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Tema

La posicién espafnola en las negociaciones para un nuevo encaje del Reino Unido en la
UE como paso previo al futuro referéndum de permanencia.

Resumen

Espana, al igual que los demas Estados miembros, esta fijando su postura en relacién
con los esfuerzos negociadores de las instituciones europeas para conseguir un acuerdo
entre David Cameron y los demas jefes de gobierno que permita reducir las
posibilidades del llamado Brexit. A pesar de que algunos de los elementos de la oferta
presentada por el presidente del Consejo Europeo para tratar de satisfacer a Londres
resultan preocupantes desde la perspectiva mas integracionista, la propuesta parece
buena base para llegar a una decision que sea aceptada por los 28. El interés
estratégico de la UE, en general, y de Espana, en particular, pasa por ayudar a que los
britAdnicos no apoyen la opcién de salida en el referéndum a celebrar seguramente en
junio. Desde esa légica, el gobierno espanol no ofrecera dificultades a la hora de
sumarse al consenso, siempre y cuando no se sobrepasen finalmente las lineas rojas
que se ha marcado en cada uno de los bloques de negociacién. Ademas, las especiales
circunstancias que rodean esta negociacién, sobre todo en el nivel interno, abren una
serie de interrogantes procedimentales que también se abordan aqui de manera breve.

Anadlisis

El presidente del Consejo Europeo, Donald Tusk, publicé el pasado 2 de febrero su
propuesta (una carta y varios documentos anexos en forma de borrador) para intentar
satisfacer las demandas presentadas en su dia por David Cameron y conseguir que el
Reino Unido permanezca en “una Unién Europea reformada”. En estas dos semanas se
han seguido negociando los términos de esa oferta entre Bruselas, Londres y el resto
de capitales nacionales. La cuestion centrara la cumbre que se celebrara en Bruselas
este jueves y viernes.

Ante la trascendental reunion del Consejo Europeo, resulta interesante recapitular el
estado de las negociaciones desde una perspectiva espariola. Al fin y al cabo Espania,
al igual que el resto de socios y el propio Reino Unido, se encuentra en estos momentos
ante la disyuntiva de aceptar el contenido de la propuesta de Tusk o de presentar sus
propias sugerencias de enmienda.
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Se exponen a continuacion los cuatro bloques de negociacion distinguiendo las
peticiones iniciales de Cameron, la postura defendida por Espafia y el contenido de la
propuesta que en estos momentos esta sobre la mesa. Ademas, hay que resaltar que
Madrid planteaba una linea roja de caracter genérico —que el acuerdo con Londres no
suponga reformar los Tratados de forma inmediata- que si se respeta. Lo cierto es que
no hay tiempo ni apetito en ninguna capital (incluyendo Londres) para abordar ahora un
reapertura del derecho primario que suponga, ademas, el siempre complejo proceso de
ratificaciones nacionales.

Bloque I: Gobernanza econémica

¢ Qué queria Cameron?

El gobierno britanico perseguia fundamentalmente tres objetivos en este apartado: (a)
El reconocimiento de la que la Unién Europea tiene mas de una moneda; (b) la no
discriminacién de los Estados de fuera de la eurozona respecto a los que estan dentro
de la misma en las cuestiones que afectan a todos los miembros de la UE,
particularmente en lo relativo al Mercado Interior; (c) la garantia de que los ciudadanos
de aquellos Estados miembros de fuera del euro no tengan que pagar eventuales
rescates de aquellos que si lo tienen como moneda.

¢ Cual era la posicion de Espana?

Espana, en este ambito, tenia como pretension fundamental que no se tocase la
denominacién del euro como moneda uUnica de la Unién Europea, asi como que el
acuerdo con el Reino Unido no suponga que los Estados miembros de fuera de la
eurozona puedan vetar (de iure o de facto) las decisiones que los 19 consideren
necesarias para la mejor gobernanza de la moneda comun. Es decir que, aun
reconociendo garantias de no discriminacion a los paises out, debe reconocerse
también el derecho de los miembros del euro a avanzar hacia una mayor union
economica y politica, sin que nadie pueda obstaculizarla.

