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RESUMEN: La dificultad para aprobar el Tratado de Reforma de la Union Europea ha
coincidido con la grave crisis econdmica mundial. La UE ha establecido un plan de recu-
peracion que se basa en fortalecer las libertades econdmicas basicas europeas y el merca-
do interior, flexibilizar —sin suspender— la politica de libre competencia, asi como en
una apuesta renovada a favor de la cohesion territorial, la nueva politica energética y la
inversion en i+d.
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ABSTRACT: Difficulties to approve a Treaty for the Reform of the EU have coincided in
time with a great World Wide economic crisis. EU has passed a Plan for the recovery, its
foundations are to strengthen the 4 basic EU economic freedoms and the Internal Mar-
ket; to introduce flexibility into competition policies without suspending its application;
and to reinforce territorial cohesion, energy policy and r+d investments.

Descriptors: Europe and the crisis, recovery, basic economic freedoms, trust, EU poli-
cies.

RESUME: La difficulté dans [’adoption de la réforme du traité de |’Union européenne a
coincidé avec la crise économique mondiale. L’UE a établi un plan de redressement qui
est basé sur le renforcement de la base des libertés économiques et le marché intérieur
européen, flexible séjour sans la politique de libre concurrence, ainsi que d’une offre
renouvelée de cohésion territoriale, la nouvelle politique |’énergie et I’investissement.
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1. CONTEXTO CONSTITUCIONAL Y GENERAL
DE LA UNION EUROPEA EN 2009

La UE constituye en su origen y en las principales etapas de su desarrollo
un intento de integracion basado en el mercado, pero ademas, entre los
paises de la Unidon Europea —al menos en aquellos de Europa occiden-
tal—, los valores sociales se enraizan con los sentimientos de identidad
europea. Es por ello que las politicas de la UE se perciben como portado-
ras de un fuerte componente social y de cohesion territorial. El proceso
de interaccion europea tiene una dimension juridica pluridisciplinar en el
que destacan una serie de hitos histdricos, en particular la realizacion del
mercado comun (que paraddjicamente introdujo elementos sociales como
la consolidacion del principio de igualdad entre los trabajadores y su rati-
ficacion como derecho humano fundamental en la Union Europea; o la
necesidad de que el mercado responda a las necesidades de la cohesion
econdmica y social, de proteccion de los consumidores, etcétera),! de la
moneda unica, del Espacio de libertad, seguridad y justicia (cuyo cul-
men hubiera podido ser el Tratado de “Constitucion para Europa” o lo
que quizas pueda llegar a alcanzarse con el Tratado de Lisboa).?

El fracaso en el intento de aprobar un “Tratado por el que se estable-
ce una Constitucion para Europa” que fue rechazado en dos refrenda en
2005 efectuados en Francia y en Paises Bajos; asi como las dificultades
en la eventual y ain incierta aprobacion de su “sustituto” el Tratado de
Lisboa o “Tratado de Reforma” representan un obstaculo dificil de ob-
viar® que ha exigido compromisos para buscar vias de avance. Tras aque-
llos estrepitosos y tan comentados fracasos de 2005 los europeos,

1 Una vision mas critica, por considerarla invasora de las fronteras y soberanias esta-
tales que a su juicio fundamentan el Estado de Bienestar, en Beck, U., “Las raices cosmo-
politas de la democracia: el caso de la Unién Europea”, Sistema, nim. 208, 2008, pp. 3-20.

2 Checkel, J. T. y Katzenstein, P. J., European Identity, Cambridge, Cambridge
University Press, 2009.

3 Burca, G. de, Jean Monnet Working Paper 03/08, The EU on the Road from the
Constitutional Treaty to the Lisbon Treaty. http.//www.jeanmonnetprogram.org/papers/
08/080301.doc.
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“pro-europeos”, es decir, los mas partidarios de la profundizacion del
proceso de integracion conocieron un periodo de fuerte desaliento.* El
Consejo Europeo, celebrado en Bruselas el 21 y 22 de junio de 2007, lo-
gr6 un acuerdo politico de minimos consistente en convocar nueva Con-
ferencia Intergubernamental (CIG) en 2007 para aprobar un nuevo trata-
do que en lugar de reverenciarse al término “constitucional®, se llamaria
“Tratado de Reforma” y estableceria instrumentos institucionales orien-
tados a reordenar el proceso de integracion.’ Las propuestas efectiva-
mente aprobadas contenian elementos que podrian facilitar su aceptacion
para los Estados que se habian opuesto al caracter “constitucional” del
anterior Tratado fallido; junto a otros que podrian resultar aceptables
para los Estados que habian apoyado el Proyecto de Tratado de Constitu-
cion. Pese al rapido consenso politico alcanzado en el seno del Consejo
Europeo, el Tratado de Reforma no deja de ser un mero intento para sal-
var el anteriormente fallido. Ademas, y a pesar de las esperanzas en ¢l
depositadas, sometido a un referéndum en Irlanda, el Tratado de Lisboa
fue rechazado de nuevo en las urnas, situacion que hizo preciso hallar
medios para superar el impasse. El Consejo Europeo de junio de 2008 re-
cibid el analisis del primer ministro irlandés al respecto y previé medidas
institucionales transitorias, que fueron ratificadas en noviembre del mis-
mo afio.® En ese mismo Consejo se confirmd la creacion y composicion

4 Pérez Carrillo, E. F., “Europa 2008: retos estratégicos y reforma”, Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, México, UNAM, afio XLI, num. 121, enero-abril de 2008, pp.
279-314 (accesible en http.://chloe.dgsca.unam.mx/bmd/bolmex121/BMD000012108.pdf).

5 Consejo de la UE, Mandato a CIG de 2007, Bruselas, 26 de junio de 2007. En su
apartado 2 sefala: El Tratado de reforma contendra dos clausulas substantivas que modi-
ficaran, respectivamente, el Tratado de la Union Europea (TUE) y el Tratado constitutivo
de la Comunidad Europea (TCE). El TUE conservara su denominacion actual, mientras
que el TCE pasara a llamarse Tratado sobre el funcionamiento de la Unidn, ya que la
Unidn tendra una Unica personalidad juridica. La palabra “Comunidad” se sustituira en
todo el texto por la “Unidn”; se estipulara que ambos tratados constituyen los tratados so-
bre los que se funda la Unidn y que la Union sustituye y sucede a la Comunidad.

6 Consejo Europeo de diciembre de 2008. Conclusiones. El primer ministro irlan-
dés fijo diciembre de 2009 como fecha para retomar la cuestion. En ese Consejo se resol-
vieron otras cuestiones transitorias. En relacion con la composicion del Parlamento Euro-
peo, en el caso de que el Tratado de Lisboa entrase en vigor después de las elecciones del
Parlamento Europeo de junio de 2009, se adoptaran medidas transitorias con el objetivo
de aumentar, hasta el final de la legislatura 2009-2014, conformemente a las cifras pre-
vistas en el marco de la conferencia intergubernamental que aprobd la conferencia de
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del Grupo de Reflexion sobre el Futuro de la Unién, equipo que resulta-
ria liderado por el ex presidente del gobierno espainol Felipe Gonzélez.
Las noticias que llegan en julio de 2009 son desalentadoras en cuanto a
la posibilidad de conseguir el acuerdo pleno del pais atlantico.

En espera de que se produzca una determinacion definitiva sobre su
futuro, las previsiones del Tratado de Reforma son que el Tratado de la
Union Europea (TUE) conserve su nombre, mientras que el Tratado de
la Comunidad Europea (TCE) pase a denominarse Tratado sobre el Fun-
cionamiento de la Unidn;’ y el Tratado Euratom sea modificado a través
de un Protocolo. Es dificil prever el futuro, pero las dificultades para
avanzar en las reformas integradoras seguramente pasan por introducir
mayor flexibilidad en los mecanismos de gobernanza europeos, cuestion

Lisboa, el nimero de miembros del Parlamento Europeo de los doce estados para los que
tal cifra deberia conocer un incremento. A partir de ese momento, el numero total de
miembros del Parlamento pasara de 736 a 754 hasta el final de la legislatura 2009-2014.
El objetivo es que dicha modificacion, si fuera posible, entre en vigor durante 2010. En
la misma reunion, y en relacion con la Comision Europea, el Consejo convino que el pro-
ceso de nominacion de la futura Comision, y en particular por lo que respecta a la nomi-
nacion de su presidente, se producira sin retraso tras la eleccion del Parlamento Europeo
que tendra lugar en junio de 2009.

7 Recogera las partes fundamentales del Proyecto de Tratado de Constitucion y de-
finira el sistema de trabajo de las instituciones, incluyendo el nombramiento por parte de
los Estados de un presidente del Consejo con un mandato de dos afios y medio en sustitu-
cion de la Presidencia semestral actual; y la creacion de un alto representante de la UE
para Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad que sera ademas vicepresidente de la
Comision. El Tratado sobre el Funcionamiento de la UE abarcara las categorias y ambi-
tos de competencias, el campo de aplicacion de la mayoria cualificada y de la codecision;
la distincion entre actos legislativos y no legislativos; las disposiciones sobre el espacio
de libertad, seguridad y justicia; la clausula de solidaridad; el sistema de regulacion del
euro; disposiciones horizontales, como la clausula social; disposiciones particulares,
como la de los servicios de interés general, energia, proteccion civil, ayuda humanitaria,
salud publica, deporte, turismo, regiones ultraperiféricas y cooperacion administrativa;
asi como disposiciones finales: recursos propios, marco financiero plurianual y nuevo
procedimiento presupuestario. La Comunidad Europea creada a partir del Tratado de
Maastricht de 1992 (como sucesora de la Comunidad Econémica Europea de 1957) es la
organizacion supranacional principal a efectos de hacer frente a los grandes retos euro-
peos en el plano comunitario. Se espera que sera sustituida, de conformase la aprobacion
del Tratado de Reforma en los términos acordados en el Consejo Europeo de junio de
2007 por la Union Europea. La palabra “Comunidad” se sustituira en todo el texto por la
“Unidn”; se estipulard que ambos tratados constituyen los tratados sobre los que se funda
la Unién y que la Unidn sustituye y sucede a la Comunidad. Consejo de la UE, Mandato
a CIG de 2007, Documento 11218/07, Bruselas, 26 de junio de 2007.
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logica teniendo en cuenta que en la actualidad son 27 los miembros de la
Union. Avezados analistas, ya propugnaban hace casi dos lustros esta ne-
cesidad.®

Se ha dicho que Europa debe crecer no sélo en cuanto a su superficie
sino en relacion con su dinamismo interno,’ la actual crisis financiera
global ha encontrado a los europeos en un profundo proceso de reflexion
interna sobre su propia identidad como Uni6n.!? En el momento de escri-
bir estas lineas, acaban de tener lugar las iltimas elecciones al Parlamen-
to europeo y la nueva Comision Europea estd a punto de ser nombrada
para los siguientes cinco afios. La prioridad es y —durante algun tiempo
debe seguir siendo— salir de la actual crisis econémica, manteniendo los
principios que fundamentan la Unién Europea: el riesgo politico mas real
en la Europa del 2010 es que la crisis crediticia y la recesion den lugar a
actitudes miopes y de aislamiento entre los gobiernos. El futuro depende
de que Europa sepa mantener sus instituciones, idiosincrasia y mercado
abiertos entre sus miembros y hacia todo el mundo.

II. INSTRUMENTOS PARA LA RECUPERACION ECONOMICA
EN EUROPA

Si la crisis global —con fuerte componente mercantil que repercute
en lo social, ambiental, etcétera— resulta compleja y preocupante en
todo el mundo, quizas lo sea mas en la Europa de la integracion, puesto
que —al menos hasta hoy— el mercado interior es la tinica realizacion
comun de toda la Unién Europea de 27 miembros y de los Estados que
componen el Espacio Econémico Europeo (Lichtenstein, Noruega e
Islandia).!!

8 Scott, J. y Trubek, D., “Mind the Gap: Law and New Approaches to Governance
in the European Union”, European Law Journal, maim. 8, 2002, pp. 1-18.

9 The Sapir Report, An Agenda for a Growing Europe, Nueva York, Oxford Uni-
versity Press, 2004, p. 1. Véase también, Comision Europea, Objetivos estratégicos
2005-2009. Europa 2010: una asociacion para la renovacion, prosperidad, solidaridad y
seguridad. Comunicacion del presidente, de comun acuerdo con la vicepresidenta, sefiora
Wallstrom, COM (2005) 12 final.

10 Asi se refleja en los estudios de opinion publica europea como Eurobardémetro,
European Social Reality, Report February 2007, Luxemburgo 2007.

11 El euro ha sido adoptado so6lo por 15 miembros, y el espacio de libertad, seguri-
dad y justicia no integra plenamente a Reino Unido, Irlanda y Dinamarca.
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La crisis econdmica mundial conocida a partir de 2007 ha dado lugar
a la contraccion del crédito, la caida del precio de la vivienda, el desplo-
me de los mercados bursatiles, la reduccion de la confianza de los consu-
midores, y de los inversores. La desaceleracion de la actividad esta afec-
tando a toda la actividad econdmica en todo el mundo, golpeando a las
familias, a las empresas y al mercado laboral. Constituye un reto impor-
tante frente al que la UE, ahora mas que nunca, debe ser capaz de agluti-
nar las estrategias de los Estados europeos. Si desde Estados Unidos se
presion6 desde finales de 2008 y a lo largo de 2009 a todos los paises del
mundo para que aprueben paquetes de estimulos con rasgos similares a
los puestos en marcha en ese pais; desde la perspectiva europea, al tiem-
po que se aprueban planes de reactivacion, se incluyen en ellos los gastos
sociales (en Europa, el gasto publico es muy superior al estadounidense),
Ademas, en términos generales, en Europa se prefiere enfatizar la rele-
vancia de regular los mercados (en particular los financieros), frente a la
aportacion de ayudas.!?

