (cuadro 5). Entre 2021 y 2023 debe comprometerse todo el gasto
del NGEU y los pagos no pueden extenderse mas alla de 2026.

Por lo que respecta al MRR, el instrumento central del NGEU para hacer frente a
la crisis y favorecer la recuperacion, contempla el desembolso a los Estados miembros
de un maximo de 672.500 millones de euros para financiar programas nacionales de
inversion y reformas estructurales, de los cuales 312.500 millones de euros se desti-
naran a subvenciones y el resto a créditos en condiciones favorables.

Respecto a las subvenciones, el 70 por 100 deben comprometerse antes de di-
ciembre 2022 y se repartiran entre los Estados en funcion de la poblacién, la renta
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GRAFICO 6. REPARTO DEL PRIMER TRAMO DE SUBVENCIONES DEL MRR

(En porcentaje del total)
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Fuente COM (2020) 408 final, Anexo 1.

per capita y la tasa de paro registrada durante el periodo 2015-2019, con idea de que
se oriente a los paises presumiblemente mas afectados por la crisis. Segin la clave de
reparto que se ha acordado para este primer tramo de subvenciones los principales
beneficiarios serian Italia, Espaia y Francia que, conjuntamente, recibirin mas del 50
por 100 del total (grafico 6).

Para la distribucién en 2023 del restante 30 por 100 de las subvenciones, la
clave de reparto se ajustard para tener en cuenta la contracciéon econémica efecti-
vamente registrada en los distintos paises en 2020 y 2021. En cuanto a los créditos,
pueden ser solicitados por cualquier Estado miembro antes de diciembre de 2023
en la cuantia que estimen necesaria, con el limite maximo del 6,8 por 100 de la
RNB del pais.

Para acceder a los recursos del MRR, los Estados han tenido que elaborar Planes
Nacionales de Recuperacion y Resiliencia detallando las reformas e inversiones que
se pretenden financiar con cargo al mismo (coste, calendario, hitos y objetivos inter-
medios), que deben estar alineadas con las recomendaciones que viene formulando la
Comision a cada pais en el marco del Semestre Europeo, asi como con las prioridades
politicas y estrategias comunitarias, particularmente en el terreno de las transiciones
ecoldgica y digital. En concreto, al menos el 37 por 100 de los fondos debe asignarse
a proyectos que contribuyan directamente a la lucha contra el cambio climatico y la
proteccion del medio ambiente, ninguno de los proyectos puede ocasionar un dafio
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medioambiental significativo, y no menos del 20 por 100 debe invertirse en digitali-
zacion®

Tal y como establece el Reglamento del MRR, los planes nacionales deben ser eva-
luados por la Comisién y aprobados por el Consejo Europeo, como requisito impres-
cindible para el desembolso de los fondos. Desde agosto de 2021 se estd procediendo
al pago del 13 por 100 de las subvenciones asignadas a cada pais, en concepto de pre-
financiacion. Los desembolsos sucesivos dependeran de las evaluaciones intermedias
que realice la Comision Europea del progreso logrado en la ejecucion de las distintas
inversiones y reformas.

En los proximos afios, por tanto, el marco de coordinacién de la politica econémica
de la Unién Europea, el Semestre Europeo, va a estar centrado en la gobernanza del
MRR, y del éxito de su gestion depende que se fortalezca la confianza mutua entre
los Estados miembros para consolidar esta reforma y que se logre apuntalar la recu-
peracion de la economia europea.

El sistema de gobernanza y supervision que se ha disefiado, que descansa en la ges-
tion centralizada por parte de la Comision Europea, presenta algunas fortalezas, pero
también se han sefialado algunas debilidades®. Entre las fortalezas, la principal es que
la Comisién ahora cuenta con una herramienta presupuestaria que refuerza su poder
para incentivar reformas nacionales ajustadas a sus prioridades y recomendaciones,
propuestas que en el marco del Semestre Europeo venian siendo practicamente ino-
perantes por falta de un sistema de incentivos y sanciones. En segundo lugar, el hecho
de que los Gobiernos centrales sean los unicos interlocutores y beneficiarios finales
del fondo favorece, en principio, que la gestion y el control del mismo pueda ser mas
agil y flexible, con menos cargas administrativas y mas orientado a resultados, que si
se hubiera optado por la titularidad compartida con las Administraciones regionales,
como ocurre con los fondos estructurales.

No obstante, la articulacién de un proceso paralelo y diferenciado al de los fondos
estructurales puede originar solapamiento de operaciones, sobrerregulacion y mayor
complejidad y sobrecarga burocratica para las Administraciones ptblicas, sobre todo si
la supervision se centra en el cumplimiento regulatorio y procedimental, mas que en
el control de resultados. En este sentido, las evaluaciones del desarrollo de los planes
nacionales previstas a corto plazo* pueden resultar prematuras porque, tratandose

32 Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de febrero de 2021 por el que
se establece el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia.

33 Véase Corti, F. y Ntfez, J., «Steering and Monitoring the Recovery and Resilience Plans. Reading be-
tween the lines», Recovery and Resilience Reflection Papers num. 2, CEPS, 2021; Moschella, M., What
role for the European Semester in the recovery plan?, Parlamento Europeo, 2020.

34 La supervision de la ejecucion de los planes nacionales se va a apoyar en la aprobacion por parte de
la CE de una bateria de indicadores comunes en diciembre de 2021 que permita la comparabilidad en
relacion con la evaluacion del progreso en el cumplimiento de objetivos de los distintos Estados, y que
servira de base para las revisiones anuales de los planes (la primera en julio de 2022), la evaluacion
de medio término (febrero de 2024) y la evaluacion ex post (diciembre de 2028).
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de inversiones estratégicas y reformas estructurales, es previsible que para entonces
se encuentren en las primeras fases de ejecucion. Por ultimo, dado que el esquema
propuesto implica un aumento del poder ejecutivo y financiero de la Comisién, deberia
reforzarse la legitimidad democratica de sus decisiones dando mas protagonismo al
Parlamento Europeo en el proceso de toma de decisiones.

En cuanto a los efectos econémicos de esta notable inyeccidon de recursos, la Co-
mision estima que, si se gastan todas las transferencias y la mitad de los créditos, el
impacto sobre el crecimiento del PIB sera del 2 por 100 a corto plazo, por el impulso
de la demanda agregada y el efecto arrastre sobre la inversion privada, y del 1 por
100 a largo plazo por el aumento de la productividad y la resiliencia frente a futuras
crisis que entrafian las inversiones publicas susceptibles de financiacion®. El impacto
sobre el crecimiento serda mayor en la medida en que los fondos europeos se gasten en
inversiones nuevas y no en proyectos de inversién que los Estados ya tenian previsto
financiar con sus propios recursos.

Por otro lado, los fondos recibidos en forma de subvenciones no tendran impacto
sobre el déficit y la deuda de los Estados, lo que les proporcionara un importante
margen fiscal, sobre todo a los paises mas endeudados. Con todo, se prevé que en
2022 casi dos tercios de los Estados miembros sigan presentando déficits publicos
superiores al 3 por 100 del PIB y que los niveles de deuda publica se estabilicen en
cotas muy elevadas (95 por 100 del PIB para la UE-27)%.

2.3. IMPLICACIONES PARA LA INTEGRACION FISCAL DE LA UNION EUROPEA: PRINCIPALES DEBATES
El enorme calado de la crisis econdmica provocada por la pandemia ha puesto de
manifiesto la importancia de contar con sectores publicos economicamente fuertes y
saneados para asegurar a las sociedades de riesgos de este calibre, contrarrestar las
perturbaciones macroecondémicas que generan, minimizar el malestar social resultante
y propiciar la recuperacion econdémica.

En respuesta a la crisis global, en todas las regiones del mundo los Estados han
tratado de desplegar todo su potencial para contrarrestar los efectos de la crisis, con la
articulacion de politicas macroeconémicas expansivas, tanto monetarias como fiscales,
aunque con diferentes intensidades en funcion de su respectiva capacidad presupues-
taria y de la estabilidad financiera de su divisa, lo que puede redundar en ritmos de
recuperaciéon asimétricos y en el agravamiento de las divergencias econdmicas inter-
nacionales y regionales preexistentes.

Europa no ha sido una excepcion y, como se ha explicado, ha respondido en primera
instancia con una expansion fiscal sin precedentes a escala nacional respaldada por

35 One year since the outbreak of COVID-19: fiscal policy response, COM (2021) 105 final.
36 Comision Europea, Public Finances in EMU 2020, 2021.
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una politica monetaria ultra expansiva del BCE, a la que se sumara en breve el impulso
fiscal coman que representa el nuevo Instrumento de Recuperacion. Pero articular y
sostener una politica econdémica expansiva coordinada de esta envergadura no esta
siendo facil para la Unién Europea porque implica un replanteamiento profundo de
su arquitectura fiscal, en su doble vertiente federal y nacional.

En primer lugar, la Union Europea carece de un sector publico central econd-
micamente fuerte, con un espacio tributario propio y capacidad para endeudarse en
los mercados, por lo que no puede dar una respuesta fiscal comun para estabilizar la
economia ante este tipo de perturbaciones sistémicas externas con efectos asimétricos,
que seria lo mas eficiente. El nuevo Instrumento de Recuperacién Europeo supone un
modesto avance para corregir esta debilidad.

En segundo lugar, el marco de reglas fiscales con que se ha venido dotando la
Unién Europea para garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas de los Estados
miembros impide la articulacion de politicas fiscales discrecionales nacionales eficaces
en este tipo de coyuntura, lo que, a falta de una capacidad fiscal comun, ha obligado
a suspender su aplicacion temporalmente para poder afrontar la crisis a través de los
sectores publicos nacionales, y ha reforzado la idea de que es necesaria una reforma
en profundidad del mismo.

La gravedad de la crisis pandémica y la asimetria de sus efectos econdémicos entre
los Estados miembros ha llevado a la Unién Europea a dotarse por fin de un instru-

mento de gasto publico financiado con deuda conjunta

para impulsar la recuperacion econdémica en Europa evi- Construyendo un
tando a las divergencias econdémicas internas. Este era un sector publico
avance ampliamente discutido y largamente demandado europeo: el NGEU
desde diversas instancias tras la ultima crisis financiera, y el fortalecimiento
incluido este Consejo, que ha requerido de arduas nego- del sistema
ciaciones entre los Estados miembros porque entrafia una de recursos propios

mutualizacion de riesgos que algunos Estados del norte,

con economias mas fuertes, posiciones acreedoras y finanzas saneadas, veian con mu-
chas reticencias. La apuesta decidida por el activismo fiscal para salir de la crisis
en las grandes economias avanzadas, particularmente en Estados Unidos, ante la
relativa ineficacia de la politica monetaria para impulsar en solitario el crecimiento
en un entorno macroeconémico global caracterizado por la persistencia de tipos
de interés cercanos a cero, baja inflaciéon, exceso de ahorro y fuerte demanda de
activos seguros en todo el mundo, ha supuesto sin duda un acicate para alcanzar
este acuerdo histérico.

El componente concesional del NGEU se va financiar con deuda ptblica respalda-
da por un sistema de recursos propios basado fundamentalmente en contribuciones
nacionales proporcionales a la RNB de cada pais, pero se va a distribuir entre los Es-
tados miembros atendiendo a la gravedad de la crisis sufrida en cada uno de ellos en

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



44 INFORME 03|2021

términos de crecimiento y empleo, lo que lo convierte en una importante herramienta
de solidaridad interterritorial que, ademas, proporciona un mayor margen fiscal a los
Estados beneficiarios. Ademas, cumple una importante funcién asignativa al desti-
narse a la financiacion de inversiones publicas y reformas estructurales nacionales,
lo que puede contribuir, de gestionarse con acierto, a paliar el preocupante déficit de
inversion publica de la altima década y a transformar las economias para hacerlas mas
resistentes ante las nuevas incertidumbres y desafios globales.

Asimismo, el NGEU constituye un primer paso en la creacion de herramientas
europeas de estabilizaciéon macroeconémica, pero sigue siendo necesario crear he-
rramientas fiscales supranacionales permanentes para mejorar el funcionamiento de
la UEM, sobre la base del propio NGEU y/o articulando algun tipo de reaseguro de
desempleo comunitario del que el SURE podria ser un embrion.

En todo caso, la emision de deuda puiblica conjunta con la maxima calificacién cre-
diticia ha supuesto la creacion de un nuevo activo seguro atractivo para las entidades
inversoras en momentos de incertidumbre como el actual, como demuestra el enorme
exceso de demanda registrado en las emisiones realizadas hasta el momento del SURE
y el NGEU a tipos de interés practicamente nulos. Por tanto, con esta decisiéon que
tanto ha costado adoptar, la Unién Europea se ha convertido en actor financiero de
primer orden y se ha reforzado el papel del euro como divisa global.

Queda pendiente, no obstante, adoptar decisiones en los proximos afios para au-
mentar la capacidad recaudatoria del sistema de recursos propios de la Unién Europea
con la incorporacién de nuevas figuras para atender a su vencimiento la devoluciéon
de la deuda contraida, porque si no, con la regulaciéon vigente, la Unién Europea se
vera obligada a aumentar las contribuciones de los Estados basadas en la RNB y/o a
reducir programas de gasto comunitarios tradicionales. La refinanciacion de la deuda
también seria una opcion, pero de momento no se contempla. Los créditos concedidos
a los Estados con cargo al SURE y el NGEU constituyen deuda publica nacional y de-
ben ser devueltos a la Union Europea en los plazos estipulados, de manera que solo
es necesario allegar nuevos recursos comunes para devolver la deuda publica europea
ligada al componente concesional del NGEU.

Para ello, la decision sobre recursos propios adoptada en 2020 incluye la aprobacion
de una hoja de ruta vinculante para implantar antes de 2027 nuevos recursos propios
vinculados a politicas y objetivos europeos que se basen en gravamenes nuevos, es
decir, que no supongan un redireccionamiento de recursos tributarios de los Estados.
En concreto, se contempla la incorporacion de dos tipos de recursos nuevos, unos
ligados a la lucha contra el cambio climatico y otros que persiguen una mayor justicia
fiscal. Entre los primeros se incluye una nueva contribucion nacional basada en los
residuos de plastico no reciclado (vigente desde el 1 de enero de 2021), otro basado
en los ingresos del sistema de comercio de derechos de emision de carbono, que se
prevé extender al transporte maritimo y aéreo, asi como al transporte por carretera y

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



LA GOBERNANZA ECONOMICA DE LA UNION EUROPEA. EL IMPACTO DE LA PANDEMIA 45

al uso energético de los edificios¥, y un tercero ligado al nuevo mecanismo de ajuste
en frontera de emisiones de carbono, que gravara las producciones importadas de
paises que no tengan implantado un sistema de precios al carbono como el europeo®.
Entre los segundos se incluyen recursos basados en un gravamen a las transacciones
financieras, en un nuevo impuesto digital y en la imposicion sobre los beneficios de
las grandes empresas transnacionales.

La incorporaciéon de nuevos recursos supondria un aumento de la independencia
del presupuesto comunitario que descansaria mas en ingresos propios y menos en
transferencias de los Estados miembros. Esto podria aportar mas transparencia, simpli-
cidad, predictibilidad y equidad a la vertiente de ingresos, y permitiria ir superando la
logica nacionalista actual de las negociaciones presupuestarias centradas en la posicion
relativa de cada Estado respecto al presupuesto. La division entre contribuyentes y be-
neficiarios netos perderia sentido a favor una légica de corte mas federal. En todo caso,
como todas estas medidas requieren la unanimidad de los Estados seria aconsejable
plantear una reforma en bloque del sistema para minimizar los costes de transaccion
que implicaria su negociacion por separado.

Con diferencia, los beneficios de las multinacionales, digitales o no, son la base
fiscal con mayor potencial recaudatorio, dada la dimensién que estan adquiriendo,
para contar con Estados de bienestar desarrollados y finanzas publicas saneadas. Pero
con los marcos legales actuales, disefiados en los afios 60 para otro tipo de negocios
basados en la presencia fisica, pueden legalmente no tributar en aquellos paises donde
desarrollan su actividad, localizando sus beneficios en territorios de baja tributacion.

Para dar respuesta a este problema, la Comisién esta preparando una propuesta para
establecer un nuevo marco comun simplificado de la imposicion societaria alineado con
los acuerdos globales que se estan gestando, que sustituira a todo el acervo de normas
comunitarias que se han ido adoptando a lo largo de los ultimos afios, y hara decaer
asimismo la propuesta de establecer una base comun consolidada en el impuesto sobre
sociedades sobre la que se llevaba afios trabajando®. El acuerdo adoptado el 12 de julio
de 2021 en el marco del G-20 con vocacién de alcance global se centra en el estableci-
miento de un tipo efectivo minimo del 15 por 100 sobre los beneficios globales de las
compafias multinacionales mas grandes y de una féormula de reparto de los derechos
impositivos entre los Estados donde efectivamente desarrollan su actividad, pero su
adopcion, prevista para octubre de 2021 tras la negociacion de sus especificaciones
técnicas en el marco de la OCDE, no va a ser facil por la resistencia de algunos paises,

37 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council amending Directive 2003/87/EC
establishing a system for greenhouse gas emission allowance trading within the Union, Decision (EU)
2015/1814 concerning the establishment and operation of a market stability reserve for the Union green-
house gas emission trading scheme and Regulation (EU) 2015/757, COM (2021) 551 final.

38 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a carbon border
adjustment mechanism, COM (2021) 564 final.

39  Business Taxation for the 21st Century, COM (2021) 251 final.
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singularmente el Reino Unido y algunos paises comunitarios de baja tributacién, como
Paises Bajos o Irlanda, donde estas grandes compaiiias establecen sus sedes fiscales.
Antes de la crisis provocada por la pandemia ya existia consenso en torno a la ne-

cesidad de reformar el marco de supervision europeo de las finanzas putblicas nacio-

nales, ante la evidencia de que su aplicacion reforzada
Nuevo marco fiscal

para el crecimiento
inclusivo y la
sostenibilidad
de la deuda publica

tras las crisis financiera y de deuda soberana condujo al
despliegue de politicas fiscales marcadamente procicli-
cas, centradas de manera generalizada en la reduccion de
la inversion publica, que retrasaron la recuperacion y las-
traron el crecimiento econémico, redujeron la eficacia de

la politica monetaria, e incluso fueron contraproducentes para la propia dinamica
de la deuda en algunos paises. También era compartida la opinion de que las sucesivas
reformas adoptadas desde 1997 para introducir cierta flexibilidad y para reforzar la super-
vision en momentos de crisis, habian dado lugar a un entramado normativo muy complejo
y poco transparente que habia minado el respaldo politico por parte de los Estados.

En el recuadro 3 se recogen sintéticamente las principales debilidades del marco
fiscal europeo que la Comision europea sefiald en febrero de 2020, sobre la base del
analisis previo efectuado por el Consejo Fiscal Europeo*’, para lanzar una consulta
publica con el fin mejorarlo.

RECUADRO 3. PRINCIPALES DEBILIDADES DEL MARCO EUROPEO DE NORMAS FISCALES

1. Contribucién insuficiente a la sostenibilidad de la deuda ptiblica

+ Se observa una trayectoria descendente de la deuda solo en los dltimos afios, pero
gracias a un contexto macroeconomico favorable, bajos tipos de interés e ingresos
excepcionales, mas que a ajustes fiscales estructurales.

* Las dindmicas de deuda han sido dispares y divergentes entre los Estados miembros
por diferencias en el ritmo de saneamiento presupuestario, en las tasas de crecimiento
y en el coste presupuestario de los rescates bancarios.

» Los esfuerzos de consolidacién presupuestaria exigidos en el periodo de bajo creci-
miento a los paises mas endeudados habrian agravado su dindmica de deuda.

* En consecuencia, en 2019 la deuda putblica de la Unién Europea se situaba todavia
en el 77,5 por 100 del PIB, y en siete paises superaba el 90 por 100 del PIB (Espafa,
Francia, Italia, Grecia, Portugal, Bélgica y Chipre).

2. Contribucion negativa a la estabilizaciéon macroecondémica
 Las politicas fiscales han sido mayoritariamente prociclicas: expansivas en periodos
de crecimiento (a partir de 2000) y contractivas en periodos recesivos (desde la crisis
financiera).
» El marco fiscal se centra en la reduccion del déficit y la deuda y no ha permitido
exigir politicas de apoyo a la actividad econdémica a los paises con superavit y menor
endeudamiento.

40 Consejo Fiscal Europeo, Assessment of EU fiscal rules with a focus on the six and two-pack legislation, 2019.
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* No ofrece herramientas para encauzar la orientacion fiscal de la Eurozona en su con-
junto. La coordinacion horizontal de las politicas fiscales no ha funcionado.

» La creacion de una capacidad central de estabilizacion aumentaria la capacidad de
la Unién Europea para responder ante perturbaciones importantes no inducidas por
las politicas, y reforzaria a las politicas fiscales nacionales y a la politica monetaria,
reduciendo sus efectos adversos.

3. Contribucién negativa al crecimiento sostenible

¢ Desde 2010, las medidas discrecionales de consolidacion fiscal exigidas contrarrestaron
el efecto de los estabilizadores automaticos. Eso explica los mediocres resultados en
términos de crecimiento y empleo y que la recuperacion costara tanto tiempo.

* Los ajustes fiscales exigidos se han focalizado de manera generalizada en la reduccion de la
inversion publica, hasta cotas historicamente bajas, lastrando el potencial de crecimiento de
la economia europea y su capacidad para afrontar las transformaciones ecoldgica y digital.

4. Complejidad y falta de transparencia del sistema de gobernanza

* Las sucesivas reformas han generado una multiplicacion de normas asociadas a distintos in-
dicadores para medir el grado de cumplimiento, junto con diversas clausulas que permiten
desviaciones, lo que da lugar a conclusiones dispares y obliga a recurrir al juicio econémico.

» El marco se apoya en variables que no son directamente observables y que se revisan
frecuentemente, como la brecha de produccion y el saldo estructural, lo que dificulta
la emision de orientaciones estables.

* Aunque la sofisticacion del marco responde a la necesidad de adaptarse a los cambios
en las condiciones econdémicas, también incrementa su complejidad, reduce su trans-
parencia y dificulta la asimilacién, la comunicacion y el respaldo politico por parte de
los Estados miembros.

* Se ha puesto excesivo énfasis en el cumplimiento de objetivos anuales en detrimento
de la planificacion y los objetivos a medio plazo.

* Elmarco no permite una diferenciacion suficiente entre Estados con situaciones presu-
puestarias, riesgo de sostenibilidad y otras vulnerabilidades marcadamente diferentes.

¢ La complejidad de las normas europeas ha generado discordancias con los marcos
fiscales nacionales.

Fuente: elaboracion propia a partir de Revision de la gobernanza econémica, COM (2020) 55 final.

Pero la gravedad de la perturbacion provocada por la pandemia, que, como se ha ex-
plicado, llevo a la Comisién a activar la clausula de escape del PEC para permitir poli-
ticas nacionales de apoyo fiscal masivo y a crear instrumentos fiscales supranacionales
temporales, obligd asimismo a posponer la consulta publica en torno a la reforma del
marco de gobernanza fiscal. El abrupto cambio del panorama econémico y las finanzas
publicas europeas* ha hecho, si cabe, mas evidentes las deficiencias del sistema vigente,
asi como la necesidad de acometer una reforma del mismo mas ambiciosa y profunda
de lo inicialmente previsto, antes de desactivar la clausula de escape prevista para 2023.

41  Solo en 2020 el déficit publico de la Union Europea aument6 6,4 puntos de PIB (del 0,5 al 6,9 por 100)
y la deuda publica en mas de 13,2 (del 77,5 al 90,7 por 100 del PIB).
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De manera que se ha abierto un periodo de reflexién y debate para abordar una reforma
integral del marco de la politica fiscal europea y son numerosas las propuestas que se
estan formulando por parte de especialistas y de las propias instituciones europeas*2.
Las propuestas giran en torno a las siguientes cuestiones:

1. La creacion de herramientas fiscales supranacionales permanentes para afron-
tar grandes perturbaciones exdgenas, 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. Laformulacién de nuevas reglas fiscales mas sencillas, transparentes y realistas para
los Estados, que favorezcan la reduccion tendencial de la deuda pero permitiendo
fluctuaciones del déficit anticiclicas. La supervision debe centrarse 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
macroeconémico del momento (tipo de interés natural, crecimiento potencial)*.

3. La articulacion de medidas transitorias que permitan la homogeneizacion de
la posicién 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, o a través de la creacion de fondos de redencién que absorban la
deuda de los Estados que sobrepase un determinado umbral.

4. La introducciéon de mecanismos para proteger (e incluso impulsar) el gasto
publico favorecedor del crecimiento econdmico, y por tanto de la sostenibilidad
de la deuda, en los periodos de consolidacién fiscal (inversion publica, gasto
educativo y sanitario).

En definitiva, en un entorno macroeconoémico caracterizado por un reducido creci-
miento potencial, tipos de interés persistentemente bajos y elevada incertidumbre,
resulta perentorio avanzar en la construccion de un marco fiscal europeo mas inte-
grado y equilibrado, que permita potenciar el crecimiento sostenible y estabilizar la
economia sin menoscabo de la sostenibilidad de la deuda publica. Ademas, una mayor
integracion fiscal dotaria a la Unién Europea de mayor resiliencia para afrontar gran-
des perturbaciones economicas globales en el futuro, un riesgo nada desdefiable a la

42 Para un andlisis detallado del estado actual del debate véase Alloza et al., La reforma del marco de
gobernanza de la politica fiscal de la Unién Europea en un nuevo entorno macroeconémico, Banco de
Espafa, Documentos Ocasionales 2121, 2021.

43 El Consejo Fiscal Europeo propone fijar solo un objetivo de deuda (abandonar los objetivos de déficit)
y una Gnica regla operativa para los Estados que excedan ese umbral: un techo al crecimiento del
gasto publico primario neto de impuestos (una variable directamente observable y controlable por los
gobiernos), que podria excluir determinados gastos en inversion para favorecer el crecimiento, y con
sendas de ajuste fiscal hacia el objetivo de deuda mas extendidas en el tiempo para los paises mas
endeudados (realistas y creibles), mds una tnica cldusula de escape (abandonando la profusiéon de
clausulas de flexibilidad). Véase Consejo Fiscal Europeo, Annual Report 2020, 2020.
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vista de la acentuacion de dinamicas estructurales globales como el cambio climatico
y transicién energética; la globalizacién econdémica y financiera, la digitalizacién, la
concentracion del poder de mercado, el aumento de la desigualdad a todos los niveles,
incluida la desigualdad entre mujeres y hombres, o el desequilibrio demogréfico entre
las areas econdmicas mas desarrolladas y el resto.

3. Haciendo frente a la pandemia desde la politica monetaria.
Apuesta por la integracion financiera

3.1. La ActuAaciON DEL BCE ANTE LA PANDEMIA

En los primeros meses de 2020, la situacién monetaria y financiera se enmarcaba en
un contexto de baja inflacién y amplio estimulo monetario, con los tipos de interés de
referencia en minimos historicos: el tipo de interés de las operaciones principales de
financiacion en el 0 por 100 y los tipos de interés de la facilidad marginal de crédito
y de la facilidad de depésito en el 0,25 y —0,50 por 100, respectivamente.

La irrupcion de la pandemia provocd inmediatamente un endurecimiento de las
condiciones financieras en el area euro. Los mercados empezaron a descontar caidas
significativas de la actividad y un aumento de la deuda, publica y privada, conforme
los distintos paises iban adoptando medidas para enfrentar la pandemia. Ademas, la
rapida propagacion del virus suponia un riesgo para el mecanismo de transmision de
la politica monetaria y el objetivo de estabilidad de precios.

Asi, con el fin de evitar el alza de las primas de riesgo y garantizar la disponibilidad
de liquidez suficiente, evitando la fragmentacion financiera del area, el BCE articul6 un
paquete de respuesta, principalmente, a través de programas de compra de activos y
operaciones de financiacion, que resultd decisivo para contrarrestar el impacto negativo
de la pandemia sobre la economia europea. El objetivo era asegurar unas condiciones
holgadas de liquidez al sistema bancario para respaldar el flujo de crédito a la economia
real, evitando restricciones de financiacion, alejando el riesgo de fragmentacion finan-
ciera en la UEM y contribuyendo a la moderacion de las primas de riesgo.

Respecto a los programas de compra de deuda, el BCE decidié el 12 de marzo
ampliar el programa de compra de activos publicos (APP, por sus siglas en inglés) a
120.000 millones de euros mensuales hasta final de afo, pensando que el impacto seria
transitorio**. Solo una semana después y ante el empeoramiento de la situacion por la
rapida propagacion del COVID-19, puso en marcha un nuevo programa, el Programa
de Compras de Emergencia frente a la Pandemia (PEPP, por sus siglas en inglés), de
activos publicos y privados, por un importe de 750.000 millones de euros, prorrogable

44  De hecho, la presidenta del BCE, en una reaccion inesperada y totalmente momentanea, dejé traslucir du-
rante la rueda de prensa correspondiente a estos anuncios que el BCE no adoptaria medidas determinantes.
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mas alla de 2020, que tuvo que recalibrar en junio y diciembre ampliando la cuantia
y el horizonte temporal. Como resultado, la dotacién total del PEPP fue de 1,85 bi-
llones de euros con vigencia hasta marzo de 2022. Asimismo, se reiteraba la decision
de reinvertir el principal de los valores que fueran venciendo hasta el final de 2023 o
hasta que fuese necesario. El principal elemento diferencial de este programa era el
elevado grado de flexibilidad con que contaba, tanto en relacion a la distribucion de
las compras por tipos de activos y jurisdicciones —publicos y privados— y sin limites
maximos, como a la posibilidad de desviaciones transitorias de las reglas vigentes sobre
la distribucion por paises de las compras de deuda publica, permitiendo concentrar
las compras en los momentos mas criticos de la pandemia y en los paises con mayores
tensiones financieras.

Ademas, con el fin de relajar los requerimientos de capital y liquidez aplicables a
las entidades, el BCE anunci6 inicialmente la flexibilizacion de las condiciones en las
operaciones de financiacién a mas largo plazo con objetivo especifico vigentes (TLTRO
I11) vigentes —tipos de interés e importes— y anunci6 otras nuevas operaciones de
financiacion a mas largo plazo, que actuarian como puente hasta la siguiente subasta
de TLTRO III que tendria en junio. Asimismo, con el fin de asegurar que las entida-
des pudieran participar sin problema en estas operaciones, flexibiliz6 los criterios de
admision de activos de garantia como colaterales.