¢ Y cémo se recoge este punto en la propuesta de Tusk?

La principal pretension espafola se respeta y el euro sigue siendo la Unica moneda
oficial de la UE, aunque se reconoce por primera vez que existen otras monedas en la
Union, tal y como reclamaban los britanicos. Ademas se acepta crear un mecanismo
que, sin que pueda servir de veto ni de retraso para las decisiones urgentes, pueda ser
utilizado por parte de los paises de fuera de la eurozona para evitar la discriminacién
respecto del resto. Asimismo, se acepta que los britanicos no tengan que pagar rescates
a los paises del euro (cuestidén que, por otra parte, solo ha pasado antes en el caso de
Irlanda, y fue por voluntad propia del Reino Unido).
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Bloque II: Competitividad

¢ Qué queria Cameron?

El Reino Unido, satisfecho con el enfoque adoptado por la Comisién presidida por Jean-
Claude Juncker de reducir regulacién y burocracia, pedia avanzar aun mas
decididamente hacia la eliminacién de legislacion innecesaria, el fortalecimiento del
Mercado Interior y la puesta en marcha de una apuesta clara por la politica comercial,
con el objetivo ultimo de que la UE sea sobre todo un factor de generacién de empleo y
de crecimiento.

¢ Cual era la posicion de Espana?

No existian reticencias particulares en este apartado para el gobierno de Mariano Rajoy
que, por otra parte, esta alineado con las tesis del Reino Unido respecto de la necesidad
de una Unién Europea mas competitiva que, por ejemplo, llegue a un acuerdo con EEUU
en las negociaciones del TTIP.

¢ Y como se recoge este punto en la propuesta de Tusk?

El apartado dedicado a la mejora de la competitividad es el menos controvertido
politicamente de toda la negociacion, si bien puede ser criticado por el enfoque de
subordinar a ese objetivo otros principios de la integracién (como la cohesién econdémica
y social). En el borrador presentado por Tusk, que Espafia no tendra especiales
problemas en aceptar, existe el compromiso de que las instituciones trabajaran en
fomentar la competitividad de la UE, fortaleciendo el Mercado Interior, llevando a cabo
una politica comercial ambiciosa, y dando pasos concretos hacia una mejor regulacién.
Para tal fin, se propone reducir cargas administrativas innecesarias para las pequefias
y medianas empresas, mediante la creaciébn de un mecanismo que vele por esta
cuestion.

Bloque llI: Soberania

¢ Qué queria Cameron?

El primer ministro britanico tenia tres pretensiones en este apartado: (a) la no aplicacién
al Reino Unido del principio recogido en el Tratado sobre la ever closer union (“union
cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa”), de forma que quedase claro que
no tiene caracter irreversible ni legalmente vinculante; (b) el incremento del papel de los
parlamentos nacionales, con el objetivo de que estos puedan incluso detener propuestas
legislativas de la Comision; (c) la garantia de un mayor compromiso por parte de la UE
respecto al principio de subsidiariedad.

¢ Cual era la posicion de Espana?

En este ambito, Espafa tenia dos prioridades muy claras. Por un lado, debia
garantizarse el mantenimiento de la referencia a la ever closer union en los Tratados y
que la interpretacion que se haga de ese principio no suponga retrocesos de la
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integracion ni limites a la voluntad de los Estados mas pro-europeos a seguir
avanzando. Por otro, debia procurarse que los cambios en el procedimiento legislativo
no convirtieran a éste en mas complejo de lo que ya es. Ademas, y aunque nunca se
presenté como una linea roja, debe tenerse en cuenta que Espafa no ve con buenos
ojos el fortalecimiento de los parlamentos nacionales. No s6lo porque eso supone
debilitar a la Comision en el proceso normativo, sino porque un sistema asi podria ir en
detrimento de la posicion espafola (la realidad muestra que los parlamentos mas activos
se encuentran en los Estados miembros con opiniones publicas poco europeistas o que
tienen, tal y como se ha demostrado en la reciente crisis, una posicion acreedora).

