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Resum

La pandémia de la Covid-19 ha esperonat tant 'egoisme com la solidaritat dels estats
membres de la Uni6 Europea. La solidaritat esdevé essencial per protegir els
ciutadans en un ambit com la sanitat on la Unié Europea no té competéncies per
legislar. | si bé les crisis son motors de canvi, la seva influéncia pot ser més aviat
limitada. L'objectiu del present treball és determinar l'impacte de la pandémia en el
cami de la Unié Europea cap al federalisme.

Sota el paradigma de linstitucionalisme neoliberal, s’establiran els fonaments de la
solidaritat europea i la seva connexié amb el federalisme, s’investigaran els interessos
dels estats membres en altres crisis (la crisi del deute sobira europeu, la crisi dels
refugiats i el Brexit), s’analitzara el nou rol de I'’Agéncia Europea de Medicaments i el
Centre Europeu de Prevencio i Control de Malalties, i per ultim, s’examinara la
solidaritat europea a escala individual. Finalment, aquest treball conclou destacant la
importancia de la solidaritat interpersonal pel federalisme europeu i per projectes com
la Uni6 Europea de la Salut.

Paraules clau: Covid-19, Unié Europea, crisis, federalisme, solidaritat europea,
solidaritat interpersonal, Unié Europea de la Salut

Resumen

La pandemia de la Covid-19 ha estimulado tanto el egoismo como la solidaridad de los
estados miembros de la Union Europea. La solidaridad es esencial para proteger a los
ciudadanos en un ambito como la sanidad donde la Union Europea no tiene
competencias para legislar. Y si bien las crisis son motores de cambio, su influencia
puede ser mas bien limitada. El objetivo del presente trabajo es determinar el impacto
de la pandemia en el camino de la UE hacia el federalismo.

Bajo el paradigma del institucionalismo neoliberal, se estableceran los cimientos de la
solidaridad europea y su conexién con el federalismo, se investigaran los intereses de
los estados miembros en otras crisis (la crisis de la deuda soberana europea, la crisis
de los refugiados y el Brexit), se analizara el nuevo rol de la Agencia Europea de
Medicamentos y el Centro Europeo de Prevencion y Control de Enfermedades, y, por
ultimo, se examinara la solidaridad europea a nivel individual. Por ultimo, este trabajo
concluye destacando la importancia de la solidaridad interpersonal para el federalismo
europeo y para proyectos como la Unién Europea de la Salud.

Palabras clave: Covid-19, Unién Europea, crisis, federalismo, solidaridad europea,
solidaridad interpersonal, Unién Europea de la Salud

Summary

The Covid-19 pandemic has spurred both the selfishness and solidarity of the member
states of the European Union. Solidarity becomes essential to protect citizens in an
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area such as health where the European Union has no powers to legislate. And while
crises are drivers of change, their influence may be rather limited. The aim of this paper
is to determine the impact of the pandemic on the path of the European Union towards
federalism.

Under the paradigm of neoliberal institutionalism, the foundations of European
solidarity and its connection with federalism will be established, the interests of
member states in other crises will be investigated (the European sovereign debt crisis,
the refugee crisis, and the Brexit), the new role of the European Medicines Agency and
the European Centre for Disease Prevention and Control will be analysed, and finally,
European solidarity will be examined on an individual scale. Finally, this work
concludes by emphasizing the importance of interpersonal solidarity for European
federalism and for projects such as the European Health Union.

Key words: Covid-19, European Union, crisis, federalism, European solidarity,
interpersonal solidarity, European Health Union
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1. INTRODUCCIO

El 24 de gener de 2020 es va confirmar el primer cas europeu de malaltia
respiratoria causada per SARS-CoV-2 (d’aqui en endavant Covid-19), a la ciutat
francesa de Bordeus (World Health Organization Regional Office for Europe, 2020). Al
mes de marg, la pandémia ja s’havia estes per tot el continent d’'una manera alarmant
provocant que el director de ’Agencia Mundial de la Salut declarés a Europa com a
“centre de I'epidemia” (Nebehay, 2020). En enfrontant-se a una crisi sanitaria sense
precedents en la historia moderna, els governs es van veure en I'obligacié de prendre
mesures drastiques amb celeritat.

Tot i que aviat va quedar clar que 'abast i la gravetat de la pandémia eren tals que els
materials medics disponibles com ara mascaretes o equips especials de ventilacié
pulmonar eren insuficients, el primer reflex dels paisos de la Unié Europea va ser
intentar contenir el virus pels seus propis mitjans. Contrari a una accidé coordinada,
cada pais europeu va dur a terme la seva politica de contencié. Sense anar més lluny,
certs paisos com Franca, Alemanya o la Republica Txeca van emetre prohibicions en
l'exportacié d'equips de proteccié i d’altres com Austria o Eslovénia, van tancar
fronteres amb Italia. Aix0 contrastava amb la crida de socors d’aquest pais, que
demanava subministrament médic als seus aliats en veure’s desbordat per la magnitud
del virus.