A pesar de la crisis, Europa no debe abandonar los avances de liber-
tades de intercambios y de estabilizacion econdmica coordinada logrados
en Europa desde 1957. Al contrario, el Consejo Europeo (reunion de los
jefes de Estado de la UE) de diciembre de 2008 recordd que incluso en
estos momentos el Pacto de Estabilidad y Crecimiento —que en su dia
sento las bases para la moneda tinica— sigue siendo la piedra angular del
cuadro presupuestario de la Union Europea. Este gran pacto no so6lo es
un marco de referencia, sino que ademas ofrece flexibilidad suficiente
para la puesta en marcha de nuevas medidas que permitan el relanza-
miento econdémico. Ese mismo Consejo Europeo invitd al Parlamento
Europeo, al Consejo de Ministros y a la Comision a adoptar las decisio-
nes que fuesen necesarias para hacer frente a la crisis. Por lo que se refie-
re a las acciones de los Estados, en su reunion de marzo de 2009, el Con-
sejo subrayo que las medidas estatales para apoyar la economia real y el
empleo deben aplicarse de modo puntual, selectivo y temporal. Es decir,

12 Con todo, y junto a otras medidas, los Estados miembros reunidos en una Cumbre
en Bruselas el 19 y 20 de marzo de 2009, previa a la del G-20 del 1o. de abril del mismo
afio, comprometieron un estimulo fiscal de mas de 400,000 millones de euros aportables
en dos afios. Ademas, en el plano estatal, los Estados miembros han adoptado algunas
medidas importantes que responden a su situacion propia y reflejan los margenes de ma-
niobra diferentes e incluyen nuevas ayudas estatales a sectores que se han visto particu-
larmente afectados por las crisis.
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pese a la crisis mundial en Europa se persigue seguir respetando una se-
rie de principios rectores de la Comunidad Europea fomentando la aper-
tura dentro del mercado interior y con respecto a terceros paises; evitan-
do el proteccionismo y la discriminacion de productos y servicios de
otros Estados miembros.!3 Es decir, el esfuerzo europeo para superar la
crisis pasa por mantener la coherencia con los objetivos comunitarios
preexistentes.

No se trata de mantener una pretendida “normalidad”, puesto que ha
sido necesario inyectar fondos publicos en diversos sectores y adoptar
otras medidas extraordinarias, pero la posicion de la UE frente a la crisis
descansa sobre instrumentos controlados orientados a objetivos a corto
plazo y restringidos a sectores mas importantes o “clave” en relacion con
la estructura de la economia (por ejemplo, el sector automovilistico o la
construccion). Estas medidas pueden adoptar diversas formas, en funcion
de las distintas situaciones nacionales: incremento en los gastos publicos,
reducciones en la presion fiscal, minoracion en las cargas sociales y
mantenimiento de determinadas categorias de empresas o ayudas directas
en los sectores mas vulnerables.!*

1. Plan europeo para la recuperacion

En noviembre de 2008, la Comision hizo publico un Plan de Recupe-
racion para la Unidén Europea. En este documento seminal, la Institucion
hacia hincapié en que las iniciativas adoptadas a escala por la UE pueden
servir de catalizador para ayudar a los Estados miembros a mantener o
promover inversiones que creen puestos de trabajo, estimulen la deman-
da y refuercen la capacidad de Europa para sacar provecho de la globali-
zacion.!d El plan de recuperacion se basa en dos elementos que se refuer-
zan mutuamente.

13 Presidencia de la Unidon Europea, Conclusiones de la Presidencia, marzo de 2009,
apartado 10.

14  Todo ello, acompafiado del nuevo impulso para ciertas reformas estructurales que
pasan por destinar mayores niveles de financiacion e inversion a las infraestructuras; pro-
mover la competitividad de las empresas —incluidas las de pequefias y medianas dimen-
siones— y promover el empleo de calidad basado en la innovacion, investigacion y desa-
rrollo.

15 Comisiéon Europea, Comunicacion “Un plan europeo de recuperacion econdmi-
ca”, COM (2008) 800 final, Bruselas, 26 de noviembre de 2008. Véase al respecto el co-
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a) En primer lugar, medidas a corto plazo para impulsar la demanda,
el empleo y restablecer la confianza: un impulso presupuestario inmedia-
to del 1,5% del PIB de la UE!® con acciones prioritarias para adaptar las
economias europeas a los retos a largo plazo, sin que ello implique dejar
de aplicar las reformas estructurales que estaban en marcha hasta 2007.17
Adicionalmente, en relacién con aquellos Estados miembros que presen-
ten una situacion de déficit excesivo, el plan prevé adoptar correctores
para la recuperacion, siempre dentro de los procedimientos del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento'® —en su version revisada en 2006—, es de-
cir, garantizando que el déficit excesivo se corregira a su debido tiempo,
con lo que se vela por la sostenibilidad a largo plazo de las posiciones
presupuestarias.

mentario de Muiloz de Bustillo, R. y Bonete Perales, R., Introduccion a la Union Euro-
pea: un andlisis desde la economia, Madrid, 2009.

16 Incluye una ampliaciéon presupuestaria por parte de los Estados miembros de
170,000 millones de euros, y por la financiacion por parte de la UE de acciones inmedia-
tas por un importe del orden de 30,000 millones de euros (en torno al 0.3% del PIB).

17 Pérez Carrillo, E. F., op. cit., nota 4.

18 El pacto de estabilidad y crecimiento pretende garantizar la disciplina presupues-
taria de los Estados miembros para evitar déficit excesivos. Contribuye a la estabilidad
monetaria y a la coordinacion de las politicas economicas entre los Estados miembros.
Nace en el contexto de la tercera fase de la uniéon econémica y monetaria (UEM), inicia-
da el lo. de enero de 1999 para que la disciplina presupuestaria que permitio6 la creacion
del euro se mantuviese. Formalmente se compone de una Resolucion del Consejo Euro-
peo (17 de junio de 1997) y dos Reglamentos del Consejo, de 7 de julio de 1997, en los
que se detallan las modalidades técnicas (supervision de los presupuestos y coordinacion
de las politicas econdémicas; aplicacion del procedimiento de déficit excesivo). Los dos
reglamentos se modificaron en junio de 2005. En funcién de este Pacto, los Estados
miembros se comprometen a cumplir el objetivo de una situaciéon proxima al equilibrio
presupuestario y a presentar al Consejo y a la Comision un programa de estabilidad antes
del 1o. de marzo de 1999 (y actualizado cada afo). Basandose en el mismo modelo, los
Estados que no han introducido el euro, han de presentar un programa de convergencia.
El pacto de estabilidad y crecimiento abre la posibilidad de que el Consejo sancione a un
Estado miembro participante por no tomar las medidas necesarias para poner fin a una si-
tuacion de déficit excesivo (“procedimiento de déficit excesivo”). En un primer momen-
to, la sancion consistird en un deposito sin intereses, y podra transformarse en multa si el
déficit excesivo no se ha corregido transcurridos los dos afios siguientes. No obstante, es-
tas sanciones no son automaticas, sino que se someten a una evaluacion de las circuns-
tancias por parte del Consejo. La revision del Pacto llevada a cabo en 2005 ofrece un ma-
yor margen para que se tengan en cuenta las condiciones ciclicas, y ofrece mayor
flexibilidad en tiempos de crisis, como la actual en la que coinciden una crisis financiera
y una recesion que justifican una ampliacion presupuestaria coordinada en la UE.
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b) En segundo lugar, prevé medidas de “inversion inteligente” para
conseguir un mayor crecimiento y una prosperidad sostenida. En este
sentido, se recomienda que los Estados miembros utilicen el medio de
presion que les otorga la concesion de importante ayuda financiera prin-
cipalmente al sector bancario, para garantizar que no se destine Unica-
mente a la mejora de la situacion financiera de los bancos, sino que re-
percuta al conjunto de la economia y que los bancos retornen lo antes
posible a sus actividades de crédito habituales.

El plan de recuperacion incluye también otras iniciativas destinadas
a aplicar las normas sobre ayudas estatales de la forma flexible, pero res-
petando el acceso equitativo a los mercados, y evitando restricciones in-
debidas de la competencia. En relacion con el empleo, su objetivo es
amortiguar el coste humano del bache econémico y su incidencia sobre
los més vulnerables.

A. Entidades y servicios financieros

Buena parte de la crisis actual gira o se relaciona con las actividades
generadas por y para entidades y productos financieros. La UE trabaja
coordinadamente con sus socios de todo el mundo en el marco del
G-20," pero ademas, el 25 de febrero de 2009, un grupo de expertos pre-
sididos por el antiguo presidente del Banco de Francia y gobernador del
FMI hizo publicas una serie de recomendaciones contra la crisis en Euro-
pa. Las recomendaciones del Grupo Larosiére pasan por reforzar la su-
pervision de las instituciones financieras europeas en los 27 Estados
miembros, poner limite a las retribuciones de los altos ejecutivos, prote-
ger mas a los accionistas e inversores en sociedades mercantiles que se
rijan por el derecho europeo.?®

19 La cumbre de 15 de noviembre de 2008 que tuvo lugar en Washington defini6 un
ambicioso programa de trabajo para lograr una regulacion de los mercados financieros
mas eficaz, una mejor gobernanza en el ambito mundial y, al mismo tiempo, para el re-
chazo del proteccionismo. El desarrollo de estos programas debe realizarse conforme a
un calendario pactado que incluyd la cumbre de 2 de abril de 2009 en Londres. Pese a las
tensiones derivadas de los diversos posicionamientos de las grandes areas geograficas del
mundo, la visién generalmente aceptada en Europa es que el plan mundial es coherente
con los objetivos de avanzar en el nivel de la UE y las medidas disefiadas por cada Esta-
do miembro que reflejan los detalles y caracteristicas concretas de cada uno de ellos.

20 Larosiére Report, 25 febrero 2009. Accesible en http://ec.europa.eu/internal_mar
ket/finances/docs/de_larosiere_report_en.pdf. También véase en relacion con las retribu-
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A continuacion se especifican algunas de las medidas propiamente
europeas, puestas ya en marcha en relacion con el control y la supervi-
sion del sector y de las entidades financieras.

B. Renovacion de la politica europea de libre competencia
y ayudas estatales

A partir de mediados de 2008, han sido multiples las iniciativas
aprobadas en todo el mundo para apoyar a determinados sectores produc-
tivos y financieros considerados particularmente vulnerables a la crisis.
En Europa este fenomeno también se ha evidenciado, afectando muy di-
rectamente a la aplicacion de la politica europea de libre competencia.

Las bases del mercado comiin europeo han girado desde los afios
cincuenta en torno al control de las practicas empresariales o estatales
que puedan perjudicar a la libre competencia, pero ante la actual situa-
cion de crisis financiera, se temid que los Estados miembros cayesen en
la tentacion de actuar de forma individual y entraran en una carrera de
subsidios para apoyar a sus respectivas empresas. La experiencia pasada
demuestra que este tipo de accion individual no es efectiva y que ademas
perjudica seriamente el funcionamiento del mercado interior. Por ello es
fundamental tanto garantizar unas reglas de juego equitativas para las
empresas europeas, como evitar que los Estados miembros se lancen a
carreras de subsidios que no son sostenibles y que acaban perjudicando
a la Comunidad en su conjunto. Un importante reto actual es evitar inter-
venciones publicas que vayan en detrimento del objetivo de conseguir re-
ducir y dirigir mejor la ayuda estatal.

ciones de ejecutivos en el sector financiero: Recomendacion de la Comision, de 30 de
abril de 2009, sobre las politicas de remuneracion en el sector de los servicios financie-
ros, DO L 120, de 2009 y antes Comunicacion de la Comision que acompaiia a la reco-
mendacion de la Comision que complementa las recomendaciones 2004/913/CE y
2005/162/CE, en lo que atafie al sistema de remuneracion de los consejeros de las empre-
sas que cotizan en bolsa y a la recomendacion de la Comision sobre las politicas de re-
muneracion en el sector de los servicios financieros, COM (2009) 211 final. Esta tenden-
cia al control de las remuneraciones estd presente también en algunos documentos de
trabajo que se estan haciendo publicos en primavera de 2009, como “Proposal for a Di-
rective of the EU Parliament and of The Council amending Directives 2006/48/EC y
2006/49/EC as regards capital requirements for the trading book and for re-securitisa-
tions, and the supervisory review of remuneration policies SEC (2009) 974 final SEC
(2009) 975 final”.
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Ante la crisis, la Comision ha modificado significativamente las nor-
mas sobre las ayudas estatales. No se ha eliminado, ni se ha suspendido
la aplicacion de la politica de defensa de la competencia, pero si que se
han introducido algunas reformas y se ha previsto aplicar, dentro del or-
denamiento preexistente, la normativa que permita mayor flexibilidad en
su materializacion, incentivando ademas, que los Estados que conceden
ayudas lo hagan dentro de objetivos de sostenibilidad.

La aplicacion flexible de las normas de defensa de la libre competen-
cia como instrumento europeo frente a la crisis que se manifiesta en el
apartado 4.1 de la Comunicacion de la Comision, “Marco temporal co-
munitario aplicable a las medidas de ayuda estatal para facilitar el acceso
a la financiacion en el actual contexto de crisis econdémica y financie-
ra”.2! En este texto se recuerda que “de conformidad con el articulo 87,
apartado 3, letra b), del Tratado CE, la Comision declarara compatible
con el mercado comun las ayudas destinadas a poner remedio a una gran
perturbacion de la economia de un Estado miembro”. No es la primera
vez que se recurre a la flexibilidad, dentro de las posibilidades que ofrece
el ordenamiento comunitario en materia de competencia. El Tribunal de
Primera Instancia de la Comunidad Europea se habia pronunciado tam-
bién en ese sentido, anadiendo que —para que sea licito recurrir a la fle-
xibilidad— la perturbacion en cuestion deberia afectar al conjunto de la
economia del Estado miembro afectado, y no tnicamente a la economia
de una region o de una parte de su territorio”.??

Por otro lado, las normas sobre ayudas estatales se han simplificado
y perfeccionado mediante el Reglamento (CE) niim. 800/2008 de la Co-
misién, de 6 de agosto de 2008, por el que se declaran determinadas cate-
gorias de ayuda compatibles con el mercado comun en aplicacién de los
articulos 87 y 88 del Tratado. Se trata de un reglamento general de exen-
cion por categorias, un elemento central de las normas sobre ayudas esta-
tales, muy relevante como instrumento operativo frente a la crisis, pues
simplifica el procedimiento de aprobacion y reorienta las ayudas hacia
objetivos prioritarios comunitarios. Todas las exenciones por categorias
existentes hasta ese momento se han concentrado junto con otras (inno-
vacion, medio ambiente, investigacion y desarrollo para grandes empre-

21 DOC 16, 2009.
22 Asuntos acumulados T-132/96 y T-143/96, Freistaat Sachsen y Volkswagen AG
contra Comision, Recopilacion 1999, p. 1I-3663, punto 167.
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sas y medidas de capital riesgo para las pequefias y medianas empresas),
en una Unica norma juridica que permite —para todos los casos contem-
plados en ella— que los Estados miembros concedan ayuda sin notificar-
lo previamente a la Comision.