¢ Y como se recoge este punto en la propuesta de Tusk?

En la propuesta que esta sobre la mesa se reconoce expresamente que la referencia a
una “union cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa” no es un equivalente a
una integracion politica irreversible y, mas especificamente, que el Reino Unido no esta
obligado juridicamente a profundizar en la integracion dentro de la UE. En relacion a la
segunda peticion britanica, se menciona la creacion de una especie de “tarjeta roja” para
los parlamentos nacionales, segun la cual si un 55% de los mismos considera que un
proyecto legislativo no cumple el principio de subsidiariedad, se suspendera el citado
proyecto, salvo que se modifique teniendo en cuenta los dictamenes. De utilizarse de
forma frecuente dicho mecanismo, podria complicar el ya de por si dificil procedimiento
legislativo de la UE. Ademas, se decide poner en marcha un mecanismo adicional para
garantizar el respeto a los principios de subsidiaridad y proporcionalidad.

Bloque IV: Inmigracién

¢ Qué queria Cameron?

El primer ministro britanico, con el objetivo de reducir el nimero de ciudadanos europeos
que llegan a su pais, queria eliminar la posibilidad de que estos, tras su llegada al Reino
Unido, recibieran beneficios sociales derivados de su condicién de trabajadores
comunitarios hasta pasados cuatro afnos. Ademas, pretendia prohibir la recepcion de
prestaciones por hijo (child benefits) que reciben los ciudadanos europeos que tienen a
sus nifios fuera del Reino Unido.

¢ Cual era la posicion de Espana?

Aunque éste era el bloque de controversia fundamental entre Londres y el resto de
capitales (en especial las de aquellos paises con una importante presencia de
nacionales trabajando en el Reino Unido), la posicion que ha defendido aqui el actual
gobierno espanol era de perfil relativamente bajo debido a dos factores. En primer lugar,
por el hecho singular de ser el unico Estado miembro en el que el flujo de residentes es
favorable, pues hay muchos mas britdnicos en suelo espafol que viceversa (y, como
elemento vinculado a esta realidad, el que Espafa haya dado la batalla en el pasado a
proposito del sobrecoste que le supone atender a ciudadanos europeos en busca de
determinados beneficios; en concreto en el ambito sanitario). En segundo lugar, y mas
como elemento de politica interna, también ha influido la controversia sobre el nUmero
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exacto de espanoles que trabajan en Reino Unido, que el gobierno tiende a reducir y la
oposicion a magnificar.

En todo caso, en este Ultimo bloque Esparia se alineaba con la ortodoxia europeista
defendiendo de modo genérico el respeto a la libre circulacién de personas en la UE
como gran valor de la integracion vy, por tanto, el principio de no discriminacion por
nacionalidad a la hora de recibir los beneficios sociales derivados del trabajo. Sélo si
guedan muy acotados y acreditados los supuestos excepcionales en los que se pueden
aplicar la reduccion de prestaciones, Espana podria aceptar un acuerdo.

¢ Y como se recoge este punto en la propuesta de Tusk?

Las dos cuestiones que plantea Cameron son tratadas de manera detallada en la
propuesta de Tusk. Respecto a la primera, se propone crear un polémico mecanismo
extraordinario, también conocido como “freno de emergencia”, que si se activase daria
la oportunidad a limitar el acceso (sin llegar a vetar) a los in-work benefits al trabajador
comunitario durante un maximo de cuatro afios. Aunque su activacion requiere ser
aprobado por las instituciones europeas, Cameron ha conseguido también que la
Comision presente un documento en el que se afirma que ya se dan las condiciones
para poder aplicar este freno de emergencia en el Reino Unido. En el borrador de
propuesta modificado que se filtr6 el pasado 10 de febrero, se anula la posibilidad de
que cualquier Estado miembro opte a utilizar este “freno de emergencia”, dandole solo
la oportunidad al Reino Unido y Suecia, por ser estos los Unicos paises que cumplen el
requisito expuesto: “(countries that have) not made use of the transitional periods on free
movement of workers which were provided for in the Accession Acts”; es decir, Reino
Unido y Suecia son los Unicos dos paises que no aplicaron los periodos transicionales
tras la ultima ampliacion.