Aquestes mesures, contraries al principi de lliure circulacié de la UE, van suscitar
critiques per la seva poca eficiencia i per la seva manca de solidaritat. En efecte,
aguestes mesures es van demostrar contraproduents en afectar les cadenes europees
de produccio i subministrament d’equips médics, que juntament amb molts altres béns,
requereixen inputs fabricats en altres paisos de la Unié (Bown, 2020). Actualment, i si
bé gracies a la intervencié de la Comissiéo Europea aquests paisos han revocat els
decrets de prohibicié (European Parliament, 2020), periodistes i laboratoris d’idees
consideren que poden establir un perillés precedent (Amiel, 2021). De fet, encara que
fos per motius sanitaris, les decisions unilaterals van provocar la suspensio ‘de facto’
de l'espai Schengen, un pilar crucial en la recent identitat europea que tot just
comenca a formar-se (Barbier-Gauchard et al, 2021).

Per contra, institucions europees com ara el Consell de la Uni6 Europea o laboratoris
d’'idees com ara el Consell Europeu de Relacions Exteriors (European Council on
Foreign Relations, 2020) s’han fet ress0 de la solidaritat paneuropea durant la crisi
sanitaria. En son uns bons exemples les unitats de cures intensives que Alemanya va
habilitar per ciutadans francesos, italians i holandesos en condicions critiques o els
ventiladors que Holanda i Hongria van enviar a Txéquia. Per acabar, més enlla de la
cooperacio interestatal, també és important destacar el paper fonamental de les
institucions de la Unié Europea, per exemple, en la coordinacié que va fer possible la
repatriacié de més de 600.000 europeus (Council of the European Union, 2021).


https://ca.wikipedia.org/wiki/Malaltia_respirat%C3%B2ria
https://ca.wikipedia.org/wiki/Malaltia_respirat%C3%B2ria

1.1. Pregunta d’'investigacio i objectius

A partir d’aquests esdeveniments, és inevitable que sorgeixi la seglent pregunta
d’investigacio: ha ajudat la crisi sanitaria a qué la Unié Europea estigui més a prop de
ser un estat federal? | si és aixi, com?

Actualment, la Unié Europea no és un estat federal ni tampoc €s una organitzacio
intergovernamental. Queda clar que és una barreja de les dues que va ser millor
descrita pel president de la Comissié Europea Jacques Delors com un “objecte politic
no identificat” (CVCE, 2012). Per tant, I'objectiu del present treball no és concloure qué
és la Unio Europea, sind més aviat quin potencial té per arribar a ser, en aquest cas,
un estat federal en el futur.

El context de I'analisi sera la pandémia de la Covid-19 que aporta interés acadéemic en
ser un fet recent les conseqiiéncies del qual encara no han estat ampliament
estudiades i menys encara lligades a la solidaritat europea. A més a més, també és
rellevant a causa que la pandémia és una amenacga transnacional d’'un ambit on la
Unié Europea té competéncies de suport, i on, per tant, no pot legislar.

En dltim lloc, aquest document planteja la hipotesi que la Unié Europea encara no esta
preparada per ser una federacié. L’'impediment radica en el fet que la solidaritat
nacional encara esta per sobre de la solidaritat europea. Per superar aquest obstacle,
la Unidé hauria d’invertir més recursos a augmentar la cooperacié entre els seus
membres, sobretot a escala interpersonal.

1.2. Estructura del treball

Prenent com a fonament la pregunta d’investigacio, el treball s’estructurara de la
seguent manera. Primer de tot, s’abordara el concepte de la solidaritat europea, la
seva definiciod i els seus fonaments; a més, s’establiran connexions amb el federalisme
europeu. Segon, es descriuran les diferéncies i similituds entre la solidaritat
expressada pels estats membres en la pandemia de la Covid-19 i I'expressada en
altres crisis. Tercer, s’analitzara el rol i possible reforcament de centres i agéncies
europees, com per exemple, 'Agéncia Europea de Medicaments i el Centre Europeu
de Prevencié i Control de Malalties. Quart, s’examinara el suport de la ciutadania
respecte a I'actuacié de la Unié en la seva lluita contra la Covid-19. | per ultim, s’oferira
una conclusié vinculada als elements abans esmentats.

2. MARC TEORIC

Utilitzant el titol com a punt de partida, és important definir qué és el federalisme en el
context de la UE. Segons Ben Rosamond, el federalisme europeu és un projecte teoric
amb l'objectiu de crear el que Winston Churchill va denominar en 1946 al seu discurs
de Zuric com els ‘Estats Units d’Europa’. En les seves primeres etapes, els federalistes
europeus consideraven que la creacié de diverses capes d’autoritat (europea, nacional
i local) faria més eficient la realitzacié de tasques, a més de constituir una xarxa
d’interrelacio estatal decisiva per prevenir la guerra. Darrerament, pero, els federalistes
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s’han interessat en els processos de creacid de politiques federals, aixi com en
comparar la UE amb altres formes de federalisme existents (Rosamond, 2000).

Si bé ponderar I'efectivitat o rol d’'una entitat politica com la Unié Europea no és tasca
facil, la teoria neoliberal, concretament el seu vessant institucional, pot ser d’utilitat.
L’institucionalisme neoliberal és una escola de Relacions Internacionals que pretén
posar l'accent en la institucionalitzacid de la politica mundial, sense oblidar la
centralitat dels estats (Rosamond, 2000). En poques paraules, els estats son els
principals actors de les Relacions Internacionals, pero a diferéncia de la teoria realista,
no sén els Unics. Les institucions, tot i no ser completament autdbnomes dels estats,
configuren com les autoritats defineixen els problemes.