Pero antes de ese plazo, en abril, el BCE anuncid, de forma excepcional, siete ope-
raciones de financiacion a mas largo plazo sin objetivo especifico de emergencia frente
a la pandemia (PELTRO) con vencimiento a finales de 2021 y tipo de interés de -0,25
por 100, para inyectar liquidez al sistema financiero de la zona del euro y contribuir a
mantener el buen funcionamiento de los mercados monetarios. Ademas, reajusté las
condiciones de las operaciones TLTRO III, permitiendo a los bancos obtener financia-
cién a un tipo de interés que, de forma temporal, podia llegar al -1 por 100, a condi-
cion de que no redujesen su volumen de crédito elegible en el marco de la crisis por
la pandemia. También establecio lineas swap y repo de caracter temporal con bancos
centrales de paises no pertenecientes a la zona del euro y una facilidad repo para ban-
cos centrales, con el fin de mejorar la provision de liquidez en euros fuera de la zona.

Todas estas operaciones se recalibraron a lo largo del afio con el fin de asegurar
la provision de financiacion al sistema bancario. La tltima decision, en diciembre,
extendia hasta junio de 2022 la duracion de las medidas de flexibilizacion de los cri-
terios de admision de activos de garantia adoptadas en abril de 2020, anunciaba cuatro
operaciones adicionales de financiacion a mas largo plazo sin objetivo especifico de
emergencia frente a la pandemia para 2021 y ampliaba hasta marzo de 2022 todas las
lineas swap y repo de caricter temporal con bancos centrales de paises no pertene-
cientes a la zona del euro, asi como la facilidad repo para bancos centrales.

Larapidez, determinacion y acierto par adoptar este conjunto de medidas ha permiti-
do apoyar el flujo de crédito a todos los sectores de la economia con unas condiciones de
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financiacion favorables*, pero también respaldar la actividad econdmica, estabilizar los
mercados y mantener contenidos los rendimientos de la deuda publica y contrarrestar
el efecto negativo de la pandemia en la senda de inflacion proyectada y promoviendo
la evolucion de la inflacién de manera sostenida hacia su objetivo de estabilidad de
precios en el medio plazo.

Por otro lado, la intermediacion del Eurosistema ha tenido un impacto directo en
el tamafio y la composicion de su balance, que se suma al aumento registrado desde
la crisis financiera con la adopciéon de medidas convencionales y no convencionales.

Al cierre de 2020, el balance habia alcanzado un maximo historico de 7 billones de
euros, un 49 por 100 mas (2,3 billones de euros) que a finales de 2019, del cual los activos
relacionados con las operaciones de politica monetaria eran el 79 por 100. El compro-
miso de reinversién durante un plazo largo del principal de los valores adquiridos en el
marco de los programas de compras de activos que vayan venciendo, (del PEPP hasta

GRAFICO 7. PROGRAMAS DE COMPRA DE ACTIVOS DEL BCE (PEPP' Y APP?)
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2 APP se corresponde con programas de compras de activos e incluye la compra de valores privados (bonos corporativos, bonos de
titulizacion de activos y bonos garantizados) y valores publicos.
Fuente: BCE.

45 Hasta marzo de 2021 se habian utilizado aproximadamente la mitad de la dotacion del PEPP (943.647
millones de euros), de los que el 95 por 100 de las compras eran titulos publicos y casi tres cuartas
partes fueron realizadas por Alemania, Francia, Italia y Espafia, paises més golpeados por la pandemia.
Considerando conjuntamente todos los programas de compras de activos (PEPP y APP), el volumen
acumulado de compras entre marzo de 2020 y marzo de 2021 fue de 1,3 billones de euros. Por su parte,
las operaciones de financiacion inyectaron 1,8 billones de euros hasta finales de 2020.
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finales de 2023 y del APP mas alla del primer incremento de tipos) no contribuira a la
disminucién del balance a corto plazo, aunque el BCE pueda modificar sus decisiones
sobre este programa una vez superada la pandemia y encarada la recuperacion.

Un nuevo marco de actuacion para la politica monetaria a medio plazo

Con una orientacién mas a medio plazo, estd abierto el debate sobre la efectividad
de la politica monetaria que, en los ultimos afos, ha perdido traccion teniendo cada
vez un margen de maniobra mas limitado. A tal fin, y previamente a la irrupcion de
la pandemia, el Consejo de Gobierno del BCE habia decidido iniciar una revision de
su estrategia de politica monetaria.

La estrategia esta diseflada para preservar la estabilidad de precios en la zona del
euro, lo que responde al convencimiento de que una politica monetaria que mantiene
dicha estabilidad de forma creible y duradera es la que mas contribuiria, en general,
a mejorar las perspectivas economicas y los niveles de vida*.

De hecho, en los ultimos afios, la propia existencia de tipos de interés reducidos,
cuando ademas la inflacion se sittia por debajo del objetivo y el crecimiento econémico
es débil, ha venido haciendo mas dificil la utilizacién de la politica monetaria para
impulsar el crecimiento y reduciendo el margen del BCE y de otros bancos centrales
para articular la politica monetaria con los instrumentos convencionales a su disposi-
cion?’. En este contexto, los bancos centrales han ido ampliando progresivamente sus
instrumentos de politica monetaria con medidas no convencionales que han adquirido
progresivamente un caracter mas permanente. Muchos de ellos con vencimientos a
medio plazo que los convierte de facto en instrumentos mas alla de momentos de crisis
que pueden incluso orientar la evolucion de los tipos de interés.

Ademas, han aparecido nuevos retos en la economia a nivel global —sostenibilidad
medioambiental, rapida digitalizacion, globalizacion y evolucion de las estructuras
financieras— que afectan a la dindmica de la inflacion y hacen mas dificil la instru-
mentacion de la politica monetaria para lograr su objetivo de estabilidad de precios
en un contexto de niveles reducidos de precios.

Todo ello ha llevado a algunos bancos centrales a revisar su estrategia de politica
monetaria. La Reserva Federal de Estados Unidos ya ha concluido esta revision*®. E1 BCE,
por su parte, decidié también iniciar esta revision en enero de 2020 con el objetivo de

46 BCE, Informe Anual 2020, abril de 2021.

47 Ibidem.

48 La Reserva Federal concluy6 su revision en agosto de 2020 sefialando, entre otros cambios, la adopcion de
un nuevo objetivo de estabilidad de precios en términos de la inflacién media, con una ventana temporal
indefinida para su calculo y el reforzamiento del objetivo de maximo empleo. Ante periodos con una inflacion
persistentemente por debajo del 2 por 100, intentara mantener la inflacion moderadamente por encima del
2 por 100 durante un cierto tiempo. Véase Banco de Espafia, Recuadro 2: La revision de la estrategia de
politica monetaria de la Reserva Federal: aspectos principales e impacto sobre los mercados financieros,
del «Informe Trimestral de la economia espafola», Boletin Econémico 3/2020, Banco de Espana.
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analizar los factores que estaban impulsando estos cambios estructurales y reflexionar

sobre se debia ajustar su estrategia de politica monetaria y como hacerlo.

La revision abarcaba desde la propia definicion del objetivo de estabilidad de pre-

cios al papel que juegan en su consecucion otros elementos como la evolucion de la

economia real —ciclo econémico y empleo—, los riesgos para la estabilidad financiera,

la sostenibilidad medioambiental o la interacciéon entre la politica monetaria y las

politicas fiscal y macroprudencial (recuadro 4). La experiencia de los ultimos afios

ha demostrado que es clave una adecuada interaccion entre la politica monetaria y la

Elementos de reflexion

RECUADRO 4. REVISION DE LA ESTRATEGIA DEL BANCO CENTRAL EUROPEO

Orientacion del contenido

Cambio climatico

Examina los retos que representa el cambio climatico y la
forma en que estos riesgos se tienen en cuenta en el marco
de la politica monetaria.

Digitalizacion Estudia las implicaciones de la digitalizacion para el funciona-
miento de la economia y la ejecucion de la politica monetaria.
Empleo Estudia como afecta el (des)empleo a la ejecucion y al éxito

de la politica monetaria.

Modelos usados en el Eurosistema

Evaltia las principales lagunas de conocimiento de los principa-
les modelos utilizados para la decision de la politica monetaria.

Politica monetaria y politica
fiscal en una Unién Monetaria

Analiza el panorama de la politica fiscal en la zona euro y
evaluia sus consecuencias para la politica monetaria.

Globalizacion

Evaltia el impacto de la globalizacién en la transmision de las
decisiones de politica monetaria a la economia y a la inflacion.

Expectativas de inflacion

Analiza como se forman as expectativas de inflacion y profundi-
za en la comprension de sus factores principales.

Inflacion

Analiza el modo mas preciso de medir la inflacién y evalda
posibles cuestiones referidas a la medicion.

Politica macroprudencial, politica
monetaria y estabilidad financiera

Contribuye a evaluar la interaccion entre las politicas macro-
prudencial, estabilidad financiera y politica monetaria.

Comunicacion de la politica
monetaria

Evalua la estrategia de comunicaciéon del BCE sobre las deci-
siones de politica monetaria y la comprension que el publico
tiene sobre el BCE.

Intermediacién financiera
no bancaria

Examina como los cambios en la estructura del sector financiero,
en particular, del creciente papel de las entidades no bancarias
afectan al ejercicio de la politica monetaria.

Objetivo de estabilidad
de precios

Ofrece un andlisis de la definicion numérica de la estabilidad
de precios del BCE y enfoques alternativos para lograr esta
estabilidad de precios.

Productividad, innovacion
y progreso tecnoldgico

Examina la evolucion de la productividad y la tecnologia y
analiza sus repercusiones en la politica monetaria.

Fuente: BCE, Informe Anual 2020, 2021.
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politica fiscal para que cada una de ellas pueda alcanzar sus objetivos de forma mas
eficiente®. Con el fin de garantizar que la estrategia fuese entendida y apoyada por el
conjunto de la sociedad, se han recabado opiniones de diversos ambitos —econdémico,
financiero, politico, académico e investigador—, pero también de la sociedad civil y la
ciudadania con consultas putblicas.

Aunque el proceso se retrasé por la pandemia, concluyd en julio de 2021 con la
aprobacién por parte del BCE de su nueva estrategia de politica monetaria, que con-
templa un objetivo de inflacion simétrico del 2 por 100 a medio plazo, mucho mas
flexible, ya que considera no deseadas tanto las desviaciones negativas como las posi-
tivas respecto de este objetivo pudiendo actuar en ambos casos®. Asimismo, ha con-
firmado que el Indice Armonizado de Precios al Consumo (IAPC) contintia siendo un
indicador de precios adecuado para medir la inflacién, aunque recomienda la inclusion
en su calculo de los precios de la vivienda en propiedad. Respecto a los instrumentos
de politica monetaria, el BCE prioriza la actuacién sobre los tipos de interés como
principal instrumento, si bien incluye dentro del conjunto de instrumentos disponi-
bles tanto la comunicacion sobre la orientacion futura de la politica monetaria como
las compras de activos y las operaciones a mas largo plazo, que se utilizaran segtn se
considere necesario.

En este mismo contexto de cambios globales, el BCE ha incorporado a sus preocu-
paciones y operativa los riesgos asociados al cambio climatico®™ plasmada en la creacion
de un centro sobre el cambio climatico que definira y dirigird la agenda climatica
del BCE, teniendo en cuenta todas las perspectivas relevantes para un banco central:
seguimiento e incorporacion de los riesgos climaticos en los modelos y métodos de
prevision del BCE —los riesgos climaticos deben incorporarse dentro del analisis de
perfil de riesgo de entidades y productos— y consecuencias para la ejecucion de la
politica monetaria, la estabilidad financiera y la politica macroprudencial, asi como
sobre la propia cartera de inversion del BCE.

A este respecto, esta abierto también el debate sobre el papel que pueden tener
los bonos verdes dentro de los programas de compras de activos o como colateral
e incluso priorizarlos frente a otros activos, con el fin de equilibrar el balance del
BCE y dotarle de una orientacion mas sostenible, pero también plasmar de forma
efectiva la preocupacion del BCE por el cambio climatico y articular medidas para
mitigarlo.

49 Banco de Espafa, El papel de la politica monetaria del Banco Central Europeo frente a la crisis del Co-
vid-19, Discurso del Gobernador Pablo Hernandez de Cos, 1 de octubre de 2020.

50 BCE, The ECB’s monetary policy strategy statement, 8 de julio, 2021.

51 BCE, Informe Anual 2020, 2021.
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3.2. AvANZzAR EN LA UNION BANCARIA COMO ELEMENTO CLAVE PARA ASEGURAR
LA INTEGRACION FINANCIERA

El grado de integracion financiera en la zona euro se ha venido reforzando desde la
crisis financiera, aunque todavia existe un vinculo importante entre los riesgos aso-
ciados al sector bancario y los niveles de deuda soberana nacional que son fuente de
vulnerabilidad. Casi una década después, el proyecto de Union Bancaria, planteado en
2012 como parte de la respuesta europea a la crisis financiera y de deuda con el fin
de lograr un mecanismo que permitiese a medio plazo acabar con la fragmentacién
financiera y romper dicho circulo entre deuda soberana y bancaria, esta sin culminar.
En los primeros afios se avanzo6 rapidamente en esta nueva arquitectura financiera
europea con un marco regulatorio y normativo comtn y la puesta en marcha del Me-
canismo Unico de Supervision (MUS), integrado en el BCE, y del Mecanismo Unico
de Resolucion (MUR) pero, sin embargo, estd pendiente todavia avanzar en el tercer
pilar de la Unién Bancaria, el Sistema Europeo de Garantia de Depositos.

Por otro lado, la integracion financiera se ha visto resentida en el contexto de la cri-
sis de COVID-19, ya que algunas medidas de respuesta han permitido un mayor margen
de intervencion a los Estados miembros al margen de la regulacion comunitaria. Es el
caso de las recapitalizaciones o apoyos financieros a empresas e incluso recapitaliza-
ciones preventivas, posibles por la flexibilidad introducida en el Marco Temporal de
ayudas de Estado pero que depende, como se analiza en un apartado posterior, de la
capacidad fiscal de los Estados miembros para poder articular dichos apoyos.

Asimismo, el riesgo de que, sobre la experiencia de la crisis financiera, esta nueva
crisis pudiera desembocar en inestabilidad bancaria y financiera ante la mayor vul-
nerabilidad de la clientela y el deterioro de su situacion financiera o la incapacidad
de las entidades para hacer frente a un volumen elevado de pérdidas, ha sido frenado
por la actuacién decisiva del BCE para asegurar la provision de liquidez y garantizar
las condiciones de financiacion.

No obstante, se han puesto de manifiesto nuevamente los riesgos derivados de
un shock totalmente inesperado, por lo que de cara al futuro y para evitar cualquier
situacion de inestabilidad financiera, se deberian impulsar los esfuerzos para hacer
realidad la Unién Bancaria lo antes posible y poder gestionar los efectos de esta cri-
sis en el sistema bancario asi como anticipar los riesgos de crisis futuras. Ello exige
un compromiso politico decidido con la Unién Bancaria que reforzaria el proyecto
europeo en si mismo, orientado 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 (EDIS, por sus siglas en inglés) y avanzar
en la Unién del Mercado de Capitales ofreciendo mas oportunidades de financiacién
a la economia real, sobre la base de un marco regulatorio unificado que supondria
no solo adoptar Directivas comunes, como se ha venido haciendo hasta ahora, sino
también garantizar una aplicaciéon homogénea a través de Reglamentos comunes que
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aseguren una transposicion uniforme que facilite la toma de decisiones y mecanismos
de actuacion comunes.
El modelo europeo de supervision, siete afios después de su puesta en macha, esta

plenamente consolidado. Mas alla de la supervision directa de las entidades conside-

Una estructura radas significativas (80 por 100 del sistema bancario), el

de supervision
centralizada
consolidada

grueso de las actuaciones de supervision se ha centrado
en el analisis de los riesgos del modelo de negocio, prin-
cipalmente de crédito, y de gobierno de las entidades,

aunque también se han analizado riesgos tecnolodgicos,
operacionales, de capital, liquidez, rentabilidad o mercado. El objetivo de impulsar
el buen gobierno sobre la gestion de riesgos ha llevado al MUS a impulsar reformas
orientadas a garantizar el pleno conocimiento de los riesgos asumidos por parte de
los responsables de las entidades.

En el marco de la pandemia, el MUS reacciond desde el primer momento con una
respuesta supervisora tnica durante la crisis y definiendo pautas de supervisién comunes,
permitiendo a las entidades relajar temporalmente los requerimientos de capital y opera-
tivos, de forma que pudieran continuar facilitando financiacion a los hogares y empresas
y absorber las pérdidas generadas por la crisis®>. Ademads, se mantuvo un estrecho control
supervisor sobre las entidades para que midieran y gestionaran los riesgos adecuadamente
asegurando un nivel de prudencia acorde con la incertidumbre generada por la pandemia.

En todo caso, subsisten algunos retos que impiden que el MUS despliegue todo su
potencial y realice plenamente su funcion supervisora®. Entre ellos estan la necesaria
simplificacion de los procedimientos de supervision o la transparencia en sus funciones
con el fin de que las entidades puedan anticipar las actuaciones supervisoras y las situa-
ciones de riesgo que las motivan pero, sobre todo, mejorar la eficiencia de las medidas de
intervencion temprana que permitan anticipar situaciones de riesgo para las entidades
y el conjunto del sistema bancario, sin terminar derivando en resoluciones posteriores.

El MUR también se desarroll6 relativamente rapido con la creacion de una enti-
dad nueva en 2015, la Junta Unica de Resolucién, y la articulacién del Fondo Unico

de Resolucion (FUR) al que hasta la fecha no ha sido
Acuerdo sobre

un mecanismo
de proteccion
presupuestaria
para el MUR

necesario recurrir. Ademads, el marco normativo que re-
coge su funcionamiento, principalmente, la Directiva de
Reestructuracion y Resolucion Bancaria® (BRRD, por sus
siglas en inglés), aprobada en 2014, se revisé posterior-
mente siendo aprobada una nueva Directiva (BRRD2)

52  BCE, Informe Anual sobre las actividades de supervision del BCE, 2020.

53 Sanchez, R., «;Qué fue de la Union Bancaria Europea?», Informacion Comercial Espafiola: La Unién
Europea tras la pandemia, num. 916, septiembre-octubre 2020.

54 Directiva (UE) 2019/879 del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de mayo de 2019 por la que se
modifica la Directiva 2014/59/UE en relacion con la capacidad de absorcion de pérdidas y de recapitali-
zacion de las entidades de crédito y empresas de servicios de inversion, asi como la Directiva 98/26/CE.
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en 2019, que actualmente esta en fase de transposicion al marco normativo de los
Estados miembros®.

Desde su puesta en marcha, los avances del MUR se pueden valorar positivamente,
sobre todo, frente a la situacion previa en que se carecia de una estructura comun de
resolucién de entidades; esta incorporaba procedimientos e instrumentos nuevos y se
apoyaba en la transparencia y la comunicacion continua y fluida con las autoridades
y los sistemas bancarios de los Estados miembros, lo que ha permitido la deteccion
rapida de situaciones problematicas y la busqueda de soluciones previas a la resolu-
cion. De hecho, el MUR unicamente ha llevado a cabo una resolucién, la del Banco
Popular en junio de 2017%.

En cualquier caso, el avance mas destacado en relacion al MUR es la posibilidad
de que el MEDE actiie como mecanismo comun de proteccién presupuestaria para
el Fondo Unico de Resolucion. Esta cuestion fue objeto de un intenso debate en los
afnos previos ya que desde la constitucion del FUR se hizo patente que era necesario
articular algiin mecanismo de proteccion «backstop fiscal», para el caso de que los
recursos del Fondo no fuesen suficientes y ello debia lograrse antes de 2024, que era
la fecha en la que el Fondo estaria totalmente dotado. En junio de 2018 los Estados
miembros acordaron que fuera el Mecanismo de Estabilidad Europea (MEDE) el que
ejerciera ese papel de ultimo recurso, lo que requeria una reforma del Tratado Cons-
titutivo del MEDE que se logré con un acuerdo politico en el seno del Eurogrupo a
finales de 2020%. La crisis del COVID-19 y la posibilidad de que pudiera extenderse
al sistema bancario y derivar en crisis sistémica con consecuencias para la estabilidad
financiera urgio la necesidad de garantizar la estabilidad financiera del area y acelerar
la reforma del MEDE.

La reforma que actualmente en proceso de ratificacion por parte de los Estados
miembros, permitira al MEDE actuar, desde 2022 (dos afios antes de lo previsto), como
mecanismo comun de proteccion presupuestaria del Fondo mediante una linea de cré-
dito. Su utilizacion sera neutral a medio plazo desde el punto de vista presupuestario,
ya que las entidades devolveran los fondos publicos utilizados con contribuciones ex-
traordinarias al Fondo, reduciendo asi la vinculacion entre deuda bancaria y soberana.
También se asignan nuevas funciones y responsabilidades al MEDE, con una linea
de crédito precautoria mas accesible y un papel mas importante en los programas de
asistencia financiera y de prevencion de crisis.

55 El plazo de transposicion finalizaba el 31 de diciembre de 2020, estando actualmente pendiente la
transposicion en ocho Estados miembros.

56 Sise realizo el andlisis de tres entidades mas, las italianas Banca Popolare di Vicenza y Veneto Banca y
la letona ABLV Bank, que no concluyeron en resolucion sobre la base de que no se cumplia uno de los
tres requisitos previstos: situacion de inviabilidad, ausencia de soluciéon alternativa e interés publico.
En los tres casos se considerd que no se cumplia el altimo de ellos.

57 Consejo Europeo, Acuerdo del Eurogrupo por el que se modifica el Tratado Constitutivo del Mecanismo
Europeo de Estabilidad y Declaracién comun adjunta del Acuerdo de modificacién del Fondo Unico
de Resolucion, 30 de noviembre de 2020.
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A pesar de que se ha dado respuesta a la demanda de reforzar el FUR, tal y como se
habia planteado desde su creacion, se plantea la duda de que este mecanismo también
pueda servir en un momento posterior a la resolucion, en el que la capacidad de acceso
a la liquidez pueda verse limitada por insuficiente colateral, lo que haria necesario
articular ademas vias adicionales para respaldarla®.

Por otro lado, desde su creacion, el funcionamiento del MUR tenia algunos ele-
mentos de incertidumbre que podian dificultar su operativa y que siguen pendientes
de concretarse. Entre ellos estan, la aplicacion del bail-in o mecanismo de recapitali-
zacion interna por el que, en el caso de la resolucién de una entidad en quiebra, los
acreedores y accionistas deben asumir gran parte de los costes o la armonizacién de
las leyes de insolvencia nacionales de los distintos Estados miembros con el fin de
dar un tratamiento homogéneo en los casos en los que no sea posible la resolucién
de una entidad.

Sin duda, el principal escollo para culminar la Unién Bancaria es la falta de
acuerdo sobre el Sistema Europeo de Garantia de Depdsitos (EDIS, por sus siglas
en inglés). La falta de un sistema compartido dificulta

Continua la falta que todos los bancos operen en igualdad de condiciones;
de acuerdo para de hecho realizan aportaciones distintas a los fondos de
crear un Sistema garantia respectivos y, aunque la cuantia por depodsito
de Garantia de es igual y estd garantizada, la aplicacion efectiva en la
Depositos Europeo practica es distinta entre los Estados miembros. Ello dis-

torsiona las reglas de competencia en el mercado interior
e impide romper el circulo vicioso entre los Estados miembros y sus bancos e im-
poner las mismas reglas de juego a todas las entidades y, por tanto, garantizar que
todos los depdsitos de la Unidon Bancaria estén protegidos con independencia de la
entidad en la que estén depositados y su pais de origen. En ultimo caso, el objetivo
es garantizar un sistema de proteccion fuerte y uniforme.

Desde 2012 en que se plante6 la Unioén Bancaria, el EDIS se constituyé como el
tercer pilar de la misma junto al MUS y el MUR, y de hecho su ausencia resta efecti-
vidad al funcionamiento de estos.

Inicialmente, los avances se centraron en la armonizacién de criterios y cober-
turas y no en la propia creacion del Sistema de forma que casi diez afios apenas
ha habido logros relevantes. Y ello, a pesar de que desde 2015 tanto la Comision
como el Parlamento Europeo han venido presentando distintas propuestas, cada
vez mas sencillas en aras de alcanzar un acuerdo, cuyo elemento central ha sido
la necesidad de garantizar la solidez de las entidades por si mismas antes de com-
partir la carga potencial que podrian suponer quiebras en alguna de ellas. De ahi
que, a priori, cualquier acuerdo respecto a la creacion de un sistema de garantia

58  Sanchez, R., «;Qué fue de la Unién...», op. cit.
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de depdsitos europeo esté supeditado a la implementacion en paralelo de medidas
de reduccion del riesgo, alineando los objetivos de reduccion y mutualizaciéon. De
hecho, con este objetivo de reducir al maximo los riesgos, la Comision y el Consejo
han venido trabajando en la reducciéon del volumen de préstamos dudosos en el
balance de las entidades®.

En todo caso, se constata que para alcanzar un acuerdo es necesario que exis-
ta voluntad politica, lo que inicialmente requeria una reduccion suficiente de los
pasivos heredados de la crisis financiera y el establecimiento de mecanismos para
reducir el riesgo moral o la falta de confianza en la gestion responsable de las en-
tidades®.

En julio de 2018, el Consejo Europeo debati6 sobre la tltima propuesta de la Co-
mision, que se alejaba del objetivo de lograr un EDIS de forma estricta y planteaba
un modelo hibrido basado en la coexistencia de fondos de garantia de depdsitos na-
cionales, un fondo comunitario centralizado bajo el paraguas de la Junta Unica de
Resolucion, inicialmente para proveer liquidez pero que, en caso de acuerdo, podria
incluso cubrir pérdidas y un esquema de préstamos entre los fondos nacionales que
se activaria en ultima instancia.

Por su parte, el Grupo de Trabajo de Alto nivel creado ad hoc con el fin de orien-
tar el debate y avanzar en una hoja de ruta que facilitase el consenso concluyé que
habia mas elementos que centraban la discusion y que iban mas alla del propio Sis-
tema y su disefo®. En concreto, se sefialaban: 1) la creacion de incentivos para una
mayor diversificacion de las carteras de bonos soberanos; 2) la mejora del marco de
gestion de crisis para hacer frente a cualquier crisis que se produjese; y 3) avanzar
hacia una mayor integracién bancaria eliminando trabas a los flujos de capital y
liquidez y disefiando medidas adecuadas para la consolidacion de entidades a nivel
transfronterizo®2.

En cualquier caso y maxime en el contexto de la crisis actual seria urgente alcanzar
un acuerdo politico sobre una hoja de ruta para la creacién del EDIS con un calendario
preciso y factible y un esquema mas ambicioso de mutualizacién plena.

De forma complementaria al logro de la Unién Bancaria, es necesario avan-
zar en la Union del Mercado de Capitales, que es el instrumento idéneo para

impulsar el desarrollo de fuentes de financiacion a largo iy
Avance en la Union

del Mercado de
Capitales

plazo y garantizar la integracién y profundizacion de
los mercados de capitales en la Unién Europea.

59 Véase para un mayor detalle Informe CES 3/2019, La gobernanza econémica de la Unién Europea.
Informe anual.

60 Moreno, P., «Completar la Union Financiera: Acciéon comun versus responsabilidad de pais», Informa-
cién Comercial Espafiola, nim. 903, julio-agosto 2018.

61 Consejo Europeo, Considerations on the further strengthening of the Banking Union, including a common
deposit insurance system, High Level Working Group on EDIS, 2019.

62 BCE, Intervencion del presidente del BCE Stabilisation policies in a monetary union, octubre de 2019.
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En 2019 finaliz6 el primer Plan de Acciéon puesto en marcha por la Comi-
sién en 2015 avanzando en medidas que si bien han supuesto un logro, requieren
un mayor impulso para lograr el objetivo de la Unidén del Mercado de Capitales a
medio plazo®. Los mercados de capitales contintan estando fragmentado a escala
nacional, el sector no financiero sigue presentando una elevada dependencia de la
financiacion bancaria y la proporcién de fusiones y adquisiciones entre empresas
de distintos Estados miembros esta por debajo de los niveles previos a la crisis
financiera. Con el fin de dar un nuevo impulso y plantear nuevas propuestas de cara
al medio plazo, la Comisién puso en marcha a finales de 2019 un foro de alto nivel
cuyas recomendaciones® dieron lugar en septiembre de 2020 a un segundo Plan
de Accion®® para avanzar en la profundizacion de la Unidén del Mercado de Capi-
tales.

En diciembre, el Consejo Europeo aprobd unas Conclusiones sobre este Plan®® en
las que senalaba las prioridades para orientar el trabajo de la Comision, entendiendo
que la Uni6on del Mercado de Capitales era un proyecto estratégico a largo plazo con
el objetivo de crear un mercado Unico europeo de capitales que permita mover la
inversion y el ahorro por todos los Estados miembros en beneficio de la ciudadania,
las empresas y la inversion.

Ademas, este objetivo se hacia mas necesario, por un lado, en el contexto de la
crisis del COVID-19 y, por otro, ante la transicion verde y digital, que requiere mayo-
res necesidades de financiacion mas alld de la bancaria. De hecho, esta es la principal
prioridad del Consejo: lograr mejorar la financiacién de la economia y, en particular,
de las pymes, y apoyar asi una rapida recuperacién econdémica resiliente e integradora.
Como sefala la Comision, la Union del Mercado de Capitales puede acelerar la recu-
peracion tras la pandemia ya que la financiacién del mercado es el eje central que la
sustenta materializada en el NGEU, que requerira contar con mercados de capitales
profundos y liquidos y movilizar la inversion privada para complementar el apoyo
publico. Asimismo, puede proporcionar la financiacién necesaria para cumplir con las
prioridades estratégicas de la Uni6n, el Pacto Verde Europeo, adaptar Europa a la era
digital y hacer frente a sus retos sociales.

63 Banco de Espana, «Recuadro 4: La union de los mercados de capitales: nuevos desarrollos», Informe
Trimestral de la economia espafiola, Boletin Econémico 3/2020, 2020.

64 High Level Forum on the Capital Markets Union, A new visién for Europe's capital markets, Final
report, 2020.

65 Comision Europea, Una Unién de los Mercados de Capitales para las personas y las empresas: nuevo
plan de accién, COM (2020) 590 final, de 24 de septiembre.

66 Conclusiones del Consejo relativas al plan de accién de la Comision para la UMC, 2 de diciembre de
2020.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



LA GOBERNANZA ECONOMICA DE LA UNION EUROPEA. EL IMPACTO DE LA PANDEMIA

61

RECUADRO 5. PLAN DE ACCION DE LA UNION DEL MERCADO DE CAPITALES

Objetivos  Apoyar una recuperacion economica ecoldgica, digital, integradora y resiliente, facilitando el acceso a la
principales financiacion para las empresas europeas.
Hacer de la Union Europea un lugar atin mas seguro para que las personas puedan ahorrar e invertir a
largo plazo.
Integrar los mercados nacionales de capitales en un auténtico mercado tnico.
Medidas ~ Medidas para apoyar una recuperacion econdmica ecologica, digital, integradora y resiliente, facilitando

y acciones

el acceso a la financiacion para las empresas.