En este contexto, se ha concedido especial atencion a las pequefias y
medianas empresas, cuyas posibilidades de acceso a las ayudas estatales
han aumentado con base en que constituyen un sector de la economia
que generalmente tiene mas dificil el acceso a la financiacién bancaria.
Por ello la Comision Europea en 200923 inst6 a los Estados para que tra-
bajen en dos lineas: por una parte, en relacion con el instrumento de las
ayudas financieras para que el sector bancario que las reciba repercuta ta-
les ayudas a favor del conjunto de la economia. Por otra parte, en el am-
bito de la simplificacion operada por el Reglamento (CE) num. 800/2008
de la Comision, para aprovechar el régimen especial para las ayudas a la
inversion y el empleo exclusivamente dirigidas a este tipo de pequefia y
mediana empresa.

En la actual situacion econdémica reviste también particular impor-
tancia el Reglamento (CE) nim. 1998/2006 de la Comision de 15 de di-
ciembre de 2006 relativo a la aplicacion de los articulos 87 y 88 del Tra-
tado a las ayudas de minimis,?* en virtud del cual las ayudas de hasta
200,000 euros concedidas por un periodo de tres afios no constituyen
ayuda estatal en los términos prohibidos por el Tratado. El mismo Regla-
mento también dispone que las garantias de hasta 1.5 millones de euros
no superan el limite maximo de minimis y, por lo tanto, no constituyen
ayuda estatal y estan permitidas.

C. Fondos de apoyo a la inversion en la industria

El acceso a una financiacion suficiente y asequible es una condicion
sine qua non para la inversion, el crecimiento y la creacion de empleo
del sector privado. Sin embargo, la crisis econémica esta afectando gra-
vemente a la disponibilidad de capital para la inversion empresarial.?> Es

23 Comunicacion de la Comision “Marco temporal comunitario aplicable a las medi-
das de ayuda estatal para facilitar el acceso a la financiacion en el actual contexto de cri-
sis econdmica y financiera”, DOC, 16, 2009.

24 DO L 379 del 28 de diciembre de 2006.

25 Véase, por todos, Muiloz de Bustillo, R. y Bonete Perales, R., Introduccion a la
Union Europea: un andlisis desde la economia, Madrid, 2009.
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por ello que determinadas acciones comunitarias como las relativas al ca-
pital riesgo ocupan un papel preponderante en la actual lucha contra la
crisis.

El capital riesgo es capital profesionalmente invertido (a través de
sociedades mercantiles con el mismo nombre) en empresas que no coti-
zan en bolsa. Aunque el objetivo general de estos fondos abarque tanto
las fases iniciales de capitalizacion, como aquellas de desarrollo; en la
practica es mas comun que los fondos de capital riesgo se orienten a fi-
nanciar operaciones de gran volumen destinadas a la expansion de em-
presas en pleno crecimiento, y no tanto al apoyo a las empresas en for-
macién con capital de lanzamiento.?® Esta preferencia hace que de cara a
la recuperacion europea, probablemente el capital riesgo tradicional no
pueda cubrir la totalidad de las necesidades de capital de lanzamiento re-
querido, sino que s6lo invierta de manera selectiva en las primeras fases,
dejando en mano de los proveedores de la financiacion publica y de los
inversores informales (Business Angels)?’ el importante papel de llenar
este vacio.?8

26  Un ejemplo de ello es 31, sociedad de capital riesgo britanica establecida hace
tiempo. A finales de marzo de 2008 anunci6 que abandonaba las inversiones en la fase de
lanzamiento, sector en el que habia obtenido los peores resultados desde que en 2000 es-
tallara la burbuja de las empresas “punto com”. Su exposicion a activos de capital riesgo
ya se habia reducido notablemente, pues las inversiones en la fase de puesta en marcha
representaban s6lo una décima parte de su cartera, cuando en 2000 suponian la mitad. 31
afirmé que la financiacion en fases posteriores generaba mas valor y que el grupo se cen-
traria en las recompras, el capital expansion y la infraestructura.

27 Los inversores informales (Business Angels) son particulares con dinero que in-
vierten directamente en empresas nuevas o en fase de crecimiento no cotizadas. Su capi-
tal puede completar el de las sociedades de capital riesgo, aportando la financiacion ini-
cial. Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre la “Comunicacion de la
Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social Europeo y
al Comité de las Regiones. Eliminacion de obstaculos para las inversiones transfronteri-
zas mediante fondos de capital riesgo”, INT/404 Inversiones transfronterizas, Bruselas,
22 de octubre de 2008.

28 La tendencia natural del capital riesgo a invertir prioritariamente en expansion se
situa en la base de las recomendaciones de algunos organismos europeos como el Comité
Econdmico y Social Europeo, que se ha mostrado favorable al fomento de la inversion
privada en empresas en sus primeras fases a través de incentivos fiscales. Este Comité
pone como ejemplo el programa britanico de inversion empresarial (UK Enterprise
Investment Scheme). Con este programa, el capital invertido puede ser deducido del im-
puesto sobre la renta y los beneficios de capital de la empresa estan exentos. Estos incen-
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Existe otro tipo de fuentes de financiacion para la industria y empre-
sas, como son los inversores institucionales, instituciones financieras,
como compaifiias de seguros, fondos de pensiones, bancos y sociedades
de inversion, que captan ahorros (en general) de inversores privados y
los invierten en los mercados financieros. Sus activos son considerables
y cuentan con experiencia y con gestores profesionales. En ocasiones, es-
tos inversores invierten a través de la colocacion privada de valores, un
método que permite celebrar transacciones exentas de muchas o todas las
obligaciones legales que se aplicarian a las oferta publicas. En general,
los regimenes de colocacion privada especifican los criterios que deben
cumplir las entidades para poder realizar transacciones. Es el régimen
que se suele aplicar a las inversiones realizadas por inversores institucio-
nales (que por definicion son expertos) en los fondos gestionados por las
sociedades de capital riesgo.

De cara a la recuperacion europea, todos estos instrumentos juegan
un papel importante.

2. Relacion del plan de recuperacion con las libertades economicas
que fundamentan el mercado interior europeo

El actual proceso de integracion europeo se gesto a partir de los afios
cincuenta como un proceso eminentemente econémico de puesta en co-
mun y de intercambios: bienes, servicios, trabajadores, capitales, etcéte-
ra. Segun el articulo 3, lo., ¢), del Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea (TCE), la construccién de un mercado interior se sitia entre las

tivos fiscales hacen que la relacion entre riesgo y recompensa sea favorable para los par-
ticulares que invierten en la fase de arranque de las empresas. En el programa britanico
se aplican incentivos similares a las inversiones de particulares en fondos de inversion
colectivos que compran participaciones en pequefias empresas nuevas cotizadas en el
AIM. Estos fondos se conocen como Venture Capital Trusts. Las inversiones dan dere-
cho a deducciones del impuesto sobre la renta, y el capital invertido estd exento del im-
puesto sobre las plusvalias y del impuesto de sucesiones. Se aplican incentivos similares
a los particulares que hacen inversiones directas en cualquier empresa que cotice en el
mercado alternativo o AIM. Las deducciones fiscales relacionadas con ¢l han dado un
notable impulso a la constitucion de empresas en el Reino Unido. El AIM esta especiali-
zado en ofertas publicas iniciales de acciones en pequefias empresas de nueva creacion.
El desarrollo de mecanismos semejantes en otros Estados miembros proporcionaria un
mercado en el cual captar capital para las pyme y comerciar con sus acciones. Al respec-
to, véase Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo..., cit., nota anterior.
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actividades comunitarias, siendo éste “un espacio sin fronteras interiores
en el que la libre circulacion de mercancias, personas, prestaciones y ca-
pital quede garantizada”. Pero este concepto no se agota con la desapari-
cion de los obstaculos al trafico, sino que alcanza a la eliminacion de
toda barrera relevante del mercado entre los Estados miembros, y a la ne-
cesaria armonizacion de los condicionamientos de la competencia, con el
fin de asegurar un sistema de competencia no falseado. Se aspira, pues, a
“una eliminacion de todos los obstaculos en el mercado intracomunitario
con el objetivo de una fusion de los mercados nacionales con vistas a un
mercado unico”.? Para conseguir este objetivo de integracion del merca-
do se abren vias diferentes’ entre ellas:

a) La “armonizacion juridica a través de las libertades basicas” o “ar-
monizacidn juridica negativa” que se caracteriza por la realizacion del
“principio del pais de origen”, desarrollado por la jurisprudencia que si-
gue el “caso Cassis de Dijon™3! y que supone un reconocimiento mutuo
entre los Estados de productos y sus respectivos estandares de calidad.

b) La “armonizacion positiva” o accion legislativa para los casos en
los que no es posible el anterior, o por otros motivos sea necesario el de-
sarrollo de una actividad legislativa comunitaria para la unificacion de
los derechos nacionales.

La estrategia para mejorar las condiciones de las operaciones trans-
fronterizas incluye la libre circulacion de capitales, mejorar las condicio-
nes de captacion de fondos, mejorar el marco normativo, reducir las dis-
crepancias fiscales y avanzar en el reconocimiento mutuo.

Esta variedad de mecanismos da lugar a varios niveles para la aplica-
cion del derecho de mercado, lo que hace que ésta sea muy compleja.

29 Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, Res. 15/81, sentencia de 9 de
mayo de 1982, Gaston Schul, Slg. 1982, 1409 marginal, 33. Es muy resefable el papel de las
directivas comunitarias en la creacion del mercado interior, no s6lo como instrumento
puramente comunitario, sino en tanto que influyen en la aplicacion de los ordenamientos
nacionales. Sobre el particular, véase por todos Bello Martin-Crespo, M. P., Las directi-
vas como criterio de interpretacion del derecho nacional, Madrid, 1999 y Comision Eu-
ropea, Recomendacion de la Comision, de 12 de julio de 2004, relativa a la transposicion
al derecho nacional de las directivas que afectan al mercado interior; DO L 98, del 16 de
abril de 2005.

30 Korber, Torsten, Grundfreiheiten und Privatrecht, Tiibingen, Mohr Siebeck,
2004.

31 Sentencia del Tribunal de Justicia del 20 de febrero de 1979 en el asunto 120/78
(Cassis de Dijon, DOC 256, del 3 de octubre de 1980).
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Los diferentes actores, cada uno con objetivos divergentes, se comportan
de manera relativamente autonoma dando lugar a resultados diferentes en
la creacion del derecho: los derechos privados nacionales responden atin
a la idea de conseguir un intercambio justo, en el derecho privado comu-
nitario es prioritaria la seguridad en el funcionamiento del mercado inte-
rior...,32 y la crisis ha venido a complicar mas si caben los dificiles equili-
brios precisos para seguir profundizando en el mercado interior europeo.
Por ello, resulta pertinente verificar la relacion entre las medidas del plan
de recuperacion y las correspondientes a las libertades econémicas euro-
peas que se sitian en la base de ese mercado.

A. Libre circulacion de servicios

Conseguir un mercado interior europeo para los servicios constituye
un objetivo econémicamente deseable y juridicamente obligado de con-
formidad con los tratados fundacionales, en el que sin embargo aun que-
da mucho por hacer. Ya el Tratado de Roma (actuales articulos 43 a 55,
TCE) asent6 el principio de libre ejercicio de la actividad no asalariada
bajo dos aspectos: que toda persona fisica o juridica pueda establecerse
en otro Estado miembro o libertad de establecimiento (articulo 43, TCE)
y que toda persona o empresa puede prestar sus servicios mas alla de las
fronteras (articulo 49, TCE). El Tribunal de Justicia reconoci6 el efecto
directo de los articulos 43, 49 y 50, en una serie de sentencias que han
hecho historia,’* y fue delimitando por la via jurisprudencial un conteni-
do que resultaba incierto de la simple lectura de los textos legislativos
comunitarios.

La libertad de establecimiento comporta la eliminacion de las restric-
ciones de acceso al sector servicios y la supresion de toda discriminacion
de trato del prestador comunitario de otro Estado respecto al nacional del
Estado Europeo de acogida. Esta regla se traduce en la eliminacion de
cualquier tipo de traba u obstaculo juridico, en forma de discriminacion
directa o indirecta o de restricciones encubiertas, que impida el libre ejer-

32 Para equilibrar estas diferencias, véase la Recomendacion de la Comision, de 12
de julio de 2004, relativa a la transposicion al derecho nacional de las directivas que
afectan al mercado interior; DO L 98, del 16 de abril de 2005.

33 Respecto del articulo 43, TCE, la sentencia del Tribunal de Justicia de 21 de junio
de 1974, Reyners, 274, Rec., p. 631; para los articulos 49 y 50, la sentencia del Tribunal de
Justicia de 3 de diciembre de 1974, Van Binsbergen 33 Rec. p. 1299.
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cicio de la actividad de prestacion de servicios en otro Estado miembro.
Es una libertad que no s6lo puede oponerse frente al Estado de recepcion
del servicio, sino también frente al de origen.** Las excepciones al ejerci-
cio de esta libertad se recogen en el articulo 55, TCE, y giran en torno a
las nociones de orden publico, seguridad y salud publica, si bien el TICE
ha admitido excepciones por exigencias de interés general en condicio-
nes similares a las de otras libertades.

Con la aprobacion de la directiva de servicios —precisamente en vis-
peras de que irrumpiera en todo el mundo la grave crisis econdmica en la
que nos encontramos sumidos, cuya fecha de transposicion a los ordena-
mientos nacionales es diciembre de 2009—, la Comunidad aplica nuevos
instrumentos para hacer una realidad de esta libertad econémica. Tanto la
libertad de establecimiento como la libre circulacion de servicios presu-
ponen que nos encontramos ante actividades econdmicas independientes
y que su desarrollo tiene en cuenta la existencia de varios Estados miem-
bros. Ahora bien, la realizacién de un mercado interior de servicios no se
hara tnicamente mediante un instrumento legislativo, sino que requiere
también otras medidas complementarias, y por ello, en paralelo a la pro-
puesta de directiva sobre los servicios en el mercado interior, la Comi-
sidn presentd otras iniciativas como la comunicacion sobre la competiti-
vidad de los servicios relacionados con las empresas y la directiva
relativa al reconocimiento de cualificaciones profesionales.3?