En un moén cada vegada més interconnectat, les institucions, organitzacions i forums,
aixi com altres espais de cooperacio, no nomeés ajuden a millorar la comunicaci6 entre
els estats, sind que també en redueixen els costos. Es a dir, aquests organismes
politics poden incrementar les oportunitats de crear politiques transnacionals. D’entre
aguestes, Robert O. Keohane i Joseph S. Nye destaquen la coordinacié de politiques
nacionals.

La forma més basica de cooperacié és la comunicacid informal entre oficials de
diferents administracions. Un cop aquestes relacions sén regularitzades i els mateixos
oficials es reuneixen constantment, poden haver-hi canvis de conducta. Concretament,
els funcionaris desenvolupen un sentiment de companyonia que pot resultar en una
actitud més flexible a 'hora de negociar (Keohane & Nye, 1974). En el cas especific de
la UE, el grau tan alt de coordinacio ha estat possible en part gracies als mecanismes
de decisié que afavoreixen el consens i la deliberacié per sobre de les votacions. No
obstant aix0, tal com alerta Bickerton, aquesta tendencia acaba resultant en una
paradoxa, ja que com es veura més endavant amb el cas de la crisi sanitaria, encara
gue els estats semblin desitjar una integracié més profunda, continuen sent reticents a
delegar els seus poders a organismes supranacionals (Bickerton et al, 2014).

Finalment, arribats a aquest punt, convé recordar la ldgica de Simon Bulmer, un dels
primers academics a intentar enfocar I'elaboracié de politiques europees des d’'una
l0gica nacional. Tot i creure que la interaccio entre governs era cabdal per entendre la
dinamica d’integracio, Bulmer també donava importancia a la formacié de preferéncies
nacionals. Segons la seva visio, les politiques nacionals dels estats membres sén la
clau per entendre les negociacions europees. Anant de baix a dalt, el seu raonament
establia que, en Ultima instancia, la unitat basica del sistema comunitari era la politica
nacional, ja que els jocs d’interessos dintre d’aquesta establien la “politica europea” del
govern (Rosamond, 2000: pp.135).

3. ANALISI

3.1. Solidaritat europea



En els dltims anys, I'erosio de l'estat del benestar ha fet que el concepte de solidaritat
sigui cada cop més rellevant. No obstant aix0, aquest és molt antic i complex i ha anat
evolucionant al llarg del temps. Atés I'abast (europeu) del treball, deixarem de banda la
idea de solidaritat entesa com a caritat donada a persones que poden estar fora de la
teva comunitat. Tampoc mirarem el concepte de solidaritat sota un prisma
d'universalitat. Al contrari, ens centrarem en la solidaritat quan aquesta comporta
accions, oficials o informals, com també voluntaries o vinculants, que justificarien la
pertinenca a un grup; en aquest cas, la Unié Europea (Lahusen & Grasso, 2018).

En la UE, la solidaritat apareix com a valor (preambul dels tractats de la UE i l'article 2
del Tractat de la Uni6 Europea), com a principi (article 80 del TUE) i com a clausula
d'ajuda muatua i d'obligacié d'assisténcia en situacions excepcionals (article 222 del
TUE). Excepte en aquest darrer cas, la UE subratlla la importancia de la solidaritat
pero la seva definici6 i aplicacié exacta son més aviat ambigles. Tanmateix, podem
distingir dues menes de solidaritat quan parlem de la Unié Europea: la solidaritat
transaccional i la solidaritat interpersonal.

La solidaritat transaccional es basa en la reciprocitat (jo t'ajudo amb I'esperanca que
en el futur tu facis el mateix) i en linterés propi (m'uneixo a un mecanisme de
solidaritat europeu perqué esta en el meu interés com a pais). En comparacié amb la
solidaritat interpersonal (solidaritat entre ciutadans de diferents estats membres), la
solidaritat transaccional €s menys estable i sostenible, ja que depén molt del context
politic i de la voluntat dels paisos de la UE per signar "acords solidaris" entre ells.

Respecte a aquest Ultim punt, hem de tenir en compte una altra variable: la diferencia
en qualitat entre la solidaritat europea i la solidaritat nacional. Si les comparem, podem
comprovar que les relacions solidaries entre ciutadans i paisos europeus estan menys
desenvolupades i tenen una qualitat menor que aquelles a escala nacional. Per aquest
motiu, hem de considerar que la solidaritat europea esta en un segon pla, i que el marc
principal continua sent l'estat-nacié (Pornschlegel, 2021). A la fi, aixo afectara els
instints dels paisos europeus durant les crisis, com veurem en el segon apartat.

Pel que fa als valors que acompanyen la solidaritat en I'ambit europeu, trobem una
vinculacié important amb els conceptes de democracia, efectivitat i legitimitat. La Uni6
Europea té dos organs dels quals sorgeix la seva legitimitat: el Parlament Europeu que
representa els ciutadans, i el Consell de la Unié Europea, que representa els estats
membres. Per tant, sembla logic pensar que aquesta dualitat també s'hauria de
reflectir en els mecanismes de solidaritat, perd aquest no és el cas. Descobrim que, tot
i haver-hi relacions solidaries entre els ciutadans de la UE, aquestes no estan
institucionalitzades.