En relacién a la segunda peticién, no se propone la prohibicion de las exportaciones de
prestaciones por hijos, sino mas bien una modificaciéon del Reglamento 883/2004 para
que dichas prestaciones sean indexadas al nivel de vida del Estado donde viva el hijo
en cuestion. Asimismo, en el borrador modificado se afade un parrafo en el que se pide
explicitamente no extrapolar el caso particular de los child benefits a otros como bien
pudiera ser el caso de las pensiones.

Las cuestiones procedimientales

Pero, ademas de los elementos de fondo aqui analizados, la negociacion de este
reacomodo briténico conlleva también una serie de interrogantes sobre el procedimiento
de conclusion del posible acuerdo; tanto en el nivel europeo como en el espariol.

En caso de que se alcance el consenso, se plasmaria en un instrumento muy especial
y no exento de dudas formales: la llamada “Decisién de los jefes de Estado o de
Gobierno reunidos en el seno del Consejo Europeo”. Esta férmula pretende subrayar el
caracter singularmente intergubernamental e hibrido del posible acuerdo que queda a
medio camino del derecho primario y de un acto institucional ordinario. En efecto, los
miembros del Consejo Europeo no endosan sin mas unas conclusiones de esa
institucion, sino que se afirman solemnemente como lideres de los 28 paises miembros
para reformular o reinterpretar elementos basicos del proceso de integracion. Una
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manera de proceder que ya se ha usado dos veces y también para reacomodar las
pretensiones singulares de dos Estados: en diciembre de 1992, tras el primer rechazo
de Dinamarca en referéndum al Tratado de Maastricht, y en junio de 2009, después de
que Irlanda hiciera lo propio con el Tratado de Lisboa.

En principio, un acto asi no deberia ser ratificado inmediatamente después por los
Estados miembros, como se pudo comprobar en 2009 tras la “Decision” relativa a Irlanda
que se acaba de mencionar, y a pesar de que en la Republica Checa hubo un vivo
debate sobre esa cuestién. Cuestidon distinta es que si el acuerdo se incorpora mas
adelante al derecho primario en forma de protocolo —como parece que es la intencion
en la primera reforma del Tratado que tenga lugar-, entonces si habria que acudir a los
mecanismos ordinarios de ratificacién. Asi, por seguir con el ejemplo irlandés, la
Decisién de 2009 no fue ratificada por las Cortes pero si se aprobd cuatro afios mas
tarde, coincidiendo con la adhesién de Croacia, la Ley Organica 2/2013 por la que
Espafia autorizaba el Protocolo sobre las preocupaciones del pueblo irlandés con
respecto al Tratado de Lisboa. En estos momentos hay cierto debate juridico sobre si el
acuerdo con Londres debe someterse o no a autorizacién inmediata posterior por parte
de las Cortes y si, de hacerlo, deberia optarse por la via del art. 93 (mayoria absoluta)
0 94 (mayoria simple) de la Constitucién. El precedente reciente apunta a que deberia
esperarse y, en su caso, hacerlo mas adelante por medio de Ley Organica que ratifique
un protocolo de derecho primario de la UE; esto es, por el mecanismo relativamente
agravado del art. 93.