La directiva de servicios no requiere de un acto aislado de transposi-
cion, sino que desencadena todo un proceso dindmico, ya que su ambito
de ampliacion es muy extenso.3® En su articulo 16 se establece la libertad
para la prestacion transfronteriza de servicios sin restricciones no justifi-
cadas. Esto significa que los requisitos que los Estados miembros pueden
imponer a los prestadores de servicios establecidos en otros Estados
miembros son limitados: no exige que se supriman los requisitos existen-

34 Sentencias TICE de 28 de abril de 1998, Safir, C-118/96, y de 28 de octubre de
1999, Vestergaard, C-55/98.

35 Directiva 2005/36/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de septiembre
de 2005, relativa al reconocimiento de cualificaciones profesionales; DO L 255, del 30 de
septiembre de 2005, p. 22.

36 Sobre esta directiva, y con caracter general, véanse varios autores, £/ desarrollo
del mercado interior. La directiva de servicios: un salto cualitativo, Madrid, Comunidad
de Madrid, 2007; también, Mufioz de Bustillo, R. y Bonete Perales, R., Introduccion a la
Union Europea: un andlisis desde la economia, Madrid, 2009.
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tes, sino que los Estados se abstengan de aplicarlos a los prestadores de
servicios establecidos en otros miembros. Son muchos servicios afecta-
dos, entre ellos las actividades de la mayoria de las profesiones reguladas
(como asesores juridicos y fiscales, arquitectos, ingenieros, contables), los
servicios de los artesanos, los servicios a empresas (como los de mante-
nimiento de oficinas, consultoria de gestion, organizacion de eventos, co-
bro de deudas, publicidad y seleccion de personal), las tareas de distribu-
cion (incluido el comercio minorista y mayorista de bienes y servicios),
etcétera. No obstante y quizas como critica principal a este texto, en la
directiva de servicios se excluyen explicitamente de su ambito de aplica-
cion varios sectores econémicos con lo que el proceso de armonizacion
quedara incompleto incluso una vez que se haya traspuesto, y ello a pe-
sar de que se trata de exclusiones opcionales, ya que los Estados miem-
bros pueden, si asi lo desean, aplicar a todos o parte de esos servicios ex-
cluidos los principios generales y mecanismos recogidos en la directiva.
Entre las exclusiones encontramos las siguientes:

e Servicios no econdmicos de interés general,’” frente a los servicios
de interés econémico general, como los caracteristicos del sector de
la electricidad y el gas, que se prestan a cambio de una contra-
prestacion econdmica. La determinacion de si un servicio que un
Estado miembro considera de interés general es de naturaleza
econdémica o no econémica ha de hacerse a la luz de la juris-
prudencia del TICE.?

37 Esta exclusion esta contemplada en el articulo 2, apartado 2, letra a); esta estre-
chamente vinculada al concepto de “servicio” de la directiva. El término “servicios no
econdomicos” implica que no se realizan a cambio de una contraprestaciéon economica.
Por tanto, no constituyen un servicio conforme al significado del articulo 50 del Tratado.
Entre estos encontrariamos los que no se prestan a cambio de una remuneracion en el
ambito de la enseflanza primaria y secundaria. E1 TICE, en el contexto de los servicios de
educacion prestados en el marco del sistema de educacion nacional, declaré que las ma-
triculas que se deben abonar en ocasiones para contribuir en cierta medida a sufragar los
costes de funcionamiento de los servicios publicos educativos, no constituyen como tales
una remuneracion si el sistema se financia de todos modos esencialmente mediante fon-
dos publicos. Sentencia del Tribunal de Justicia de 7 de diciembre de 1993, Stephan Max
Wirth contra Landeshauptstadt Hannover, Asunto C-109/92, Rec. 1993, p. 1-06447.

38 Direccion General de Mercado Interior de la Comisiéon Europea, Manual sobre la
Transposicion de la Directiva de Servicios, Luxemburgo, 2007, pp. 12 y 20.
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e Servicios financieros® Se incluyen aqui los servicios enumerados
en el anexo I de la directiva 2006/48/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 14 de junio de 2006, relativa al acceso a la
actividad de las entidades de crédito y a su ejercicio,* como los de
crédito al consumo, crédito hipotecario, arrendamiento financiero y
emision y gestion de medios de pago. En cambio, los servicios que
no implican un servicio financiero, como los de arrendamiento
operativo de bienes (leasing), no estan comprendidos en esta ex-
clusion.*!

e Servicios y redes de comunicaciones electronicas, si bien a ciertas
cuestiones no mencionadas en las “Directivas sobre comunica-
ciones electronicas”™? como la “ventanilla tnica” o los procedi-

39 La exclusion consignada en el articulo 2, apartado 2, letra b), abarca la totalidad
de servicios financieros, incluidos los bancarios, de crédito, de valores y fondos de inver-
sion, de seguros y de pensiones.

40 DO L 177, del 30 de junio de 2006, p. 1.

41 Direccion General de Mercado Interior de la Comision Europea, op. cit., nota 38,
p. 12.

42 La exclusion contemplada en el articulo 2, apartado 2, letra c), abarca los servi-
cios y redes de comunicaciones electronicas, asi como los recursos y servicios asociados,
conforme se definen en el articulo 2 de la directiva 2002/21/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa a un marco regulador comtn de las redes
y los servicios de comunicaciones electronicas (directiva marco), DO L 108, del 24 de
abril de 2002, p. 33. En relacion con las materias reguladas en las directivas que confor-
man el llamado “paquete de telecomunicaciones”, directiva 2002/19/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa al acceso a las redes de comuni-
caciones electronicas y recursos asociados, y a su interconexion (directiva de acceso),
DO L 108, cit. en esta misma nota, p. 7; directiva 2002/20/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa a la autorizacion de redes y servicios de co-
municaciones electronicas (directiva autorizacion), DO L 108, cit. en esta misma nota,
p. 21; directiva 2002/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de
2002, relativa a un marco regulador comtn de las redes y los servicios de comunicacio-
nes electronicas (directiva marco), DO L 108, cit. en esta misma nota, p. 33; directiva
2002/22/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa al
servicio universal y los derechos de los usuarios en relacion con las redes y los servicios
de comunicaciones electronicas (directiva servicio universal), DO L 108, cit. en esta mis-
ma nota, p. 51, y directiva 2002/58/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
julio de 2002, relativa al tratamiento de los datos personales y a la proteccion de la inti-
midad en el sector de las comunicaciones electronicas (directiva sobre la intimidad y las
comunicaciones electronicas), DO L 201, de 31 de julio de 2002, p. 37, modificada por la
directiva 2006/24/CE, DO L 105, de 13 de abril de 2006, p. 54.
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mientos por via electronica, si se aplican las disposiciones perti-
nentes de la directiva de servicios.*?

e Servicios en el ambito del transporte,** exclusion que no se ex-
tiende a servicios relacionados.®

e Servicios de las empresas de trabajo temporal,*® entendidos en
sentido estricto, pues otros servicios que en ocasiones ofrecen estos
mismos prestadores (como los de colocacion o seleccion) no son
objeto de la exclusion.

e Servicios sanitarios,*’ si bien no se excluyen los servicios que se
prestan al propio profesional sanitario o a un hospital, como los
servicios contables, de limpieza, de secretaria o administrativos, el
suministro y mantenimiento de equipos médicos y los servicios de
los centros de investigacion médica. Tampoco se excluyen las
actividades no destinadas a mantener, evaluar o recuperar el estado
de salud de los pacientes (por ejemplo, las actividades concebidas
para mejorar el bienestar o procurar relajacion, como las que se
realizan en centros deportivos o gimnasios), ni los servicios veteri-
narios.

43 Direccion General de Mercado Interior de la Comision Europea, op. cit., nota 38,
p. 13.

44  La exclusion que figura en el articulo 2, apartado 2, letra d), abarca los servicios
de transporte que entren en el ambito de aplicacion del titulo V del Tratado CE. En
consecuencia, comprende el transporte aéreo, el transporte maritimo y por vias navega-
bles, incluido los servicios portuarios, asi como el transporte por carretera y ferrocarril,
incluido en particular el transporte urbano, y los servicios de taxi y ambulancia (conside-
rando 21).

45 La exclusion no abarca los servicios que no son propiamente de transporte, como
los prestados por autoescuelas, empresas de mudanzas, de alquiler de automoviles, fune-
rarias o de fotografia aérea, ni las actividades comerciales en puertos o aeropuertos,
como las que realizan tiendas y restaurantes; Direccion General de Mercado Interior de la
Comision Europea, op. cit., nota 38, p. 13.

46 La exclusion recogida en el articulo 2, apartado 2, letra e), abarca el servicio de
contratacion temporal de trabajadores que prestan las empresas de trabajo temporal.

47 La exclusion recogida en el articulo 2, apartado 2, letra f), abarca “los servicios
sanitarios y farmacéuticos prestados por profesionales de la salud a sus pacientes con ob-
jeto de evaluar, mantener o restaurar su estado de salud cuando estas actividades estan re-
servadas a profesiones reguladas en el Estado miembro en que se presta el servicio” (con-
siderando 22).
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e Servicios audiovisuales y de radiodifusion,*® si bien ciertos servi-
cios vinculados como los de publicidad o la venta de bebidas y
comida en los cines, no estan excluidos y han de ser objeto de las
medidas de transposicion.

e Juegos de azar,* aunque los juegos de habilidad, las maquinas de
juego que no dan premios o que so6lo recompensan en forma de jue-
gos gratis o promocionales cuyo proposito exclusivo es promover
la venta de bienes o servicios, no son objeto de la exclusion.

e Actividades vinculadas al ejercicio de la autoridad ptiblica.’® Esta
exclusion, de conformidad con la jurisprudencia del TICE, s6lo
abarca actividades especificas, no profesiones enteras.’! La deter-
minacion de si ciertas actividades estan vinculadas o no de manera
directa o especifica al ejercicio de la autoridad publica no es
cuestion que pueda decidir unilateralmente un Estado miembro,
sino que ha de evaluarse con arreglo a los criterios generales
establecidos por el TICE.>2 Cuando se enfrenten a casos en los que
tengan que evaluar si una actividad de servicios cae dentro del

48 La exclusion consignada en el articulo 2, apartado 2, letra g), abarca los servicios
audiovisuales, es decir, aquellos cuya finalidad principal es la comunicacion de imagenes
en movimiento con o sin sonido, incluida la television y la exhibicion de peliculas en ci-
nes, independientemente del modo en que se produzcan, distribuyan o transmitan. Abarca
asimismo los servicios de radiodifusion.

49 La exclusion recogida en el articulo 2, apartado 2, letra h), abarca todo servicio
que implique apuestas de valor monetario en juegos de azar, incluidos en particular los
juegos numéricos como las loterias, las tarjetas de sorteo directo, los servicios de juego
ofrecidos en casinos y otras instalaciones con licencia, los servicios de apuestas, el bingo
y los servicios de juego gestionados por instituciones benéficas u organizaciones sin ani-
mo de lucro y prestados a beneficio de éstas.

50 La exclusion consignada en el articulo 2, apartado 2, letra i), refleja lo dispuesto
en el articulo 45 del Tratado CE, con arreglo al cual las actividades vinculadas al ejerci-
cio de la autoridad publica no se someten a las disposiciones relativas a la libertad de es-
tablecimiento y la libertad de prestacion de servicios.

51 Sentencia de 9 de marzo de 2000, Comision vs. Bélgica, asunto C-355/98; véase
asimismo la sentencia de 29 de octubre de 1998, Comision contra Espafia, asunto
C-114/97; sentencia de 13 de julio de 1993, Thijssen, asunto C-42/92, y la sentencia de
21 de junio de 1974, Reyners, asunto 2/74.

52 Asi, el mero hecho de que un Estado miembro considere una actividad como ejer-
cicio de autoridad publica, o que sea desempefiada por €, por un 6rgano administrativo o
por una entidad a la que se hayan asignado tareas publicas, no significa que tal actividad
encaje en lo dispuesto en el articulo 45 del Tratado CE.



326 ELENA F. PEREZ CARRILLO

articulo 45 del Tratado CE, con lo que quedaria excluida de la
directiva de servicios, los Estados miembros deberan tener en
cuenta el estrecho ambito de aplicacion que el TJCE ha reconocido
al referido articulo.”?

e Servicios sociales relativos a la vivienda social, atencion a los ni-
fos y el apoyo a las familias y personas temporal o permanente-
mente necesitadas.>* En cambio, no estin excluidos los servicios de
atencion a la infancia y los demas servicios especificos (como los
campamentos de verano) a cargo de cuidadores u operadores
privados. Del mismo modo, los servicios sociales relativos al apoyo
a familias y personas temporal o permanentemente necesitadas
debido a la insuficiencia de sus ingresos familiares o a la falta
parcial de independencia, asi como los prestados a las que corren el
riesgo de marginacion, como los servicios de cuidado de personas

53 EI TJCE ha declarado que el articulo 45 no ataiie a las actividades de indole me-
ramente auxiliar y preparatoria en relacion con el ejercicio de la autoridad publica (sen-
tencia de 13 de julio de 1993, Thijssen, asunto 42/92), ni a la actividad de naturaleza me-
ramente técnica, como las que conciernen al disefio, la programacion y la operacion de
sistemas de proceso de datos (sentencia de 5 de diciembre de 1989, Comision contra Ita-
lia, asunto 3/88). Por otra parte, hay varias actividades de servicio que el TJCE ha consi-
derado ya excluidas del ambito del articulo 45 del Tratado CE, como las de avocat (sen-
tencia de 21 de junio de 1974, Reyners, asunto 2/74), las actividades de las empresas de
seguridad (sentencia de 31 de mayo de 2001, Comision contra Italia, asunto C-283/99;
sentencia de 9 de marzo de 2000, Comision contra Bélgica, asunto C-355/98; sentencia
de 26 de enero de 2006, Comision contra Espafia, asunto C-514/03), las actividades de
auditores autorizados ante entidades aseguradoras (sentencia de 13 de julio de 1993,
Thijssen, asunto C-42/92), las actividades de disefio, programacion y operacion de siste-
mas de proceso de datos (sentencia de 5 de diciembre de 1989, Comision contra Italia,
asunto 3/88), las actividades llevadas a cabo en el marco de contratos relativos a los loca-
les, suministros, instalaciones, mantenimiento, funcionamiento y transmisién de datos
necesarios para la gestion de una loteria (sentencia de 26 de abril de 1994, Comisién con-
tra Italia, asunto C-272/91).