Tal com hem vist en el marc teoric, les institucions s6n necessaries per regularitzar les
relacions i que sorgeixin vincles. Amb l'abséncia d'aquests espais de discussio
comuns, la societat civil no esta del tot integrada en el procés de decisio, fet que
dificulta la troballa de solucions comunes. Aix0 influeix negativament en la legitimitat i
I'eficiencia de les politiques europees, i al final, devalua la democracia representativa
de la UE. En ultima instancia, si les politiques europees no s6n considerades legitimes,
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el procés d'integracié europeu esdevé impossible, com també el seu darrer objectiu: el
federalisme (Pornschlegel, 2021).

En efecte, la solidaritat també esta vinculada al federalisme, pero a diferéncia de la
bona fe prevalent en el dret internacional pablic, la solidaritat federal va més enlla del
respecte (Arban, 2017).

Com ens recorda Hugo Cyr, les federacions, tot i tenir diferents nivells de govern o
diferents comunitats politiques, tenen llagos constitucionals que lliguen tot I'espectre
politic. En poques paraules, per damunt de tota la diversitat que pot haver-hi en una
federacio, hi ha un cos politic comu que fa que tots els ciutadans comparteixin el
mateix sentiment de pertinenca. A partir d'aquest sentiment, els integrants de la
federaci6 es comprometen a ajudar-se els uns als altres pel bé comu del grup. La
solidaritat pot concretar-se en intercanvis d'informacié o fins i tot, en la distribucié de
danys (Cyr, 2014).

En la Uni6é Europea trobem vocabulari respecte a la solidaritat que també esta present
en altres federacions com per exemple, "ajuda mutua", "assisténcia" o "col-laboracio".
Tanmateix, com descobrirem al llarg d'aquest document, a diferéncia de les
federacions existents, els estats membres de la UE encara pensen en ells mateixos
com unitats separades (si bé lligades a una entitat supranacional), fet que dificulta

I'evolucio de la solidaritat europea cap a una d'un caire més federal.

3.2. Solidaritat dels estats membres en periodes de crisi

La solidaritat no és un concepte que existeixi només sobre el paper, sin6 que forma
part de la nostra realitat. En I'espectre europeu, la solidaritat (o la seva abséncia) ha
influit en moltes politiques, especialment en moments de crisi o de tensid. Establint
una connexié amb l'objectiu del treball, aquest apartat analitzara fins a quin punt els
estats membres de la UE estan disposats a compartir el patiment i les carregues dels
seus aliats. Per comprovar-ho hi haura tres estudis de cas: la crisi del deute sobira
europeu, la crisi migratoria i el Brexit. | per acabar, establirem connexions entre la
solidaritat d’aquests casos i I'exercida en la crisi sanitaria.

e Crisi del deute sobira (2009)*

La crisi financera mundial del 2007-2008 va constituir una important commocié per les
majors economies mundials. En el cas de la zona euro, certes deficiéncies estructurals
i institucionals que eren presents des de la creaci6 de la moneda Unica van ser
exacerbades amb la crisi economica. En conseqiiéncia, diversos paisos de la zona
euro com ara Espanya o Grécia van patir grans desequilibris en la seva balanca de
pagaments.

! També coneguda com la crisi del deute sobira europeu. Un deute plurianual crisi que va tenir lloc a la
Unié Europea a partir del 2009 (European Investment Bank, 2022).
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Per restaurar la confianga en l'euro i en els sistemes bancaris europeus, les
institucions de I'anomenada Troika (la Comissié Europea, el Banc Central Europeu i el
Fons Monetari Internacional) van haver de prendre mesures. Tanmateix, l'ajuda
economica va ser condicionada, i €s que en compensacio, els paisos deutors havien
d'instaurar politiques d'austeritat basades en la reduccié de la despesa publica i els
salaris, el que permetria millorar la balanga de pagaments.

Tal com assenyalen diversos investigadors, l'euro té una arquitectura incompleta o
incoherent per dues causes: la manca de confianga i la manca d'instruments fiscals
per respondre degudament a les crisis. Com veurem a continuacié, aquests dos
factors estan lligats a la solidaritat i al federalisme europeu.

En primer lloc, cal establir que I'euro ha augmentat les diferéncies entre els estats
membres. La teoria estableix que perque alguns paisos tinguin excedents comercials,
altres han de tenir déficits. De manera simplificada, els paisos del nord i del centre
d'Europa s'han beneficiat de la creacié de la moneda Unica a costa dels seus veins.
Del grup anterior destaquem el cas d'Alemanya, el membre més influent de la uni6
monetaria gracies a la seva gran poblacié i la forca de la seva economia (Mahnkopf,
2012; Oyarzun, 2015).

Durant les negociacions per establir el paquet d'ajudes, els analistes van poder
percebre I'existéncia d'una gran asimetria de poder entre els estats membres, fins i tot
dintre del grup dels estats creditors es van observar diferencies. El grup liderat per
Alemanya i compost per estats petits com Finlandia o Eslovaquia apostaven per una
posicié més dura que Franca, per exemple (Theodoropoulou, 2017).