Acci6n 1: propuesta de creacion de una plataforma a escala de la Union Europea (punto de acceso
tinico europeo) que ofrezca a los inversores acceso fluido a la informacion de las empresas de caracter
financiero y relacionada con la sostenibilidad.

Accidn 2: simplificacion de las normas de cotizacion de los mercados publicos para promover y diver-
sificar el acceso de las empresas pequefas e innovadoras a la financiacion.

Accion 3: revision del marco legislativo para los fondos de inversion a largo plazo con vistas a canalizar
mas financiacion hacia empresas y proyectos de infraestructura.

Accion 4: eliminacion de obstaculos normativos a la inversion a largo plazo, sin perjudicar la estabilidad
financiera ni la proteccion de los tomadores de seguros. La CE tratara de prever un tratamiento prudencial
adecuado de la inversion a largo plazo en capital de pymes por parte de los bancos y evaluara posibilidades
de promover actividades de creacion de mercado por parte de los bancos y otras empresas financieras.

Accion 5: la CE evaluara las ventajas y la viabilidad de introducir el requisito de que los bancos, cuando
denieguen la solicitud de crédito de una pyme, la remitan a un proveedor de financiacion alternativa.

Accion 6: con el fin de ampliar el mercado de titulizacion en la Union Europea, la Comision revisard el
actual marco regulador de la titulizacion para mejorar la concesion de créditos bancarios a las empresas
de la Union Europea, en particular a las pymes.

Convertir la UE en un lugar ain més seguro para que las personas puedan ahorrar e invertir a largo plazo

Accion 7: evaluacion de viabilidad para el desarrollo de un marco europeo de competencias financieras
y posibilidad de introducir la obligacion de que los Estados miembros promuevan medidas de formacion
a favor de la educacion financiera, en particular en relacion con la inversion responsable y a largo plazo.

Accion 8: evaluacion de las normas aplicables en el ambito de los incentivos y la divulgacion de informacion
y, en caso necesario, propuesta de modificacion del marco juridico vigente para que los inversores minoristas
reciban un asesoramiento objetivo e informacion clara y comparable sobre los productos. También propuesta
sobre como reducir la sobrecarga de informacion para los inversores minoristas experimentados, con sujecion
a las salvaguardias adecuadas. Mejora del nivel de cualificaciones profesionales de los asesores en la Union
Europea y evaluacion de la viabilidad de crear una certificacion paneuropea para los asesores financieros.

Accion 9: seguimiento de la adecuacion de las pensiones en los Estados miembros mediante el desarrollo
de cuadros de indicadores de pensiones. Concebir mejores practicas a efectos de la creacion de sistemas
nacionales de seguimiento para los ciudadanos europeos. Puesta en marcha de un estudio para analizar las
practicas de afiliacion automatica y otras practicas para estimular la participacion en regimenes profesionales
de jubilacion, con vistas a desarrollar mejores practicas para esos sistemas en todos los Estados miembros.

Integrar los mercados nacionales de capitales en un auténtico mercado tnico.

Accion 10: propuesta de un sistema comin, normalizado y a escala de la Union Europea de desgravacion
de la retencion fiscal en origen.

Accion 11: iniciativa legislativa o no legislativa para una armonizacién minima o una mayor convergencia
en dmbitos especificos de la legislacion sobre insolvencia no bancaria. Junto con la AEB estudio de las
posibilidades de mejora de la notificacion de datos a fin de permitir evaluacion periddica de la eficacia
de los regimenes nacionales de ejecucion de préstamos.

Accion 12: la CE estudiard la posibilidad de introducir una definicion de la Union Europea de «accionista» y
de aclarar y armonizar en mayor medida las normas que rigen la interaccion entre inversores, intermediarios
y emisores. También los obstaculos nacionales para el uso de las nuevas tecnologias digitales en este ambito.
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Accion 13: 1a CE estudiard la posibilidad de modificar las normas para mejorar la prestacion transfronteriza
de servicios de liquidacion en la Union Europea.

Accion 14: propuesta de creacion de un sistema de informacion posnegociacion consolidado eficaz y
completo para los instrumentos financieros de capital e instrumentos asimilados.

Accion 15: Propuesta para reforzar el marco de proteccion y facilitacion de las inversiones en la Union
Europea.

Accion 16: codigo normativo tnico reforzado para los mercados de capitales, evaluando la necesidad de
una mayor armonizacion de las normas de la Union Europea y haciendo un seguimiento de los avances
hacia la convergencia de la supervision. Hard balance de lo conseguido en el cuarto trimestre de 2021
y estudiara la posibilidad de proponer medidas para reforzar la coordinacion de la supervision o la
supervision directa por parte de las Autoridades Europeas de Supervision. Evaluacion de las implica-
ciones del asunto Wirecard para la regulacion y supervision de los mercados de capitales de la Union
Europea y subsanacion de deficiencias en el marco juridico de la Union Europea.

Fuente: Comision Europea, Una Unidn de los Mercados de Capitales para las personas y las empresas: nuevo plan de accion, COM
(2020) 590 final.

Se trata de un proyecto a largo plazo que requiere esfuerzos continuos y decididos,
superando los obstaculos que generan las diferencias nacionales, las pautas de actua-
ciéon y los marcos juridicos propios. Esta es la razén por la que el plan de acciéon no
establece una unica prioridad, sino que incorpora cuestiones urgentes, que deberian
abordarse antes de finales de 2021 pero también retos estructurales. El objetivo debe
ser lograr movilizar el capital privado y avanzar hacia un mercado de capitales mas
dinamico y competitivo a escala mundial, a corto y medio plazo. La Union del Mercado
de Capitales permitira a la economia europea ser mas innovadora y competitiva frente
a la competencia mundial y contar con mercados financieros amplios y profundos,
dinamizando la inversion interna y siendo un atractivo para la inversioén extranjera.
Asimismo, reforzara el papel internacional del euro y su utilizaciéon como moneda
internacional.

Ademas, el brexit ha supuesto un reto adicional para la Union del Mercado de Ca-
pitales ya que se ha perdido el principal centro financiero de la Unién. Por ello es aun
mas necesario contar con mercados de capitales integrados y que funcionen correcta-
mente para garantizar el acceso de las empresas y la inversion a la financiacion, sobre
la base de un cédigo normativo tnico y una supervision eficaz mas integrada dentro
de la UE-27 y una reevaluacién de las relaciones de supervision con terceros paises,
a fin de garantizar una gestion adecuada de todos los riesgos del sector financiero.

De hecho, en este contexto se sitiia la revisidon en diciembre de 2019 del sistema
de supervision europeo implantado a raiz de la crisis financiera iniciada en 2008 que
abarca a los supervisores nacionales, la supervision microprudencial, desarrollada por
las tres Autoridades Europeas de Supervision, y la supervision macroprudencial que
realiza la Junta Europea de Riesgo Sistémico asi como la supervision del MUS para
bancos grandes y sistémicos en el area euro. El objetivo de esta revision era cumplir
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con uno de los objetivos prioritarios del plan de accion de la Unién de Mercados de
Capitales: lograr una supervision mas eficaz y coherente de los mercados y servi-
cios financieros, eliminado las posibilidades de arbitraje regulatorio entre Estados
miembros.

A nivel microprudencial, se han ampliado las facultades de coordinaciéon entre
los supervisores nacionales y autoridades supervisoras y se han reforzado las compe-
tencias en los &mbitos correspondientes: banca, mercados de valores y financieros y
seguros y pensiones y también se ha perfeccionado la estructura de gobierno instando
a las autoridades a adquirir competencias en temas emergentes como son el cambio
climatico, las finanzas sostenibles y la innovacion tecnolégica (fintech), todo ello como
linea transversal con las prioridades estratégicas de la Unién Europea.

4. Tensiones y riesgos para el mercado interior

La pandemia de COVID-19 obligé a los Estados miembros a introducir una serie de
medidas excepcionales que, con el objetivo de controlar la expansion del virus, impac-
taron en el mercado interior e incluso en los derechos de las personas consumidoras. La
respuesta dada desde la Unién Europea fue adecuada para proteger el mercado tinico'y
proteger a la ciudadania, tratando en todo momento de defender los valores europeos.

Y es que en los primeros momentos de la pandemia, la integridad del mercado
interior fue puesta en riesgo, como consecuencia de las actuaciones unilaterales, de-
fensivas y no cooperativas por parte de algunos Estados miembros, aumentando las
tensiones entre los socios comunitarios.

Esta situacion saco a la luz la existencia de limitaciones o vacios legales en el marco
normativo que regula el mercado interior, cuando, ademas, se enfrenta otros desafios
de largo plazo como es la necesidad de adaptacién a la acelerada transformacion digital
y a los reequilibrios en el orden econémico internacional que necesitaran un mercado
interior resiliente. El potencial riesgo de un viraje hacia posiciones mas nacionalistas
y proteccionistas, incluso por parte de algunos Estados miembros, exige una actuacion
rapida y adaptativa a todos esos cambios por parte de la Unién Europea.

Cabe recordar, como la propia Comision subraya®, que el mercado tnico es uno
de los mayores logros de la Uniéon Europea. El mercado tnico ofrece a la ciudadania
comunitaria una gama mas amplia de servicios y productos y mayores oportunidades
de empleo, mientras que a las empresas de la Unién Europea les permite acceder a un
mercado interior mas amplio que el de sus propios Estados miembros, estimulando el
comercio, la competencia y la eficiencia, aspectos esenciales para impulsar la produc-
tividad. El acceso a un mercado de mayor tamafio que el de los mercados nacionales

67 Plan de accion a largo plazo para mejorar la aplicacion y el cumplimiento de las normas del mercado
tinico, COM (2020) 94.
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permite obtener economias de escala, que devienen fundamentales, entre otras cosas,
para facilitar las transiciones ecolédgica y digital en las que los Estados miembros y la

Unién Europea estan embarcados.
La respuesta de los Estados miembros ante la irrupcion de la pandemia de
COVID-19, sobre todo en sus primeros compases, se caracterizo por su fragmentacion
y descoordinacion y, en muchos casos, incluso, por su falta

Primeros momentos de solidaridad. Para evitar la propagacion del virus den-
de pdn ico en los tro de sus territorios, los socios comunitarios pusieron en
Estados miembros marcha medidas que incluian limitaciones al libre movi-

miento de personas con el cierre de fronteras, controles en
las mismas, cierres de actividades o cuarentenas®. Se restringieron las exportaciones
de productos médicos y sanitarios incluso entre paises comunitarios®, como via para
asegurarse las existencias. Y en clave interna, se limit6 la provision de servicios de
proximidad, principalmente los relacionados con el turismo, la hosteleria y el ocio.
Todo ello tensiono las libertades dentro del mercado interior, afectando negativamente,
ademas, a los derechos de las personas consumidoras.
Ante esta situacion, la Union Europea trat6 de reaccionar rapidamente aprobando

medidas para reestablecer la integridad del mercado Gni-
Respuesta de la

s co. Sin ellas, o si su aprobacion se hubiera retrasado, el im-
Union Europea

pacto sobre el mercado interior habria sido atin mayor”.

Se trataba de reconciliar la necesidad de preservar la salud publica con la de res-
petar la unidad de mercado intracomunitaria. Asi, para garantizar la libre circulaciéon
de mercancias, se establecieron, rapidamente, los denominados «green lanes» para
determinados productos, principalmente médicos, para evitar que la congestion en
los pasos fronterizos, causada por controles impuestos por algunos Estados miembros
como Polonia, retrasara o limitara el acceso a productos esenciales para luchar contra
la enfermedad. También, se establecieron autorizaciones para la exportacion a terceros
paises de equipos de proteccion individual.

En cuanto a la libre circulacién de personas, la Comisiéon Europea no tard6 en tomar
una decision uniforme, coordinada y simultanea sobre el tratamiento de la entrada de

68 Estas medidas afectaron especialmente a las trabajadoras y los trabajadores transfronterizos y a pro-
fesionales que no prestaban servicios esenciales.

69 En la primera fase de la pandemia, algunos Estados miembros primaron sus propios mercados esta-
bleciendo restricciones unilaterales para equipos de proteccion personal (EPI) e instrumental médico,
lo que no solo resultaba insolidario dentro de la Unién Europea, sino que ademas colisionaba direc-
tamente con los principios del mercado interior. No obstante, cabe recordar que dentro del mercado
interior estan permitidas las limitaciones a las exportaciones o importaciones cuando estén justificadas,
se apliquen de manera no discriminatoria y sean transparentes, y, desde luego, la pandemia podrian
entenderse como una situacion lo suficientemente grave como para justificar esas limitaciones.

70 Marcus, J. S. et al., The impact of COVID-19 on the Internal Market, Publication for the committee on
Internal Market and Consumer Protection, Policy Department for Economic, Scientific and Quality of
Life Policies, Parlamento Europeo, Luxemburgo, 2021.
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transeuntes procedentes de paises terceros fuera del espacio Schengen”. Con ello tra-
taba de responder a las medidas de control del movimiento de personas introducidas
unilateralmente por algunos Estados miembros ante la falta inicial de coordinacion en
el tratamiento de los viajes extracomunitarios. Estos controles afectaban a los millones
de personas que cruzan todos los dias las fronteras interiores para trabajar o prestar
sus servicios en otro Estado miembro’. Todo ello gener6 unas restricciones sin pre-
cedentes a la libre circulacién de personas trabajadoras entre los Estados miembros,
impactando negativamente a las transfronterizas, estacionales y desplazadas.

En todo caso, la pandemia ha subrayado lo paradéjico o ineficiente que resulta
para la integracion comunitaria que el desarrollo de esa libertad no haya sido acom-
pafnada a lo largo de estos anos de un desarrollo paralelo de una Europa de la salud,
competencia hasta ahora en manos de los distintos Estados miembros. De hecho, las
primeras medidas tomadas por los Estados miembros respecto a la libre circulacion
de personas son fiel reflejo de esta incoherencia en la construccion europea.

Mas delicada fue la cuestion sobre el impacto sobre la libre movilidad de las per-
sonas que tuvieron las medidas impuestas dentro de los distintos Estados miembros
para proteger a su propia poblacién. Siendo consciente de ello, y considerando que la
salud y la ciencia prevalecian sobre cualquier otro enfoque a la hora de levantar las
restricciones, a mediados de abril de 2020, se public6 una hoja de ruta europea de
cara al levantamiento de la medidas de contencion’, para lo cual se tendrian en cuenta
criterios epidemioldgicos (nuevas infecciones, hospitalizaciones, pacientes en UCI...),
criterios sobre la capacidad de los sistemas sanitarios y los relativos a la capacidad de
seguimiento, pruebas y rastreo de los Estados miembros.

El 15 de mayo de 2020, la Comision publicé una Comunicacion™ para restable-
cer la libertad de circulacion y levantar los controles en las fronteras interiores, ha-

ciéndose eco de la dificultad de gestion de la pandemia _ :
Hacia la libertad

de movimiento tras
la pandemia

de COVID-19, muy condicionada por la evolucion de
los contagios. En octubre de 2020, el Consejo adopt6”™
un enfoque coordinado para la aplicacién de criterios y

71 En marzo de 2020, la Comision public6 unas Directrices relativas al ejercicio de la libre circulacion de
personas trabajadoras durante el brote de COVID-19, que se acompafaron de otras Directrices sobre
la libre circulacion de profesionales de la salud y de unas Directrices sobre las trabajadoras y los tra-
bajadores temporeros, en mayo y julio de 2020, respectivamente. El 12 de octubre de 2020, el Consejo
adopt6 una Recomendacién sobre un enfoque coordinado dela restriccion de la libre circulacion en
respuesta a la pandemia de COVID-19, que contiene disposiciones sobre la supresion de los requisitos
en materia de cuarentena en el caso de las y los trabajadores esenciales.

72 COVID-19: Restriccién temporal de los viajes no esenciales a la Unién Europea, COM (2020) 115 final,
16 de marzo.

73  Comision Europea, Joint European Roadmap towards lifting containment measures, 2020.

74  Comunicacion de la Comision COVID-19: Por un enfoque gradual y coordinado de la restauracion de la
libertad de circulacion y del levantamiento de los controles en las fronteras interiores, C (2020) 3250 final.

75 Recomendacion (UE) 2020/1475, sobre un enfoque coordinado de la restriccion de la libre circulacion
en respuesta a la pandemia de COVID-19.
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umbrales comunes a la hora de decidir la introduccion de restricciones a la libre cir-
culacién, introdujo una cartografia del riesgo de transmision de la COVID-19 y acordd
las medidas que eventualmente podrian ser aplicadas a las personas que se desplazan
entre zonas, dependiendo del nivel de riesgo de transmisién en dichas zonas. Pero
este enfoque fue modificado en febrero de 2021 ante la fuerte propagacién del virus
en los primeros meses del afno”™.

Por todo ello, la propia Comision se ha referido a la necesidad de que el enfoque
esté cuidadosamente calibrado, y sea coordinado y gradual. En todo caso, la Comision
continuara estudiando las medidas de los Estados miembros para que respeten el prin-
cipio de proporcionalidad y no discriminacién, interviniendo en los casos en los que
las medidas transciendan del ambito de la salud publica o resulten desproporcionadas.

De cara a recuperar la libre circulacién de personas dentro de la Unién Europea
antes del verano de 2021, aspecto de especial interés para los paises mas dependientes
de la actividad turistica que han sufrido en mayor medida las consecuencias economi-
cas de la pandemia, se introdujo el Certificado COVID digital, que entré en vigor el 1
de julio de 2021 y contiene informacion sobre si se ha sido vacunado, se ha recuperado
de la infeccion o ha recibido un resultado negativo de un test. Si esta medida tiene
éxito, podria facilitar la gestion de futuras crisis sanitarias.

Ademas, resulta de especial interés en el caso del transporte colectivo, donde seria
necesario asimismo establecer codigos sanitarios uniformes, incluyendo el uso de equi-
pos de proteccién personal (como las mascarillas) asi como mejorar la proteccion de
quienes consumen este tipo de servicios, ante potenciales cancelaciones o restricciones.

- La tensa situacion vivida al inicio de la pandemia y los
Mejorar la
resiliencia del
mercado interior
ante futuras crisis

razonablemente buenos efectos de la intervencion comu-
nitaria subrayan la necesidad de revisar y reforzar en el
medio y largo plazo las normas que protegen la integridad

del mercado interior comunitario.

Muchas lecciones se extraen de lo acontecido en el mercado interior durante la
pandemia, desde la necesidad de hacer notificaciones rapidas de las restricciones im-
puestas por los Estados miembros, para evitar costes excesivos a las operadoras, como
la de disefar servicios de trazabilidad digitales eficientes y seguros”, mejorando la
resiliencia de la economia europea ante futuras crisis sanitarias.

76  Recomendacion (UE) 2021/119 del Consejo por la que se modifica la Recomendacion (UE) 2020/1475
sobre un enfoque coordinado de la restriccion de la libre circulacion en respuesta a la pandemia de
COVID-19, de 1 de febrero.

77  El escaso éxito de los servicios comunitarios digitales de trazabilidad de los contactos, frente a su efec-
tividad en algunos paises asiaticos, pone de manifiesto que, quizas por su puesta en marcha de manera
acelerada, ha faltado una adecuada comunicacion y un debate suficiente sobre lo que supone para la
privacidad de la ciudadania. Segtin el Eurobarémetro 503 sobre las actitudes respecto al impacto de
la digitalizacion en la vida diaria, de media un 43 por 100 de la poblacién europea estaria dispuesta a
compartir informacion personal para mejorar la investigacién médica y los cuidados, aunque solo un
31 por 100 esta preparada para hacerlo ante una situacion de crisis.
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En definitiva, el mercado tnico es el activo mas importante de la Uniéon Europea,
pero las oportunidades que ofrece se han visto limitadas por la pandemia. Los cierres
de fronteras, las restricciones a la movilidad han afectado a empresas y ciudadania,
provocando una elevada inseguridad ante la falta de prevision. Ante estos problemas
la Comision Europea ha propuesto’:

a) La creacion de un instrumento de emergencia del mercado Unico para ofrecer
una solucién estructural que garantice la disponibilidad y la libre circulacion
de personas, bienes y servicios en el contexto de posibles crisis futuras.

b) La profundizacién del mercado tnico, a partir del analisis de las posibilidades
de armonizacion de las normas aplicables a los servicios esenciales prestados
a las empresas; o el refuerzo de la digitalizacién de la vigilancia del mercado,
entre otras medidas.

¢) Continuar realizando un seguimiento periddico sobre la situacion del mercado
Unico, pero prestando atencion a bienes y servicios de especial interés o esenciales.

Pero quizas una de las cuestiones mas controvertidas durante la crisis del coronavirus,
aun en liza, es el posible efecto negativo sobre la integridad del mercado interior de

las ayudas de Estado otorgadas por los distintos Estados Ayudas de empresa

miembros para apoyar al tejido empresarial mas afectado
por la crisis.

Desde el inicio de la pandemia, la practica totalidad de los Estados miembros se
lanz6 a ayudar a su tejido empresarial barajando distintos tipos de intervenciones,
desde ayudas directas hasta créditos avalados. Sin embargo, el volumen de ayudas
ha sido muy distinto entre los Estados miembros revelando, en términos generales,
una mayor generosidad en aquellos paises que contaban previamente con posiciones
presupuestarias mas holgadas. Las diferencias en la intensidad de las ayudas afectan,
en ultima instancia, entorno competitivo en el que se desenvuelve la actividad empre-
sarial, distorsionando el funcionamiento del mercado interior y pudiendo profundizar
la divergencia econémica entre los Estados miembros de la Unién Europea.

De hecho, el disefio original del mercado interior tinico contempla la prohibicion
general de las ayudas de Estado (TFUE articulo 107.1) para evitar, precisamente, que es-
tos apoyos generen distorsiones competitivas aleatorias o discrecionales como posible
resultado de la concesién 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 prohibicién quede sin efecto cuando la ayuda se justifique por cuestiones

78 Updating the 2020 New Industrial Strategy: Building a stronger Single Market for Europe’s recovery,
COM (2021) 350 final.
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como resolver graves perturbaciones en la economia o por motivos de interés comin
europeo. Especificamente, considera compatibles con el mercado interior «las ayudas
destinadas a reparar los perjuicios causados por desastres naturales o por otros acon-
tecimientos de cardcter excepcional»; sin lugar a dudas, la pandemia de COVID-19
entra dentro de esta excepcion.

Lo que no podia prever la normativa es que esa perturbacion o desastre natural
fuera general a todas las economias de la Unién Europea y que, por consiguiente, la
capacidad financiera de cada Estado miembro resultara clave a la hora de ayudar al
tejido empresarial, de modo que las empresas de paises con mejores posiciones fiscales
tendrian mas ayudas.

En el contexto de la pandemia, la primera ayuda de Estado aprobada fue la
concedida por el gobierno danés para compensar los dafios causados por la can-
celacion de grandes eventos publicos. Otros paises, como Francia o Alemania, no
tardaron mucho en tomar la misma decisiéon; de hecho, el pais germano cre6 a
finales de marzo el Fondo de estabilizacion econémica donde contemplaba este
tipo de medidas.

Considerando la grave situacion provocada por la pandemia, la Comisiéon aprobo
el 19 de marzo de 2020 el Marco Temporal para las ayudas de Estado para flexibili-
zar la normativa”. La prolongacion de la crisis y el creciente deterioro de la activi-
dad econdmica han supuesto una revision continua de este Marco Temporal, la
ultima en enero de 2021, en la que se extiende su aplicacion hasta finales de di-
ciembre de 2021.

La propia Comisiéon apuntaba en la definicion de este Marco Temporal que su
objetivo era aliviar los problemas puntuales de liquidez empresarial sobrevenidos con
la pandemia, y evitar con ello que esa perturbacion exdgena afectara negativamente a
la viabilidad de las empresas, en especial de las de menor dimensién.

Para el conjunto de la Union Europea, las ayudas de Estado efectivamente uti-
lizadas a finales de 2020, ascendieron a 544 mil millones de euros®, es decir un
3,9 por 100 del PIB del conjunto de la Unién. En términos absolutos, el socio que
mas ayudas otorgo, un cuarto de las mismas, fue Francia, seguido de Italia con casi
un 20 por 100 del total, Alemania, un 19,1 por 100 y Espafia con un 16,7 por 100
(grafico 8). Sin embargo, en términos relativos, respecto a su PIB, el pais que mas
esfuerzo realizé fue Espafia, un 7,3 por 100, seguido de Francia, un 6,4 por 100, e
Ttalia, un 6,0 por 100.

79 Communication from the Commission Temporary Framework for State aid measures to support the eco-
nomy in the current COVID-19 outbreak, C (2020) 1863 final.
80 De los 2,94 billones de euros de ayudas aprobados por el Marco Temporal.
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GRAFICO 8. AYUDAS DE ESTADO EN LA UNION EUROPEA A CAUSA DE LA PANDEMIA,
MARZO-DICIEMBRE 2020
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Fuente: elaborado a partir de Mathieu Collin, A. et al., «The use of COVID-19 related State aid measures by EU Member States»,
Occasional papers by the Competition DG of the European Commission, Issue 1/2021, marzo de 2021.

Sin embargo, no todas las ayudas se han venido instrumentando del mismo modo y
los paises han hecho un uso heterogéneo de las multiples opciones ofrecidas por el
Marco Temporal® (grafico 9), lo que supone diferencias significativas a medio plazo en
cuanto a la viabilidad financiera de las empresas y de cara al proceso de recuperacion

de las economias.

GRAFICO 9. AYUDAS PUBLICAS SEGUN EL TIPO DE INSTRUMENTO, MARZO-DICIEMBRE 2020
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Fuente: elaborado a partir de Mathieu Collin, A. et al., «The use of COVID-19 related State aid measures by EU Member States»,
Occasional papers by the Competition DG of the European Commission, Issue 1/2021, marzo de 2021.

BCE, «Los avales publicos para préstamos y el crédito bancario durante la pandemia de COVID-19»,
Boletin Econémico 6/2020.
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En efecto, el Marco Temporal contempla un abanico amplio de opciones de ayuda a
empresas que a grandes rasgos las clasifica en:

1. Ayudas en forma de subvenciones directas, anticipos reembolsables o ventajas
fiscales.

Ayudas en forma de garantias de préstamos.

3. Ayudas en forma de bonificacion de los tipos de interés de préstamos.
Ayudas en forma de garantias y préstamos canalizados a través de entidades
de crédito u otras entidades financieras.

5. Seguro de crédito a la exportacién a corto plazo.

El 82,2 por 100 de las medidas se instrumentaron bajo las dos primeras vias: ayudas
directas y avales o garantias de préstamos, y un 4,4 por 100 a través de la subvencién
de intereses de préstamos.

El uso de avales publicos, que no computan en el déficit, resulté fundamental para
respaldar el crédito en Espafia, frente a la menor disponibilidad de otras medidas
de alivio fiscal para las empresas —como moratorias de deuda y ayudas estatales— y
también en Francia, como resultado de unas muy favorables condiciones de precio
de dichas garantias®?. Mientras que en paises como Alemania la utilizaciéon de ava-
les ha sido inferior dadas las menores necesidades de financiacion de las empresas,
la existencia de ayudas directas o que sus condiciones eran menos favorables que
otras medidas. En Italia, la puesta en marcha de las garantias de préstamo sufrié
un retraso puesto que se exigidé para su concesidén una evaluacién de riesgo previa
de cada operacion.

También los programas de ayuda directa a empresas para apoyar su solvencia y
evitar la destruccién del tejido productivo y empleo® (cuadro 6) han sido muy asi-
métricos, tanto en el volumen movilizado como en las condiciones de acceso o en su
puesta en marcha. De hecho, en algunos socios, como Alemania, las ayudas directas
estuvieron disponibles desde el primer momento para la practica totalidad de tamafios
empresariales, mientras que en otros, como Espafia, no se pusieron en marcha hasta
2021, una vez constatadas la prolongacién de la crisis y la situacion insostenible para
muchas empresas, sobre todo pymes.

82 BCE, «Los avales publicos para préstamos y el crédito bancario durante la pandemia de COVID-19»,
Boletin Econémico 6/2020.
83 FUNCAS, Las ayudas directas a empresas en Alemania, Espafia, Francia e Italia, 30 de marzo de 2021.
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En todo caso, y a pesar de que responden a la situacion excepcional originada por la
pandemia, las ayudas directas otorgadas durante la crisis suponen un riesgo para el
funcionamiento del mercado tnico y los equilibrios competitivos dentro de la Unién
Europea, desde el momento en que los Estados miembros con situaciones presupues-
tarias de partida diferentes, no han contado con la misma capacidad fiscal para actuar
y, por tanto, para adoptar medidas de apoyo directo frente a la crisis y encarar la re-
cuperacion. Esto puede generar una divergencia econémica y social ain mayor entre
los Estados miembros, puesto que la crisis ha hecho especial dafio a las economias
de sur de Europa, con una especializacién productiva mayor en las actividades mas
afectadas por las medidas de confinamiento y distanciamiento fisico y cuyas cuentas
publicas presentaban una posiciéon mas débil antes de la pandemia.

Consciente de este riesgo, considerando la necesidad de mantener nivelado el te-
rreno de juego (level playing field), la Comisién Europea establecié medidas como
la definicion de umbrales maximos de ayuda o la necesidad de que las empresas se
comportaran de acuerdo a unos requisitos que preservaran la competencia efectiva.
Pero, en la practica, la aprobacion del Marco Temporal ha supuesto simplemente una
compilacion de las ayudas implementadas por parte de los paises ya que, por lo general,
todas han contado con el visto bueno de Bruselas.

De ahi que en las primeras discusiones sobre el Fondo de Recuperacion europeo,
el NGEU, la Comision Europea propusiera la creacion especifica de un Instrumento
de Apoyo a la Solvencia que trataria de compensar las diferencias entre los Estados
miembros en cuanto a las ayudas a empresas. El instrumento, que habria sido gestio-
nado a través del Banco Europeo de Inversiones, preveia movilizar hasta unos 300.000
millones de euros con el objetivo de recapitalizar empresas de cualquier Estado miem-
bro, aunque prestando especial atencion a las ubicadas en los Estados miembros mas
afectados por la crisis o donde los apoyos a la solvencia empresarial hubieran sido
mas limitados.

Sin embargo, la propuesta de creaciéon de este instrumento decay6 durante las
negociaciones del plan de recuperacién, perdiéndose la posibilidad de contar con un
recurso que habria servido para evitar situaciones de sobreendeudamiento empresarial
que pueden constituir un lastre durante la fase de recuperacion.

5. La dimension social de la gobernanza: hacia una recuperacion
inclusiva

La superacion de la pandemia y sus efectos depende en buena medida de la gober-

nanza econdémica, mas aun teniendo en cuenta el impacto diferencial de la crisis en

los Estados miembro. Todo un desafio que, ademas, ha de integrar la dimensién social

para lograr un crecimiento sostenible e integrador que evite un nuevo aumento de

la desigualdad social que, como es sabido por experiencias anteriores, lleva tiempo
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recomponer. No en vano, la llegada de la pandemia se produjo cuando algunos de los
principales indicadores sociales no habian logrado recuperar la situacién previa a la
crisis financiera anterior, especialmente en algunos Estados miembros, a pesar de la
mejora continuada de la economia y el empleo en la Union Europea desde hacia ya
varios afnos.