54 Los servicios sociales consignados en el articulo 2, apartado 2, letra j), se exclu-
yen en la medida en que sean prestados por el Estado, por prestadores encargados por
éste, y por lo tanto bajo una obligacion de prestar tales servicios, o por asociaciones de
beneficencia reconocidas como tales por el Estado. La nocioén de “asociaciones de bene-
ficencia reconocidas como tales por el Estado” comprende las iglesias y las organizacio-
nes eclesiales que atiendan fines benéficos. Teniendo en cuenta el texto de la exclusion y
las explicaciones que se dan en el considerando 27, queda claro que tales servicios no se
excluyen si son prestados por otros tipos de prestadores, como los operadores privados
que acttien sin mandato del Estado.
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de edad avanzada o los prestados a desempleados, se excluyen del
ambito de aplicacion de la directiva, tinicamente en la medida en
que sean prestados por cualquiera de los prestadores antes men-
cionados (es decir, el Estado, los prestadores encargados por éste o
las asociaciones de beneficencia reconocidas como tales por el
Estado). Asi, por ejemplo, los servicios domésticos privados no se
excluyen de la directiva y han de ser objeto de las medidas de
transposicion.

e Servicios de seguridad privados. La exclusion recogida en el articu-
lo 2, apartado 2, letra k), abarca los servicios de vigilancia de bie-
nes e instalaciones, los de proteccidon de personas (guardaespaldas),
las patrullas de seguridad y supervision de edificios, y asimismo los
servicios relativos al deposito, salvaguarda, transporte y distri-
bucion de efectivo y objetos de valor. Los servicios que no son “de
seguridad” propiamente dichos, como los de venta, entrega,
instalacion y mantenimiento de equipos técnicos de seguridad, no
son objeto de la exclusion. Por tanto, tendran que considerarse en
las medidas de transposicion de la directiva.

e Servicios por notarios y agentes judiciales designados mediante un
acto oficial de la administracion.’> La exclusion comprende los
servicios prestados por notarios y agentes judiciales designados
mediante un acto oficial de la administracion. Incluye, por ejemplo,
los servicios de legalizacion de los notarios y los de embargo de
bienes a cargo de agentes judiciales.

La complejidad de la directiva de servicios y sobre todo del proceso
de transposicion al que obliga se unira al resto de las dificultades deriva-
das de la crisis econdmica, y en este caso son los Estados miembros a
quienes les corresponde superarlo.

B. Libre circulacion de mercancias

La libre circulaciéon de mercancias es (en cuanto a su ubicacion siste-
matica en los tratados) la primera de las libertades econdmicas europeas

55 Estos servicios se excluyen en el articulo 2, apartado 2, letra 1) de la directiva, in-
dependientemente de que puedan considerarse o no vinculados al ejercicio de la autori-
dad publica al que se refiere el articulo 45 del Tratado CE.
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y un pilar principal del mercado interior europeo. Esta libertad se regula
en el titulo I de la tercera parte del Tratado CE cuyo articulo 23 establece
una Union Aduanera, asi como la adopcion de un arancel comin en sus
relaciones con terceros paises. Ello implica, entre otras cosas, que los
Estados miembros de destino no pueden prohibir la venta en sus territo-
rios de productos comercializados legalmente en otro Estado miembro y
que no estén sujetos a la armonizacién comunitaria, a menos que las res-
tricciones técnicas establecidas por el Estado miembro de destino estén
justificadamente proporcionadas.>® El Tribunal exige una serie de requi-
sitos a las excepciones reconocidas en el Tratado: deben ser interpretadas
restrictivamente, no se admiten otras distintas a las incluidas en el articu-
lo 30, TCE, y so6lo son validas si cumplen el principio de proporcionali-
dad.”’

Si fue en este &mbito donde mas rapidos avances de integracion se
consiguieron en los afios sesenta, en la actualidad sigue planteando retos
e imperfecciones. Los principales trabajos comunitarios relativos a los
intercambios de mercancias parten de un trabajo de la Comision que vio
la luz en 2007 como consecuencia de estudios y analisis previos, y que
conforman el llamado “paquete sobre mercancias”.’® En él, esa institu-
cion subrayo que el mercado interior de mercancias ha creado lazos es-
trechos entre las economias europeas y ha servido para expandir el co-
mercio entre los Estados miembros que en la actualidad representa dos
tercios del comercio total, por lo que es importante continuar mejorando
en los mecanismos de interrelacion, armonizacion y sobre todo de sim-
plificaciéon que sigan eliminando barreras a los intercambios. Por ello
realiza una serie de propuestas que se concretan en un nuevo reglamento
por el que se estableceran procedimientos relativos a la aplicacion de

56 Se trata del “principio de reconocimiento mutuo” elaborado por la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia, y en la que el asunto mas influyente es la Sentencia del Tribunal
de Justicia el 20 de febrero de 1979 en el asunto 120/78 (Cassis de Dijon, DOC 256, del
3 de octubre de 1980).

57 Si existen formas menos restrictivas para alcanzar esa finalidad, las medidas seran
declaradas incompatibles con el TCE. En este sentido, véase por todas la Sentencia del
TICE de 28 de septiembre de 2006, Ahokainen y leppik, Asunto C-434/04. Adicional-
mente, la doctrina de las “exigencias imperativas” ha sido empleada para crear otras ex-
cepciones que sirven para justificar normas nacionales discriminatorias.

58 Comunicacion de la Comision “El mercado interior de mercancias, pilar de la
competitividad europea”, COM (2007) 35 final.
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normas técnicas nacionales a productos comercializados en otro Estado
miembro,>® otro reglamento sobre acreditacion y actividades de vigilan-
cia de mercado y una propuesta de decision para alcanzar un marco juri-
dico comun para productos industriales. Se prevé ademas redactar una
comunicacion explicativa sobre procedimientos y matriculacion de
vehiculos de motor procedentes de otro Estado miembro.%

Otras prioridades europeas son reforzar la vigilancia de los mercados
en sectores particularmente sensibles o susceptibles de causar impacto
sobre el consumo, como es la cadena de suministro de alimentos, el co-
mercio minorista y los productos eléctricos; sin olvidar la estandariza-
cion e interoperabilidad en lo que respecta a los bienes y servicios TIC.

C. Libre circulacion de capitales

La libre circulacion de capitales y pagos esta regulada en los articu-
los 56 a 60 del Tratado en cuyo articulo 58 reconoce una serie de excep-
ciones. El articulo 58.1-a, TCE, establece que los Estados pueden aplicar
las disposiciones de su derecho tributario que distingan —por razones
objetivas— entre contribuyentes con distinta residencia respecto del lu-
gar donde invirtieron su capital;®!' y el articulo 58.1-b autoriza a los Esta-
dos miembros a adoptar medidas para impedir infracciones a su derecho
y normativas nacionales.5?

Ante la crisis actual, el gran reto es restablecer la confianza en los
mercados, fortalecer la resistencia del sector financiero y atenuar el im-
pacto negativo de la crisis sobre la economia real. A estos efectos y para
dotar de mas solidez al sistema financiero, el grupo de alto nivel Larosi¢-

59 Propuesta de reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se es-
tablecen procedimientos relativos a la aplicacion de determinadas normas técnicas nacio-
nales a los productos comercializados legalmente en otro Estado miembro y se deroga la
decision 3052/95/CE COM (2007) 36 final. Sirve para minimizar el riesgo de que las em-
presas no consigan introducir sus productos en el mercado del Estado miembro de desti-
no, y a aumentar los contactos periodicos entre las autoridades estatales competentes.

60 Comision Europea, Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al
Consejo y al Comité Econémico y Social Europeo, “El mercado interior de mercancias,
pilar de la competitividad europea”, COM (2007) 35 final.

61 Sentencia TICE de 6 de junio de 2000, Verkooijen, C-35/98.

62 Ya que, en relacion con otras excepciones previstas en los tratados, deben aplicar-
se satisfaciendo el criterio de proporcionalidad, tienen que ser conformes con el principio
de seguridad juridica y no aplicarse con fines exclusivamente econdémicos.
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re realiz6 en 2009 propuestas sobre la supervision del mercado financie-
ro europeo y el reparto de responsabilidades entre los Estados miembros
y la UE,® y la Comision adopté medidas para consolidar el marco legis-
lativo de la UE, entre las que destacan las modificaciones en los comités
de Reguladores Europeos de Valores,* del Comité de Reguladores Euro-
peos de Entidades Bancarias® o del Comité sobre Reguladores de Enti-
dades Aseguradoras y de Pensiones;* de las directivas sobre requisitos
de capital, de la directiva sobre los regimenes de garantia de los deposi-
tos, de las normas de contabilidad (Reglamento sobre las NIC), una pro-
puesta de reglamento sobre las agencias de calificacion crediticia,®’ otras
destinadas a mitigar los riesgos de los derivados y los swaps de incum-
plimiento de crédito, o a limitar las retribuciones de consejeros y admi-
nistradores particularmente en el &mbito financiero.%®

La Comunidad participa activamente en el G20 y otros foros interna-
cionales para mejorar la cooperacion mundial en materia de supervision
financiera y gestion de crisis. Por ello el paquete de medidas de reforma
de instituciones financieras esta inspirado en el contexto mundial, cohe-
rente con el plan europeo de recuperacion econdmica.

D. Libre circulacion de trabajadores

La libre circulacion de trabajadores se recoge en los articulos 39-32
del Tratado CE. Puede definirse como el derecho de los trabajadores eu-
ropeos de acceder a puestos de trabajo disponibles en toda la Comunidad
y poder ser contratados en cualquier Estado miembro sin que su naciona-

63 Larosicre Report, 25 de febrero de 2009. Accesible en el sitio Europa.eu.

64  http://ec.europa.eu/internal_market/finances/docs/committees/c-2009-176_en.pdf.

65  http://ec.europa.eu/internal_market/finances/docs/committees/c-2009-177 en.pdf.

66  http://ec.europa.eu/internal_market/finances/docs/committees/c-2009-178 en.pdf.

67 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre Agencias
de Calificacion Crediticia, COM (2008) 704 final.

68 Comunicacion de la Comision que acompaiia a la Recomendacion de la Comision
que complementa las recomendaciones 2004/913/CE y 2005/162/CE en lo que atafie al
sistema de remuneracion de los consejeros de las empresas que cotizan en bolsa y a la re-
comendacion de la Comision sobre las politicas de remuneracion en el sector de los ser-
vicios financieros, COM (2009) 211 final.
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lidad de otro Estado de la UE ejerza influencia negativa.®® El Tratado re-
conoce ciertas excepciones en el articulo 39.3, TCE (orden publico, se-
guridad y salud publica), excepciones que no pueden ser utilizadas para
justificar un interés economico,’ pero que la jurisprudencia permite apli-
car a cuestiones de interés publico.”!

El mercado unico europeo ha creado oportunidades sin perder de vis-
ta el impacto social de los mismos. Las politicas social y de empleo de la
UE han mejorado las condiciones de empleo, de salud y seguridad en el
trabajo, han promovido la igualdad de oportunidades, la inclusion social
y han fomentado la lucha contra la discriminacion, el racismo y la xeno-
fobia.

Estrictamente, la competencia en materia de relaciones contractuales
laborales corresponde a los Estados, sin embargo, existen instrumentos
comunitarios que facilitan la convergencia a través de novedosos meca-
nismos de gobernanza y coordinacion que se reflejan en documentos es-
tratégicos plurianuales.”> Entre ellos destaca la Estrategia Europea de
Empleo (EEE), instrumento para incentivar el intercambio de informa-
cion y los debates entre todos los Estados miembros y para alcanzar
practicas conjuntas que contribuyan a crear empleo de calidad. Se basa
en el didlogo estructurado entre los Estados miembros y la Comision Eu-
ropea, que se completa con el didlogo entre la Comision Europea, los in-
terlocutores sociales y los demas organismos europeos, como el Parla-
mento Europeo, el Comité Econdmico y Social Europeo y el Comité de
las Regiones.

Buena parte de los trabajos de la EEE se desarrollan en el marco del
Comité de Empleo que estd formado por representantes de los Estados

69 Duran Lopez, F., Libertad de circulacion y establecimiento en la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de la CEE, Madrid, Edilex, 1986, pp. 26 y ss.

70 Sentencias TCJE de 31 de marzo de 1993, Kraus, C-19/02; y de 30 de noviembre
de 1995, Gebhard, asunto C-55/94.

71 Se trata de aplicar los principios de la decision sobre mercancias Cassis de Dijon,
C-120/78 a la libre circulacion de trabajadores, que se efectud en varias sentencias, como
Gebhard, asunto C-55/94. Estas excepciones deben aplicarse de forma no discriminato-
ria, ser adecuadas al objetivo que pretenden alcanzar y ser proporcionales a tal objetivo.

72 Trubek, D. M. et al., “Soft Law, Hard Law and European Integration: Toward a
Theory of Hybridity”, Jean Monnet Working Paper 02/05; Trubek, D. y Trubek, L.,
“Hard and Soft Law in the Construction of Social Europe: the Role of the Open Method
of Coordination”, European Law Journal, nim. 11, 2005.
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miembros y de la Comisién Europea y sirve de foro de intercambio de
datos, experiencias, asi como para la coordinacion de los objetivos en
materia de empleo para toda la UE. Cada Estado miembro presenta un
informe anual sobre empleo en el que aporta informacion detallada sobre
las medidas adoptadas en el afio anterior, y un balance por un periodo
plurianual —generalmente de dos afios—. El Consejo de la UE emite re-
comendaciones’ y la Comision realiza evaluaciones periddicas de los
planes estatales en relacion con las recomendaciones del Consejo.
Paralelamente, la Comision publica la llamada Agenda Social con
caracter transversal y multisectorial que abarca desde politicas de merca-
do de trabajo hasta la educacion, sanidad y otros. Concebida en los afios
ochenta para facilitar la reestructuracion industrial, se centré entonces en
la proteccion del empleo y la necesidad de garantizar el consenso entre
los interlocutores sociales para facilitar el cambio industrial. Ante la cri-
sis, la actuacion comunitaria a favor de los trabajadores y del empleo se
ha redoblado. Por ello, en julio de 2008, es decir en plena crisis econdomi-
ca, la Comision adoptd la Agenda Social renovada’ para modernizar los
mercados laborales y los regimenes de proteccion social. Dadas las cir-
cunstancias actuales, los objetivos generales de la Agenda giran en torno
a como los ciudadanos pueden aprovechar mejor ciertas circunstancias
concurrentes en la actualidad, de forma que no so6lo sufran las dificulta-
des de adaptacion, sino que se beneficien de las nuevas oportunidades
derivadas de la globalizacion, los avances tecnologicos y la evolucion de
la demografia.” De forma paralela, en 2008 la Comision realiz6 un ana-
lisis socioecondémico prospectivo de diecis€is sectores, entre los que fi-
guran el sector textil, la electronica y los servicios financieros, que se
estd ampliando para cubrir también las tecnologias medioambientales y

73 Véase, por ejemplo, la Recomendacion del Consejo relativa a la actualizacion de
las Orientaciones Generales de Politica Econémica 2008 de los Estados miembros y de la
Comunidad, y sobre la ejecucion de las politicas de empleo de los Estados miembros, ac-
cesible en http://register.consilium.europa.eu/pdf/es/08/st07/st07275.es08.pdf.