Sent part del pais creditor més important de la zona euro, les elits alemanyes creien
gue la responsabilitat de la crisi del deute sobira requeia purament en els paisos
deutors per haver viscut "per damunt de les seves possibilitats". Aviat es va fer palés
gue Alemanya i els paisos del nord no volien fer-se responsables dels deutes d'uns
paisos que ells no consideraven dignes de confianca (Hewitt, 2012). Per conseguent,
el seu objectiu aixi com el de la Troika era que els estats en crisi paguessin per la seva
mala conducta. En essencia, el castig esdevenia necessari per evitar el risc moral (De
Grauwe, 2015). Al final, pero, aquesta manca de confianga (i de solidaritat) només va
endarrerir i empitjorar la sortida de la crisi.

En aquest sentit, és rellevant remarcar una altra caracteristica: les unions monetaries
no es poden basar Unicament en els principis de competicié (o el famds "beggar thy
neighbour") sin6 que també s'han de mantenir sobre principis de cooperacié (Ponsot,
2014). Aixi doncs, és possible que la desafeccio i el ressentiment envers la Uni6
Europea hagués estat menor si els paisos del nord i del centre d'Europa també
haguessin estat sotmesos a reformes estructurals. Malauradament, el déficit
democratic de les institucions de la Unié Europea i I'actitud de certs estats, van fer
augmentar |'oposicié de 'opinié puablica cap a una integracié politica federal més forta
(Ponsot, 2014).

e Crisi migratoria (2010s - actualitat)
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Al llarg de la decada del 2010, i especialment durant I'any 2015, Europa va patir una
crisi humanitaria en el mar Mediterrani. Milers de persones intentaven entrar
il-legalment a la Unié Europea, fugint dels conflictes armats, persecucions o pobresa
gue patien en el seu pais d'origen. El reglament de Dublin que controla la recepci6 de
peticions d'asil va haver de ser reformat (Dublin 1ll) a causa daguestes noves
circumstancies. El sistema busca evitar que els refugiats puguin demanar asil en més
d'un pais de la Unio6 (i, per tant, elevar les seves probabilitats de ser acollits) aixi com
gue aquests es moguin lliurement per I'espai Schengen sense que cap estat membre
n’accepti la petici6é. En conseqiéncia, les sol-licituds s6n avaluades o bé per I'estat on
s'hagi presentat la sol-licitud, o bé pel primer estat membre que hagi pres les
empremtes dactilars del peticionari.

El problema d'aquesta configuracié és que administrativament, tota la carrega és
deixada als paisos fronterers. Es a dir, els paisos del sud d'Europa com ltalia i els
paisos de l'est com Hongria. Les rutes més populars per accedir a la Unié Europa sén
les rutes maritimes per la mediterrania, i en el punt més algid de la crisi, també les
rutes pels Balcans. Tradicionalment, pero, els paisos de l'est no han experimentat
importants afluéncies de sol-licitants d'asil; més aviat sén paisos de pas, i, per tant, les
seves capacitats institucionals no estaven preparades. Quan en l'any 2015 la crisi
migratOria es va agreujar, el sistema d'asil d'aquests paisos va quedar completament
col-lapsat. En el cas d'Hongria, fins i tot es va suspendre momentaniament el
Reglament de Dublin, encara que fos per uns dies (Stepper, 2016).

En l'esfera politica, els paisos del grup de Visegrad (Hongria, Eslovaquia, Polonia i la
Republica Txeca) es van negar a acceptar la quota d'immigrants que els hi pertocava
acollir. Encara que tinguessin una de les taxes més baixes d'estrangers vivint en el seu
territori, els governants d'aguests estats van polititzar la questié migratoria, dient a les
seves circumscripcions nacionals que els refugiats amenacaven el seu mode de vida o
gue eren una amenaca per I'economia del pais. A més a més, també es van fer
connexions entre la religi6 musulmana d'alguns refugiats i el terrorisme (Grimmel &
Giang, 2017).

Pel que fa a les politigues dels paisos del sud, certs académics afirmen que sovint
aquests deixen passar refugiats per les seves fronteres perqué saben que aspiren a
arribar a paisos amb més benestar econdomic com ara Alemanya o Suécia (Baubdck,
2018). Per tant, a part del grup de Visegrad, també hem de considerar la manca de
confianga entre els altres paisos europeus: paisos com Grecia o Italia no creuen que
els refugiats arribin a ser reubicats i els principals paisos d'asil d'Europa no confien
gue els paisos mediterranis registrin tots els refugiats (Fine, 2019).

Aquesta manca de confianca i de comunicaci6 fa impossible que els estats
comparteixin un minim de normes, cosa que és una condicié indispensable per a la
cooperacid en qualsevol politica publica (Baubtck, 2018). En consequéncia, no és
sorprenent que l'accié de la Unié Europea, sobretot en els moments més critics, es
veiés relegada a una politica de cooperacié amb tercers paisos: "estats tap” com
Turquia o el Marroc evitaven que els refugiats arribessin a Europa (Fine, 2019).

e Brexit (2016-2020)
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El 23 de juny de 2016 es va celebrar un referendum al Regne Unit sobre la continuitat
del pais en la Uni6 Europea. El 52% dels participants van votar a favor de sortir de la
UE, i en conseqiéncia, a partir d'aquell dia, tant el govern britanic com les institucions
de la UE van negociar els termes de retirada. Finalment, el 31 de gener de 2020 el
Brexit va esdevenir una realitat: el Regne Unit estava formalment fora de la Unio
Europea.