Una situacion que no puede desvincularse de la gobernanza econémica y social de la
Union Europea en la crisis anterior la cual, a falta de una estrategia integrada en térmi-

nos economicos y sociales, amplifico los costes sociales de
La gobernanza de

la dimension social:
lecciones de la crisis
anterior

la misma, especialmente en los paises mas afectados por
aquella. Los objetivos de creaciéon de empleo e inclusién
social entraron en colision con una politica basada casi ex-
clusivamente en el saneamiento de las finanzas publicas,

lo que dio lugar a politicas fiscales prociclicas que dificultaron una convergencia
fuerte y estable en muchos de los indicadores sociales. Ademas, el didlogo social,
que venia siendo un elemento crucial en el desarrollo de las politicas europeas
en el ambito del empleo y la inclusion social, apenas dio frutos importantes en el
contexto de la crisis®.

De esta manera, la mayoria de los indicadores sociales, especialmente los re-
lativos a la igualdad de oportunidades y a los mercados de trabajo y condiciones
de trabajo, mostraron una evolucion inestable y vinculada al ciclo econémico. Es
decir, mejoraron de manera generalizada en los Estados miembros y se redujeron
las diferencias entre ellos (convergencia al alza), pero unicamente en periodos
de bonanza econdémica, produciéndose el efecto inverso en periodos econémicos
adversos (divergencia). Especialmente preocupante ha sido la evolucion de la des-
igualdad y el papel de las transferencias sociales para reducir la pobreza, habiendo
mostrado una evolucidn negativa generalizada en el periodo anterior a la pandemia
(cuadro 7).

En términos de gobernabilidad, sin embargo, la Unién Europea parte de una posi-
cion de ventaja comparativa ante la pandemia respecto a la crisis anterior. Con el fin

de impulsar la convergencia econémica y social, la Co-

mision llevd a cabo medidas en distintos dmbitos®® que Convergencia social
culminaron con la aprobacién del Pilar Europeo de los a través del Pilar
Derechos Sociales. Con él se daba paso a la creacion de Europeo: medidas
un instrumento de la UEM dirigido a fomentar sus princi- adoptadas para
pios rectores: el crecimiento, el empleo y la justicia social, mitigar el impacto
junto a la convergencia econémica y social. de la pandemia

84 Para un analisis de la gobernanza econémica de la crisis financiera véanse ediciones anteriores de este
informe.

85 Para mas detalle, véase Informe CES 1/2016, Andlisis de la gobernanza econémica de la Unién Europea,
apartado 3.5.
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CUADRO 7. EVOLUCION DE LA CONVERGENCIA DE LOS INDICADORES SOCIALES, 2008-2018

Indicador

Resultado

Tendencia 2008-2018

Igualdad de oportunides y de acceso al mercado de trabajo

Abandono escolar temprano

Convergencia al alza

Fuerte y estable

Brecha de género en el empleo

Convergencia al alza

Fuerte y estable

AROPE

Convergencia al alza

Convergencia al alza en épocas
de bonanza

NEETs

Divergencia al alza

Convergencia al alza en épocas
de bonanza

Desigualdad de rentas

Divergencia a la baja

Tendencia a la baja

Mercados de trabajo dinamicos y condiciones de trabajo justas

Convergencia al alza en épocas
de bonanza

Tasa de empleo Convergencia al alza

Convergencia al alza en épocas
de bonanza

Tasa de desempleo Divergencia a la baja

Convergencia al alza en épocas
de bonanza

Tasa de desempleo de larga duracion ~ Divergencia a la baja

Divergencia al alza Convergencia al alza en épocas

de bonanza

Renta disponible de los hogares

Ingresos netos Convergencia a la baja  Convergencia al alza en épocas

de bonanza

Proteccion e inclusion social

Educacion infantil (0-3 afios) Convergencia al alza ~ Fuerte y estable

Necesidades médicas no cubiertas Convergencia al alza en épocas

de bonanza

Convergencia al alza

Impacto de las transferencias sociales ~ Convergencia a la baja  Tendencia a la baja

Convergencia al alza: mejora de los resultados medios de un indicador en la Unién Europea y, ademas, reduccion de las disparidades
entre los Estados miembros.

Convergencia a la baja: empeoramiento de los resultados medios europeos de un indicador y reduccion de las disparidades entre
los Estados miembros.

Divergencia al alza: mejora de los resultados medios europeos de un indicador y aumento de las disparidades entre los Estados
miembros.

Divergencia a la baja: empeoramiento de los resultados medios de un indicador y aumento de las disparidades entre los Estados
miembros.

Fuente: Eurofound, ;Una Europa mds igualitaria? La convergencia y el Pilar Europeo de Derechos Sociales, 2019.

El Pilar Europeo desde entonces, y a partir de su cuadro de indicadores sociales,
constituye el principal instrumento de supervision del progreso hacia una mayor
convergencia socioeconémica en el ambito del Semestre Europeo. Asimismo, ha
servido de base para poner en marcha varias propuestas de Directivas®®, dar mayor

86 Comision Europea, Propuesta de Directiva relativa a unas condiciones laborales transparentes y previsi-
bles en la UE, COM (2017) 797 final; Comision Europea, Propuesta de Directiva relativa a la conciliacion
de la vida familiar y la vida profesional de los progenitores y los cuidadores y por la que se deroga la
Directiva 2010/18/UE del Consejo, COM (2017) 253 final.
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protagonismo al didlogo social a través de la consulta a los interlocutores socia-
les sobre temas de gran calado¥, ademas de la creacion de la Autoridad Laboral
Europea®.

La nueva Comision Europea tom¢ el relevo de estos pasos dirigidos a la integracion
social en la estrategia econémica de la UEM, como daba cuenta la Comunicacién Una
Europa social fuerte para unas transiciones justas®, aprobado antes de la pandemia. En
ella se anunciaba la puesta en marcha de un conjunto de iniciativas para ser integradas
en un Plan de accién con el fin dltimo de desarrollar el Pilar Europeo de Derechos
Sociales (recuadro 6).

Lallegada de la pandemia no solo no frend la puesta en marcha de las iniciativas
propuestas por la Comisién sino que en algunos casos, como el SURE comenta-
do anteriormente, la acelerd, si bien alejandose de las pretensiones iniciales de
la Comision de establecer un sistema de reaseguro de desempleo mas ambicio-
so para mitigar los desequilibrios macroeconémicos ante situaciones de crisis®.
En su lugar, se opté por un fondo finalista de apoyo financiero de caracter
temporal para lograr una respuesta rapida, en consonancia con la gravedad de
la crisis, al tiempo que evitar la oposicion de aquellos Estados mas reticentes a la
misma.

La Union Europea, pues, fue capaz de desarrollar en tiempo record esta medida,
sorteando la complejidad (técnica y politica) que habia retrasado su adopcion, y lograr
con ella contener el descenso de la ocupacién durante la pandemia. Ademads, la respues-
ta europea a la pandemia basada en una expansion fiscal expansiva sin precedentes,
en el ambito social se ha visto reforzada con la aprobaciéon a comienzos de 2021 del
Fondo Social Europeo plus (FSE+), uno de los principales instrumentos de financiaciéon
del Pilar Europeo y que establece que los Estados miembros destinen el 12,5 por 100
de los mismos a fomentar la formacién y empleos de calidad para los NEETs, el 25
por 100 a fomentar la inclusion social y el 2 por 100 a la ayuda para alimentos de la
poblacion en pobreza extrema®.

87 Como la relativa a las normas sobre los contratos de trabajo, o sobre el acceso a la proteccion social
por parte de los trabajadores que ha dado lugar a una propuesta de Recomendacion por parte de la
Comision: Comision Europea, Proposal for a Council Recommendation on Access to social protection for
workers and the self-employed, COM (2018) 132 final.

88 Comision Europea, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing
a European Labour Authority, COM (2018) 131 final.

89 Comision Europea, COM (2020) 14 final, 14 de enero de 2020.

90 Aunque existen opciones diversas para la creacion de un sistema de reaseguro del desempleo, el plan-
teamiento de la Comision consistia en un fondo permanente destinado a financiar los sistemas de
proteccién por desempleo nacionales en contextos econdmicos adversos. Su propuesta estaba prevista
para finales de 2020.

91 El 29 de enero el Parlamento Europeo y el Consejo acordaron la aprobacién de la propuesta de
la Comisién sobre el FSE+, cuya aprobacion formal se espera se haga en un corto espacio de
tiempo.
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Ambitos del Pilar Europeo de Derechos Sociales

RECUADRO 6. MEDIDAS Y PROPUESTAS SOCIALES DE LA NUEVA COMISION EUROPEA

Medidas propuestas/adoptadas

Igualdad de oportunidades y de acceso al mercado
de trabajo

1. Educacion, formacién y aprendizaje permanente

» Agenda Capacidades para Europa

2. Tgualdad de género  Garantia juvenil reforzada
3. Tgualdad de oportunidades ¢ Plan de accion de educacion digital
4. Apoyo activo para el empleo « Estrategia europea para la igualdad de género

Condiciones de trabajo justas

5. Empleo seguro y adaptable * Propuesta de Directiva de salarios minimos
justo
6. Salarios justos * Ley servicios digitales

7. Informacion sobre condiciones de trabajo
y proteccion en caso de despido

8.

Dialogo social y participacion de los trabajadores

9.

Equilibrio entre vida profesional y vida privada

10. Entorno de trabajo saludable y proteccion de

datos en el contexto del empleo

Proteccion e inclusion social

11.

Asistencia y apoyo a los niflos

» Régimen europeo de reaseguro de desempleo

12.

Proteccion social

o Garantia infantil

13.

Prestaciones por desempleo

14.

Renta minima

15.

Pensiones y prestaciones de vejez

16.

Sanidad

17.

Inclusion de las personas con discapacidad

18.

Cuidados de larga duracion

19.

Vivienda y asistencia para las personas sin hogar

20. Acceso a los servicios esenciales

Fuente: elaborado a partir de Comision Europea, Una Europa social fuerte para unas transiciones justas, COM (2020) 14 final,
14 de enero de 2020.

Asimismo, con el fin de garantizar que los recursos econdémicos puestos a disposicion
de los Estados miembros estén dirigidos a lograr un crecimiento inclusivo, la Comision
formul6 un conjunto de recomendaciones para los planes de recuperacion y resiliencia
nacionales en el ambito del Semestre Europeo, recogidas tanto en el Informe Conjunto
de Empleo 2021, como en la Estrategia anual de crecimiento sostenible 2021°2 poniendo
el énfasis en los grupos vulnerables, entre los que cobra especial importancia la poblaciéon
joven. En materia social, se tienen en cuenta los objetivos del Pilar social, reforzados con

92

COM (2020) 575 final.
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RECUADRO 7. OBJETIVOS Y PRINCIPALES PROPUESTAS DEL PLAN DE ACCION DEL PILAR
SOCIAL

Objetivos

e Aumentar la tasa de empleo (poblacion 20-64 afos) al 78 por 100, para lo cual serd im-
prescindible reducir a la mitad la brecha de género asi como el porcentaje de NEETs al
9 por 100.

» Lograr que el porcentaje de participacion de la poblacion adulta en actividades de forma-
cién alcance el 60 por 100 y que, al menos el 80 por 100 de la misma adquiera capacidades
digitales basicas.

¢ Reducir en, al menos, 15 millones el numero de personas en riesgo de pobreza o exclusion
social, 5 millones de las cuales deberan ser menores. Para lo cual se aprobd la garantia
infantil, para cuya implementacion sera clave el FSE+, que establece que los paises con
tasas de pobreza infantil por encima de la media destinen el 5 por 100 a combatirla.

Principales propuestas

Revision en 2022 la Recomendacion del Consejo sobre el marco de calidad para los periodos
de précticas, especialmente en lo que respecta a las condiciones laborales.

Adopcion, a finales de 2021, de un Plan de Accién 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.

Presentacion de una propuesta legislativa sobre las condiciones laborales de la poblacion
trabajadora de plataformas digitales a finales de 2021, previa consulta con los interlocutores
sociales.

Fuente: elaboracion propia a partir del Plan de Accioén del Pilar Europeo de Derechos Sociales, COM (2021) 102 final, 4 de marzo
de 2021.

la aprobacién del Plan de accion® que fue presentado en la Cumbre Social de Oporto
de 2021, con el fin de lograr un crecimiento inclusivo en el medio plazo establecien-
do tres nuevos objetivos para 2030, que seran incluidos en el cuadro de indicadores
sociales (recuadro 7).

La pandemia tampoco retrasé el proyecto de la Comisiéon de mejorar las condicio-
nes laborales de la poblacion trabajadora (y reducir la pobreza laboral) mediante unos
salarios minimos justos. De hecho, se hizo mas acuciante atender las necesidades de
los sectores mas afectados por la pandemia, precisamente aquellos con una mayor pro-
porcién de poblacion trabajadora con salarios bajos. De modo que, tras un periodo de
consulta con los interlocutores sociales, la Comision aprobé la propuesta de Directiva
sobre unos salarios minimos adecuados en la Unién Europea®.

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

94 COM (2020) 682 final. Esta propuesta de Directiva, sin embargo, no ha sido del agrado de las orga-
nizaciones sociales mas representativas de la Unién Europea. Para las organizaciones sindicales es
insuficiente para proteger a la poblacion trabajadora, mientras que para las organizaciones empresa-
riales invade la autonomia de los Estados en la fijacion de salarios. Su aprobacion estd, pues, pendiente
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Refuerzo del didlogo En la puesta en marcha de todas estas medidas, tanto las

social europeo
durante la pandemia

mas inmediatas como las de mayor proyeccién temporal,
ha jugado un papel importante el dialogo social europeo.

Ademas de la consulta previa a los interlocutores socia-
les europeos sobre iniciativas concretas (como el plan de accién del Pilar social, la
propuesta de Directiva de salarios justos, o la garantia infantil), las cumbres sociales
tripartitas han permitido el intercambio de posturas respecto a la respuesta europea
ante el COVID-19. Tanto la ETUC como BUSINESSEUROPE mostraron su apoyo a
las medidas de estimulo fiscal y su compromiso para contribuir a que los fondos eu-
ropeos promuevan un crecimiento inclusivo capaz, ademds, de responder a los re-
tos transversales mas a largo plazo, como la transiciéon climatica y la digital®s. Cabe
destacar, asimismo, el papel jugado por las organizaciones sindicales y empresariales
sectoriales de ambito europeo en el contexto de la pandemia, habiendo llegado a un
volumen importante de propuestas conjuntas para mantener el empleo en sus res-
pectivos sectores®.

Como se desprende de todo lo expuesto con anterioridad, la crisis produci-
da por la pandemia difiere de la anterior, no solo en la naturaleza de la misma,

; sino también en la capacidad de respuesta de la Unién
Mejoras en la

gobernanza
para integrar la
dimension social

Europea para mitigar el impacto social: 1) cuenta con
un programa de ayudas econdémicas sin precedentes;
y 2) con una gobernanza econémica mas robusta y

permeable a la dimensién social mediante un Pilar
social reforzado, y en la que, ademads, ha tomado mayor protagonismo el dialo-
go social.

La Union Europea, pues, ha dado muestra de la experiencia adquirida de la go-
bernanza de crisis previas. Ello no obsta para que se siga reflexionando sobre como
mejorar la gobernanza con el fin de lograr el equilibrio de la dimensién social y la
econdmica, no solo para afrontar con fortaleza los problemas de esta pandemia, sino
para asentar las bases del futuro de la Union Europea en el largo plazo. En este sen-
tido, es necesario no perder de vista algunos aspectos de la gobernanza que pueden
comprometer un crecimiento inclusivo estable (convergencia al alza).

En relacién a las ayudas econdmicas puestas en marcha por la Uniéon Europea, si
bien estan favoreciendo una respuesta anticiclica, no eximen del riesgo de divergencia
econdmica y social ante la desigual intensidad de respuesta de los Estados miembros
en funcion de su capacidad fiscal. Un riesgo que se acentua teniendo en cuenta el

de ser adoptada por el Parlamento Europeo y el Consejo. Una vez adoptada la Directiva, los Estados
miembros dispondran de un plazo de dos afos para incorporarla a su ordenamiento juridico nacional.
95 Los interlocutores sociales mostraron un compromiso compartido para hacer frente a los retos de
la digitalizacién en el mundo laboral. Para mas detalle, véase: ETUC, BUSINESSEUROPE, CEEP, y
SME-UNITED, Acuerdo auténomo de los interlocutores sociales sobre la digitalizacion, junio de 2020.
96 Para mas detalle, véase: Comision Europea, Employment and Social Developments in Europe, 2020.
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efecto asimétrico de la pandemia y de su mayor impacto en los paises que ya mostra-
ban mayores debilidades previas en términos de empleo y cohesién social y que, por
tanto, se enfrentan a mayores retos sociales.

Por otro lado, como se ha indicado, las reglas fiscales deberian retomarse dotan-
dolas de flexibilidad suficiente para atender a los diferentes ritmos de recuperacién
de los Estados miembros y a la capacidad de estos para lograr que dicha recuperaciéon
sea inclusiva, es decir, que favorezca la cohesion social. Por consiguiente, la inversion
publica en sectores estratégicos dirigidos a favorecer la transicion digital y medioam-
biental, esenciales para la recuperacion econdmica, debera acompaiiarse de la puesta
en marcha efectiva de instrumentos que garanticen unas transiciones justas en térmi-
nos de empleo y de bienestar social.

Asimismo, tomando como referencia la experiencia del SURE, es necesario seguir
avanzando en garantizar mecanismos de estabilizaciéon automatica mas ambiciosos y
estables para hacer frente a futuras crisis. Seria conveniente consolidar nuevos me-
canismos que garantizasen su aplicacion automadtica en crisis venideras sin tener que
pasar por la incertidumbre de acuerdos politicos que puedan poner en peligro su
puesta en marcha o el retraso de la misma.

Seria interesante igualmente dotar de mayor peso al Pilar Europeo en el Semestre
Europeo estableciendo objetivos claros y definidos que, bajo el principio de subsidia-
riedad, permita garantizar unos niveles minimos de bienestar a nivel europeo?”.

A este respecto, seria pertinente incluir los indicadores sociales (como desigualdad
social, pobreza, incluida la infantil, y con caracter transversal la perspectiva medioam-
biental y digital), en los mecanismos de supervision, como el Procedimiento de Des-
equilibrio Macroecondémico (PDM), habida cuenta de su influencia en las finanzas
publicas y, por ende, en la estabilidad macroeconémica de los Estados miembros. Se
trata, como sefiala la propia Comision, de una mayor interconexion entre el PDM y
el PEC que permita abordar de forma simultianea los riesgos macroecondmicos, los
obstaculos al crecimiento y la sostenibilidad financiera®®. De manera que podria es-
tablecerse un cuadro integrado de indicadores que se correspondan con los objetivos
sociales y economicos clave.

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 necesario avanzar para lograr una participacion plena, tanto a nivel co-
munitario como nacional.

97 Téngase en cuenta que la desviacién de la senda de los objetivos sociales del Pilar social no tiene
consecuencias de calado, mas alla de la llamada de atencién de la Comision, frente a los mecanismos
sancionadores del PCE.

98 Comision Europea COM (2020) 55 final, op. cit.
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La puesta en marcha del Plan de Recuperacién y Resiliencia como respuesta a la crisis
en Europa resulta decisiva para impulsar no solo la recuperacion sino también para
orientar dicha recuperacion a lograr un crecimiento sostenible, integrador y resiliente
a medio y largo plazo y apuntalar una economia resistente, neutral en las emisiones
y avanzada digitalmente, alineada con los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas.

Este planteamiento es compartido por la Estrategia Anual de Crecimiento de la
Uni6on Europea para 2021%, pero ahora en el marco de una estrategia de salida a la
crisis y el objetivo de lograr una mayor resiliencia'®, entendida como la capacidad de
hacer frente a perturbaciones o cambios estructurales persistentes de manera justa,
sostenible e inclusiva, sin dejar a nadie atras. Precisamente, la pandemia ha puesto
de manifiesto las diferencias en términos de resiliencia entre paises y sectores a la
hora de enfrentar la crisis y estas diferencias terminan influyendo en los niveles de
cohesién social, econémica y territorial y, en ultima instancia, en la convergencia'®.

1. Ambitos de actuacién del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia
El Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR), como ya se ha sefnalado, es el
instrumento mas importante del NGEU, concentrando 672.500 millones de euros (el
90 por 100 de la dotacion total), en forma de subvenciones y créditos en condiciones
favorables. El objetivo de estos recursos es financiar los programas de inversiones y
reformas presentados por los Estados miembros con el objetivo de apoyar la recu-
peracion tras la crisis del COVID-19, pero también impulsar la transformacion del
modelo de crecimiento europeo en linea con los objetivos politicos de la Unién y las
prioridades estratégicas de la Comision.

De hecho, estos objetivos y prioridades son precisamente los que persigue el Me-
canismo y, por ende, los planes nacionales de recuperacion: promover la cohesién

99 Véase Comision Europea, Estrategia anual de crecimiento sostenible 2021, COM (2020) 575 final, de 17
de septiembre de 2020.

100 Véase Comision Europea, Strategic Foresight Report, Charting the course towards a more resilient Europe,
2020.

101 Véase Claeys, G. y otros, «The great COVID-19 divergence: managing a sustainable and equitable re-
covery in the European Union», Policy Contribution 11/2021, Bruegel, 2021.
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econdmica, social y territorial de la Unidn, fortalecer la resiliencia econémica y social
de cara a futuras crisis asi como la capacidad de ajuste y el potencial de crecimiento de
los Estados miembros, mitigar el impacto social y econdmico de la crisis, en particu-
lar, en las mujeres, contribuyendo a la aplicacion del Pilar Europeo de los Derechos
Sociales, apoyar la transicion verde, con el logro de los objetivos climaticos para 2030
y de neutralidad climatica para 2050, y la transicion digital. Todo ello con el fin de
contribuir a una convergencia economica y social al alza en una senda de crecimiento
sostenible y de creacion de empleo de calidad que impulse la autonomia estratégica
de la Unién con una economia que genera valor afiadido.

En concreto, los ambitos de actuacion del Mecanismo se centran en seis lineas
de actuaciéon'®% transicion ecoldgica, transformacion digital, crecimiento inteligente,
sostenible e integrador (incluye la cohesion econdémica, el empleo, la productividad, la
competitividad, la I+D+i y un mercado interior que funcione correctamente con pymes
solidas), cohesion social y territorial, salud y resiliencia econémica, social e institu-
cional, con el objeto de aumentar la preparacion y capacidad de reaccion ante crisis,
y politicas para la proxima generacion, la infancia y la juventud, como la educacion y
el desarrollo de capacidades.

El despliegue de las actuaciones contempladas en el Mecanismo se canaliza a través
de los planes de recuperacién y resiliencia de los Estados miembros con el fin de refor-
zar su potencial de crecimiento y de creacion de empleo, y contribuyendo a alcanzar
los objetivos del conjunto de la Unién. En este contexto, los Estados miembros han
venido presentando desde finales de abril sus planes nacionales para la evaluacién por
parte de la Comisién en un plazo maximo de dos meses. Al cierre de este informe, la
Comision habia avalado los planes de veintidos Estados miembros, estando pendientes
de aprobacion los de Bulgaria, Hungria, Polonia y Suecia, y con la excepcion del de
Paises Bajos que no se habia presentado.

En todo caso, la aprobacion definitiva esta condicionada a las Decisiones del Con-
sejo Europeo que se han venido produciendo desde el 13 de julio y que ya han dado
luz verde a la mayoria de los planes presentados, abriendo la posibilidad de activar
el primer desembolso correspondiente a la prefinanciacion del 13 por 100 solicitada
por todos ellos.

La respuesta a la crisis del COVID-19 a través del MRR ofrece una oportunidad
Unica para avanzar en el objetivo de alcanzar un crecimiento sostenible y acelerar

- la transicién ecoldgica, a través de grandes inversiones
Hacer frente a la
crisis climdtica

y medioambiental

orientadas a objetivos climaticos y medioambientales y
reformas significativas plasmadas en iniciativas politicas
que permitan alcanzar la neutralidad climatica en 2050,

102 DOCE, Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de febrero de 2021 por el
que se establece el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia.
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elevar sus aspiraciones de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero
en un 55 por 100 para 2030 y disociar el crecimiento econémico del uso de los
recursos'®.

Y es que el reto mas acuciante al que se enfrentan las economias hoy dia es lograr
un crecimiento sostenible en sentido amplio, entendido como sostenibilidad econé-
mica, ambiental y social. El Pacto Verde Europeo fue el primer compromiso politico
de la Unio6n para dar respuesta a este reto, dotandose de un marco juridico amplio en
la lucha contra el cambio climatico en consonancia con los objetivos del Acuerdo de
Paris. Mas recientemente, en julio de 2021 se ha aprobado la Ley Europea del Clima'®4,
que supone un hito normativo al recoger de forma vinculante los objetivos sefialados
anteriormente de neutralidad climatica para 2050 y emisiones negativas a partir de
entonces y reduccion de las emisiones netas de gases de efecto invernadero al menos
un 55 por 100 hasta 2030.

La Comision ha propuesto ademas un objetivo climatico intermedio para 2040,
si procede, a mas tardar seis meses después del primer balance mundial realizado
con arreglo al Acuerdo de Paris. Al mismo tiempo, presentard un presupuesto in-
dicativo de la Union de emisiones de gases de efecto invernadero para el periodo
2030-2050, junto con su metodologia subyacente. El presupuesto se define como
el volumen total indicativo de las emisiones netas de gases de efecto invernadero
(expresado en di6xido de carbono equivalente y con informacién por separado
sobre las emisiones y absorciones) que se espera que se generen en ese periodo sin
poner en peligro los compromisos adquiridos por la Unién en virtud del Acuerdo
de Paris.

Con estos objetivos, las directrices de la Comision Europea para la elaboracion
de los planes de recuperacion por parte de los Estados miembros establecian que
estos debian contribuir a la integraciéon de la accién por el clima y la sostenibilidad
ambiental y a alcanzar el objetivo general de destinar el 30 por 100 de los gastos
del presupuesto de la Uniéon —marco financiero plurianual y NGEU— a apoyar los
seis objetivos climaticos y medioambientales'®. Esto supone que las medidas inclui-
das en los planes de recuperacion y resiliencia de cada Estado miembro dirigidas a
contribuir a la transicién ecoldgica, incluida la biodiversidad, o a afrontar los retos
que se derivan de ella, debian representar al menos el 37 por 100 de la asignacion
total del plan.

103 Comision Europea, Objetivo 55: Cumplimiento del objetivo climdtico de la Unién Europea para 2030 en
el camino hacia la neutralidad climdtica, COM (2021) 550 final, de 14 de julio.

104 DOCE, Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el marco para lograr la
neutralidad climdtica y se modifican los Reglamentos (CE) niim. 401/2009 y (UE) 2018/1999 («Legislacion
europea sobre el clima»).

105 Los seis objetivos climaticos y medioambientales definidos por la Comision son: mitigar el cambio
climatico, adaptacion al cambio climatico, uso sostenible y proteccién del agua y los recursos marinos,
transicion a una economia circular, prevencion y control de la contaminacion y proteccion y restaura-
cion de la biodiversidad y los ecosistemas.
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De ahi que los Estados miembros recojan en sus planes su contribucion a los objetivos
colectivos a escala comunitaria en materia de clima y energia, asi como las inversio-
nes y reformas necesarias para apoyar la transicion ecoldgica en los ambitos de la
energia, el transporte, la descarbonizacion, la economia circular, la gestion hidrica y
la biodiversidad.

Entre ellas se situan las dirigidas a acelerar la reduccion de emisiones mediante
el rapido desarrollo de las energias renovables y el hidrégeno y una mayor inter-
vencion en materia de eficiencia energética de los edificios, o las inversiones en
movilidad sostenible y otras medidas relativas al transporte que impulsen la reduc-
cion de emisiones de gases de efecto invernadero y mejoras de la calidad del aire.
Destacan las destinadas a incrementar la demanda de vehiculos de emision ceroy de
baja emision y acelerar el despliegue de infraestructuras de recarga y repostaje, asi
como las inversiones en tecnologias y cadenas de valor energéticas con baja emisién
de carbono, incluidos el hidrogeno o las baterias, y en infraestructuras energéticas
sostenibles o reformas que aborden la revision de los incentivos medioambientales
para acompanar esta tendencia.

Por otro lado, los Estados miembros también debian adoptar medidas tendentes a
promover una economia mas circular y mejorar las infraestructuras medioambientales,
en particular, la gestion de residuos y del agua y la reduccion de la contaminacion con
el fin de proteger la salud y bienestar de la ciudadania frente a los impactos medioam-
bientales, y proteger y restaurar la biodiversidad.

Finalmente, también debian incorporar la necesidad de garantizar una transicion
justa y socialmente equitativa en todos los ambitos de la politica ecoldgica. Por ello,
los planes nacionales de recuperacion y resiliencia deben elaborarse en coherencia
con los planes territoriales de transicion justa propuestos en el marco del Mecanismo
para una Transicion Justa.

También la transicion digital es fundamental para reforzar la resiliencia social y
econémica de la Unién Europea y de los Estados miembros, su potencial de creci-

miento econdémico y la creacién de empleo. Esta realidad,
Acelerar la

.. .. evidente desde hace afo, se ve superada por el contexto
transicion digital

econémico y tecnoldgico en el que hoy dia se sitta la di-
gitalizacion, donde el funcionamiento y la estructura de los mercados y su dinamica
competitiva se ven influidos por la accion politica y geoestratégica de paises como
Estados Unidos, China o Rusia, y ante los que la Unién Europea se encuentra en des-
ventaja y tiene dificultades para competir'®,

A ello se sumo la irrupcion del COVID-19 que ha abierto un escenario de di-
gitalizacién acelerada en todos los Estados miembros apenas imaginada, plasma-
do en numerosos ambitos —refuerzo de infraestructuras tecnoldgicas, educacion

106 Pérez, J. E. y otros, El futuro digital de Europa, Taurus y Fundacion Telefénica, 2020.
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on line, transformacion digital de las empresas, incremento de competencias
digitales, transacciones electronicas de todo tipo comerciales y con la Adminis-
tracion o relaciones sociales, entre otros— y que exige una respuesta comun de-
cidida.

Todo ello supone abordar la digitalizacion con una perspectiva mas amplia y una
dimension estratégica, como se apunta mas adelante, abordando también otros ob-
jetivos que van en la linea de reducir el desajuste digital frente a la competencia, la
dependencia de tecnologias y plataformas de terceros paises, proteger los activos,
fomentar la competitividad e innovacion en las cadenas de suministro y evitar una
regulacion que lastre a las empresas europeas para competir en los mercados globa-
les. Y ello, ademas, orientado a garantizar una «resiliencia digital», entendida como
la garantia de que el modelo europeo en que vivimos, trabajamos, aprendemos e
interactuamos en la era digital preserve y garantice los derechos fundamentales y
valores europeos!'”’.