74 Comision Europea, “Agenda Social renovada: oportunidades, acceso y solidari-
dad en la Europa del siglo XXI”, COM (2008) 412 final Bruselas, 2 de julio de 2008. En
un sentido mas amplio, véase Checkel, J. T. y Katzenstein, P. J., European Identity,
Cambridge, Cambridge University Press, 2009.

75 Una vision critica de este modelo, en Joerges, C. y Radl, F., “Social Market Eco-
nomy’ as Europe’s Social Model?”, European University Institute Working Paper Law
2004/8.
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energéticas. Asimismo, la Comision estd revisando las normas de un
Fondo Europeo de Adaptacion a la Globalizacion para intervenir con
mas celeridad en sectores clave, bien cofinanciando actividades de for-
macién y contratacion de trabajadores despedidos, o bien para mantener
en el mercado laboral a trabajadores que seran necesarios una vez inicia-
da la recuperacion economica.

El propio plan de recuperacion de la Comision’® propuso simplificar
los criterios para la ayuda procedente del Fondo Social Europeo (FSE) y
adelantar los pagos desde principios de 2009, de modo que los Estados
miembros puedan acceder a un importe de hasta 1,800 millones EUR con
vistas a acciones que incluyen: reforzar los programas de activacion,
especialmente para los trabajadores poco cualificados, estos programas
incluyen la asesoria personalizada, el reciclaje profesional intensivo, la
mejora de cualificaciones, los periodos de aprendizaje, el empleo sub-
vencionado y becas de autoempleo y de creacion de nuevas empresas; asi
como mejorar la supervision, el desarrollo y la adaptacion de las cualifi-
caciones a las vacantes de empleo, cooperando con los agentes sociales,
los servicios publicos de empleo y las universidades.

E. La “quinta libertad”: innovacion y desarrollo

Durante décadas, el mercado interior se baso en las economias de es-
cala, no en la estimulacion de la innovacion. El capitalismo industrial de
la produccion en masa permitio a las clases medias hacerse consumido-
res, invertir y emplear una mano de obra poco cualificada. Sin embargo,
el capitalismo actual presenta unos rasgos bastante distintos basados en
la diferenciacidon de productos, la innovacion tecnoldgica, la mano de
obra adaptada y movil, y la financiaciéon empresarial a través del merca-
do. Esta economia de la globalizacion exige cambios. Occidente ha visto
como se incrementa la competencia de otras regiones, y en particular en
relacion con determinadas producciones que ain exigen mucha mano de
obra, ya que los costes de personal en los paises desarrollados no pueden
competir con el resto. Los paises europeos han continuado en buena me-
dida operando en formas y modos anticuados que se originaron en la

76 Comision Europea, Comunicacion, “Un plan europeo de recuperacion economi-
ca”, COM (2008) 800 final.
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época posterior a la Segunda Guerra Mundial, y sélo recientemente se
estan adentrando en la inversion a riesgo en tecnologias.

Las empresas innovadoras valoran unos sistemas educativos y de
formacion avanzada que puedan proporcionar a los estudiantes la prepa-
racion y la actitud apropiadas. Sin embargo, en Europa, el numero de ni-
fios en edad escolar que estudian materias relacionadas con la innovacion
(ciencias, por ejemplo) es muy bajo y ademas suelen obtener peores re-
sultados en examenes normalizados que los de Estados Unidos o Japon.
También, en educacion superior, el nimero de estudiantes de ciencias y
tecnologia es inferior que en los Estados Unidos o Japon. Se hace preciso
un mayor desarrollo de los vinculos del sistema educativo con las empre-
sas, asi como una actitud positiva con respecto a la innovacion en todo el
proceso de aprendizaje. De igual importancia para el futuro sera la oferta
de oportunidades de aprendizaje continuado, especialmente dado el en-
vejecimiento de la poblacion activa y el ritmo creciente de innovacion y
cambio.

Pese a la necesidad de reforzar el vinculo entre investigadores y em-
presas, en pocos sitios como en Europa se hace tan claramente patente
que unos y otros operan de formas tan distintas. Asi por ejemplo, las uni-
versidades y el sector empresarial abordan de manera diferente la pro-
duccién de conocimientos. Aquellas reivindican su difusion inmediata,
mientras que estas fomentan el secreto, al menos en tanto que no esté ga-
rantizada su propiedad intelectual. Este conflicto de intereses es respon-
sable del mantenimiento de la distancia entre estos dos sectores.

Los progresos en la construccion del mercado interior, junto con la
estabilidad de la politica fiscal y monetaria necesaria para la unién eco-
ndémica y monetaria, y el lanzamiento del euro, han generado un entorno
mas propicio para las empresas en general. Les permite aprovechar la co-
yuntura macroecondmica y utilizar el mercado tnico como un trampolin
a los mercados mundiales. No obstante, ain hay relativamente pocas em-
presas en la Unidon que trabajen en productos, servicios y procesos inno-
vadores. Esto demuestra que algunos factores de importancia decisiva
para la innovacion aun no han sido suficientemente desarrollados.”” La

77 Una media del 51% de las empresas de la UE dedicadas a la industria y del 40%
de las empresas de servicios se consideran a si mismas innovadoras. Sin embargo, los
productos de reciente lanzamiento generan unicamente el 7% de las ganancias de las em-
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contribucion de la innovacion a la competitividad de la industria europea
es todavia muy baja, y de ahi deriva entre otras consecuencias la escasa
capacidad de lanzamiento de nuevos productos y servicios en los merca-
dos mundiales o la falta de capacidad de reaccion frente a los cambios en
la demanda.

Aunque las autoridades publicas pueden contribuir en cierto grado a
financiar la innovacion, la amplitud del reto a escala mundial evidencia
la necesidad de contar con el concurso de inversores del sector privado.
Para ello, la Comision y los Estados miembros deben actuar para mejorar
las condiciones marco del capital riesgo y suprimir los obstaculos injusti-
ficados a las operaciones transfronterizas. Incluso en el actual clima eco-
némico es relevante animar a las empresas a seguir invirtiendo en el fu-
turo y, en concreto, en un crecimiento sostenible de la economia. Si,
como consecuencia de la presente crisis, hubiera que perder o detener los
notables avances en materia de proteccion del medio ambiente, las con-
secuencias podrian ser muy graves. Por esta razon, desde las institucio-
nes comunitarias se anima a prestar apoyo temporal a las empresas para
que inviertan en proyectos innovadores susceptibles de contribuir a me-
jorar la posicion tecnoldgica de la Comunidad.’®

Hoy en dia se dice que la libre circulacidon del conocimiento constitu-
ye una auténtica “quinta libertad” europea, es decir a un nuevo instru-
mento basico en el camino hacia la integracion. Para avanzar en esta li-
bertad, incluso en momentos dificiles, el Consejo puso en funcionamiento
en mayo de 2008 el llamado “Proceso de Liubliana”,” con el objetivo de
relanzar y consolidar un verdadero espacio europeo de investigacion que
fortalezca la educacidn, la investigacion y la innovacidn, conocidos con-
juntamente como “triangulo del conocimiento”.80

presas industriales. Comision Europea, Comunicacion, “La innovacion en una economia
del conocimiento”, COM (2000) 567 final.

78 Comunicacion de la Comision, “Marco temporal comunitario aplicable a las me-
didas de ayuda estatal para facilitar el acceso a la financiacion en el actual contexto de
crisis econdmica y financiera”, Diario Oficial, nim. C 016 de 22 de enero de 2009, pp.
0001-0009. También véase supra en relacion con las reformas en la politica de defensa
de la competencia a raiz de la crisis.

79 Conclusiones del Consejo de mayo de 2008 (9076/08).

80 Este proceso exige la cooperacion entre los Estados miembros para la programa-
cién conjunta, y para adoptar un marco legal institucional europeo para la creacion y ges-
tion de redes de investigacion paneuropeas. Se basa en la puesta en comutn de los recur-
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3. Relacion del plan de recuperacion con otras politicas europeas
para la cohesion y la competitividad

La politica europea de cohesion se basa en el articulo 158, TCE, que
establece que la Comunidad Europea se orienta a promover un desarrollo
armonioso, y que con tal proposito desarrollara sus acciones para desa-
rrollar sus acciones conducentes a reforzar la cohesion econdémica y so-
cial. La solidaridad entre los pueblos y territorios de la Union Europea
constituye la espina dorsal del edificio comunitario,®' y precisamente en
épocas de crisis, estas politicas adquieren un papel particularmente rele-
vante.

A. Politica regional y fondos estructurales

Los articulos 158 a 162 del Tratado constitutivo de las Comunidades
Europeas establecen que la Unién Europea debe promover un desarrollo
global armonioso, y reforzar la cohesion econdmica y social, reduciendo
las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones.

sos de investigacion de la Unién Europea con los Estados miembros —y entre ellos
mismos, con iniciativas para fortalecer y reformar la educacion superior; para facilitar la
creacion de redes y una mayor cooperacion entre universidades, centros de investigacion
y empresas—. Junto a la cooperacion transfronteriza y vertical se precisa la colaboracion
entre los sectores publico y privado. Una iniciativa estratégica en este ambito es el esta-
blecimiento del Instituto Europeo de Innovacion y Tecnologia creado formalmente en
abril de 2008 para integrar la educacion, la investigacion y la innovacion, que pretende
convertirse en un modelo para la promocién de la innovacion abierta y el intercambio de
conocimientos entre organismos publicos de investigacion y empresas. Véase al respecto
Propuesta de Reglamento del Consejo COM (2008) 467: “Propuesta de reglamento del
Consejo relativo al marco juridico comunitario para las infraestructuras de investigacion
europeas (ERI)”. Adicionalmente, una Recomendacion de la Comision sobre la gestion
de la propiedad intelectual en las actividades de trasferencias de conocimientos establece
con mas detalle las lineas necesarias para mejorar los flujos de conocimiento, la eficien-
cia de la investigacion y el atractivo de Europa como polo de investigacion: se trata de la
aplicacion de la Asociacion Europea para los Investigadores, a través de la Recomenda-
cion de la Comision sobre la gestion de la propiedad intelectual en las actividades de
transferencia de conocimientos y Cddigo de buenas practicas para las universidades y
otros organismos publicos de investigacion, C (2008) 1329.

81 Presidencia de la Union Europea, Conclusiones de la Presidencia, marzo de 2009.
La solidaridad territorial esta implicita en la cohesién econdmica y social introducida con
el Tratado de Maastricht. En el Tratado de Lisboa, de aprobarse, cobraria fuerza explicita
al incluirse como tal entre los objetivos de la UE.
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Dotada con unos recursos financieros de 347,000 millones de euros para
el periodo 2007-2013, la politica europea regional o de cohesidon apoya
la inversion publica en los Estados miembros y las regiones de la UE.
Constituye una pieza fundamental del plan europeo de recuperacion eco-
noémica.

A partir de 2006, el énfasis de inversion de los fondos correspon-
dientes a la politica de cohesion se concentra en la innovacion y la eco-
nomia del conocimiento; asi como en la mejora del medio ambiente, la
accesibilidad y los servicios de interés general. Para aplicar estas priori-
dades se han fijado tres ejes principales comunitarios, que sustituyen el
antiguo reparto entre regiones de objetivo 1, 2 y 3; y ademas se estable-
ci6 un programa especifico para las siete regiones ultraperiféricas (RUP)
(Guadalupe, Martinica, Guyana, Reunion, Canarias, Azores, Madeira),%?
cuyo aislamiento repercute en contra de su desarrollo socioeconémico®? a
las que se permite optar a todos los objetivos de la politica regional en

82 La Unién Europea cuenta entre las regiones europeas con siete regiones ultraperi-
féricas: la comunidad auténoma espafola de las Islas Canarias; los cuatro departamentos
franceses de ultramar: Guadalupe, Guyana, Martinica y Reunion; las regiones autonomas
portuguesas de las Azores y Madeira. El reconocimiento en el apartado 2 del articulo 299
del Tratado de un estatuto especifico de la ultraperiférica se funda en los principios de
igualdad y proporcionalidad, permite tratar de manera diferente la situacion distinta
de estas regiones. Las regiones ultraperiféricas padecen las dificultades especificas enu-
meradas en el Tratado: lejania, insularidad, reducida superficie, relieve y clima, adversos,
dependencia econdmica de un reducido niimero de productos, factores cuya persistencia
y combinacion perjudican seriamente a su desarrollo. Poseen caracteristicas comunes que
acentuian su aislamiento y fragilidad las condiciones socioecondmicas de su desarrollo
(en particular, la escasisima diversificacion econdmica orientada principalmente al turis-
mo y la agricultura). Desde la aplicacion de los programas de medidas especificas para
combatir los problemas derivados de la lejania y la insularidad (POSEI) en 1989 y 1991,
las regiones ultraperiféricas han sido objeto de medidas especificas basadas, por una par-
te, en el reconocimiento de las particularidades de estas regiones y, por otra parte, en el
objetivo de su desarrollo socioecondémico en aras de la convergencia y la integracion con
relacion al resto de la Unidon Europea. Puede consultarse una sintesis sobre las propuestas
especificas en COM (2004) 343 final, Comunicacion de la Comision, Estrechar la asocia-
cion con las regiones ultraperiféricas, Bruselas, 26 de mayo de 2004.