El Brexit tenia el potencial d'activar una reacci6é en cadena, provocant que altres estats
volguessin sortir de la Unid, a més que constituia un perill per la integritat del mercat
anic i la pau a lilla d'Irlanda. Aixi i tot, durant les negociacions, els 27 membres
restants i les institucions de la Unié Europea van actuar amb una coordinacié mai
vista, bloquejant I'estratégia del govern britanic de "dividir i véncer" per aconseguir
tractes més favorables. La unitat presentada per la UE encara esdevé més sorprenent
si tenim en compte dos elements: I'actitud dels estats membres en altres crisis (com la
crisi del deute sobira o la crisi dels refugiats) on havia estat molt dificil arribar al
consens, i I'heterogeneitat entre aquests pel que fa a la seva relaci6 amb el Regne
Unit, i la seva vulnerabilitat al Brexit (Ford, 2019). Per aquest motiu, el cas del Brexit va
despertar la curiositat de diversos analistes i diplomatics que es preguntaven quina era
la raé d'aquesta sobtada unitat i que es podia fer per a preservar-la.

En efecte, els estats membres semblaven haver deixat de banda les seves diferéncies,
pero per qué? En primer lloc, cal considerar el context. Mai abans un pais havia volgut
renunciar al seu estatus com a membre de la Unié i, per tant, tots els implicats estaven
dubtosos sobre quin havia de ser el procediment i el contingut de les negociacions.
Aix0 va donar espai a la Comissio per decidir elements clau com per exemple, qui
seria el negociador en cap (Schuette, 2021). Tal com veurem a continuacio, el treball
de la Comissio va ser fonamental per esbossar la posicié comuna de negociacio.

En segon lloc, cal considerar la naturalesa de les negociacions. A diferencia de les
negociacions ordinaries on cada estat i institucié defensa els seus interessos, en les
negociacions del Brexit es va fer evident que tots els membres compartien el mateix
objectiu principal: garantir la supervivéncia de la Uni6 Europea (Jensen & Kelstrup,
2019). Malgrat els possibles beneficis d'un tracte bilateral, estats com Alemanya van
decidir que el mercat Unic i els valors de la Uni6 Europea eren més importants que els
seus beneficis personals a curt termini. En aquest sentit, els estats membres van
demostrar una actitud realment federal deixant de banda els seus interessos
partidistes pel bé comu del grup.

Tanmateix, aixd no és suficient per explicar I'éxit de l'estratégia de la UE durant el
Brexit. Part del crédit també se I'ha d'emportar la Comissié, 0 més aviat el Task Force
50 (TF50), el grup de treball encarregat de negociar amb el govern britanic. Al llarg de
les reunions, el TF50 es va encarregar que els estats membres estiguessin involucrats
en el procés. Prova d'aix0d son els seminaris técnics que es van dur a terme sobre els
drets dels ciutadans de la UE en el Regne Unit aixi com les converses privades amb
els estats membres clau per tracar una linia comuna de negociaci6. Amb aquesta
transparencia sense precedents, dos objectius van ser aconseguits: el suport d'estats
reticents sobre el lideratge de la Comissié com ara Polonia, i un sentiment de propietat
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comuna pel que fa al resultat de les negociacions. A més, a part de la coordinacié amb
els estats membres, el TF50 també es va assegurar de cooperar amb les altres
institucions de la Unié Europea com el Parlament Europeu o el grup de treball del
Consell (Schuette, 2021).

Malauradament, el grau d'unitat present durant el Brexit, tal com va avisar el president
de la Comissio Europea Jean-Claude Juncker, "no tornara a passar mai més" (Stupp &
Valero, 2017). Els factors que van fer del Brexit una amenaga existencial per la UE,
també van originar un nivell de confianca i altruisme que dificilment es veura de nou.

e Conclusié

La solidaritat és un requeriment essencial per a qualsevol federacio, ja que en
aquestes entitats els estats han de sacrificar els seus interessos pel bé comu del grup.
Tanmateix, aixd no es pot aconseguir sense transparéncia i confianga. Com hem pogut
comprovar amb els estudis de cas, els membres de la UE semblen necessitar certes
condicions perqué sorgeixi la unitat entre ells. En concret, els estats de la UE
necessiten que el problema sigui un enemic comi extern. Es a dir, que la seva aparicio
no sigui responsabilitat de cap membre i que afecti a tots els estats per igual.

En el cas del Brexit, els estats membres tenien un "enemic" comd, les accions del qual
no eren responsabilitat de cap estat. | si bé els membres variaven en la seva
vulnerabilitat al Brexit, tots estaven afectats d'una manera o d'un altre. Tots podien
perdre els beneficis de pertanyer a la Unid Europea. Per contra, en el cas de la crisi
del deute sobira, els paisos del nord o els anomenats "frugals" van creure que la crisi
era causa de la mala administracio del pressupost dels paisos del sud i que, per tant,
era responsabilitat seva arreglar el desastre que havien creat. Aixi com en el cas dels
refugiats, a més a més, els paisos del nord no havien de lluitar amb les conseqgiéncies
de la crisi de la mateixa manera que ho feia Espanya o Hongria, per exemple.