Como ha sefnalado el Consejo Europeo'®®, aprovechar las oportunidades que brinda
la transicion digital permitira afianzar la base econémica europea, garantizar la sobe-
rania tecnologica, reforzar la competitividad mundial, facilitar la transicion ecoldgica,
crear empleo y mejorar la vida de la ciudadania.

Pero ademas de ser un objetivo en si mismo, acelerar la transicion digital en Euro-
pa es urgente para no quedarse rezagada y poder liderar el proceso de digitalizacion
cerrando la brecha respecto a los paises mas avanzados, pero también avanzar en una
mayor convergencia al alza en el grado de digitalizacién entre Estados miembros,
conscientes de que hay una importante brecha interna y algunos de ellos se sittian a
la cabeza en el grado de digitalizacion a nivel internacional. Sigue habiendo disparida-
des en la digitalizacion de las economias y las sociedades. Las barreras residuales y el
acceso desigual a las infraestructuras siguen ralentizando los avances y Europa sigue
dependiendo en gran medida de otras regiones para muchas capacidades o servicios
digitales clave.

Con este objetivo, las directrices de la Comision Europea para la elaboracion
de los planes de recuperacion recogian que al menos el 20 por 100 de los fondos
del MRR deberian destinarse a proyectos de transicion digital, en particular para
las pymes.

A su vez, entre las grandes lineas de actuacion propuestas por la Comision en
su Estrategia Anual de Crecimiento Sostenible 2021'* para orientar estas inversio-
nes se recogen, por su impacto en la transicion digital: la conectividad, mediante
el despliegue rapido de servicios de banda ancha rapida en todas las regiones y

107 Véase a este respecto, Informe CES 1/2021, La digitalizacién de la economia. Actualizacién del Informe
3/2017.

108 Consejo Europeo, Conclusiones del Consejo Europeo, 1y 2 de octubre de 2020.

109 Véase Comision Europea, Estrategia Anual de..., op. cit.
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hogares —incluidos fibra y 5G— con efectos indirectos positivos en toda la socie-
dad; la modernizacién con la digitalizaciéon de la Administraciéon y los servicios
publicos, incluido judicial y sanitario; la digitalizacién de las empresas mediante
la adopcion de soluciones digitales y una transformacion digital resiliente en todos
los sectores; el despliegue de las capacidades industriales europeas en materia
de datos en la nube y de desarrollo de procesadores de maxima potencia y el re-
ciclaje y perfeccionamiento profesionales, con el desarrollo de las competencias
digitales, condicién necesaria para garantizar que todos los europeos puedan y
aprovechar la transicion digital. Todo ello desde el fomento de la igualdad en el
acceso a infraestructuras, equipos y capacidades digitales para reducir la brecha
digital.

Asi, la inversion en digitalizacion debe ser capaz de impulsar el desarrollo en
la Unién Europea de un ecosistema digital en el que la disponibilidad de datos
e infraestructuras permitan prevenir, rastrear y abordar la pandemia o cualquier
otra situaciéon similar en el futuro. Y ello con el impulso de capacidades digitales
de vanguardia (TA, microelectronica, ciberseguridad, computacion cuantica, entre
otras), acelerando la transformacién digital de los servicios publicos, reduciendo el
consumo energético, promoviendo la inclusion y la creacién de empleos de calidad
en sectores viables de cara al futuro, asegurando la adecuacion de las competencias
digitales con las necesidades del tejido productivo e incrementando la digitalizacién
de la sociedad.

En ultima instancia, se persigue promover una sociedad digital inclusiva que llegue
a las areas rurales, proteger infraestructuras digitales criticas y aprovechar el poten-
cial de las tecnologias digitales para lograr los objetivos en materia medioambiental
y climatica.

Como se ha indicado anteriormente, el impacto diferencial de la pandemia ha
puesto de manifiesto la necesidad de asegurar una recuperacion inclusiva, que, a

. nivel europeo, requiere abordar algunas cuestiones que
Garantizar la

cohesion social
y territorial

afectan a la equidad y la cohesion como: la preparacion
y la resiliencia de los sistemas nacionales de salud y

proteccioén social, la igualdad de acceso a asistencia sa-
nitaria, los cuidados de larga duracion y los sistemas de atencién a la infancia o el
cambio demografico.

El proceso de recuperacion y transformacion del modelo de crecimiento debe ser
equitativo para evitar desigualdades entre la poblacion europea, garantizar el apoyo
de todos los sectores de la sociedad y contribuir a la cohesion social, econdémica y
territorial. En este contexto, el MRR es un instrumento también para que los Estados
miembros aborden mediante reformas estructurales los retos que ya se habian detec-
tado en el marco del Semestre Europeo, pero que se han agudizado con la crisis del
COVID-19.
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Estos retos abarcan distintos ambitos como el empleo, las capacidades, la salud y la
educacion, y deben abordarse desde la perspectiva de hacer frente al aumento de la
desigualdad, apoyando a las personas y colectivos mas vulnerables ante la crisis, como
la poblacién joven, las mujeres o los grupos vulnerables.

Es necesario apoyar a las regiones, las industrias y las personas trabajadoras mas
afectadas por la pandemia pero también por la transicién ecoldgica que también debe
ser justa, de cara a garantizar la igualdad de oportunidades para la ciudadania y las
empresas. A este respecto, los Estados miembros deben adoptar medidas en el marco
del Pilar Europeo de Derechos Sociales, para garantizar la igualdad de oportunidades,
la educacion inclusiva, unas condiciones de trabajo justas y una proteccién social
adecuada.

Ello implica ademas prestar atencion a las necesidades y desafios territoriales de
la Unién y , en particular, del medio rural cuyo papel es clave en el conjunto de la
sociedad y cuyos retos son decisivos para impulsar una recuperacion mas resiliente
e inclusiva. De hecho, la Comisiéon Europea y el Comité Econémico y Social Europeo
sefialan la necesidad de un nuevo enfoque del medio rural que integre el territorio en
todas las politicas y actuaciones publicas!’.

Con estos objetivos, los planes de recuperacion y resiliencia deben incluir no solo
inversiones sino también reformas orientadas a garantizar la igualdad de acceso a la
educacion y una asistencia sanitaria de calidad, asi como a reforzar los cuidados y
garantizar la prestacion de servicios sanitarios de alta calidad. También debian abordar
las brechas laborales y salariales entre hombres y mujeres, con politicas eficaces de
apoyo y conciliaciéon de la vida familiar y la vida profesional, asi como reformas de
los sistemas fiscales y de proteccion social que contribuyan a la creacion de empleo
de calidad y a la reduccion de desigualdades.

Ademas, el MRR esta totalmente alineado con el Semestre Europeo, y el con-
junto de reformas contenidas en los planes de recuperacion nacionales deben dar
respuesta a las recomendaciones especificas por pais

adoptadas por el Consejo anualmente sobre la base de El Mecanismo de
los Programas de Estabilidad y PNR de cada pais pre- Recuperacion en el
sentados en el marco del Semestre. De ahi que entre los marco del Semestre
criterios de evaluacion de los planes de recuperacion y Europeo

resiliencia se haya incluido uno que evalta si dentro del
plan se atienden suficientemente las recomendaciones de reformas estructurales
formuladas en los ultimos afios para cada pais y, en particular, en los ciclos del
Semestre de 2019 y 2020.

Al traducir esas recomendaciones en inversiones concretas pero, sobre todo,
en reformas los Estados miembros debian centrarse en los retos y prioridades con

110 Véase a este respecto Informe CES 2/2021, Un medio rural vivo y sostenible.
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mayor impacto duradero que refuercen el potencial de crecimiento, la creacién
de empleo, los sistemas sanitarios, la resiliencia econémica y social y la cohesién
regional de cada uno de ellos. De forma especifica y como otro criterio adicional,
se recoge que las reformas e inversiones deben respetar el principio de «no causar
dafo significativo» a alguno de los seis objetivos climaticos y medioambientales
definidos.

Ademas, dado que los plazos del Semestre Europeo y del MRR se solapan, se
ha adaptado temporalmente el Semestre Europeo con la puesta en marcha del
Mecanismo, siendo los planes de recuperacion y resiliencia la referencia principal
de las iniciativas politicas de los Estados miembros para el futuro™.

Por otro lado, las orientaciones de la Comision para la elaboracion de los planes de
recuperacion y resiliencia sefialaban la necesidad de consultar e involucrar, entre otros,
a los interlocutores sociales en la preparacién e implementacién de estos a través de
procedimientos de consulta. A este respecto y considerando la participacion cada vez
mas activa que las organizaciones sindicales y empresariales europeas y nacionales
han tenido en la gobernanza econémica de la Union y su progresiva implicacion en
el proceso del Semestre Europeo, hubiera sido oportuno contar con una mayor parti-
cipacién de estos a través del didlogo social europeo, en el disefio del Mecanismo y el
establecimiento de las prioridades para la recuperacion y la transformacion estructural
del modelo econémico y productivo.

De hecho, el Comité Econémico y Social Europeo'? ha sefialado de forma expresa
que, a diferencia de la participacion activa de la sociedad civil y los interlocutores
sociales en la elaboracion del Reglamento que rige el uso de los Fondos de Cohesion,
la participacion en el caso del Reglamento del MRR solo se ha incluido como exi-
gencia a los Estados miembros la realizacion de una consulta ptblica y un resumen
de la misma dentro del plan, obviando cualquier participacion activa en el disefio
del mismo.

2. Los planes de recuperacion y resiliencia de los Estados
miembros

Si bien el despliegue del MRR se ha centrado en la presentacion de los planes nacio-

nales de cada Estado miembro atendiendo a sus prioridades especificas, existen retos

comunes de la Unién que requieren una actuacion coordinada que la Comisién ha

articulado a través de las denominadas «iniciativas emblematicas»'.

111 De hecho, los planes de recuperacion y resiliencia y los programas nacionales de reforma se deben
integrar en un tGnico documento.

112 CESE, Dictamen ECO/550 Papel de la politica de cohesién en la lucha contra las desigualdades-Comple-
mentariedad/solapamientos con el MRR.

113 Véase Comision Europea, Estrategia Anual de..., op. cit.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



LA GOBERNANZA ECONOMICA DE LA UNION EUROPEA. EL IMPACTO DE LA PANDEMIA 89

En la guia para la preparacion de los planes, la Comision establecié que cada pais
deberia presentar inversiones y reformas especificas que contribuyeran a siete am-
bitos prioritarios, con el fin de garantizar el éxito de la recuperacion convirtiendo a
Europa en un continente digital, mas ecoldgico y con un elevado grado de cohesién
entre los Estados miembros. Estas iniciativas emblematicas, que llevan aparejados
objetivos especificos (cuadro 8), son las siguientes:

e Activacion: acelerando el desarrollo de tecnologias limpias y el uso de energias
renovables, asi como su integracion a través de redes modernizadas con mayor
interconectividad. Ademas, se persigue sentar las bases de los mercados del
hidrégeno en Europa y de las infraestructuras conexas.

¢ Renovacion: mejorando la eficiencia energética y la utilizacion eficiente de
recursos de los edificios publicos y privados, lo que contribuird a la con-
secucion de los objetivos climaticos de la Uniéon Europea, creara empleo y
fomentara el desarrollo digital a través de entornos de vida y sistemas de
medicion inteligentes.

« Recarga y repostaje: promoviendo tecnologias limpias para acelerar la movili-
dad sostenible, accesible e inteligente, las estaciones de recarga y repostaje y la
ampliacion del transporte publico que hara ciudades y regiones europeas mas
limpias, acelerara la transicion industrial y contribuira a alcanzar los objetivos
climaticos de Paris.

» Conectividad: garantizando el acceso a servicios de banda ancha rapida de la
ciudadania y las empresas. El despliegue acelerado de servicios de banda ancha
rapida, incluidas redes de fibra y 5G, asi como el desarrollo de la comunicacion
de criptografia cuantica, seran esenciales para garantizar la cobertura territorial
mas amplia posible en zonas no cubiertas.

* Modernizacion: impulsando la digitalizacion de las Administraciones publicas y
garantizando que los servicios publicos digitales sean accesibles para todos, con
identificacion y autenticacion electronicas seguras ofreciendo a los ciudadanos
el control sobre su identidad y datos en linea.

¢ Expansion: aumentando las capacidades de datos para fines industriales en la
nube y la capacidad de desarrollar procesadores potentes, vanguardistas y sos-
tenibles.

¢ Reciclaje y perfeccionamiento profesional: las inversiones y reformas deben cen-
trarse en las competencias digitales y en la educacion y la formacion profesional
para todas las edades, adaptando los sistemas educativos a los retos actuales. Se
debe prestar especial atencion a los grupos desfavorecidos, a las mujeres y, en
particular, la poblacion juvenil.
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CUADRO 8. INICIATIVAS EMBLEMATICAS: OBJETIVOS

Iniciativas

emblematicas Objetivo 2025 Situacion actual

Activacion Construccion e integracion sectorial de casi el 40 por ~ Generacion EERR (2020):
100 de los 500 GW de generacion de energia renovable 609 GW y produccion
necesarios para 2030, apoyar la instalacion de 6 GW de  hidrégeno renovable no
capacidad de electrolizadores y producir y transportar  significativa
un millon de toneladas de hidrégeno renovable de aqui
a 2025

Renovacion Duplicar la tasa de renovacion y fomentar la Eficiencia energética sector

rehabilitacion energética de inmuebles

inmobiliario: 25% Indice
renovacion anual: 1%

Recarga y repostaje

Construir un millon del total de tres millones de puntos
de recarga necesarios en 2030 y la mitad de las 1.000
estaciones de hidrogeno necesarias

Estaciones H2: 125

Conectividad Garantizar la cobertura 5G ininterrumpida mas amplia ~ 5G asignado el 45,8%
posible.

Modernizacion Garantizar la provision de una identidad digital europea Servicios ptblicos digitales:
(e-ID) y las Administraciones publicas ofrecer servicios 56%. Desarrollos nodos con
publicos digitales interoperables, personalizados y de test de interoperabilidad en
facil utilizacion. todos los Estados miembros.

Expansion Duplicar la produccion de semiconductores hasta Empresas con servicios
fabricar procesadores diez veces mas eficientes desde  avanzados en la nube: 26%
el punto de vista energético y duplicar la proporcion de
empresas que utilizan servicios avanzados en la nube
y big data.

Reciclaje y Haber aumentado al 70 por 100 la proporcion de Poblacion con habilidades

perfeccionamiento  europeos de entre 16 y 74 afios con competencias digitales basicas: 58%

profesional digitales basicas y haber reducido a menos del 15

por 100 las y los estudiantes de 13 y 14 afios con
bajos rendimientos digitales. Ademas, cuatro de cada
cinco graduados en formacion profesional deberian
estar empleados y tres de cada cinco beneficiarse de
formacion en el puesto de trabajo.

Fuente: Comision Europea, Estrategia Anual de Crecimiento 2021, 2020.
Activacion: Marco sobre Clima y Energia 2030, International Renewable Energy Agency highlights, Elsevier (Energy Conversion

and Management 2021).

Renovacion: Comision Europea (In Focus: Energy Efficiency in Buildings).

Recarga y repostaje: European Alternative Fuels Observatory.

Conexion: Comision Europea, 5G Observatory, Quaterly Report 12.

Modernizacion: Comision Europea, DESI 2020, Final Report.

Expansion: DESI 2020 (Integration of Digital TEchnology).

Reciclaje y perfeccionamiento profesional: Eurostat, Individuals level of Digital Skills.

Elementos comunes
en los planes de

recuperacion
y resiliencia

La articulacion de los planes de recuperacion y resiliencia
por parte de los Estados miembros partia de las orienta-
ciones establecidas inicialmente por la Comisién Europea

para la elaboracién de los mismos que, posteriormente,

fueron recogidas en el Reglamento del Mecanismo™.

114 Véase DOCE, Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo..., op. cit.
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Como se ha sefialado anteriormente, en el proceso de elaboracion de los planes se
recogia una consulta a la sociedad civil y a los interlocutores sociales previa a su
elaboracion, y siendo cierto que el plazo transcurrido entre la aprobacion del ins-
trumento y la presentacion de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia
era relativamente corto, hubiera sido necesario garantizar que los agentes econd-
micos y sociales participaran activamente en el disefio de los planes a través de
los cauces oportunos del dialogo social. Asimismo, se deberian haber contemplado
otros mecanismos para la participacion de todos los agentes econdémicos y sociales.
Igualmente, seria necesario articular los instrumentos oportunos para una adecuada
coordinacién de los distintos agentes econémicos y sociales implicados, entre si, y
con las Administraciones publicas. Ademas, de cara a los proximos afos y durante
su ejecucion, seguimiento y evaluacion, seria muy necesario superar esta carencia
para lograr que las mismas se adectien mejor a las necesidades y retos que presenta
cada Estado miembro.

Mas alla de esta consideracion previa, todos los Estados miembros han incluido
en sus planes actuaciones por el valor total de la cuantia asignada inicialmente en
concepto de transferencias e incluso algunos ligeramente por encima. En cambio, solo
siete Estados miembros han solicitado recursos via préstamos, destacando tres de ellos,
Grecia, Italia y Rumania, que han solicitado practicamente la totalidad de la cuantia
inicialmente asignada a créditos para cada uno de ellos.

Ademas, algunos Estados miembros han articulado el plan de recuperacion y re-
siliencia en un plan mas amplio de pais a medio y largo plazo que abarca numerosas
actuaciones y cuenta con un elevado presupuesto que se complementa con recursos
nacionales. Es el caso principalmente de Italia, que también incluye la financiacion
procedente del REACT, y Francia, pero también Alemania, Austria, Eslovaquia y Por-
tugal que han asignado recursos propios adicionales.

Con caracter general, las orientaciones de la Comision han sido atendidas por to-
dos los Estados miembros, que han destinado en sus planes los porcentajes minimos
establecidos a las prioridades verde y digital, e incluso superiores (cuadro 9). Los
paises que menores recursos reciben han concentrado sus proyectos en las priori-
dades verde y digital, mientras que los Estados miembros que han recibido mayores
asignaciones por el mayor impacto de la crisis en sus territorios, principalmente
Italia y Espaiia, han podido diversificar mas abordando medidas en otros ambitos:
educacion, sanidad, cohesion social y territorial, asi como dedicando una atencién
prioritaria a determinados grupos de poblacion, mujeres en el caso de Espana y
jovenes en el caso de Italia.

No obstante, existen numerosas diferencias entre el conjunto de planes presentados,
tanto en la estructura de los mismos como en el grado de detalle de las actuaciones reco-
gidas. La Comision no incluyd en las directrices para la elaboracion de los planes ningtin
modelo de estructura, por lo que presentan estructuras heterogéneas y muy diversas
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que dificultan un analisis comparativo, mas alla de que todos identifican las prioridades

ecoldgica y digital y los porcentajes destinados a cada una de ellas y algunos paises re-

cogen también la contribucion a dichas prioridades de las actuaciones en otros ambitos.

CUADRO 9. LOS PLANES NACIONALES DE RECUPERACION Y RESILIENCIA

Plan de Recuperacion y Resiliencia

Importe (billones de euros)

Objetivos (%)

Subvenciones Créditos
Estados Plan  Importe Maximo Maximo Transicion Transicion
miembros pais* total Solicitado previsto Solicitado  previsto ecoldgica digital
Alemania 27,9 279 279 25,6 240,9 42,0 52,0
Austria 45 45 45 35 272 59,0 53,0
Bélgica 59 59 59 32,8 50,0 27,0
Bulgaria 6,3 42
Chipre 12 10 10 02 15 410 23,0
Croacia 6,4 6,4 6,3 37 40,0 20,0
Dinamarca 1,6 1,6 1,6 21,9 59,0 25,0
Eslovaquia 6,6 6,6 6,3 6,3 6,3 43,0 21,0
Eslovenia 2,5 1,8 1,8 0,7 32 42,0 21,0
Espaiia 69,5 69,5 69,5 84,8 40,0 28,0
Estonia 1,0 1,0 1,0 1,9 42,0 22,0
Finlandia 2,1 21 2,1 164 50,0 270
Francia 100,0 40,9 40,9 394 1684 46,0 21,0
Grecia 30,5 17,8 17,8 12,7 124 375 23,3
Hungria 7.2 7.2 7.2 9,7
Irlanda 1,0 1,0 1,0 18,7 420 32,0
Italia 260,0 191,5 68,9 68,9 122,6 122,8 37,0 25,0
Letonia 1,8 1,8 2,0 2,0 38,0 21,0
Lituania 2,2 2,2 2,2 32 38,0 32,0
Luxemburgo 0,1 0,1 0,1 2,7 61,0 32,0
Malta 03 03 03 08 54,0 26,0
Paises Bajos 6,0 55,3
Polonia 36,0 23,9 23,9 12,1 34,8
Portugal 16,6 16,6 13,9 13,9 2,7 14,2 38,0 22,0
R. Checa 71 71 71 14,3 42,0 22,0
Rumania 29,3 14,3 14,2 15,0 15,0 41,0 21,0
Suecia 33 33 33 6,3

* Algunos paises han adoptados planes més amplios cuya financiaciéon se completa con recursos nacionales.
Fuente: Comision Europea, Next Generation EU, National Recovery and Resilience Plans, Factsheet. Disponibilidad a 31 de agosto

de 2021.
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Ademas, muchas actuaciones contribuyen a mas de un objetivo y resulta dificil acotar-
las en una estructura sistematica e incluso se detectan solapamientos entre actuaciones
distintas cuyo impacto va mas alla del objetivo directamente perseguido e incide en
otros, por lo que tiene un caracter mas transversal que no esta suficientemente de-
finido, como ocurre en las inversiones dirigidas a la descarbonizacién que atienden
explicitamente al objetivo de transicion verde pero que contribuyen también al objetivo
de lograr un crecimiento sostenible.

A modo de ejemplo, los planes de los cuatro Estados miembros mas grandes'®, Ale-
mania, Francia, Italia y Espafa, categorizan las prioridades de gasto de forma distinta.
Asi, mientras Francia y Alemania presentan cuantias precisas en los componentes
verde y digital, Espafia recoge informacion de caracter cualitativo e Italia establece
una gran categoria para las actuaciones digitales y dos para la transicion ecoldgica pero
no incorpora la contribucién prevista de otros ambitos a estas prioridades concretas.

En cuanto al gasto previsto por grandes prioridades, cabe sefialar que Austria,
Bélgica, Dinamarca y Luxemburgo destinan o contribuyen en mas del 50 por 100 de
los recursos a la transicion verde, mientras que en el caso de la transicion digital son
Francia y Austria nuevamente los que dedican mas de la mitad de los recursos a esta
e incluso en este ultimo caso se solapan algunas actuaciones que atienden a la doble
transicion.

A su vez, dentro de cada una de las prioridades, algunas actuaciones cuentan con
un mayor esfuerzo presupuestario. En el caso de la transicién ecolégica, las actuacio-
nes se orientan mayoritariamente a la mejora de las infraestructuras y la movilidad,
eléctrica en el caso de Alemania y Espafa y en la red de ferrocarril de alta velocidad
en Francia e Ttalia, asi como al impulso de la energia verde, principalmente, el hidro-
geno y otras fuentes de energia renovables y, finalmente, a la eficiencia energética
de edificios, privados y publicos, y la adaptacion al cambio climatico garantizando la
cohesion territorial.

En el ambito digital, por su parte, las medidas se orientan al refuerzo de las in-
fraestructuras con el fin de asegurar la conectividad, la digitalizacion de las Admi-
nistraciones publicas y de las empresas, sobre todo, pymes, asi como la mejora de las
competencias digitales. En Alemania, uno de los paises mas avanzados en este ambito,
los esfuerzos se dirigen también hacia la inversion en microelectronica y tecnologias
innovadoras y al desarrollo de infraestructuras y servicios de proxima generacion en
la nube.

Finalmente, por lo que se refiere a la cohesion social y territorial, los planes
adolecen de actuaciones claras a excepcion de algunos paises. Destaca principal-
mente Italia cuyo plan contempla como uno de sus objetivos prioritarios superar

115 Véase Darvas, Z. y Tagliapietra, S., Setting Europe's economic recovery in motion: a first look at national
plans, Blog post, Bruegel, 29 de abril de 2021.
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la barrrera norte/sur y reforzar la cohesion territorial (de hecho, el 40 por 100 del
plan se destina a las regiones del sur de Italia). De ahi que en Italia, pero también
en Espafia y Grecia, se hayan incluido inversiones importantes y reformas en los
sistemas educativos, el mercado de trabajo, los sistemas de salud y cuidados, la Ad-
ministracion publica, el sistema judicial, el sistema fiscal y o el marco regulatorio
para la actividad empresarial.

Por otro lado, cabe sefialar que, en general, los planes recogen de forma detallada
los programas de inversiones previstas mientras que en relacion a las reformas hay un
menor grado de detalle, limitdndose en muchos casos a citar las reformas estructurales
a abordar pero sin concretar el contenido y la orientacion de las mismas que se remite
a un desarrollo posterior.

De ahi que si bien se ha cumplido uno de los requisitos de los planes de recupera-
cion al plantear reformas que den respuesta a las recomendaciones pais adoptadas en
el marco del Semestre Europeo de 2018 y 2019, seria necesario contar con un mayor
detalle sobre cémo su articulacion en la practica habida cuenta de los objetivos per-
seguidos de impulsar la transformacion del modelo de crecimiento y dotar de mayor
resiliencia a medio plazo a las economias europeas.

En conjunto, las evaluaciones realizadas por la Comisién para veintidos de los
planes presentados, atendiendo a los once criterios establecidos!, ha sido muy favo-
rable, habiendo recibido la maxima valoracién en todos los criterios excepto en el de
justificacion de costes, a excepcion de Bélgica que también ha tenido una valoracion
mas moderada en el criterio de coherencia.

El criterio de justificacion de costes implica que el plan se considera razonable
y plausible, cumple con el principio de coste-eficiencia y es proporcional al impacto
econdmico y social esperado. En este sentido, que todos los planes hayan sido evalua-
dos de forma moderada cuando en el resto de criterios se ha otorgado una valoracion
mas positiva pone de manifiesto que la propia Comisién alberga algunas dudas sobre
el impacto real recogido en los planes que requeriria un analisis mas detallado y que,
en ultima instancia, dependera del desarrollo e implementaciéon de los mismos por
parte de los Estados miembros.

Si bien se constata que el MRR se materializa a través de los planes presentados
por los Estados miembros y disefiados desde una perspectiva interna, el hecho de
que sea el resultado del acuerdo entre los Estados miembros y tenga una dimension

116 Los once criterios de evaluacion pueden obtener tres calificaciones: A, B o C, atendiendo a la
pertinencia (respuesta integral y equilibrada; atencion a los retos sefialados en las recomenda-
ciones especificas; contribucion al crecimiento, creacion de empleo y resiliencia econémica, so-
cial e institucional; garantia de no causar dafio significativo; contribucién a la transicion verde;
y contribuciéon a la transicion digital), eficacia (impacto duradero; y seguimiento y ejecucion
efectiva), eficiencia (justificacion de costes; y medidas para evitar fraude, conflictos de interés y
doble financiacion) y coherencia (inclusion de medidas que constituyan actuaciones acordes a los
objetivos perseguidos).
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europea deberia asegurar adicionalmente un impacto El impacto de los

planes nacionales
en el conjunto de la
Union Europea

positivo a escala de la Union Europea, que se alcanzara
a partir del impacto logrado en cada uno de los Esta-
dos miembros. La arquitectura del MRR presupone un

impacto indirecto cuyo resultado dependera del éxito
conjunto que tengan los planes de los Estados miembros. En todo caso, el objetivo
en si mismo es impulsar la convergencia, sobre todo a tenor del empeoramien-
to observado en los ultimos afios. Por ello, siendo uno de los fines del proceso
de integracién europeo, debe serlo también de este nuevo instrumento, sobre
todo, si como algunos plantean pueda ser el embriéon de un instrumento mas de-
finitivo.

Asimismo, falta una visiéon global a largo plazo de los objetivos de cambio y
transformacion estructural ante los retos actuales existentes, especialmente, desde
la perspectiva de lograr que la Unién Europea en su conjunto transite hacia una
senda crecimiento sostenible e inclusivo a medio y largo plazo. El planteamiento
adoptado para los planes de recuperacion atiende a la senda financiera establecida,
cuando muchas de las actuaciones, sobre todo aquellas que implican un cambio
estructural, son proyectos de largo recorrido cuyas consecuencias se proyectaran
en los proximos afios.

Por otro lado, los planes suscitan algunas dudas, ya que si bien todos ellos han
definido actuaciones orientadas a la recuperacién y transformacién de su modelo eco-
nomico y productivo destacando prioridades concretas, no contemplan los riesgos
en que dichas inversiones estratégicas y reformas estructurales pueden incurrir. A
este respecto, las orientaciones de la Comision tnicamente recogen la necesidad de
garantizar el principio de «no causar perjuicio significativo» a los objetivos climaticos
y medioambientales de la Union.

Asi, se echa en falta un analisis mas detenido de estos impactos no deseados y
riesgos de las inversiones y reformas proyectadas y la posibilidad de establecer me-
canismos compensatorios, garantizando una transicion justa hacia el nuevo modelo
en linea con los objetivos de cohesién social y territorial.

Ademas, las evaluaciones de algunos planes de recuperacion'’ sefialan que en ge-
neral que todos presentan debilidades, como la aplicacion poco rigurosa del principio
de «no causar dafio significativo» o el no atender suficientemente de forma transversal
a la transicion verde en los proyectos no vinculados directamente a ella, y también
sefialan que hay oportunidades perdidas, especialmente en la definicion de inversiones
especificas para atender a la mejora de la cohesion y la convergencia social y territorial
y evitar un incremento de las desigualdades.

117 Véase ZOE-Institute for future-fit economies, «A future-fit recovery?», Transformation Report nim. 1,
junio de 2021, y Darvas, Z. et al., European Union countries’ recovery and resilience plans, Blog post,
Bruegel, 14 de julio de 2021.
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Finalmente, aunque los planes deben atender también al objetivo de lograr econo-
mias mas resilientes de cara al futuro, adolecen de inversiones y reformas concretas
orientadas a tal fin. Los planes de los Estados miembros, en general, no incorporan
informacion detallada, ni siquiera a modo de reflexion, sobre como alcanzar dicha
resiliencia, siendo un objetivo ambiguo que se induce se lograra con la propia recu-
peracion y la transformacion del modelo econémico y productivo con las inversiones
y reformas adoptadas.
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La pandemia ha puesto de manifiesto las enormes disfunciones de la geopolitica mun-
dial para hacer frente a retos globales encarnados, en este caso, en una crisis sanitaria
mundial sin precedentes, que ha tensionado las ya dificiles relaciones econdémicas y
politicas internacionales. La crisis ha hecho evidentes las debilidades de la cooperacion
internacional, ha cuestionado los principios econdémicos que rigen la globalizacion y se
ha desarrollado en un ambiente de evidentes tensiones geopoliticas entre las grandes
economias. Todo ello ha acelerado una serie de tendencias a nivel global frente a las
cuales la Union Europea debe rediseiiar o, al menos repensar, su papel como potencia
internacional en la recuperacion post-pandemia, que vendra marcada, a nivel mundial,
por la capacidad, eficacia y ritmo de vacunacion.