83  Esta previsto que las regiones ultraperiféricas puedan optar a cada uno de los ob-
jetivos en funcion de su nivel relativo de desarrollo. Aunque atin estamos en una etapa
previa, habida cuenta de las tendencias que se perfilan en sus niveles de desarrollo actual,
todas las regiones ultraperiféricas deberian poder optar a la futura politica de cohesion,
bien conforme al objetivo de convergencia bien al de competitividad regional y empleo,
y seran beneficiarias del objetivo de cooperacion territorial europea.
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funciéon de su desarrollo, y beneficiarse de un “Programa especifico de
compensacion de condicionantes”.$* Se cred también un “Plan de accion
para la gran vecindad”,® para orientar las ayudas y colaboraciones con
los Estados limitrofes con la Union Europea.

En el actual periodo, el objetivo “convergencia” apoya el crecimien-
to y la creacion de empleo en las regiones menos desarrolladas, desple-
gando sus efectos en regiones cuyo PIB per capita es inferior al 75% de
la media de la Union; a las que se destina mas del 70% de fondos del
presupuesto de politica regional. Proporciona hasta 2013 una ayuda tran-
sitoria a las regiones que “salen” del antiguo objetivo 1, por un simple
efecto estadistico.¢ Beneficia a las empresas que den prioridad a la inno-
vacion, para poner en practica los resultados del I+D europeo y a lograr
un mercado de trabajo integrado. El segundo objetivo, u objetivo de
“Competitividad regional y empleo” esta orientado a dinamizar el tejido
econoémico de acuerdo con los objetivos de una economia competitiva
basada en el conocimiento, en un progreso duradero y respetuoso con el
ambiente. Las ayudas que reciban las regiones que se situen en este obje-
tivo estan muy vinculadas a la mejora de la competencia y competitivi-
dad de la mano de obra europea, una mayor intensidad de las inversiones
y una mayor utilizacion de las tecnoldgicas de informaciéon y comunica-
cion. La distribucion de los créditos entre los Estados miembros se reali-
za sobre la base de criterios econdmicos, sociales y territoriales fijados a
escala europea. El tercer objetivo de “cooperacion transfronteriza, trans-
nacional e interregional” financia actuaciones que se basan en la larga y
positiva experiencia de la iniciativa Comunitaria Interreg, para fortalecer
e incrementar la cooperacién transfronteriza a través de programas con-

84 El programa especifico de compensacion de los condicionantes se financiara inte-
gralmente por el Fondo de Desarrollo Regional (Feder) y se dedicaria a reducir los pro-
blemas especificos que afectan a la economia de las RUP: lejania, insularidad, escasa su-
perficie, relieve y clima dificiles, y dependencia econdémica respecto de un reducido
nimero de productos.

85 El Plan de Accidn para la gran Vecindad se destina a reducir las barreras que li-
mitan las posibilidades de intercambio con el centro geografico de las RUP, muy distan-
tes del continente europeo, pero muy proximas a Africa o América, por tanto esta inte-
grado fundamentalmente por medidas transfronterizas.

86 Al ser el PIB de la Union de 25 miembros (antes de 2007, afio en el que se incor-
poraron Bulgaria y Rumania) inferior al PIB de la Union de 15, algunas regiones dejarian
de cumplir el criterio de subvencionabilidad.
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juntos, cooperacion a escala de zonas trasnacionales, redes de coopera-
cion y de intercambio de experiencias, etcétera.?’” Todo el territorio de la
Unién puede beneficiarse por la financiacion de redes de cooperacion e
intercambio basadas en buena medida (aunque no exclusivamente) en las
tecnologias [+C, contribuyendo a desarrollar la sociedad del conocimien-
to dentro y fuera de las fronteras europeas. En funcion de cada objetivo,
las regiones europeas reciben ayudas con origen en el fondo de cohesion,
fondos estructurales (fundamentalmente el Fondo Europeo de Desarrollo
y el Fondo Social Europeo).

Para el periodo 2007-2013, los instrumentos con los que se han de
perseguir estos objetivos tienen su base juridica en un conjunto de regla-
mentos adoptados por el Consejo y el Parlamento Europeo en julio de
2006, un Reglamento de ejecucion aprobado por la Comision,® y unas
directrices redactadas por el Consejo:8°

e El Reglamento general que define principios, normas y estandares
comunes para la aplicacion de los tres instrumentos de cohesion, a

87 La cooperacion transfronteriza entre los Estados europeos cuenta ya con una larga
tradicion, como la tiene el apoyo recibido por los fondos estructurales. Sobre sus antece-
dentes, véase Fernandez Fernandez, L. y Vidal Portabales, I., “La cooperacion empresa-
rial transfronteriza ante el escenario de 1992. Breve referencia a la sociedad anénima eu-
ropea”, Euro 15, nim. 55, 1992, pp. 1-5. Entre los mas recientes proyectos financiados
con cargo a Interreg III se encuentran los (Interreg III A, destinado a cooperacion trans-
fronteriza en fronteras interiores) que abarcan zonas fronterizas de varios nuevos Esta-
dos: Republica Checa y Polonia; Polonia y Eslovaquia; Eslovaquia y Republica Checa.
Ademas, y con cargo a la misma iniciativa, se han aprobado programas de “vecindad”
para fortalecer ciertas fronteras exteriores, en particular las de Rusia (region de Kalinin-
grado y Ucrania).

88 Reglamento de la Comision Europea sobre la aplicacion de los Fondos Estructu-
rales y del Fondo de Cohesion 2007-2013, num. 1828/2006 de la Comision de 8 de di-
ciembre de 2006 por el que se fijan normas de desarrollo para el Reglamento (CE) ntim.
1083/2006 del Consejo, por el que se establecen las disposiciones generales relativas al
Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo y al Fondo de Cohe-
sion, y el Reglamento (CE) num. 1080/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, rela-
tivo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional DO L 371 (DO L 210 del 2006).

89 Decision del Consejo de 6 de octubre de 2006 relativa a las directrices estratégi-
cas comunitarias en materia de cohesion (2006/702/CE) DO L 291 del 2006.
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saber, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (Feder), el Fondo
Social Europeo (FSE) y el Fondo de Cohesion.®

e El Reglamento sobre el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(Feder) define su papel y sus ambitos de intervencion, como es el
fomento de las inversiones publicas y privadas que ayuden a redu-
cir los desequilibrios regionales en toda la Union.”!

e FEl Reglamento del Fondo Social Europeo (FSE) en consonancia
con la estrategia europea de empleo. Este fondo se centra en la
adaptabilidad de los trabajadores y las empresas; mejorar el acceso
al empleo y la participacion en el mercado de trabajo; reforzar la
inclusion social, combatiendo la discriminacion y facilitando el
acceso al mercado de trabajo a las personas desfavorecidas; y
promoviendo la asociacion para la reforma en los dmbitos del
empleo y la inclusion.??

e El Reglamento del Fondo de Cohesion. El Fondo de Cohesion
contribuye a las intervenciones en el d&mbito del medio ambiente y
de las redes de transporte transeuropeas. Se aplica a los Estados
miembros con una renta nacional bruta (RNB) inferior al 90% de la
media comunitaria, es decir, los nuevos Estados miembros, mas
Grecia y Portugal (mas Espafia de manera transitoria).”? En el
nuevo periodo, el Fondo contribuira, junto con el Feder, a progra-
mas de inversion plurianuales gestionados de forma descentra-
lizada.

e Ademas, el quinto Reglamento introdujo la Agrupacion Europea de
Cooperacion Transfronteriza (AECT), un nuevo instrumento juri-

90 Reglamento (CE) 1083/2006 del Consejo de 11 de julio de 2006 por el que se es-
tablecen las disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional,
al Fondo Social Europeo y al Fondo de Cohesion y se deroga el Reglamento (CE)
1260/1999 (DO L 210 del 2006).

91 Reglamento 1080/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo de 5 de julio de
2006 relativo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional y por el que se deroga el Regla-
mento (CE) nim. 1783/1999 (DO L 210 del 2006).

92 Es el Reglamento 1081/2006 del Parlamento europeo y del Consejo de 5 de julio
de 2006 relativo al Fondo Social Europeo y por el que se deroga el Reglamento (CE)
num. 1784/1999 (DO L 210 del 2006).

93  Es el Reglamento (CE) num. 1084/2006 del Consejo de 11 de julio de 2006 por el
que se crea el Fondo de Cohesion y se deroga el Reglamento (CE) niim. 1164/94 (DO L
210 del 2006).
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dico para facilitar la cooperacion transfronteriza, transnacional o in-
terregional entre las autoridades regionales y locales.”* Esta Agru-
pacion estaria dotada de personalidad juridica para la aplicacion de
programas de cooperacion territorial basados en un convenio acor-
dado por las autoridades nacionales, regionales, locales, o publicas
de otro tipo, que participen.

A raiz de la evidencia de la crisis econdomica mundial, el Consejo
Europeo de Bruselas de diciembre de 2008 propugno la simplificacion de
procedimientos y la aceleracion de la puesta en marcha de los programas
de cohesion con vistas a reforzar las inversiones en infraestructuras en
materia de eficacia energética. También, adoptd medidas de lucha contra
la crisis, como la rapida puesta en marcha de acciones complementarias
financiadas por el Fondo Social Europeo para apoyar el empleo, funda-
mentalmente entre los sectores de la poblacion mas vulnerables, prestan-
do particular atencion a las pequeias y medianas empresas, reduciendo el
coste del trabajo no asalariado; asi como apoyo al empleo en sectores
mas sometidos a los ajustes derivados de la globalizacion.

Frente a la actual crisis econémica, la Comisiéon revisod, conjunta-
mente con los Estados miembros, el contenido de la programacion de la
politica regional para analizar si es necesario introducir algin cambio en
estos programas, y abordar los nuevos retos a los que se enfrentan las re-
giones europeas, simplificar y acelerar la ejecucion de los programas. La
consecuencia fue que desde octubre de 2008, la Comisioén ha propuesto
medidas para acelerar la aplicacion de los programas de la politica de
cohesion europea para el periodo 2007-2013, para apoyar los esfuerzos
de recuperacion. Estas medidas se basan en recomendaciones a los Esta-
dos miembros, y en disposiciones especificas, encaminadas a acelerar la
inversion® y simplificar la aplicacion de los programas de la politica eu-
ropea de cohesion. Ademas, también desde 2008, ha puesto en marcha
medidas para ayudar a los Estados miembros a acelerar el desarrollo de

94 Reglamento 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo de 5 de julio de
2006 sobre la Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT) (DO L 210 del
2006).

95 A modo de ejemplo, la Comision ha aumentado los pagos anticipados para los
programas 2007-2013, proporcionando una inyeccioén inmediata de liquidez de 6,250 mi-
llones de euros en 2009 para inversiones, lo que elevara el total de pagos anticipados en
2009 a 11,250 millones de euros.
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grandes proyectos (aquellos cuyo coste total supera los 50 millones de eu-
ros, o los 25 millones en el caso de proyectos medioambientales): incre-
mentar en un 25% los recursos disponibles para el programa Jaspers
(Joint Assistance in Supporting Projects in European Regions, o Ayuda
conjunta en apoyo de proyectos en regiones europeas), que contribuye a
que los Estados miembros preparen y ejecuten grandes proyectos a partir
de 2009; y ayudar a los Estados miembros y a las regiones a aprovechar
al maximo la iniciativa Jeremie para las pyme (Joint European Resour-
ces for Micro to Medium Enterprises, Recursos europeos conjuntos para
las microempresas y las pyme), incluyendo instrumentos de garantias,
deuda y capital en acciones, y mejorando el entorno empresarial para los
microcréditos. Por otra parte, la nueva iniciativa Jasmine (Joint Action to
Support Microfinance Institutions in Europe, Accidon comun en apoyo de
las instituciones de microfinanciacion en Europa) canaliza, diferentes
formas de asistencia técnica y financiera a las entidades no bancarias que
conceden microcréditos, con el fin de mejorar la disponibilidad de este
tipo de créditos para las empresas de la UE.

B. Politica energética

El contexto europeo actual se caracteriza por la elevacion de los pre-
cios de la energia y la necesidad de garantizar la seguridad energética.”®
Por ello, el abastecimiento y eficiencia energéticos constituyen aspectos
muy importantes por el que la UE esta dialogando con los paises produc-
tores de hidrocarburos, buscando la estabilizacion duradera de los pre-
cios de la energia, asi como aprobando propuestas legislativas relaciona-
das con este sector.

Esta actual tendencia se abre en 2005, cuando la Comision redactd
un Libro Verde”” y después un Plan de Accion Europeo para la Eficien-
cia Energética,”® que fue renovado en 2007 y en 2009. La primera Revi-
sion Estratégica desembocd en el acuerdo alcanzado en el Consejo Euro-

96 Conclusiones de la Presidencia del Consejo, 23 y 24 de marzo 2006. También Li-
bro Verde de la Comision, de 8 de marzo de 2006, Estrategia europea para una energia
sostenible, competitiva y segura, COM (2006) 105 final.

97 Libro Verde de la Comision, de 22 de junio de 2005, “Sobre la eficiencia energé-
tica; como hacer mas con menos”, COM (2005) 265 final.

98 Comunicacion de la Comision, de 19 de octubre de 2006, “Plan de accion para la
eficiencia energética: realizar el potencial”, COM (2006) 545 final.
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peo de marzo de 2007 sobre los objetivos politicos europeos en esta
materia. El resto de las revisiones se basan en datos preocupantes como
que “Los precios de la energia en la Unién Europea han aumentado una
media del 15% en el Gltimo afio (2008).... ‘que’ se importa un 54% de la
energia de Europa, lo que representa un coste de 700 euros por cada ciu-
dadano de la UE”;* o que se hace cada vez mas evidente que la seguri-
dad energética exige que la UE preste mayor atencion a este asunto en
sus relaciones internacionales y establezca asociaciones solidas y fiables
con los paises proveedores de energia, paises de transito y los principales
consumidores.

Una prioridad destacada en la Segunda Revision Estratégica del Sec-
tor de la Energia!® es la adopcion y aplicacion de medidas para alcanzar
el “20-20-20”, definidos por el Consejo Europeo: una reduccion del 20%
de las emisiones de gases de efecto invernadero, una cuota del 20% de
energias renovables en el consumo final y un ahorro del 20% en la de-
manda futura de energia de aqui al 2020. Otra segunda prioridad se cen-
tra en poner freno a la precariedad creciente de la seguridad europea en
materia de suministro energético. También se pretende lograr un acuerdo
mundial en materia de cambio climatico para limitar el calentamiento mun-
dial por debajo de los 2° ¢.10!