Durant la crisi de la Covid-19, el virus també va afectar els paisos de la UE d'una
manera diferent. El temps de reaccio disponible i les capacitats per fer front al virus
eren diferents en cada estat. Davant el primer xoc, els estats van reaccionar amb
estrategies d'ambit nacional que no consideraven ni els seus veins, ni la Unid
Europea. Com s'ha esmentat a la introduccid, aixd va provocar complicacions en el
mercat Unic. Va ser quan les quatre llibertats del mercat Unic estaven en perill, posant
en "escac i mat" la mateixa Unié Europea, que els estats membres van decidir
organitzar-se conjuntament. Es a dir, tot sembla indicar que la solidaritat exercida
durant la crisi sanitaria sorgeix de la més pura necessitat de preservar la Unié
Europea, com en el cas del Brexit, i no tant per la bona voluntat dels estats membres.

En ultim lloc, és important tenir en compte que a diferéncia d'aquest estudi de cas, les
institucions de la Uni6 Europea no tenien els mitjans per fer de la coordinacié
interestatal una estratégia atractiva pels estats membres.

3.3. La Uni6 Europea de la Salut, I'Agéncia Europea de Medicaments i el
Centre Europeu de Prevencié i Control de Malalties
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Un dels principals problemes que han sorgit durant aquesta crisi ha estat la manca
d'instruments de la UE per fer front a la Covid-19. S'ha comprovat que la Unié no tenia
suficients mecanismes per defensar-se d'amenaces que podrien disminuir |'eficacia
dels seus poders o que podrien acabar amb la seva existencia.

En consequéncia, nombroses veus des de les institucions europees demanen la
creaci6 d'una politica sanitaria comuna europea, o el que s'ha anomenat com la Unio
Europea de la Salut. Si bé actualment aquesta politica d'integracié és impossible sota
les provisions dels tractats actuals, hi ha certs desenvolupaments que indiquen un
canvi cap aquesta direccio.

El Centre Europeu de Prevenci6 i Control de Malalties (les sigles del qual en anglés
sén ECDC) s'encarrega d'avaluar el risc d'amenaces contra la salut publica, no obstant
aixo, abans de la Covid-19 s'hauria considerat inapropiat que el centre donés directrius
als estats membres sobre com gestionar els riscs sanitaris. En efecte, la feina de
I'ECDC quedava relegada a l'avaluacio de riscs.

Tanmateix, la pandemia ha canviat el rol del centre completament. L'ECDC ja no
només s'ocupa de l'avaluacié o el monitoratge de riscs sind també de la seva gestio.
N'és un exemple el seu paper en el manteniment del mercat intern. Junt amb la
Comissio, el Centre proposava directrius per mantenir la llibertat de moviment dintre de
la UE (Deruelle, 2022). Aquesta és una prova del canvi en I'equilibri de poder que es
va formalitzar el novembre del 2021 entre el Consell i el Parlament Europeu (European
Council, 2021b).

Un altre organ politic que s'ha reforcat ha estat I'Agéncia Europea de Medicaments
(AEM). Durant la pandemia, un dels pitjors moments per a la UE va ser la compra de
les vacunes. La manca de coordinacio, i el fet que estats europeus més petits i amb
poc poder adquisitiu s'havien quedat inicialment fora, va ser motiu de critica per a
molts. Per garantir que aixd no torni a passar, els organs colegisladors de la UE han
acceptat ampliar el paper de l'agencia. Ara, I'AEM té mandats operatius com ara
mitigar l'escassetat potencial i real de medicaments i dispositius médics (European
Council, 2021a).

La institucionalitzacié de l'actual sistema de gesti6 d'amenaces sanitaries és un pas
important cap a una Unié Europea de la Salut completa i funcional. Malauradament, és
probable que els estats membres mostrin la seva reticéncia a donar nous poders a la
UE, especialment en ambits que fins ara han estat sota sobirania nacional com la
sanitat i la proteccio social. L'esperanga es manté gracies als ciutadans, qui, cada cop
més, veuen la salut pablica com un bé comu europeu.

3.4.  Opini6 publica sobre I'actuacioé de la UE durant la pandémia

El suport de l'opinid publica és clau per impulsar qualsevol projecte politic, i la Unié
Europea n'és conscient. El Parlament fa enquestes regulars com I'Eurobardometre per
analitzar els sentiments dels ciutadans cap a la UE i les seves accions. La pandémia
no ha estat una excepcio.

14



Q4  How satisfied or not are you with the solidarity between EU Member States in fighting the
Coronavirus pandemic?

(% -TOTAL)
Don't know_ _Very satisfied
9 N 5
Not at alzlzsatlsﬁEd_&hh& ______Fa'lrly satisfied
o - 29
Mot very satisfied —_ g
35

Grafic 1. "Que tan satisfet o no estas amb la solidaritat entre els estats membres de la UE en la lluita
contra la pandémia del Coronavirus?" Font: Eurobarometre (European Parliament et al, 2020).

En les enquestes, els europeus es mostren decebuts amb l'actuacié de la UE, en
especial amb la solidaritat mostrada entre els estats membres durant la pandémia
(vegeu Grafic 1). Aix0 contrasta amb el suport mostrat pel projecte europeu. Com es
pot observar al Grafic 2, dos de cada tres enquestats demanen més competencies per
la UE per fer front a les crisis, com ara la Covid-19 (European Parliament et al, 2020).
Les enquestes dutes a terme pel Consell Europeu de Relacions Exteriors ho confirmen
— la majoria dels enquestats vol més cooperacié a escala de la UE (Dennison, 2021).