La utilidad de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y la cooperacion inter-
nacional en materia sanitaria han sido puestas a prueba desde comienzos de 2020. De
hecho, la pandemia ha provocado reacciones contrapuestas a nivel mundial. Por un
lado, una respuesta cooperativa, como era de esperar dada la magnitud del problema,
para hacer frente a las necesidades urgentes de algunos paises o regiones o para desa-
rrollar vacunas eficaces para luchar contra la enfermedad. Pero, al mismo tiempo, se
han observado, por otro lado, reacciones proteccionistas, en el sentido de dar prioridad
a los problemas e intereses nacionales frente a la necesaria cooperacion y la colabo-
racion, agudizando tendencias que ya venian detectandose en el orden internacional
tanto politico como econémico.

Desde hace tiempo se viene observando una gradual reconfiguracion del orden
econdmico internacional, cambios estructurales en la economia y en la politica a nivel
global que se han ido haciendo patentes desde la crisis de 2008 y que la pandemia de
COVID-19 parece haber acelerado. En los tltimos afios, el marco multilateral de nor-
mas econdmicas y comerciales pactadas, transparentes y estables ha venido perdiendo
relevancia en favor de un unilateralismo caracterizado por un mayor numero de aran-
celes y sanciones y 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 Unién Europea.

Esta tendencia estructural se ha venido consolidando a partir de acontecimientos
como el agravamiento de la guerra comercial y tecnoldgica entre Estados Unidos y China
o la suspension del mecanismo de apelacion del 6rgano de resolucién de diferencias
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de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), principal herramienta de uno de los
organismos clave en dicha gobernanza. Se confirmaria asi tanto el deterioro del men-
cionado sistema institucional internacional, como el preludio de una creciente rivalidad
chino-estadounidense por convertirse en la fuerza hegemonica del siglo xxr; cuando,
por otro lado, se observa una falta de liderazgo claro en la escena internacional que
ha ido conformando un mundo crecientemente multipolar y desigual. De hecho, La
ola proteccionista se enmarca en la transformacién estructural que afecta al proceso
de globalizacion, caracterizada por el acortamiento y regionalizacion de las cadenas
globales de valor.

A tales circunstancias se han venido sumando otras tensiones geopoliticas como
el endurecimiento de las sanciones estadounidenses bajo la Administracion Trump a
diferentes economias, las enconadas negociaciones del brexit o la aparicion de intensas
protestas ciudadanas en Latinoamérica, Argelia o Hong Kong o, mas recientemente, en
Estados Unidos. En los tltimos meses, algunas de estas tensiones se han suavizado o des-
pejado, con un nuevo gobierno estadounidense que, probablemente, cambiara la orienta-
cion de la politica exterior de la potencia norteamericana o con el acuerdo alcanzado in
extremis entre el Reino Unido y la Unién Europea sobre un marco de relaciones futuras.

Aun asi, el terreno geopolitico internacional sigue plagado de incertidumbres. No
obstante, la principal certeza que emerge de la irrupcion del COVID-19 es el elevado
grado de interdependencia a nivel mundial y la necesidad de encontrar soluciones coo-
perativas y solidarias. Para ello, resultard necesario reformar el multilateralismo y papel
de las principales instituciones internacionales en los ambitos sanitario, medioambien-
tal, comercial, tecnoldgico o migratorio para gestionar de forma conjunta algunos de
los mas importantes desafios globales a largo plazo, tales como la irrupcién de nuevas
pandemias, el cambio climatico, la revolucion digital, la transiciéon demografica, o el
incremento de la desigualdad. En este marco, la pandemia ha evidenciado tanto las
debilidades como las fortalezas de la Union Europea como organizacion internacional
de cardcter supranacional. La Union debera redisefiar o, al menos repensar, su papel
como potencia internacional en la recuperacion post-pandemia, sin renunciar a su
modelo econdmico y social, sustentado en la solidaridad, la responsabilidad, la com-
petitividad, la democracia y el bienestar social.

1. La salida efectiva del Reino Unido

El 31 de enero de 2020 el Reino Unido salia de la Union Europea. Se trataba de un
acontecimiento historico: la salida de la Unién Europea de un Estado miembro tras
mas de 60 afios de integracién. El acuerdo del brexit ha sido el fruto de una larga y
muy compleja negociacion entre el Gobierno britanico y el equipo comunitario. Por el
lado comunitario, el 17 de octubre de 2019, el Consejo Europeo extraordinario refrendd
el Acuerdo de retirada revisado y aprobo la Declaracion Politica sobre el marco de las
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relaciones futuras entre ambas partes. Por el lado britanico, el Acuerdo revisado fue
aprobado por el Parlamento britanico en diciembre de 2019, tras la celebracion de las
elecciones generales que dieron la mayoria absoluta a los conservadores liderados por
Boris Johnson. Ya en enero de 2020, los presidentes del Consejo Europeo y de la Co-
misién Europea firmaron el Acuerdo del brexit que posteriormente fue aprobado por el
Parlamento Europeo. Finalmente, el Consejo de la Unién Europea adopt6 la Decisiéon
relativa a la celebracion del Acuerdo de retirada del Reino Unido en nombre de la Union
Europea, de cara a la materializacion definitiva de la salida el 31 de enero de 2020.

El Acuerdo de retirada (recuadro 8), entre otros extremos, garantizaba los derechos
de los ciudadanos europeos residentes en el Reino Unido y de los britanicos en suelo
europeo, saldaba las facturas pendientes del Reino Unido con la Union y mantenia abier-
tas las fronteras entre las dos partes de Irlanda (la europea y la britanica). Asimismo,
contemplaba un periodo transitorio de salida, hasta el 31 de diciembre de 2020, en el
que se dejaria de aplicar la legislacion comunitaria, que podria prolongarse si ambas
partes lo acordaban, lo que finalmente no ocurrié. El objetivo de este periodo transitorio
de salida era avanzar en el Acuerdo de relaciones futuras, de forma que el 31 de diciem-
bre, existiese un nuevo marco de actuacion entre la Union Europea y el Reino Unido.

Tras la salida efectiva, en febrero de 2020 se inici6 el proceso de negociacion para
definir la nueva asociacion entre la Union Europea y el Reino Unido"® con la aproba-
cion de unas directrices que, por el lado comunitario, aspiraban a construir una aso-
ciacién econdémica ambiciosa, amplia y equilibrada con el Reino Unido y aprobar un
acuerdo de libre comercio lo mas profundo, sélido y equilibrado posible, preservando
la integridad del Mercado Unico y la Unién Aduanera asi como la alineacién de la
normativa comunitaria y del Reino Unido, sobre todo en ambitos clave, tales como el
social-laboral, el medioambiental, el financiero, el pesquero o el fiscal.

Durante el proceso de negociacion, aplazado en distintas ocasiones por la pandemia,
se pusieron de manifiesto las dificultades para lograr un equilibrio entre otorgar un
amplio acceso a los respectivos mercados y salvaguardar la integridad del mercado
interior, en el caso de la Unién Europea, o recuperar la plena soberania, en el caso
del Reino Unido.

Finalmente, el 24 de diciembre de 2020, in extremis, se firmo6 el Acuerdo de Co-
mercio y Cooperacion entre la UE-27 y el Reino Unido, que abria una nueva etapa en
las relaciones entre ambos, que lograban sus objetivos respectivos: la Union Europea,
preservar el mercado tnico con un tnico acuerdo, y el Reino Unido, evitar estar sujeto
alalegislacion europeay al Tribunal de Justicia de la Union Europea. Dada la necesaria
urgencia para su aprobacion y entrada en vigor, el Acuerdo se aprobd provisionalmente
a principios de 2020 y fue ratificado por el Parlamento Europeo el 28 de abril de 2021.

118 Decision del Consejo (UE, EURATOM) 2020/266 de 25 de febrero de 2020 Authorising the opening
of negotiations with the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland for a new partnership
agreement.
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RECUADRO 8. ACUERDO DE SALIDA DEL REINO UNIDO DE LA UNION EUROPEA

Derechos de los ciudadanos

El derecho a moverse libremente de los residentes en el Reino Unido con pasaporte de uno
de los 27 Estados miembros y de los titulares de pasaporte britanico que viven en la Unién
Europea queda restringido una vez consumado el brexit. Reino Unido se compromete a res-
petar los derechos de residencia, trabajo, estudio, reunificacion familiar o asistencia sanitaria
para los ciudadanos europeos que se encuentren alli y para los que lleguen durante el periodo
transitorio. Prohibicion expresa de discriminacién por motivos de nacionalidad y el derecho
a la igualdad de trato en la remuneracion o las condiciones laborales.

Factura del Reino Unido

* Reino Unido seguira realizando sus aportaciones al presupuesto comunitario por sus com-
promisos pendientes en relaciéon con el marco presupuestario vigente 2014 2020.

» Reino Unido no debera hacer mas contribuciones para el presupuesto 2021-2027 y cualquier
nueva aportacion por el acceso al mercado Unico se negociara bilateralmente.

* Reino Unido recibira fondos por liquidar su participacién en instituciones comunitarias
como el BCE o el BEL

* El saldo neto sera favorable a la Unién Europea en torno a 45.000 millones de euros.

Irlanda del Norte

El Reino Unido abandona la Unién Aduanera. Puede establecer relaciones comerciales
con terceros paises. Legalmente, Irlanda del Norte permanece en el territorio aduanero
del Reino Unido, pero en la practica estara en la Union Aduanera, alineada con la Unién
Europea.

Control de fronteras

La frontera entre la Union Europea y el Reino Unido se sitia en el Mar de Irlanda evitando
limites terrestres, como estipulan los Acuerdos de Viernes Santo.

Habra una «frontera legal aduanera» entre Irlanda del Norte y la Republica de Irlanda, que
permanece dentro de la Uniéon Europea. En la practica, la «frontera» sera entre Gran Bretafia
y la isla de Irlanda, pues los controles y verificaciones se haran en los «puertos de entrada»
en Irlanda del Norte evitando levantar una frontera dentro de la isla para efectuar estos
procedimientos.

Periodo transitorio

Se contempla un periodo transitorio hasta el 31 de diciembre de 2020, en el que el Reino
Unido seguira aplicando la legislacion de la Union Europea, pero dejara de estar represen-
tado en las instituciones comunitarias. Podria prolongarse hasta finales de 2021 o de 2022 si
ambas partes lo acuerdan antes del 1 de julio de 2020.

Relacién futura

La declaracion politica anexa al Acuerdo recoge la ambicion compartida de ambas partes de
alcanzar un pacto exento de aranceles. Una vez que concluya el periodo de transicion sera
necesario mantener una competencia abierta y justa, con altos estandares en ambitos como
el medio ambiente, el mercado de trabajo o la fiscalidad.

Fuente: Consejo de la Union Europea, Acuerdo sobre la retirada del Reino Unido de Gran Bretaria e Irlanda del Norte de la Unidn
Europea y de la Comunidad Europea de la Energia Atdmica, 18 de octubre de 2019.
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Mas alla de estos logros, el Acuerdo es un acuerdo «de minimos», razonable en cuanto
al comercio de bienes, pero no asi en servicios o libre circulaciéon de personas (recua-
dro 9)'. En todo caso, haber alcanzado un acuerdo supone mantener abiertos canales
de comunicacion y negociacion bilaterales que podrian favorecer a ambas partes de
cara a futuras negociaciones, y quizas avanzar hacia un modelo de integracion mas
razonable con algun tipo de acuerdo de acceso al mercado unico.

Desde el punto de vista institucional y ante las diversas posiciones del gobierno
britanico y su Parlamento, la Unién Europea ha mostrado una postura clara y cohe-
sionada desde la celebraciéon del referéndum britanico en 2016. El brexit es un reto
enorme que ha exigido —y continta exigiendo— una actuacion coordinada entre los
Estados miembros y las instituciones comunitarias, que han sabido y podido hacer
valer su liderazgo y posiciéon comun.

RECUADRO 9. ACUERDO DE COMERCIO Y COOPERACION ENTRE LA UE-27 Y EL REINO UNIDO

Gobernanza

Se crea un Consejo de Asociacion con comités especializados.

Se refuerza el mecanismo de resolucion de disputas para evitar incumplimientos, agilizando
las represalias en caso concretos de ventaja competitiva injusta —ayudas de Estado, normas
laborales y medioambientales—, pero dejando fuera aspectos fiscales.

Se crea un mecanismo genérico de reequilibrio si se observan impactos significativos en los
flujos de comercio e inversion, asi como la posibilidad de revisar el acuerdo comercial en
cinco afios o darlo por finalizado unilateralmente en cualquier momento.

Se incluyen cuestiones especificas relativas a las reglas de origen, pesca, normativa de au-
tomoviles, productos quimicos, medicamentos, productos organicos o vino, determinados
servicios, energia, movimiento de personas, visados de negocios de corta duraciéon o inter-
cambio de informacién.

Se incluyen tres protocolos sobre cooperacion para evitar el fraude en el IVA, cooperacién
en materia aduanera y en materia de Seguridad Social.

Régimen de comercio de bienes y servicios

Respecto al comercio de bienes, el acuerdo es ambicioso y excepcional al incluir productos
agricolas y pesqueros. Establece libre comercio sin aranceles ni cuotas, pero de bienes con-
siderados originarios de alguna de las partes imperando la «regla de origen», que debera
demostrarse —al menos un 45 de la cadena de valor debe ser britanico o comunitario—.
Los productos agroalimentarios estaran sujetos a certificados sanitarios y los industriales al
cumplimiento de requisitos técnicos CE.

Para la pesca, se incluye el acceso comunitario a aguas del Reino Unido durante cinco afios
y medio, disminuyendo progresivamente el valor de las capturas. Sera necesario un nuevo
acuerdo posterior.

Respecto al comercio de servicios, los proveedores no se beneficiaran del enfoque de pais de
origen o del concepto de pasaporte.

119 Véase Feds, E. y Anchuelo, A., Las claves del Acuerdo de Comercio y Cooperacién entre la UE-27 y el
Reino Unido, ARI 5/2021, Real Instituto Elcano, 2021.
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En transporte por carretera y aéreo se permite la actividad bilateral de punto a punto ex-
cluyendo posibilidad de cabotaje para empresas britanicas, aunque lo deja abierto al incluir
concesiones vinculadas a la propiedad y control de empresas.

Para los servicios financieros, prevalecen las decisiones de equivalencia que adopte la Union
Europea.

Los intercambios en el mercado energético se realizaran como pais tercero sobre la base
de politicas energéticas independientes con cooperacion en la lucha contra el cambio cli-
matico.

Libre circulacién de personas

Desaparicion de la libre circulacion de personas, con exigencia de visado para estancias
superiores a 90 dias en un periodo de 180.

Visado de trabajo excepto para algunas actividades de negocio puntuales.

No hay reconocimiento automatico de titulos ni cualificaciones profesionales a priori, aunque
se deja abierto a negociacion posterior en un marco de reciprocidad.

Areas especificas de cooperacion

Se mantiene la cooperacion en materia de policia y justicia pero con menor grado de inten-
sidad aunque con garantia de proteccion de datos personales.

Participacion en algunos programas relevantes de la Union Europea en investigacion y cien-
cia —Horizon, Euratom, ITER, Copernicus y SST—, realizando el pago correspondiente. No
seguira en programas Galileo o Erasmus.

Fuente: elaboracion propia a partir de Feas, E. y Anchuelo, A., Las claves del Acuerdo de Comercio y Cooperacion entre la UE-27
y el Reino Unido, ARI 5/2021, Real Instituto Elcano, 2021.

2. La soberania estratégica de la Union

Una de las consecuencias que ha traido consigo la pandemia ha sido la idea de
recuperar o impulsar cierta autonomia estratégica por parte de la Unién Europea,
entendida como la «capacidad de actuar con autonomia, tomar decisiones de manera
independiente y ejecutarlas, con recursos propios en areas estratégicas clave»'?,
No se trata de una actitud proteccionista, ni mucho menos autarquica, sino que se
refiere a la capacidad de elegir y transformar las dependencias e interdependen-
cias de la Union Europea con aquellas economias que compartan una misma orien-
tacion.

De hecho, el concepto de autonomia estratégica no es nuevo y tiene su origen en
la seguridad y la defensa. Sin embargo, en los tltimos afios, a la luz del creciente peso
geopolitico y econémico de potencias como Estados Unidos y China y de los cambios
en el orden econdmico internacional, con el desplazamiento del multilateralismo a
favor de la multipolaridad, este interés se ha extendido a otros ambitos. Quizas el mas
evidente sea el relacionado con la politica comercial, pero también afecta a otros como

120 Anghel S. et al,, On the path to ‘strategic autonomy. The EU in an evolving geopolitical environment.
EPRS European Parliamentary Research Service, septiembre de 2020.
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el clima, la energia?, la politica industrial, la digitalizacion o, incluso, las finanzas
(por ejemplo, respecto al papel internacional del euro). La pandemia de coronavirus
ha acrecentado el interés y el consenso dentro de la Unién Europea por lograr dicha
autonomia estratégica y asi lo ha recogido la Comisiéon Europea en su hoja de ruta
para la recuperacion.

En este sentido, en mayo de 2020, la Comision subrayd que'??, en el contexto de
pandemia y con el objetivo de «reparar los dafios y preparar el futuro para la proxima
generacion» resultaba conveniente desarrollar una «autonomia estratégica abierta».
Para ello se propone la revision de la politica comercial, que apueste por el refuerzo
de un multilateralismo basado en normas, la actualizacién de la estrategia industrial
y la digital, prestando también atencion a una nueva agenda geopolitica de relaciones
con Estados Unidos.

Esta autonomia estratégica requerird voluntad politica aunque, ademas, necesita
que los Estados miembros compartan la misma vision sobre los riesgos y retos estra-
tégicos a los que se enfrentan. Pero esto ultimo no es obvio, ya que existen opiniones
divergentes al respecto entre los Estados miembros que podrian abrir nuevas brechas
este-oeste o norte-sur dentro de la Unién Europea, lo que puede suponer una dificul-
tad afiadida a la toma de decisiones geoestratégicas, maxime teniendo en cuenta el
creciente caracter intergubernamental de las mismas.

En los primeros momentos de la crisis, las tensiones en las cadenas globales de
valor procedieron de la ruptura de los suministros procedentes de China, pais en el

ue se inici6 la pandemia. Las principales manufacturas .
d P princip El impacto de

la crisis sobre las
cadenas globales
de valor

mundiales fueron sorprendidas por esta disrupcion. Poco
después, la expansion de la pandemia provocd un shock
de demanda de productos médicos y sanitarios que genero

tensiones en las cadenas de produccion, y fue la propia
apertura comercial la que resulto esencial a la hora de acceder a fuentes de suminis-
tros alternativas.

También en los momentos de confinamiento mas estricto de la poblacion llego a
temerse por la seguridad en el suministro de alimentos, pero sus cadenas de aprovisio-
namiento mostraron una fuerte resiliencia, y ello a pesar de que se vieron sometidas
a fuertes presiones por el cierre de fronteras y las limitaciones a la movilidad de los
trabajadores (sobre todo temporeros).

Durante las primeras fases de la recuperaciéon se han registrado nuevamente pi-
cos de demanda que han provocado tensiones en los mercados globales de algunas

121 El ejemplo de la energia es paradigmatico. Los debates sobre seguridad energética, diversificacion
de fuentes de energia y de paises proveedores suelen tener de trasfondo la necesidad de mejorar la
autonomia estratégica en este terreno.

122 El momento de Europa: reparar los dafios y preparar el futuro para la préxima generaciéon, COM (2020)
456 final.
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materias primas y cuellos de botella en el aprovisionamiento de determinados bienes
intermedios, siendo la falta de microprocesadores el caso més paradigmatico. La cri-
sis ha revelado la importancia estratégica de las cadenas de valor relacionadas con la
microelectronica, las baterias o la inteligencia artificial, en las que la Unién Europea
manifiesta una debilidad y una elevada dependencia del exterior'?, Esta vulnerabilidad
es preocupante dado el entorno de acelerada transformacion digital de las economias
y en el marco de su necesaria descarbonizacion.

A pesar del caracter coyuntural y temporal de estas disrupciones en las cadenas
globales de valor y de que, ademas, la integracion comercial global haya permitido
superar en algunos casos las presiones de demanda sobre bienes esenciales, la pan-
demia ha reavivado la discusion sobre la idoneidad de estar integrados en cadenas de
produccion excesivamente fragmentadas y dependientes del exterior. La propagacion
de estos shocks de demanda y oferta a través de las cadenas globales de valor y la
fragilidad que esto provoca en las economias europeas justifican que en las nuevas

124 se trate con especial interés

estrategias comercial e industrial de la Unién Europea
esa denominada «autonomia estratégica abierta».

La concrecion de esa autonomia estratégica abierta debe hacerse con cautela, par-

, tiendo del analisis de las vulnerabilidades de las cadenas
Una autonomia

, . de aprovisionamiento de productos esenciales, muchas de
estrategzca abzerta

ellas puestas de manifiesto durante la crisis del COVID-19.

La Comision ha iniciado los trabajos para conocer sus dependencias estratégicas,
y lo ha hecho comenzando por los ecosistemas industriales relacionados con la salud,
para con ello establecer una estrategia farmacéutica para Europa'?®. De hecho, ha sido
el vinculo entre salud y comercio durante la crisis, el que ha encendido las alarmas
respecto a la pérdida del control de las cadenas de valor y la constatacion de la de-
pendencia industrial de la Unién Europea'?.

Este tipo de analisis introspectivo tendra un triple objetivo: establecer una es-
trategia de diversificacion comercial de las cadenas de produccién y de suministro,
constituir unas reservas estratégicas en los casos que sean necesarios, o simplificar
y acercar geograficamente determinadas cadenas de valor, lo que llevaria a impulsar
la producciéon propia o en paises vecinos de determinados productos. Asimismo,
se contempla simplificar los procedimientos de importacion, o incluso inversion,
ante eventos excepcionales, o mejorar los acuerdos de reconocimiento mutuo para

123 Comision Europea-JRC (2020), Critical Raw Materials for Strategic Technologies and Sectors.

124 Revision de la politica comercial. Una politica comercial abierta, sostenible y firme, COM (2021) 66 final
y Actualizacion del nuevo modelo de industria de 2020: creacién de un mercado tinico mds sélido para la
recuperacién de Europa, COM (2021) 350 final.

125 Estrategia farmacéutica para Europa, COM (2020) 761 final.

126 Dictamen del CESE (REX/539) sobre el COM (2021) 66 final, Revisién de la politica comercial. Una
politica comercial abierta, sostenible y firme.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



LA GOBERNANZA ECONOMICA DE LA UNION EUROPEA. EL IMPACTO DE LA PANDEMIA 107

propiciar una mayor sustituibilidad de los inputs'””. Para ello, la Comision Europea

propone varias vias de accion'?*:

¢ En primer lugar, procurar que la politica comercial se oriente hacia el establecimiento
de asociaciones internacionales diversificadas que permitan garantizar que el comer-
cio exterior y la inversion favorezcan la resiliencia econdmica de la Unién Europea.

¢ En segundo lugar, propiciar alianzas industriales que impulsen actividades que
necesitan un empuje inicial, respetando las normas de la competencia, para atraer
inversores privados y nuevos modelos empresariales que incluyan startups y
pymes y que creen empleos de calidad. Asi, se prevé la puesta en marcha de la
alianza sobre tecnologias de procesadores y semiconductores y la alianza sobre
datos industriales, computacion en el borde (edge computing) y la nube, asi como
una alianza sobre lanzadores espaciales y otra sobre aviacion de cero emisiones.
Ademas, estas alianzas pueden resultar catalizadoras de los esfuerzos de coo-
peracion publica entre los Estados miembros para impulsar los denominados
proyectos de interés comun europeo en ambitos en los que la iniciativa privada
resulta insuficiente, como en baterias o microelectrénica.

¢ Por ultimo, hacer un seguimiento de las dependencias estratégicas. Destaca la
publicacién de un primer informe'?® en el que se identifican 137 productos®° uti-
lizados en ecosistemas sensibles y cuyo aprovisionamiento en la Union Europea
depende en gran medida de fuentes extranjeras. Estos productos representan el
6 por 100 del valor de todos los productos importados en la Unién Europea y
mas de la mitad proceden de China®.

En todo caso, la Unién Europea debe tratar de encontrar el equilibrio adecuado en-

tre la autonomia estratégica y la apertura comercial, es decir, mejorar la estabilidad,

promover la diversificacion y la resiliencia de las cadenas globales de valor en las que

estd integrada, sin poner en riesgo las ganancias en eficiencia que proceden de la espe-

cializacion y la explotacion de las ventajas comparativas en el comercio internacional,

esto es, sin renunciar a sus beneficios. Y es que segin la OCDE®*? las economias me-

127
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De hecho, la Comision esta preparando una estrategia de normalizacion, con la que pretende mejorar la
interoperabilidad de las tecnologias, reducir los costes de adaptacion y fortalecer las cadenas globales
de valor.

Actualizacion del nuevo modelo de industria de 2020: creacién de un mercado tinico mds sélido para la
recuperacién de Europa, COM (2021) 350 final.

Comision Europea, Strategic dependencies and capacities, SWD (2021) 352 final.

De entre ellos, la vulnerabilidad es extrema para 34 productos, que solo son el 0,6 por 100 del valor total
de las importaciones de mercancias comunitarias, ya que resulta muy dificil diversificar el suministro
0 su sustitucion (22 son materias primas y bienes intermedios, destacando algunos activos quimico o
aleaciones complejas de acero).

Un 52 por 100 de China, seguida del 11 por 100 de Vietnam, un 5 por 100 de Brasil, un 4 por 100 de
Corea y otro 4 por 100 de Singapur.

OCDE, Global value chains: efficiency and risks in the context of COVID-19, 2021.
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nos interconectadas en las cadenas globales de valor presentan niveles inferiores de
actividad econémica y menores ingresos, ademas, son, por esa menor interconexion,
mas vulnerables a los shocks asimétricos o a los domésticos, lo que se refleja en una
mayor inestabilidad en variables como el PIB.

Todo lo anterior, lleva a subrayar la importancia de reforzar la industria comuni-

. tarial®, maxime si se tiene en cuenta la resiliencia que ha
Nueva estrategia

. . . mostrado durante la crisis y el dinamismo que ha revelado
industrial actualizada

en las primeras fases de la recuperacion.

En marzo de 2020, coincidiendo con el inicio de la pandemia, la Comision Euro-
pea presentaba una nueva estrategia industrial® con la que sentaria las bases de la
politica industrial europea para los proximos afios, partiendo de la promocion de la
innovacion y la competencia y del fortalecimiento del mercado interior y poniendo el
acento en la doble transicion digital y ecoldgica. Se trataba de hacer que la industria
comunitaria recuperase terreno competitivo a nivel mundial y mejorase, ademas, su
autonomia estratégica.

Pero muchos de los riesgos y desafios para la industria en el contexto global actual
se han puesto ain mas de relieve durante la crisis provocada por la pandemia, lo que
ha llevado a la Comisién a presentar una actualizacion de esa estrategia®. En ella se
convalidan los objetivos de situar a la Union Europea en una posicion mas competitiva
y sostenible, pero concentra el interés en dos cuestiones concretas: el impacto de la
crisis sobre el mercado tnico, principal activo competitivo de la industria europea vy,
sobre todo, en el analisis de la autonomia estratégica de la Union Europea, que como se
ha indicado, parte de la identificacion de las dependencias y las capacidades comuni-
tarias con el objetivo de proponer medidas para mitigarlas o reforzarlas, segun el caso.

Sea como sea, el éxito de la estrategia va a depender del grado de compromiso
y cooperacion entre la propia Unién Europea, los diferentes Estados miembros, los
interlocutores sociales, los sectores industriales y otras partes relacionadas con los
ecosistemas industriales, sobre la base del Foro Industrial abierto e inclusivo de la
Unién Europea. Asimismo, la puesta en marcha del plan de recuperaciéon, NGEU, su-
pone una oportunidad tnica para poner en comun recursos publicos a través de los
denominados «proyectos relevantes de interés comdn europeo», en ambitos como la
microelectronica o las baterias; proyectos que deberian integrarse, igualmente, en los
planes nacionales de recuperacion.

Por tltimo, resulta necesario subrayar que este giro de la estrategia industrial queda
integrado en la revision realizada por la politica comercial de la Uniéon Europea que

133 Cabe recordar que la industria representa alrededor del 20 por 100 del PIB comunitario y que da empleo
a unos treinta y cinco millones de personas, ademas de numerosos empleos indirectos. Las exportaciones
industriales representan el 80 por 100 de las exportaciones de mercancias de la Unién Europea, lo que
convierte ala Union Europea en el principal proveedor mundial y destino de la inversion extranjera directa.

134 COM (2020) 102 final.

135 COM (2021) 350 final.
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apoyara la diversificacion de las cadenas de suministros internacionales y tratara de
propiciar asociaciones internacionales que mejoren su resiliencia.

En efecto, la Union Europea siempre ha defendido un sistema de comercio inter-
nacional abierto y justo. Sin embargo, en los ultimos afios, el comercio y la politica
comercial se desenvuelven en un entorno de crecientes

tensiones proteccionistas —en detrimento de la multilate-  Estrategia comercial
ralidad—, de cambios en el proceso de globalizacién —con comunitaria tras el
el acortamiento y regionalizacion de las cadenas globales COVID-19

de valor—, y de debate sobre el papel que deben tener ante
el rapido avance de las tecnologias digitales y la necesidad de propiciar una mayor
sostenibilidad social y medioambiental.

La crisis provocada por la pandemia y su especial impacto sobre el comercio in-
ternacional han subrayado la necesidad de hacer frente a todos estos desafios, des-
de la incertidumbre sobre si el resultado de esta crisis supondra una renovacion del
multilateralismo o una profundizacién en la rivalidad y competencia entre las grandes
potencias comerciales. Y es que la irrupcion de la pandemia y sus consecuencias sobre
las cadenas globales de valor han puesto en cuestion la interconexion existente entre
las economias, puesto que se traduce en una mayor dependencia del exterior o en la
falta de autonomia productiva en la Unién Europea.

La revision de la estrategia comercial presentada a principios de 2021 incorpo-
ra esa idea de autonomia estratégica abierta®. Parte de la apertura comercial de la
Unién Europea para contribuir a la recuperacion econdémica mediante el apoyo a las
transformaciones ecoldgica y digital, apunta a la necesidad de reforzar el multilate-
ralismo, dedicando una parte importante de la estrategia a la reforma de la OMC, y
plantea la revisién de las normas comerciales mundiales para garantizar que sean
justas y sostenible.