Esta duda juridica, que no es de menor calado considerando las dificultades que quedan
para que el acuerdo con Londres llegue a buen puerto y pueda ser sometido a
referéndum en Reino Unido, se une a otro interrogante procedimental de caracter mas
politico y que esta conectado con la peculiar situacién interina de la politica espanola.
En efecto, la posicién del Gobierno es en estos momentos delicada, pues afronta estas
dificiles negociaciones con el escaso margen de maniobra que supone estar en
funciones. La actual oposicién pidié que el Presidente del Gobierno compareciera en
sede parlamentaria antes del Consejo Europeo para fijar una postura nacional mas
robusta. Se trataba de una peticion razonable por la excepcionalidad del momento
interno y de los asuntos que se discuten, pero también es cierto que un Pleno en el
contexto domeéstico actual habria podido acabar erosionando aun mas la posicion
espanola si, por ejemplo, se hubiese optado por aprovechar la ocasién para evidenciar
la minoria del Partido Popular imponiendo al Presidente algun tipo de mandato rigido en
los temas mas controvertidos de la negociacidén. En esa linea, apuntaba quiza el dato
tan abultado de espanoles residentes en Reino Unido que manejoé el lider socialista
Pedro Sanchez dias atras, asi como la peticién de Pablo Iglesias para que Mariano
Rajoy vete la oferta de Tusk o la pretension de Ciudadanos de que el Gobierno se
someta a un mandato por escrito del Congreso.

En cualquier caso, el Presidente Mariano Rajoy se ha negado a comparecer antes del
Consejo Europeo aduciendo dos motivos: (a) que la regulacion y la practica habitual no
exige consensuar la posicion nacional en sede parlamentaria con caracter previo (si bien
hay algun precedente en sentido contrario) y (b) que los deberes de rendicién de cuentas
del actual Gobierno se limitan a la jurisdiccién contenciosa y que s6lo un secretario de
Estado, que no estd en funciones, podria comparecer en estos momentos ante el
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Congreso. Al final, aunque tres partidos que suman mayoria absoluta del Congreso han
insistido en esa comparecencia (PSOE, Podemos y Ciudadanos), no se ha convocado
Pleno. No obstante, se ha relajado también esa llamativa interpretacién del control
parlamentario a gobiernos en funciones, entre otras cosas porque el propio ejecutivo
manejo después informes juridicos que aconsejaban la existencia de un debate
parlamentario previo. Finalmente, por peticion del propio PP, ha comparecido el 17 de
febrero el Ministro de Asuntos Exteriores, José Manuel Garcia-Margallo ante la
Comision de Asuntos Exteriores del Congreso (al no estar aun constituida la Comisién
Mixta Congreso-Senado para la UE). Rajoy, de todos modos, tendra que debatir el
acuerdo final en una comparecencia parlamentaria posterior al Consejo Europeo, ya que
asi lo exige el art. 4 de la Ley 8/1994.

Conclusion

Puede decirse, a modo de conclusion, que el borrador de acuerdo que ha de redefinir
las relaciones del Reino Unido con la UE, y que Cameron ya ha celebrado como un
éxito, bordea peligrosamente las lineas rojas que se habia marcado Espafna en los
cuatro bloques bajo discusién. No obstante, también se dan las condiciones para
interpretar que no las rebasa.

En todo caso, las posiciones de los Estados miembros distan en estos momentos de
estar alineadas. Un acuerdo en el Consejo Europeo del 18 y 19 de febrero es posible
pero no esta asegurado. De no lograrse entonces, es bastante probable que se siguiera
negociando de cara al Consejo Europeo de marzo, dado que el objetivo es que Cameron
celebre el referéndum por la permanencia del Reino Unido en la UE cuanto antes,
aprovechando el capital politico de que dispone.

Con independencia de todo lo que se juega la UE en este envite, Espafna y el Reino
Unido comparten mucho (en el terreno econdmico y empresarial, en el interpersonal, en
el de la politica exterior y de seguridad comun, en el de los equilibrios entre Estados
miembros, o incluso desde el punto de vista de su complejidad territorial) y es interés
estratégico de ambos paises continuar siendo socios dentro de la UE. Por todo eso,
Espana puede y debe jugar un papel activo en estas negociaciones finales. Con una
disposicién constructiva del Gobierno y de los demas partidos representados en las
Cortes que permita la permanencia britanica aunque, légicamente, ese encaje no puede
ni debe ser a cualquier precio.
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