Q7 To what extent do you agree with the following statement: the EU should have more
competences to deal with crises such as the Coronavirus pandemic?
(% -TOTAL)

Don't know _
g \ _Totally agree

-~

Totally disagree_ - 23

8

-~

Tend to disagree___
14

___Tendto agree
46
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Grafic 2. "Fins a quin punt esteu dacord amb la segient afirmacio: la UE hauria de tenir més
competéncies per fer front a crisis com la pandémia del Coronavirus?" Font: Eurobarometre (European
Parliament et al, 2020).

La principal prioritat per la majoria dels enquestats és que la Uni6 Europea garanteixi
subministraments medics per a tots els estats membres. Pel que fa al suport financer
directe, hi ha disparitats segons els paisos. La variacié més gran es troba entre Grécia
(amb un suport del 60%) i els Paisos Baixos (amb un infim suport del 12%) (European
Parliament et al, 2020). No és casualitat que un sigui un pais "frugal" i I'altre, un pais
amb dificultats economiques.

En efecte, la poblacié reclama accions més agosarades per garantir la salut publica,
fins i tot, amb un traspas de competéncies dels estats membres cap a la UE, pero la
situacié és ben diferent amb les mesures economiques (Russack, 2020). La bretxa
entre els estats creditors i els estats deutors podria dinamitar la recuperacié economica
després de la pandemia, el que seria el pitjor escenari segons la majoria dels
europeus. Aixi i tot, el fet que fins i tot grans euroesceptics com els txecs demanin més
accio per part de la Unié Europea hauria d'inspirar als governs dels estats membres a
trobar solucions creatives per compartir tant els avantatges com els mals de pertanyer
a la UE.

3. CONCLUSIONS

Durant la crisi sanitaria, hem pogut observar dues tendéncies: la reticéncia dels estats
membres al comencament de la pandemia i la seva solidaritat posterior que s'ha
acabat materialitzant en I'ampliament de competéncies de 'ECDC i 'EMA. Aguesta
flexibilitat es pot explicar per dues raons.

D'una banda, i tal com s'ha mencionat al marc teoric, els funcionaris sén més flexibles
durant les negociacions si tenen interaccions periodiques. Per tant, encara que
normalment es parli del rebuig dels estats a donar més poders a organismes
europeus, aixo no significa que no sigui possible. Aixi mateix, els canvis analitzats
assenyalen que els estats membres encara tenen la part més gran del poder.

D'una altra banda, els estats membres son capagos de ser solidaris en casos on esta
en joc la supervivencia de la Uni6é Europea, a condicié que, aquesta amenaga Sigui
externa i no hagi estat provocada per cap membre. En consequéncia, la solidaritat
exercida durant la crisi de la Covid-19 se'ns presenta com un mecanisme de
preservacio i no com un sentiment genui de germanor. En efecte, al comengament de
la pandémia vam poder comprovar que la solidaritat europea esta en un segon pla, per
darrere de la solidaritat nacional.

Un altre element a tenir en compte és l'opinié publica. En el cas de la crisi dels
refugiats, les circumscripcions nacionals van definir la politica europea del govern en
rebutjar les quotes de refugiats. Encara que aquest rebuig fos instigat per la classe
politica governant, aixo deixa palés la importancia del suport popular en la legitimacié
de les politiques europees. En consequencia, la coordinacio interestatal, crucial per fer

16



front a amenaces transnacionals, esdevindria més senzilla amb un index de solidaritat
interpersonal més elevat entre els ciutadans de la UE.

Mirant les dades de I'Eurobarometre i del Consell Europeu de Relacions Exteriors, els
ciutadans demanen més competéncies per a la UE, si bé amb algunes excepcions. No
obstant aix0, per no dependre de l'impuls creat per la crisi sanitaria i si es volgués
expandir aquest sentiment a altres arees, la solidaritat interpersonal s'hauria
d'institucionalitzar. Futures investigacions podrien estudiar diferents metodes per
aconseguir aquest objectiu.

Podem concloure que la crisi sanitaria ha marcat el cami cap a la institucionalitzacio
d'una Unié Europea de la Salut. Tanmateix, la qualitat de la solidaritat dels estats
membres de la Unié Europea i els seus ciutadans ens indiquen que, actualment, la
Unié Europea no esta preparada per ser un estat federal.

No obstant, aixd no significa que el futur del federalisme europeu estigui acabat.
Recents esdeveniments indiquen un possible punt d’inflexié per la solidaritat europea,
la qual podria estendre’s en nous ambits. Encara que és massa aviat per fer
prediccions, de moment sembla que la invasié d’Ucraina ha catalitzat la solidaritat
europea i ha rejovenit 'OTAN, que sempre ha tingut problemes per trobar la seva rad
de ser després de la dissolucié de 'URSS.

Tal com va dir una vegada Jean Monnet, un dels pares fundadors de la Unié Europea:
"Europa es forjara en les crisis, i sera la suma de les solucions adoptades per a
aquestes [crisis]" (Ash, 2020). En efecte, si Europa sobreviu a la crisi d'Ucraina
després de la pandémia, podem esperar nivells d'integracié com mai abans s'havien
vist.
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