En los ultimos tiempos, la politica comercial comunitaria se ha reorientado hacia
la modernizacién de sus instrumentos de defensa arancelaria, el control reforzado
de la inversién extranjera directa y, en general, una mayor exigencia de reciprocidad
a los socios extracomunitarios. Pero dado el entorno actual, la Unién Europea ha
expresado que, ademas, cuando sea necesario, defendera sus intereses y valores fir-
memente, 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.

La Unidon Europea ha anunciado que adoptara una ac-

titud mas estricta y firme en relacién con la aplicacion y el Comercio
cumplimiento de sus acuerdos comerciales, la lucha con- y sostenibilidad

tra el comercio desleal y el tratamiento de los problemas

136 Revision de la politica comercial. Una politica comercial abierta, sostenible y firme, COM (2021) 66 final.
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de sostenibilidad; y que intensificara sus esfuerzos para garantizar que sus acuerdos
reportan las ventajas negociadas a sus trabajadores, agricultores y ciudadanos.

Todo apunta a que las cadenas de suministro mas sostenibles han demostrado ser,
ademas, mas resilientes ante eventos como el vivido durante la crisis del COVID-19. Una
sostenibilidad entendida en su acepcién mas amplia y, por tanto, coherente con principios
internacionales y europeos, en particular el Acuerdo de Paris, los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS), los convenios fundamentales de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT), el Pacto Verde Europeo y el Pilar Europeo de los Derechos Sociales.

En este terreno, la estrategia comunitaria y los acuerdos comerciales con paises
terceros pueden constituir un instrumento eficaz a la hora de promover las normas de
sostenibilidad de la Unién Europea, conductas empresariales responsables y una mayor
transparencia y trazabilidad en las cadenas de suministro; solo asi se puede asegurar que
el comercio se realiza en igualdad de condiciones para todas las entidades operadoras.

Esta premisa adquiere especial relevancia en cuanto al comercio de productos
alimentarios, de modo que los acuerdos comerciales con paises terceros deberian in-
tegrar la estrategia «de la granja a la mesa»®” asi como la de biodiversidad'*®, ambas
previstas en el Pacto Verde, para asegurar que la sostenibilidad y el medioambiente
son tratados como bienes publicos globales.

Asimismo, en cuanto a la necesidad de garantizar un marco competitivo nivelado
o equilibrado (level playing field), resulta pertinente el instrumento juridico® pro-
puesto por la Comisién para tratar los efectos potencialmente distorsionadores de las
subvenciones extranjeras. El instrumento concentra su actividad en la supervision de
las adquisiciones extranjeras de empresas europeas y en el acceso a las licitaciones en
las contrataciones publicas, pero el tratamiento de las subvenciones continua siendo
un tema espinoso en el ambito general de la politica comercial y en determinados
acuerdos comerciales.

En definitiva, la nueva estrategia comercial tendra como objetivo apoyar la transi-
cién climatica, contribuyendo al logro de los objetivos del Pacto Verde. Pero también
la transformacion digital, expresando su propdsito de eliminacion de barreras comer-
ciales no justificadas en la economia digital que impiden aprovechar las ventajas de
las tecnologias digitales en el comercio.

En esta linea, tiene cabida el esfuerzo y la actuacion decidida desde la Unién
Europea para afrontar el reto continuo que supone la transicion digital con una di-

. T mension estratégica. El objetivo es lograr una «soberania
Soberania digital . . .
digital europea» y construir un verdadero mercado tnico

137 Estrategia «De la granja a la mesa» para un sistema alimentario justo, saludable y respetuoso con el medio
ambiente, COM (2020) 381 final.

138 Estrategia de la Unién Europea sobre Biodiversidad de aqui a 2030, COM (2020) 380 final.

139 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre las subvenciones extranjeras que
distorsionan el mercado interior, COM (2021) 223 final.
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digital, con capacidad para definir normas, tomar decisiones tecnoldgicas autonomas y
desarrollar y desplegar capacidades e infraestructuras digitales estratégicas. La apro-
bacion en febrero de 2020 del Paquete digital, como nueva estrategia europea para
afrontar la transicion digital y su plasmacion con distintas iniciativas desde entonces
refleja el esfuerzo para abordar este proceso, que tiene su desarrollo mas reciente
en la presentacion en marzo de la «bruajula digital» de la Comisiéon Europea, donde
recoge la vision y las vias para la transformacion digital de Europa de aqui a 2030™°.

Con el planteamiento para su nueva agenda digital, la Union Europea ha buscado
impulsar un enfoque, sobre la base del modelo econdémico y social europeo y su marco
regulatorio, que sea un modelo a seguir por otros paises, buscando desarrollar estan-
dares digitales y promoverlos internacionalmente. Pero, dado el contexto geopolitico
y tecnoldgico marcado por la hegemonia digital de Estados Unidos y China —e inclu-
so de confrontacién—, la Unién Europea ha incorporado abiertamente la dimension
geoestratégica y el objetivo de lograr una «soberania digital» definiendo sus propias
reglas, tomando decisiones tecnoldgicas autéonomas y desarrollando y desplegando
capacidades e infraestructuras digitales estratégicas'.

Esta nueva Agenda pretende ser el instrumento para convertir a la Unién Europea
en un actor digital global: el desafio ahora es integrar el mercado tnico digital euro-
peo en el mercado global de la era digital*2. De hecho, se estan produciendo rapidos
avances en distintos Ambitos. Entre ellos, destacan por su novedad sendas propuestas
de ley por parte de la Comisién para regular el Mercado Digital y los Servicios Di-
gitales como respuesta al proceso de reflexion sobre los efectos que la digitalizacion
y, concretamente, las plataformas en linea, tienen en los derechos fundamentales, la
competencia y, en general, en las sociedades y economias europeas. Asimismo, desta-
can la Estrategia Europea de Datos™® —que plantea la creaciéon de un marco regulador
en materia de gestion, acceso y reutilizacion de datos y el apoyo al desarrollo de los
sistemas tecnologicos y la siguiente generacion de infraestructuras'*; todo ello orien-
tado a construir una economia europea de datos competitiva, garantizando los valores
europeos y un nivel elevado de seguridad, proteccion de datos y proteccion de priva-
cidad— o el desarrollo de la Estrategia de ciberseguridad™’, presentada en diciembre
de 2020, como parte de las iniciativas para garantizar una Europa mas ciberresiliente.

140 2030 Digital Compass: the European way for the Digital Decade, COM (2021) 118 final, de 9 de marzo.

141 Consejo Europeo, Conclusiones del Consejo sobre la configuracion del futuro digital de Europa, 16 de
junio de 2020.

142 Para mas informacion sobre la Agenda digital europea véase Informe CES 1/2021, La digitalizacién de
la economia. Actualizacion del Informe 3/2017.

143 Comision Europea, Una Estrategia Europea de Datos, COM (2020) 66 final, 20 de febrero de 2020.

144 Destaca el proyecto de infraestructura de una nube europea de datos, «Gaia-X», lanzado en junio de
2020, con el fin de favorecer la soberania de los datos, la disponibilidad de los mismos y la innovacién
digital a nivel europeo, pero también servir de alternativa a los servicios de computacion en la nube.

145 Comision Europea, The EU’s Cybersecurity Strategy for the Digital Decade, JOIN COM (2020), 18 final,
16 de diciembre de 2020.
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. . Finalmente, también en pro de una mayor soberania es-
El papel internacional ’ p Y

del euro trategia, el consenso sobre la conveniencia de promover el

papel internacional del euro ha ido aumento, propiciado
en los ultimos meses por la alta volatilidad mostrada por los precios de las materias
primas o de componentes electréonicos que suponen tensiones en el funcionamiento
de estos mercados y en las cadenas de valor.

No obstante, desde la creacion del euro, hace ya dos décadas, se ha mantenido el
debate acerca de la conveniencia o no de reforzar su papel internacional. De hecho,
desde 1999 el BCE ha venido adoptando una postura neutral al respecto, al considerar
que impulsar el papel internacional del euro presenta tanto beneficios como costes®.
De acuerdo con el indicador compuesto del BCE", el papel internacional del euro se
mantuvo en general estable en 2020, durante la pandemia, de modo que la participacion
del euro en varios indicadores de uso de moneda internacional se situd en promedio
en un 19 por 100 y siguié manteniéndose como la segunda moneda mas importante
del sistema monetario internacional.

En todo caso, el uso internacional del euro ha ido decayendo desde la crisis fi-
nanciera de 2008, por lo que la importancia de un euro fuerte a nivel mundial para
desarrollar y mantener la mencionada autonomia estratégica abierta ha venido siendo
defendida ya desde la anterior Comision Juncker'®, En 2018, se hizo una recomen-
dacion general de utilizar el euro en contratos y transacciones, sobre todo del sector
energético, asi como reforzar su uso en otros ambitos como los mercados de materias
primas o los mercados de divisas.

Esta misma ambicién ha sido retomada por la actual Comisioén, autodefinida como
geopolitica, estableciendo una serie de acciones clave para lograr reforzar el papel del
euro en los mercados mundiales (recuadro 10).

No obstante, existen una serie de limitaciones estructurales a la hora de conseguir
otorgar al euro ese papel internacional. Quizas la mas evidente sean los escasos avan-
ces en el refuerzo y perfeccionamiento de la construccién de la Unién Econdmica y
Monetaria. La profundizacion en la UEM, empezando por conseguir la Unién Bancaria
y la de los mercados de capitales resultan elementos clave.

146 Un euro mas fuerte a nivel internacional protege a la economia europea de las perturbaciones
cambiarias y limita la dependencia de otras divisas, lo que reduce los costes de la gestion del
riesgo derivado de las transacciones comerciales o la financiacion denominadas en otras monedas.
Ademas, facilita la diversificacion del sistema monetario internacional, actualmente muy depen-
diente del dolar, aumentando su resiliencia. Pero también tiene costes, entre los que destacan la
pérdida del canal cambiario en la transmision de la politica monetaria o la presion de revaluacion
en épocas de crisis o tension, al ser tomado como un activo libre de riesgo y ser utilizado como
valor refugio.

147 BCE, The international role of the euro, junio de 2021.

148 COM (2018) 796.
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RECUADRO 10. ACCIONES PREVISTAS PARA REFORZAR EL PAPEL INTERNACIONAL DEL EURO

Seguir apoyando el desarrollo de derivados sobre productos basicos denominados en euros
en relacion con la energia y las materias primas, y facilitar la aparicion de centros de nego-
ciacion e indices de referencia denominados en euros que abarquen sectores fundamentales,
incluidos los mercados energéticos incipientes, como el del hidrogeno.

Poner en marcha actividades de sensibilizacion para promover las inversiones denominadas
en euros, facilitar el uso del euro como moneda de facturacién y denominacién, y, a su vez,
comprender mejor los obstaculos que impiden un uso mas generalizado de la moneda tnica.
Contempla dialogos, talleres y encuestas dirigidos a los sectores publico y privado, las agencias
de regulacion financiera y la inversion institucional de los paises socios de la Union Europea,
principalmente de la vecindad, aunque también de otras partes del mundo.

Promover el uso de bonos verdes como instrumento para la financiacion de las inversiones
y los proyectos necesarios para alcanzar los objetivos del Pacto Verde Europeo. El objetivo
de la Comisién es que el 30 por 100 del total de bonos en el marco de la iniciativa NGEU se
emita en forma de bonos verdes.

Estudiar el modo de ampliar el papel del régimen de comercio de derechos de emisién de
la Unién Europea con el fin de maximizar sus resultados medioambientales y apoyara el
incremento del comercio de derechos de emision en la Unién Europea.

Fuente: Sistema econdmico y financiero europeo: fomentar la apertura, la fortaleza y la resiliencia, COM (2021) 32 final.

Para que el euro sea considerado una moneda de referencia a nivel internacional,
debe sustentarse un adecuado desarrollo e integracion de los mercados de capitales,
que ganen en liquidez, estabilidad y amplitud. Si bien la favorable respuesta del BCE
a la crisis, las emisiones del BEI, pero, sobre todo, la apuesta por la emision de bonos
europeos para financiar el plan de recuperacion NGEU suponen un paso en la direc-
cion adecuada, ademas de una emision comun de activos libres de riesgo, se necesita
también una mayor integracion bancaria y de los mercados privados de capitales.

A esta limitacion, se suman otras como el hecho de que la zona euro no sea sede de
ningun centro financiero de relevancia —como Londres, Nueva York o Hong Kong—,
la posible desconfianza de los mercados financieros internacionales ante la situacién
de las cuentas publicas de algunos socios o la falta de diplomacia financiera.

En efecto, con la salida del Reino Unido se ha dejado de contar con la presencia
dentro de la Uni6n Europea de un centro financiero de peso. Si se pretende promover
ese papel internacional del euro resulta primordial desarrollar un sistema europeo
de centros financieros que permitan el movimiento fluido de capitales. Esto exigira
avances en multiples dambitos, por ejemplo, hacia la estandarizacién o armonizacién
de la informacion financiera y no financiera de las empresas o, incluso, de impuestos
o de normas concursales.

Pero ademas, la Union Europea no tiene una representacion unica en las institu-
ciones financieras mundiales, empezando por el Fondo Monetario Internacional, a
pesar de que se ha venido reclamando desde el Informe de los cinco presidentes. Una
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representacion europea coherente en los principales foros e instituciones europeas
respaldaria igualmente ese papel internacional del euro.

En cualquier caso, el mejor modo para lograr que el euro gane peso a nivel inter-
nacional 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.

Por tultimo, cabe recordar que tanto para el dolar como para el euro existen desafios
externos que pueden afectar su hegemonia en el mercado de divisas internaciones; por un
lado, 1a aparicion y el creciente uso de monedas digitales o virtuales*’, algunas fuera del
control de las autoridades monetarias, que suponen un elemento disruptivo sin preceden-
tes y, por otro, el creciente peso de China en los mercados internacionales, que sitdian al
renminbi como divisa en disputa por ese liderazgo internacional en los mercados de divisas.

3. Impacto sobre las migraciones. Nuevo Pacto Europeo

A pesar de que las cifras actuales nada tienen que ver con las de 2015, cuando se pro-
dujo la tltima gran crisis migratoria en la Union Europea™, el debate migratorio se ha
situado en un lugar destacado entre los grandes asuntos que han centrado la reciente
politica y la gobernanza europea. El acento se ha venido poniendo en el control de
fronteras, los sistemas de informacién y en la mayor eficacia de la gestién migratoria
y ha dado lugar a debates politicos internos en los Estados miembros, llegando incluso
a servir como reclamo del nacional-populismo en algunos de ellos.

Durante la situacion sanitaria generada por el COVID-19 este debate se ha traslada-
do al ambito de la movilidad intracomunitaria en la medida en que se reestablecieron
los controles en las fronteras internas de algunos Estados miembros, alterando asi uno
de los pilares basicos comunitarios, la libre circulacion de personas.

Todas estas circunstancias, unidas a las ya existentes sobre los problemas persistentes
de integracion y de migracion irregular, han propiciado la revision de la politica migratoria
y de asilo cuyo replanteamiento empez6 a perfilarse ya en 2016 y continud anadiendo
nuevas propuestas en 2018, La nueva Comision Europea ha dado un paso mas, inclu-
yendo el lanzamiento de un nuevo Pacto Europeo de Migracion y Asilo en su agenda.

149 En agosto de 2021, el BCE aprobo la emision del euro virtual como complemento del efectivo en cir-
culacién, aunque este método de pago no estara operativo antes de 2026.

150 Durante la gran crisis migratoria se llegaron a registrar 1.216.000 solicitudes de asilo y 1.822.000 de
llegadas irregulares. En 2019 las cifras fueron muy inferiores (612.000 solicitudes y 141.000 llegadas
irregulares); y en la primera mitad de 2020 alcanzaron 300.000 y 60.000, respectivamente).

151 Afio en que se lanzaron las primeras propuestas de reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA),
junto con un paquete que incluia: la reforma del Reglamento de Dublin, un Reglamento de Cualificacion, es
decir de normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apatridas
como beneficiarios de proteccién internacional, 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 Acogida. Posteriormente, en 2018, se
afiadieron 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 Informacién de Visados).
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Los principales objetivos que persigue la Comision en este nuevo Pacto Migratorio, muy
cuestionado desde diferentes ambitos como el de la proteccion de los derechos humanos,
son: asegurar la proteccion internacional a quien realmente la necesite, al tiempo que se
ponen en marcha medidas para evitar un recurso abusivo al sistema de asilo, fomentar el
retorno a los paises de origen de la poblacion de terceros Estados que no dispongan de
titulo suficiente para residir en la Unién Europea, reforzar la atraccion de talento inter-
nacional, fortalecer el control y la gestion de fronteras, asi como el papel de las agencias
europeas y los sistemas de interconexion entre los Estados miembros, y generar mejor
cooperacion migratoria con los socios migratorios preferentes con nuevas condiciones.
Finalmente, se ha querido poner el acento en la integracion de los migrantes a través de un
Plan de integracion e inclusiéon para 2021-2024. Para todo ello, la Comision ha propuesto
una serie de medidas agrupadas 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, un Plan de integracion e
inclusion para 2021-2024.

RECUADRO 11. EJES DE LA NUEVA ESTRATEGIA SOBRE MIGRACION Y ASILO

1. Gestion integrada de las fronteras y lucha contra el trafico ilicito de migrantes

Uno de los aspectos clave del planteamiento del nuevo Pacto es la proteccion de sus fronteras ex-
teriores y el funcionamiento del espacio Schengen, a través de un refuerzo en los controles que,
ademas, constituye uno de los puntos mas polémicos de la propuesta, con un importe estimado
de los recursos financieros necesarios de 417.626 millones de euros entre 2021-2027. Para ello,
se prevé un nuevo procedimiento de control previo en las fronteras exteriores aplicable a todos
los nacionales de terceros paises que crucen la frontera exterior sin autorizaciéon'®?. Este control
incluira la identificacion, controles sanitarios (novedad que no incluia la normativa Schengen)
y de seguridad, toma de impresiones dactilares y el registro en la base de datos Eurodac'®, para
lo cual tendra un papel clave la interoperabilidad de todos los sistemas informaticos. En este
marco de lucha contra el trafico ilicito de migrantes, la Comision presentara un nuevo Plan
de accion de la Unién Europea contra el trafico ilicito de migrantes para el periodo 2021-2025.

152 Reglamento por el que se establece un control de los nacionales de terceros paises en las fronteras exteriores,
COM (2020) 612, de 23 de septiembre de 2020. Incluyendo también un planteamiento comun para las
operaciones de busqueda y salvamento maritimo de acuerdo con el Reglamento (UE) nim. 656/2014
establece un conjunto especifico de normas para la vigilancia de las fronteras maritimas exteriores en
el contexto de la cooperacion operativa coordinada por Frontex, que abarca los incidentes de busqueda
y salvamento que se produzcan durante las operaciones conjuntas de Frontex.

153 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la creacion del sistema
«Eurodac» para la comparacién de las impresiones dactilares para la aplicacion efectiva del [Regla-
mento (UE) num. 604/2013, por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacion del
Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccién internacional presentada en
uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apatrida] y de la identificacion de
un nacional de un tercer pais o un apatrida en situacién ilegal, y a las solicitudes de comparacién con
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2. Marco Europeo comuin para la gestion de la migracion y el asilo

Un Marco Europeo comun legalmente sustentado un nuevo Reglamento sobre la Gestion del
Asilo y la Migracion, por el que se modifica la Directiva 2003/109/CE del Consejo (sobre
residentes de larga duracion)®!, que incluye un nuevo mecanismo de solidaridad y establece
los criterios para determinar el Estado miembro responsable de examinar una solicitud de
proteccion internacional (sustituyendo asi la propuesta de modificacion del Reglamento de
Dublin). Esto supondria, ademas de renunciar a imponer un sistema de reubicacién obligato-
ria, permitir a los Estados miembros elegir entre la reubicacion voluntaria o el patrocinio de
retornos, lo que ha generado también debate en torno a la carga desigual que esto supondra
para algunos paises tradicionalmente receptores de migrantes.

Entre sus novedades se prevé también que, en caso de ser un solicitante de proteccion in-
ternacional, se aplicara el procedimiento fronterizo de asilo. Para aquellos cuyas solicitudes
sean rechazadas, se aplicaria un procedimiento fronterizo de retorno de la Unién Europea',
Con esta propuesta se persigue mejorar su efectividad y asegurar un rapido retorno de los
solicitantes rechazados, considerado que la tasa media de retornos en la Unién Europea se
encuentra alrededor del 36 por 100",

Otros aspectos controvertidos son, por un lado, el cumplimiento, por parte de los paises de
readmision, de la normativa en materia de proteccion de datos', especialmente cuando no
existen acuerdos de readmisién. Por otro lado, la cooperacion con los paises de origen de los
nacionales de terceros paises en situacion irregular sujetos a una obligacion de retorno, ya
que no siempre cumplen la obligacion establecida por el Derecho internacional de readmitir
a sus propios nacionales.

3. Colaboracion con los principales paises socios de origen y transito: reasentamiento
y atraccion de capacidades y talentos

Uno de los aspectos mas criticados en la construccion de este nuevo Pacto es la falta de
énfasis en la colaboracién para el desarrollo de las vias legales de migracidn, ya que, en este
ambito, el nuevo instrumento se centra, principalmente, en el reasentamiento y en la atraccion
del talento. Asi, por un lado, la Unién Europea apoyara a los Estados miembros que deseen

los datos de Eurodac presentadas por los servicios de seguridad de los Estados miembros y Europol a
efectos de aplicacion de la ley (refundicion).

154 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen normas
relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apatridas como
beneficiarios de proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o para las per-
sonas con derecho a proteccién subsidiaria y al contenido de la protecciéon concedida y por el que se
modifica la Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, relativa al estatuto de
los nacionales de terceros paises residentes de larga duracién.

155 A través de una nueva estrategia sobre retorno voluntario y reintegracion, mediante la revision de la
Directiva sobre retorno (Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo).

156 En el caso de Espana, la tasa es inferior, un 29 por 100 segun el Ministerio de Interior y Eurostat.

157 En concreto: Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016,
relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y
a la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento general
de proteccién de datos) (DO L 119 de 4.5.2016, p. 1). Directiva (UE) 2016,/680 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativa a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta
al tratamiento de datos personales por parte de las autoridades competentes para fines de prevencion,
investigacion, deteccidn o enjuiciamiento de infracciones penales o de ejecucion de sanciones penales,
y a la libre circulacion de dichos datos y por la que se deroga la Decision Marco 2008/977/JAI del
Consejo (DO L 119 4.5.2016, p. 89).
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establecer regimenes de patrocinio comunitario o privado a través de la financiacién, con
el objetivo de desarrollar un modelo europeo de patrocinio comunitario'®. Por otro lado,
el nuevo Pacto propone una Directiva relativa a las condiciones de entrada y residencia de
nacionales de terceros paises con fines de empleo de alta capacitacién que introduciria un
conjunto de normas sobre la tarjeta azul unificadas en toda la Unién Europea y aplicables
en todos los Estados miembros, con la intencién de reducir el margen para que los Estados
miembros modulen las condiciones de la tarjeta azul de la Union Europea en funcion de las
circunstancias del mercado laboral nacional. Las voces criticas echarian en falta algin tipo
atencidn similar sobre los migrantes con bajos niveles de estudios.

4. Sistema de preparacion y respuesta ante la crisis

Se prevé un nuevo Plan Rector de Preparacion y Gestion de Crisis Migratorias®, que contara
con un nuevo instrumento legislativo*® que establecera medidas temporales y extraordinarias
en caso de crisis, para ofrecer flexibilidad a los Estados miembros ante estas situaciones y
conceder un estatuto de proteccion inmediata en situaciones de crisis, asi como garantizar
que el sistema de solidaridad establecido en el nuevo Reglamento sobre gestion del asilo y
la migracion esté bien adaptado a una crisis de llegadas irregulares.

5. Plan de integracion e inclusion para 2021-2024

Uno de los aspectos mas importantes en la gestion migratoria, aunque todavia no suficien-
temente desarrollado, es la integracion de los migrantes y sus familias, que supondria, ade-
mas, un elemento clave para promover la inclusion social. En 2019, seguia existiendo una
diferencia notable en las perspectivas de empleo de estos nacionales de terceros paises, un
60 por 100 para las personas de entre 20 y 64 afos, frente a las de los nacionales del pais de
acogida en la Union Europea, de alrededor del 74 por 100. Aunque la politica de integracion
es principalmente responsabilidad de los Estados miembros, la Union Europea ha pretendido
intensificar su apoyo desde la adopcién del Plan de accién de 2016

En el nuevo Pacto Migratorio, la Comision adoptara un Plan de accidon sobre integracion
e inclusién para 2021-2024, al mismo tiempo que ha renovado la Asociacion Europea para
la Integracion con los interlocutores sociales y econdmicos para ofrecer oportunidades de
integracion en el mercado laboral europeo a los refugiados'®?. El citado Plan se centrara en
ambitos clave como la inclusion social, el empleo, la educacion, la salud, la igualdad, la cultura
y el deporte, y definira las modalidades de la contribucién de la integracion de los migrantes
a los esfuerzos para alcanzar los objetivos de la Unién Europea en cada uno de estos ambitos.

Fuente: elaboracion propia.

158 A través de la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece
un Marco de Reasentamiento de la Unidn y se modifica el Reglamento (UE) niim. 516/2014 del Parla-
mento Europeo y del Consejo.

159 Recomendacion de la Comisién relativa a un mecanismo de la Unién Europea para la preparacion y la
gestién de las crisis relacionadas con la migracién (Plan Rector de Preparacion y Gestion de Crisis Mi-
gratorias), C (2020) 6469, de 23 de septiembre de 2020.

160 Propuesta de Reglamento relativo a las situaciones de crisis y de fuerza mayor en el dmbito de la migracion
y el asilo, COM (2020) 613, de 23 de septiembre de 2020.

161 COM (2016) 377 final, de 7 de junio de 2016.

162 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /es/IP_20_1561
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CAPITULO V




La pandemia ha supuesto una disrupcién sin precedentes en las economias y en las
vidas de la ciudadania europea, subrayando la importancia de una Europa unida frente
a la adversidad. No obstante, también, ha sacado a la luz la existencia de problemas
estructurales que necesitan ser resueltos para dotar de estabilidad y resiliencia al
proyecto europeo.

Los acuerdos finalmente alcanzados han permitido articular una respuesta sanitaria
comun, apoyar a los Estados miembros, empresas y personas trabajadoras, concretar
un plan de recuperacion a medio plazo y plantear una estrategia de vacunacion co-
munitaria. Una parte importante de las soluciones adoptadas, de consolidarse, podria
suponer un salto cualitativo en el proceso de integracion europea.

No obstante, la incertidumbre sobre el balance final de la crisis y la constatacién de
su impacto asimétrico en los distintos Estados miembros, con especial incidencia en los
paises que ya mostraban debilidades previas en términos de empleo y cohesion social,
subrayan la necesidad de que la politica econémica integre la dimensién social para
reducir el riesgo de aumento de la desigualdad que, como es sabido por experiencias
anteriores, entrafan estas crisis.

De hecho, aunque el final de la crisis se vislumbra més cercano gracias a los avances
realizados en el proceso de vacunacion, el riesgo de aumento de las brechas econémicas
y sociales entre los diferentes socios debe ser mitigado en pro de la convergencia real
intracomunitaria y la consolidacion de la cohesion social; elementos, ambos, funda-
mentales en la construccion europea.

La estrategia de recuperacion planteada por la Comisiéon pretende promover la
transicion ecoldgica y digital, pero también la equidad y la justicia social; todo ello va
a suponer indudablemente un reto para la gobernanza econémica de la Union Europea.

La pandemia, una crisis sobrevenida
En los primeros momentos, la cronologia de la respuesta a

Una toma de

la crisis y la complejidad en la toma de decisiones hicieron decisiones compleja

visible, una vez mas, la dificil gobernanza econdémica de la
Union Europea derivada de su incompleta integracion politica y econémica. Algunos
Estados miembros vulneraron el Estado de Derecho con sus decisiones de lucha contra
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la pandemia o trataron de condicionar la negociacion del Marco Financiero Plurianual
2021-2027 y del Plan de Recuperacién y Resiliencia.

Pero finalmente, frente a la anterior crisis, la Union ha respondido a un shock
sanitario totalmente inesperado de forma mas coordinada, con determinacion y con-
tundencia, como demuestra tanto el conjunto de decisiones tomadas como el volumen
financiero de los apoyos.

En todo caso, sigue siendo deseable que se avance hacia una mayor integracion eco-
nomica sobre la base del refuerzo de la arquitectura institucional de la Union, mejorando
su base democrdtica, y su transparencia y rendicién de cuentas a la ciudadania.

Ante la necesidad de preservar la salud de la ciudadania, en un principio se tuvieron
que adoptar de urgencia actuaciones excepcionales, de caracter unilateral, defensivo y

: : no cooperativo, como las restricciones al libre movimiento
Primeras medidas

excepcionales de los
Estados miembros

de personas o a las exportaciones de productos médicos y
sanitarios, que pusieron en riesgo la integridad del mer-
cado interior, cuando este ultimo representa uno de los

mayores logros de la construccion europea.

La experiencia durante la pandemia ha subrayado la necesidad de alcanzar un enfoque
coordinado ante eventos excepcionales apoyado en notificaciones rdpidas de las restric-
ciones impuestas por los Estados miembros y en el disefio de servicios de trazabilidad
digitales eficientes y seguros de esas restricciones.

La pandemia ha subrayado el conflicto que puede surgir entre la libre circulacion
de personas y la necesidad de establecer una estrategia sanitaria nacional en determi-

i - ] nadas circunstancias, conflicto que no se habia planteado
Proteger la salud

como objetivo
comunitario

hasta ahora, y que hace necesario impulsar el desarrollo
de una Europa de la salud, ambito de competencia de los
distintos Estados miembros.

En efecto, la pandemia ha puesto en evidencia la necesidad de avanzar en esta
direccion para responder con mayor eficacia a crisis sanitarias transfronterizas. En
noviembre de 2020, la Comisiéon presentd una serie de propuestas con vistas a crear
la Unién Europea de la Salud, y a reforzar el Centro Europeo para la Prevencién y el
Control de las Enfermedades y la Agencia Europea del Medicamento, ambos claves
en la gestion de la pandemia de COVID-19.

Ast pues, es necesario mejorar la coordinacion entre los Estados miembros para pro-

teger eficazmente la salud de las personas, tanto en periodos de crisis como en tiempos
normales. Ademds, con cardcter general, se ha de mejorar la proteccién, la prevencion,
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la preparacion y la respuesta a escala comunitaria frente a posibles futuros riesgos para
la salud humana.