En conjunto, la UE debe mejorar las politicas actuales para alcanzar
su objetivo de eficiencia energética y reforzar su capacidad para respon-
der de forma unida en momentos de crisis. En su Plan para la Seguridad
y la Solidaridad Energética (también conocido como Segunda Revision
Estratégica del Plan Europeo para la Energia),!??> la Comision Europea
presentd cinco ambitos en los que se requieren medidas para poner a la
UE en la senda adecuada hacia un abastecimiento energético mas seguro

99 Declaraciones del presidente de la Comisién Europea, el 13 de noviembre de
2008, disponible en la base de datos Rapid (Europa.eu) referencia IP/08/1696.

100 Plan de actuacion de la Union Europea en pro de la seguridad y la solidaridad en
el sector de la energia, COM (2008) 781 final.

101  El Consejo Europeo recuerda su compromiso de aumentar a un 30% la reduccion
de emisiones, siempre que otros paises desarrollados se comprometan también a llevar a
cabo reducciones comparables, y que los paises en desarrollo contribuyan adecuadamen-
te de acuerdo con sus responsabilidades y capacidades respectivas. Consejo Europeo,
Conclusiones de la Presidencia, marzo de 2009.

102 Plan de actuacion de la Union Europea en pro de la seguridad y la solidaridad en
el sector de la energia, COM (2008) 781 final.
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y sostenible: a) Eficacia. Implica utilizar mejor los recursos energéticos
nacionales, tanto renovables como f6siles; b) Solidaridad, lo cual incluye
mecanismos comunitarios de crisis, reservas de petroleo y varios meca-
nismos para responder a posibles interrupciones del suministro de gas;
c) Eficiencia. Un paquete de propuestas para el ahorro energético en va-
rios ambitos, como el refuerzo de la legislacion clave sobre eficiencia
aplicable a los edificios y a los productos que utilizan energia, un mayor
papel de los certificados de rendimiento energético e informes de inspec-
cion de los sistemas de calefaccion y aire acondicionado; d) Mayor
atencion a la energia en las relaciones internacionales de la UE, mediante
el establecimiento de relaciones con los paises proveedores, de transito y
consumidores, basadas en la interdependencia; ¢) Inversiones en infraes-
tructuras relacionadas con la energia.!03

Es importante sefialar que buena parte de las medidas europeas a fa-
vor de la energia tienen un fuerte componente medioambiental. E1 Con-
sejo Europeo de Bruselas de diciembre de 2008, en relacion con medidas
contra la crisis, aprob6 el incremento por parte del Banco Europeo de
Inversiones de 30 mil millones de euros entre 2009 y 2010, en particular
destinados a las pequefias y medianas empresas, para la energia renova-
ble y para el transporte limpio'** en beneficio del sector del automovil,

103 Las redes europeas necesitan miles de millones de euros de inversion para susti-
tuir unas infraestructuras obsoletas y adaptarse a las energias renovables y la baja emi-
sion de carbono. La Comision ha definido seis iniciativas estratégicas esenciales para la
seguridad energética de la UE: un plan de interconexion del Baltico, un anillo energético
mediterraneo, interconexiones Norte-Sur adecuadas de gas y electricidad con Europa
Central y Sudoriental, una red eléctrica en el Mar del Norte, un corredor de gas en el Sur
y un suministro eficaz de gas natural licuado para Europa. Comunicacion de la Comision
al Consejo Europeo y al Parlamento Europeo, de 10 de enero de 2007, “Una politica
energética para Europa”, COM (2007) 1 final.

104 Las emisiones en el sector de los transportes aumentan constantemente: sélo en
2005 el sector contribuyd en el 24.1% al total de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero (CO2, CH4, N20) de la UE-27 y, segun las previsiones de la Comision, de 2005 a
2030 la demanda de energia en el sector aumentara como minimo en un 30%, el trafico
urbano genera el 40% de las emisiones de CO2 y el 70% de las demas emisiones conta-
minantes producidas por los automoéviles, y que la congestion diaria, concentrada princi-
palmente en las areas metropolitanas, le cuesta a la UE aproximadamente el 1% del PIB;
para lograr el objetivo de un transporte europeo sostenible desde un punto de vista ener-
gético y medioambiental, es necesario combinar varias politicas que se respalden y com-
pensen, implicando a un nimero cada vez mayor de actores, representantes del sector de
los transportes, la administracion publica y los ciudadanos; expresa su conviccion de que
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asi como la creacion del Fondo Europeo 2020 para la energia, el cambio
climatico y las infraestructuras (“Fondo Marguerite”) en sociedad con los
inversores institucionales nacionales. Algunas de estas medidas estan
ademas expresamente contempladas en las nuevas directrices sobre ayu-
das estatales en materia de medio ambiente.!% El propio plan europeo de
recuperacion de la Comision Europea incluye entre sus objetivos el ener-
gético-medioambiental:

Acelerar la transicion hacia una economia con bajo nivel de emisiones de
carbono. De esta forma, Europa estard en buenas condiciones para aplicar
su estrategia de lucha contra el cambio climatico y fomento de la seguri-
dad energética: una estrategia que fomentara el uso de nuevas tecnologias,
creard nuevos empleos “verdes” y abrird nuevas oportunidades en los mer-
cados mundiales que se encuentran en rapida expansion, mantendra a raya
el coste de la energia para los ciudadanos y las empresas, y reducira la de-
pendencia de Europa del suministro energético del exterior.

solo una combinacion adecuada de diferentes medidas puede mitigar los efectos negati-
vos de las acciones individuales y fomentar su aceptacion por parte de los ciudadanos:
Resolucion del Parlamento Europeo, de 11 de marzo de 2008, sobre la politica europea
de transporte sostenible teniendo en cuenta las politicas europeas de la energia y del me-
dio ambiente 2007/2147(INT) 20.3.2009P6_TA(2008)0087 DOC 66-E.

105 Las directrices comunitarias sobre ayudas estatales en favor del medio ambiente
(DO C 82, de 1o. de abril de 2008) que se aprobaron a principios de 2008 como parte del
paquete sobre energia y cambio climatico, permiten que los Estados miembros concedan
ayuda estatal a las empresas que superen las normas comunitarias o que incrementen el
nivel de proteccion medioambiental en ausencia de normas comunitarias. Esta ayuda
puede alcanzar hasta el 70% de los costes de inversion adicionales (80% en el ambito de
la eco innovacion) para las pequefias empresas, y de hasta el 100% cuando la ayuda a la
inversion se conceda en un proceso de ofertas genuinamente competitivas, incluso si se
trata de grandes empresas. Esta linea de asistencia alcanza también a las ayudas para la
adaptacion anticipada a futuras normas comunitarias y para la realizacion de estudios
medioambientales. De modo similar, en el campo de las energias renovables y de la co-
generacion, se permite que los Estados miembros concedan ayuda operativa para cubrir
los costes de produccion adicionales para alcanzar objetivos medioambientales de ahorro
energético y de reduccion de los gases de efecto invernadero y que concedan ayuda a las
empresas para el ahorro de energia y a favor de fuentes de energia renovable y de cogene-
racion de hasta un 80% de los costes de inversion adicionales para las pequefias empre-
sas; y de hasta el 100% cuando la ayuda a la inversion se conceda en un proceso de ofer-
tas genuinamente competitivas.
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C. Estrategia de Lisboa renovada

La Estrategia de Lisboa constituy6é un ambicioso plan puesto en mar-
cha en 2000, para hacer de Europa la economia “mas desarrollada del
mundo basada en el conocimiento”. En diciembre de 2007, en el marco
de la Estrategia Renovada de Lisboa para el Crecimiento y el Empleo, la
Comision adopt6 una propuesta relativa al Programa Comunitario de Lis-
boa (PCL) 2008-2010, en la que se fijaban diez objetivos clave y sus co-
rrespondientes medidas comunitarias. Ya en 2008 se habian conseguido
avances!% al adoptarse medidas entre las que se destacan algunas. Por
una parte, el llamado “paquete sobre mercancias” o conjunto de propues-
tas para impulsar y simplificar el mercado interior relativo al intercambio
de bienes,!%7 reforzando la proteccion de los consumidores; la Ley de la
Pequefia Empresa, en la cual la Comision establece las prioridades politi-
cas adecuadas para facilitar la vida de las pequenas y medianas empresas
e impulsar su dinamismo; y la Agenda Social renovada.'%® Por otra parte,
en relacion con el medio ambiente, se aprobaron medidas sobre el cam-
bio climatico y las energias renovables, y el Plan de Accion sobre Con-
sumo y Produccion Sostenibles y una Politica Industrial Sostenible.

Con todo, son muchas las voces que senalan que la estrategia de Lis-
boa en su conjunto no ha conseguido el éxito que se propuso original-
mente. Entre estos criticos destaca el ex presidente del gobierno espafiol
Felipe Gonzalez, quien lidera el Grupo de Trabajo sobre el Futuro de Eu-
ropa; en declaraciones publicas realizadas el 25 de marzo de 2009, sefia-
16 que dicha estrategia habia fracasado y que ahora correspondia reacti-
var un pacto social acorde con los retos el siglo XXI.

III. REFLEXIONES FINALES

El 7 de junio de 2009 Europa acaba de elegir un nuevo Parlamento
encargado de nombrar a los miembros del Ejecutivo comunitario: la Co-
misioén. La renovacion institucional es siempre importante, pero mas
cabe en estos momentos de crisis mundial. Durante los cinco proéximos
aflos, Europa debe ser capaz de reconstruir la confianza en los mercados

106 Comision Europea, Informe de aplicacion del Programa Comunitario de Lisboa
2008, 2010, COM (2008) 881 final, Bruselas, 16 de diciembre de 2008.

107 COM (2007) 37 final.

108 Comision Europea, op. cit., nota 74.
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financieros del viejo continente, y de todo el mundo. Debe crear millones
de puestos de trabajo que han sido destruidos por la recesiéon econdmica.
A medida que es mas visible el progreso de la sociedad europea y el
de globalizacion, mas cerca parecemos encontrarnos de revivir procesos
bien conocidos de la alta Edad Media, en la que las influencias culturales
y politicas se extendian a través de viajeros (profesores, comerciantes ar-
tesanos) que se desplazaban por el viejo continente. Hoy en dia la utiliza-
cion ubicua del inglés como legua reconocida como comun, las leyes
mercantiles que imponen los intereses empresariales y defensa de los
consumidores, junto con la creciente movilidad de los europeos —estu-
diantes, profesionales o turistas— conforman una parte ineludible del pa-
norama europeo; y quizas también del mundial.!® Con este telon de fon-
do, en el siglo XXI Europa estd enfrentada a retos que le obligan a
competir en el mundo interrelacionado actual, asi como a adoptar res-
puestas globales, encontrando el equilibrio entre progreso, desarrollo
sostenible,!!? innovacion,!!'! seguridad!'? y mantenimiento del Estado de
derecho,!!3 incluidos los derechos fundamentales.!# Iniciabamos estas

109 Ordéiiez Solis, D., “Lo que se salvo en Lisboa y su significado en la pequeiia his-
toria constitucional de la Union Europea”, Cuadernos Europeos de Deusto, nim. 40, pp.
109-148, en particular p. 111.

110 El desarrollo sostenible abarca criterios econémicos, ambientales y sociales. Son
abundantes los trabajos europeos sobre estas cuestiones, por citar algunos remitimos, por
u caracter estratégico a European Environment Agency, The European Environment,
State and Outlook 2005, Copenhagen, 2005; y Comision Europea, Comunicacion “Pro-
puesta de informe conjunto sobre proteccion e inclusion social 20077, COM (2007) 13 fi-
nal; Direccion General de Empleo, Asuntos Sociales e Igualdad de Oportunidades, Uni-
dad Al de la Comisién Europea, Employment in Europe 2005, Recent Trends and
Prospects, Luxemburgo, 2005; y Directorate-General for Economic and Financial
Affairs-European Commission, European Economy, 4/2005: The Broad Economic Policy
Guidelines (for the 2005-08 period).

111 Para una vision general, estratégica y actual de la Europa de la innovacion, véase
la seminal aportacion de la Comision Europea en su Comunicacion “Innovacion en una
economia del conocimiento” COM (2006) 567 final.

112 Wagner, “The Democratic Legitimacy of European Security and Defence Po-
licy”, Occasional Paper, Institute for Security Studies, nim. 57, abril de 2005.

113 Atienza Becerril, G., “El poder del derecho en el orden internacional. Estudio cri-
tico de la aplicacion de la norma democratica por el Consejo de Seguridad y la Union
Europea”, Documento de Trabajo, CEU, num. 28, 2007, serie Union Europea.

114 Comision Europea, Comunicacion sobre el articulo 7 del Tratado de la Union Eu-
ropea. Respeto y promocion de los valores en los que esta basada la Union, COM (2003)



348 ELENA F. PEREZ CARRILLO

paginas con una alusion a la dificultad para aprobar el Tratado de Lisboa,
que a su vez sustituye al intento fallido de aprobar un Tratado de Consti-
tucion Europea. Si esa fue una grave crisis para los europeistas, la rece-
sion que alcanza a todos los paises del globo plantea mayores retos. En
2010 Europa tiene que saber hacer frente a la crisis economica. Quizas
una vez mas, el mercado sirva para aunar otros intereses y vuelva a forta-
lecer a la comunidad europea.

Siglos de individualismos nacionales mantuvieron al continente divi-
dido y en confrontacion casi continua. En la Europa de la supranacionali-
dad y de la diversidad gusta recordar que nos movemos (y siempre lo he-
mos hecho) entre las ampliaciones y la profundizacidon. Después de afios
de sucesivas y positivas ampliaciones, quizas lo que corresponde ahora
es profundizar en las politicas y estructuras que nos hemos dado. ;Era
preciso volver a modificar los tratados?, quizés, pero lo es mucho mas
aprender a ponerlos en marcha eficazmente entre todos. En ese esfuerzo
comun, en la manifestacion de una voluntad politica clara, y en la necesi-
dad de ir superando las dificultades cotidianas, es donde Europa alcanza-
rd renovados consensos y donde reencontrara la solidaridad de hecho en-
tre los pueblos de Europa que ya esta inscrita en el Preambulo del
Tratado de Roma, y que nos ha permitido avanzar juntos desde 1957.
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