La politica econdmica de respuesta a la pandemia

Esta nueva crisis ha puesto de manifiesto, una vez mas, la importancia de contar
con sectores publicos econdémicamente fuertes y saneados para asegurar a las socie-
dades de riesgos de este calibre, contrarrestar las perturbaciones macroecondémicas
que generan, minimizar el malestar social resultante y propiciar la recuperacion
econdémica.

A diferencia de lo ocurrido en la pasada crisis financiera, en esta ocasion, los Estados
miembros, con el respaldo de la Unién Europea, han apostado decididamente por el
activismo fiscal para estabilizar la economia, logrando con ello amortiguar sensible-
mente la caida de rentas, la destruccion de empleo y el cierre de empresas, asi como
impulsar una recuperacion rapida de sus economias a medida que se han ido retirando
las restricciones asociadas a la gestion de la pandemia.

Para apuntalar la recuperacién sobre bases sostenibles e inclusivas, las politicas fis-
cales expansivas nacionales deben mantenerse al menos hasta 2022, como recomienda la
Comision, aprovechando el mantenimiento de los tipos de interés de la deuda en niveles
préximos a cero y el margen fiscal que proporcionan, sobre todo a los Estados mds en-
deudados, las transferencias del Next Generation EU.

Las medidas discrecionales de ayuda desplegadas por los Estados miembros, si
bien han favorecido una respuesta anticiclica, no eximen del riesgo de divergencia
econdmica y social ante su desigual intensidad, ya que no todos los socios han contado
con la misma capacidad fiscal para actuar. Ello, junto a las condiciones diferentes de
partida y al distinto impacto sobre la estructura productiva y los mercados de trabajo,
anuncia una recuperacion desincronizada y desigual, que podria ahondar las diver-
gencias econdmicas y sociales entre los Estados miembros. De hecho, las economias
de sur de Europa, que han sufrido en mayor medida las consecuencias de esta crisis
mostraban, ademas, mayores debilidades previas en términos de empleo y cohesion
social y, por tanto, se enfrentan a mayores retos sociales.

En concreto, el distinto alcance y magnitud de las ayudas de Estado otorgadas por
los distintos Estados miembros para apoyar al tejido empresarial mas afectado por
la crisis supone diferencias significativas en cuanto a la viabilidad financiera futura
de las empresas y representa un riesgo para el funcionamiento del mercado unico y
los equilibrios competitivos dentro de la Unién Europea. En un principio se previd
que el fondo de recuperacion contemplara un instrumento especifico y directo para
compensar esas diferencias, pero finalmente no se incluyo.
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Habria sido deseable que se hubiera alcanzado un acuerdo sobre la creacion especifica de
ese instrumento comun de apoyo a la solvencia. Con ello se habrian evitado las distorsio-
nes en el marco competitivo y se habrian mitigado las situaciones de sobreendeudamiento
empresarial que, durante la fase de recuperacién, pueden constituir un lastre y aumentar
la divergencia entre los socios.

El apoyo del Banco Central Europeo —fundamentalmente a través de su Programa
de Compras de Emergencia frente a la Pandemia y nuevas operaciones de financia-
cion e inyeccion de liquidez del Eurosistema— facilité el impulso fiscal de los Estados
miembros, relajando las condiciones de financiacién y asegurando la disponibilidad
de liquidez suficiente para respaldar el flujo de crédito a la economia real, alejando
el riesgo de fragmentacion financiera y contribuyendo a la moderacion de las primas
de riesgo.

En este contexto, ademas, el Banco Central Europeo revisd en julio de 2021 su
estrategia de politica monetaria que incorporaba en el conjunto de instrumentos las
compras de activos y las operaciones de financiacion a mas largo plazo, que se utili-
zaran cuando sea necesario.

A la vista de los resultados obtenidos, el CES valora positivamente la actuacion del
BCE asi como la inclusién de este tipo de actuaciones en el conjunto de instrumentos de
politica monetaria a su disposicién, que facilitard la actuacion en situaciones similares
futuras.

Next Generation EU, un impulso fiscal comun para la recuperacion

La gravedad de la crisis obligd a una respuesta mas contundente que se materializé
en la articulacion de un plan para la recuperacion: el Next Generation EU (NGEU)
aprobado por el Consejo Europeo en diciembre de 2020 y dotado con 750.000 millo-
nes de euros. Dentro de él, el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR) tiene
como objetivo la financiacién de programas de inversiones estratégicas y reformas
estructurales en los Estados miembros para apoyar la recuperacion tras la pandemia,
y a su vez impulsar la transformacion del modelo de crecimiento europeo en linea con
los objetivos y las prioridades estratégicas de la Union.

La creacién del NGEU para consolidar la recuperaciéon en Europa ha supuesto
un hito histérico en la integracion fiscal y politica de la Unién Europea porque,
por primera vez, se produce la emision deuda publica conjunta respaldada por el
sistema de recursos propios para financiar politicas de gasto europeas con un impor-
tante componente distributivo. La emisién de deuda conjunta convierte a la Unién
Europea en un actor financiero de primer orden y refuerza el papel del euro como
divisa global.
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El principal objetivo estratégico del mecanismo es finan- Objetivos del

ciar inversiones publicas y reformas en los Estados miem- Mecanismo de

Recuperacion
y Resiliencia

bros para la transformacion ecoldgica de sus economias.
Para ello la Comision Europea ha establecido que al menos

el 37 por 100 de la asignacion de los planes de recupera-
cion y resiliencia de cada Estado miembro se dedique a este fin, a través de actuaciones
en los ambitos de la energia, el transporte, la descarbonizacion, la economia circular,
la gestion hidrica y la biodiversidad, asi como a asegurar unas transiciones justas en
términos de empleo y de bienestar social.

El MRR ofrece una oportunidad unica para avanzar en el objetivo de alcanzar un
crecimiento sostenible y acelerar la transicién ecoldgica. Y es que es el reto mds acuciante
al que se enfrentan las economias hoy dia: lograr un crecimiento sostenible en sentido
amplio, entendido como sostenibilidad econdmica, ambiental y social.

También la transicion digital es fundamental para reforzar la resiliencia social
y econdémica de la Union Europea y de los Estados miembros, su potencial de
crecimiento econémico y la creacion de empleo. Las directrices de la Comisién
Europea, en este sentido, recogian que al menos el 20 por 100 de los fondos del
MRR deberian destinarse a proyectos de transicion digital, en particular para las
pymes.

Ademds de ser un objetivo en si mismo, acelerar la transicién digital en Europa es
urgente para no quedarse rezagada y poder liderar el proceso de digitalizacion, cerrando
la brecha respecto a los paises mds avanzados y atendiendo, a su vez, a la importante
brecha interna existente.

Por otra parte, el impacto diferencial de la pandemia ha puesto de manifiesto la ne-
cesidad de asegurar una recuperacién inclusiva que, a nivel europeo, requiere abordar
cuestiones de equidad y cohesion como: la preparacion y la resiliencia de los sistemas
nacionales de salud y proteccién social, la igualdad de acceso a asistencia sanitaria,
los cuidados de larga duracion y los sistemas de atencién a la infancia o el cambio
demografico.

De hecho, el proceso de recuperacion y transformacion del modelo de crecimien-
to debe ser equitativo para evitar desigualdades entre la poblacién europea y contri-
buir al avance en igualdad efectiva entre hombres y mujeres, garantizar el apoyo de
todos los sectores de la sociedad y contribuir a la cohesion social, econémica y te-
rritorial. En este contexto, el MRR es un instrumento también para que los Estados
miembros aborden mediante reformas estructurales los retos que ya se habian venido
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detectando en el marco del Semestre Europeo en las distintas recomendaciones especi-
ficas por pais adoptadas por el Consejo anualmente sobre la base de los Programas de
Estabilidad y los Programas Nacionales de Reforma.

El NGEU tiene una importante funcion asignativa al destinarse fundamentalmen-
te a la financiacién de inversiones publicas y reformas estructurales nacionales, lo

que puede contribuir, de gestionarse con acierto, a paliar
El reto de la

gobernanza

del Mecanismo
de Recuperacion
¥ Resiliencia

el preocupante déficit de inversion publica de la ultima
década y a transformar las economias para hacerlas mas
resistentes ante las nuevas incertidumbres y desafios glo-
bales. En los préximos afios, el marco de coordinacion de
la politica econdmica de la Union Europea va a estar cen-

trado en la gobernanza del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia, concretamente
en la gestion y supervision del cumplimiento de los planes de recuperacion nacionales
aprobados por Bruselas.

Del éxito de la gestion del MRR depende que se fortalezca la confianza mutua entre
los Estados miembros para consolidar a futuro esta reforma y que se logre apuntalar
la recuperacion de la economia europea.

No obstante, la articulacién de un proceso de gestion y control del MRR paralelo y
diferenciado al de los fondos estructurales no deberia originar solapamiento de opera-
ciones, sobrerregulacion y mayor complejidad y sobrecarga burocrdtica para las Admi-
nistraciones publicas, y la supervision deberia centrarse en la evaluacion de resultados
mds que en el cumplimiento regulatorio y procedimental.

En todo caso, la Comisién ahora cuenta con una herramienta presupuestaria que
refuerza su poder para incentivar reformas nacionales ajustadas a sus prioridades y
recomendaciones, que en el marco del Semestre Europeo venian siendo practicamente
inoperantes por falta de un sistema de incentivos y sanciones.

Dado que la creacién del MRR implica un aumento del poder ejecutivo y finan-
ciero de la Comision, deberia reforzarse la legitimidad democrdtica de sus decisiones
dando mds protagonismo al Parlamento Europeo en el sistema de gobernanza de esta
herramienta.

En la misma linea, hubiera sido oportuno contar con una mayor participacion de
los agentes econémicos y sociales a través del didlogo social europeo, en el disefio del
Mecanismo y el establecimiento de las prioridades. Es deseable, por ello, que de cara a
la gestion, gobernanza y evaluacion del Mecanismo en los proximos afos, se subsane
esta carencia y se establezcan cauces efectivos de participacion de todos los agentes
econémicos y sociales.
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Los fondos del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia

Canalizar el NGEU
a través de los
planes nacionales

se canalizan a través de los Estados miembros, los cuales
presentaron desde finales de abril sus planes de recupe-

racion. Con caracter general, las orientaciones de la Co-
mision han sido atendidas por todos los Estados miembros, que han destinado en sus
planes los porcentajes establecidos a las prioridades verde y digital e incluso superiores.
No obstante, existen numerosas diferencias entre el conjunto de planes presentados,
tanto en la estructura de los mismos como en el grado de detalle de las actuaciones
recogidas. Todos ellos han incluido actuaciones por el valor total de la cuantia asignada
inicialmente en concepto de transferencias e incluso algunos ligeramente por encima.
En cambio, solo siete Estados miembros han solicitado recursos via préstamos.

En todo caso, los planes suscitan algunas dudas, ya que no contemplan los riesgos
y los costes de transicién de las inversiones y reformas previstas y, en consecuencia,
la necesidad de anticiparlos y contrarrestarlos. Ademas, se constatan oportunidades
perdidas, especialmente en la definicién de inversiones especificas para atender a la
mejora de la cohesion y la convergencia social y territorial y evitar un incremento de
las desigualdades.

De ahi que sea oportuno contar con una evaluaciéon mds detenida de los impactos no
deseados y riesgos de las inversiones proyectadas asi como de la posibilidad de establecer
mecanismos compensatorios, garantizando una transicion justa hacia el nuevo modelo,
atendiendo a una de las prioridades de los planes que es garantizar la cohesion social y
territorial.

Por otro lado, aunque los planes debian atender también al objetivo de lograr eco-
nomias mas resilientes de cara al futuro, este se entiende como un objetivo ambiguo
que se induce se lograra con la propia recuperacion y las inversiones y reformas es-
tructurales adoptadas.

En este sentido, seria necesario profundizar a modo de reflexion, en qué consiste la
resiliencia como objetivo y cémo contribuir a su logro.

Por ultimo, también en el dmbito de los planes nacionales, hubiera sido necesario
garantizar que los agentes econdmicos y sociales participaran activamente en el disefio
de los planes nacionales a través de los cauces oportunos del didlogo social. Asimismo, se
deberian haber contemplado otros mecanismos para la participacion de todos los agentes
economicos y sociales. Igualmente, seria necesario proveer instrumentos para una ade-
cuada coordinacion de los distintos agentes economicos y sociales implicados, entre si, y
con las Administraciones publicas. De cara a los proximos afios y durante su ejecucion,
seguimiento y evaluacién, seria conveniente superar esta carencia para lograr que las
mismas se adectien mejor a las necesidades y retos que presenta cada Estado miembro.
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Retos a futuro para fortalecer la gobernanza econdémica de la Union Europea

La integracion financiera se ha visto resentida en el con-

Apostar por una
mayor integracion
financiera

texto de la crisis de COVID-19 con algunas medidas que

han permitido una mayor discrecionalidad en la interven-

cion a los Estados miembros al margen de la regulacion
comunitaria (recapitalizaciones). Ademas, el riesgo de que
esta nueva crisis pudiera desembocar en nuevos periodos de inestabilidad bancaria y
financiera ha sido frenado por la actuacion del BCE al asegurar la provision de liquidez
y garantizar unas condiciones de financiacién holgadas.

En todo caso, para evitar en un futuro cualquier situacion de inestabilidad financiera
se deberian impulsar los esfuerzos para hacer realidad la Unién Bancaria lo antes posible
y poder gestionar los efectos de estas crisis en el sistema bancario y anticipar los riesgos
de crisis futuras.

En este sentido, el proyecto de Unidon Bancaria, planteado en 2012 como par-
te de la respuesta europea a la crisis financiera y de deuda, esta casi una década
después sin culminar. El avance mads reciente a este respecto, tras el acuerdo poli-
tico alcanzado a finales de 2020, es la posibilidad de reformar el MEDE para que
actie como mecanismo comun de proteccién presupuestaria para el Fondo Unico
de Resolucion.

En el marco de esta reforma proyectada, seria necesario plantear, ademds, que este
mecanismo pueda servir también en un momento posterior a la resolucion, en el que
la capacidad de acceso a la liquidez pueda verse limitada, lo que requeriria contar con
mecanismos adicionales para respaldarla.

En todo caso, la urgencia es lograr un compromiso decidido con la Unién Bancaria,
orientado a mejorar el funcionamiento de los mecanismos de supervisién y resolucién
existentes, pero sobre todo alcanzar un acuerdo politico sobre la creacion del Sistema de
Garantia de Depésitos Europeo, definiendo un calendario preciso y factible y un esquema
ambicioso de mutualizacién plena.

Ademds, es preciso continuar con el impulso de un marco regulatorio unificado que
garantice una aplicacion homogénea, a través de Reglamentos comunes, que aseguren
la transposicion uniforme en los distintos Estados miembros que facilite la toma de de-
cisiones y mecanismos de actuacion comunes.

Asimismo, es necesario avanzar en la Unién del Mercado de Capitales, que permitird
impulsar el desarrollo de fuentes de financiacién a largo plazo y garantizar la integracion
y profundizacién de los mercados de capitales en la Union Europea, objetivos aiin mds ne-
cesarios, por un lado, en el contexto de la crisis del COVID-19 y, por otro, ante la transicién
verde y digital que requiere necesidades de financiacién mayores, mds alld de la bancaria.
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La Union del Mercado de Capitales puede acelerar la recuperacion tras la pandemia ya que
la financiacion del mercado es el eje central que la sustenta, materializada en el NGEU,
lo que requerird contar con mercados de capitales profundos y liquidos y movilizar la
inversién privada para complementar el apoyo publico. Asimismo, puede proporcionar
la financiacién necesaria para cumplir con las prioridades estratégicas de la Unidn, el
Pacto Verde Europeo, adaptar Europa a la era digital y hacer frente a sus retos sociales.

Como se ha comentado, la creacion del NGEU implica L .
Reforzar el sistema

de recursos propios
de la Union Europea

la emision de deuda publica conjunta respaldada por el
sistema de recursos propios.

Es necesario que se materialice en los préximos afios la incorporacion de nuevas
figuras al sistema de recursos propios de la Unién Europea, para poder atender a su ven-
cimiento la devolucién de la deuda ligada al componente concesional del NGEU sin tener
que aumentar las aportaciones de los Estados o recortar otras politicas de gasto europeas.

Ademds, la incorporacion de nuevos recursos supondria un aumento de la indepen-
dencia del presupuesto comunitario que descansaria mds en ingresos propios y menos en
transferencias de los Estados miembros. Esto podria aportar mds transparencia, simpli-
cidad, predictibilidad y equidad a la vertiente de ingresos, y permitiria ir superando la
[6gica nacionalista actual de las negociaciones presupuestarias centradas en la posicion
relativa de cada Estado respecto al presupuesto.

Con diferencia, los beneficios de las multinacionales, digitales o no, son la base
fiscal con mayor potencial recaudatorio, dada la dimension que estan adquiriendo, para
contar con Estados de bienestar desarrollados y finanzas publicas saneadas. Pero con
los marcos legales actuales, disefiados en los afios sesenta para otro tipo de negocios
basados en la presencia fisica, pueden legalmente no tributar en aquellos paises donde
desarrollan su actividad, localizando sus beneficios en territorios de baja tributacion.

Para dar respuesta a este problema, la Comision esta trabajando en el establecimiento
de un marco comun de la imposicién societaria, alineado con los acuerdos globales que
se estan gestando, con el fin de establecer un tipo efectivo minimo sobre los beneficios
globales de las compafias multinacionales mas grandes, acordar una formula de reparto
de los derechos impositivos entre los Estados donde efectivamente desarrollan su acti-
vidad, y crear un nuevo recurso propio de la Unién Europea basado en este gravamen.

En un entorno macroeconémico caracterizado por un )
Construir un

nuevo marco fiscal
mds integrado y
equilibrado

reducido crecimiento potencial, tipos de interés persisten-
temente bajos y elevada incertidumbre, resulta perentorio
avanzar en la construccion de un marco fiscal europeo mds

integrado y equilibrado, que permita potenciar el crecimiento
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sostenible e inclusivo y estabilizar la economia sin menoscabo de la sostenibilidad de la
deuda publica.

EINGEU es un importante avance para la construccion europea porque constituye un

primer paso en la creacion de herramientas europeas de estabilizacion macroeconomica.

Sigue siendo necesario crear herramientas fiscales supranacionales permanentes, en-
tre las que se incluiria también algun tipo de reaseguro de desempleo comunitario, para
afrontar grandes perturbaciones exdgenas con efectos asimétricos, influir en la posicion
fiscal de la zona euro en su conjunto y apoyar a la politica monetaria para salvaguardar
la estabilidad macroeconémica de la misma.

Ademas, el marco de reglas fiscales vigente impide la articulacién de politicas fisca-
les discrecionales nacionales eficaces en este tipo de coyuntura, lo que, a falta de una
capacidad fiscal comun, ha obligado a suspender su aplicacion temporalmente para
poder afrontar la crisis a través de los sectores publicos nacionales, y ha reforzado la
idea de que es necesaria una reforma en profundidad del mismo.

Antes de la crisis provocada por la pandemia ya existia consenso en torno a la nece-
sidad de reformar el marco de supervision europeo de las finanzas publicas nacionales,
ante la evidencia de que su aplicacion reforzada tras las crisis financiera y de deuda
soberana condujo al despliegue de politicas fiscales marcadamente prociclicas, centra-
das de manera generalizada en la reduccion de la inversion publica, que retrasaron la
recuperacion y lastraron el crecimiento econdémico, redujeron la eficacia de la politica
monetaria, e incluso fueron contraproducentes para la propia dindmica de la deuda en
algunos paises. También era compartida la opinién de que las sucesivas reformas adopta-
das alo largo de los anos para introducir cierta flexibilidad y para reforzar la supervision
en momentos de crisis, habian dado lugar a un entramado normativo muy complejo y
poco transparente que habia minado el respaldo politico por parte de los Estados.

El abrupto cambio del panorama econémico y las finanzas publicas europeas provo-
cado por la pandemia ha hecho, si cabe, mds evidentes las deficiencias del sistema de
reglas fiscales vigente, asi como la necesidad de acometer una reforma del mismo mds
ambiciosa y profunda de lo inicialmente previsto, antes de desactivar la cldusula de escape
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. En concreto, para ello:

1. Deben formularse nuevas reglas fiscales mds sencillas, transparentes y realistas,

que favorezcan la reduccién tendencial de la deuda pero permitiendo fluctuaciones

del déficit anticiclicas.

2. La supervision fiscal debe centrarse en objetivos fiscales a medio plazo y en indi-

cadores directamente observables fijados sobre la base de andlisis de la sostenibilidad

de la deuda que tengan en cuenta el escenario macroeconémico del momento.
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3. Deben articularse medidas transitorias que permitan la homogeneizacion de la

posicién fiscal inicial de los Estados, ahora enormemente dispar, a través de sendas

de agjuste fiscal mds extendidas en el tiempo para los paises mds endeudados, o a

través de la creacién de fondos de redencion que absorban la deuda de los Estados

que sobrepase un determinado umbral.

4. Debe contemplarse la introduccion de mecanismos para proteger el gasto piiblico

favorecedor del crecimiento sostenible e inclusivo en los periodos de consolidacién

fiscal.

En todo caso, es necesario redoblar los esfuerzos para profundizar en la integracion
fiscal de la Unidn Europea, ante el riesgo creciente de que se produzcan grandes pertur-
baciones econémicas en el futuro asociadas a la acentuacion de dindmicas estructurales
globales como el cambio climdtico y la transicién energética; la globalizacién econdmica
y financiera, la digitalizacion, la concentracién del poder de mercado, el aumento de la
desigualdad a todos los niveles, incluida la desigualdad entre mujeres y hombres, o el
desequilibrio demogrdfico entre las dreas econémicas mds desarrolladas y el resto.

Los avances logrados en el ambito social y del empleo, aunque desiguales e insufi-
cientes en algunos casos, se vieron truncados de manera abrupta con la llegada de la

andemia. El shock econémico y laboral producido por el
b Y P P Integrar la

dimension social
en la gobernanza
economica

COVID-19, sin embargo, no ha tenido un impacto homo-
géneo, siendo de mayor intensidad en el sector servicios,
asi como en los colectivos de personas trabajadoras que

ya venian mostrando mayor vulnerabilidad laboral.

A este respecto, es especialmente preocupante la situacion de las personas jovenes,
por su mayor paro y su mas frecuente paso a la inactividad, asi como la de las mujeres,
dado el fuerte impacto de la pandemia en los empleos y sectores mas feminizados.
Ademas, las estrategias desarrolladas para atender las necesidades de cuidados du-
rante la pandemia, especialmente asumidas por las mujeres durante el confinamiento
y el cierre de los centros educativos, ha supuesto una merma en sus condiciones de
trabajo y de ingresos en algunos casos. Estas situaciones podrian tener importantes
repercusiones para la empleabilidad de las mujeres en el periodo postpandemia, sobre
todo para aquellas que se han visto en la obligacion de alejarse del mercado laboral
para atender las necesidades de cuidados.

Todo ello exige garantizar una recuperacion inclusiva, respecto a la que, en esta oca-
sién, la Union Europea parte de una posicion de ventaja comparativa frente a la crisis
anterior: 1) cuenta con un programa de ayudas econémicas sin precedentes que, junto
al SURE, en el dmbito social se ha visto reforzada con la aprobacion del Fondo Social
Europeo plus (FSE+); y 2) con una gobernanza econémica mds robusta y permeable a
la dimension social mediante un Pilar social reforzado, y en la que, ademds, ha tomado
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mayor protagonismo el dialogo social. La Union Europea, pues, ha dado muestra de la
experiencia adquirida de la gobernanza de crisis previas.

Ello no obsta para que se siga reflexionando sobre como mejorar la gobernanza con el fin
de lograr el equilibrio de la dimensién social y la econémica, no solo para salir con fortaleza
de esta pandemia, sino para asentar las bases del futuro de la Unién Europea en el largo
plazo. En este sentido, es necesario no perder de vista algunos aspectos de la gobernanza
que pueden comprometer un crecimiento inclusivo estable (convergencia al alza).

Asimismo, tomando como referencia la experiencia del SURE, es necesario seguir
avanzando en garantizar mecanismos de estabilizacién automdtica mds ambiciosos y es-
tables para hacer frente a futuras crisis. Seria conveniente consolidar nuevos mecanismos
que garantizasen su aplicacion automdtica en crisis venideras sin tener que pasar por la
incertidumbre de acuerdos politicos que puedan poner en peligro su puesta en marcha
o el retraso de la misma.

Seria interesante igualmente dotar de mayor peso al Pilar Europeo en el Semestre
Europeo estableciendo objetivos claros y definidos que, bajo el principio de subsidiariedad,
permita garantizar unos niveles minimos de bienestar a nivel europeo.

A este respecto, seria pertinente incluir los indicadores sociales (como desigualdad
social, igualdad de género, pobreza, incluida la infantil, y con cardcter transversal la
perspectiva medioambiental y digital), en los mecanismos de supervision, como el Pro-
cedimiento de Desequilibrio Macroecondmico (PDM), habida cuenta de su influencia
en las finanzas publicas y, por ende, en la estabilidad macroecondmica de los Estados
miembros. Se trata, como sefiala la propia Comision, de una mayor interconexion entre
el PDM y el PEC que permita abordar de forma simultdnea los riesgos macroeconémi-
cos, los obstdculos al crecimiento y la sostenibilidad financiera. De manera que podria
establecerse un cuadro integrado de indicadores que se correspondan con los objetivos
sociales y econémicos clave.

Asimismo, si bien la implicacion 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.

La Unién Europea ante el nuevo marco geopolitico post crisis

La pandemia ha puesto de manifiesto las enormes disfunciones de la geopolitica mun-
dial para hacer frente a retos globales encarnados, en este caso, en una crisis sanitaria
mundial sin precedentes, que ha tensionado las ya dificiles relaciones econdémicas y
politicas internacionales. La crisis ha hecho evidentes las debilidades de la cooperacion
internacional, ha cuestionado los principios econémicos que rigen la globalizacion y
se ha desarrollado en un ambiente de evidentes tensiones geopoliticas entre las gran-
des economias. Situaciones como la salida del Reino Unido y la gestion de los flujos
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migratorios son ejemplos también de ello. La principal certeza que emerge tras la
pandemia es el elevado grado de interdependencia a nivel mundial y la necesidad de
encontrar soluciones cooperativas y solidarias.

Respecto a la estrategia de vacunacion comunitaria, finalmente ha prevalecido
una posiciéon cooperativa frente a estrategias de vacunacion nacionales en las que

algunos Estados miembros pudieran haber tenido una .
Estrategia de

yvacunacion de
la Union Europea

capacidad de negociacion menor. No obstante, la estra-
tegia de vacunacion ha puesto en cuestion la capacidad

negociadora de la Union Europea en el contexto global,
como actor geopolitico autébnomo y relevante que defiende los intereses y valores
europeos.

De ahi que sea necesario impulsar una autonomia estratégica europea que permita a
la Unién Europea posicionarse a nivel global en el escenario de recuperacion economica
tras la pandemia, en el que la salud y la proteccién de la ciudadania se han convertido
en una cuestion geopolitica.

En efecto, las tensiones registradas en las cadenas glo-
Reforzar la

soberania estratégica
de la Union Europea

bales de valor tanto al inicio de la pandemia como en la
fase de recuperacion han mostrado la fragilidad de las

economias europeas y ha reforzado la idea de impulsar
la autonomia estratégica de la Unién Europea.

Pero ello requiere voluntad politica y que los Estados miembros compartan la mis-
ma 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 cardcter intergubernamental.

La concrecion de esa autonomia estratégica abierta necesita partir de una evaluacion
y andlisis adecuado de las vulnerabilidades de las cadenas de aprovisionamiento, para
lograr el triple objetivo de establecer una estrategia de diversificacion, constituir unas
reservas estratégicas y simplificar o acercar geogrdficamente algunas cadenas de valor.

En este marco, adquiere especial importancia el refuerzo de la industria comuni-
taria. Junto a la promocién de la innovacion y de su participaciéon activa en la doble
transicion digital y ecoldgica, la industria comunitaria debe recuperar terreno com-
petitivo a nivel mundial, partiendo de las ventajas que le aporta el mercado tnico, a
la vez que mejora su autonomia estratégica.

Para que esta estrategia tenga éxito se debe contar con un alto grado de compro-
miso y cooperacion entre la propia Union Europea, los diferentes Estados miembros,
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los interlocutores sociales, los sectores industriales y otras partes relacionadas con los
ecosistemas industriales.

En todo caso, la Unién Europea debe tratar de encontrar el equilibrio adecuado entre
la autonomia estratégica y la apertura comercial, es decir, sin poner en riesgo las ga-
nancias en eficiencia que proceden de la especializacién y la explotacién de las ventajas
comparativas en el comercio internacional.

Cabe recordar, ademas, que los acuerdos comerciales con paises terceros pueden
constituir un instrumento eficaz a la hora de promover internacionalmente las normas
de sostenibilidad de la Unién Europea, conductas empresariales responsables y una
mayor transparencia y trazabilidad en las cadenas de suministro; solo asi se puede
asegurar cadenas de suministro mas sostenibles garantizando, ademas, que el comercio
se realiza en igualdad de condiciones.

En esta linea, tiene cabida el reto continuo que supone lograr una «soberania di-
gital europea» en la que la Unién Europea defina sus propias reglas, tome decisiones
tecnoldgicas autonomas y desarrolle y despliegue capacidades e infraestructuras digi-
tales estratégicas, todo ello sobre la base del modelo econémico y social europeo y su
marco regulatorio, que sea un modelo a seguir por otros paises, buscando desarrollar
estandares digitales y promoverlos internacionalmente.

Este desarrollo se debe acompafiar de un proceso de reflexion sobre los efectos que
la digitalizacion tienen en los derechos fundamentales, la competencia y, en general, en
las sociedades y economias europeas. Asi, por ejemplo, la construccién de una economia
europea de los datos competitiva, debe proteger los valores europeos y procurar un nivel
elevado de seguridad, de proteccién de datos y de privacidad.

Finalmente, también en pro de una mayor soberania estratégica, cabe reflexionar sobre
la conveniencia de promover el papel internacional del euro para lo cual resulta necesario
hacer frente a las limitaciones estructurales que existen al respecto, siendo, quizds, la mds
evidente la incompleta construccion de la Unién Econémica y Monetaria. La apuesta
por la emisién de bonos europeos para financiar el plan de recuperacion NGEU suponen
un paso en la direccion adecuada, aunque se necesita también una mayor integracién
bancaria y de los mercados privados de capitales.

En definitiva, la pandemia ha evidenciado tanto las debilidades como las fortale-
zas de la Unién Europea para dar una respuesta comiin y coordinada a los desafios
internos y globales. Mds que nunca, la Unién Europea, de forma conjunta, a través
de sus instituciones y sus Estados miembros, deberd ser capaz de ejercer el liderazgo
para afrontar los enormes desafios actuales en los dmbitos sanitario, social, econdmico
y climdtico.
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