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Presentacion:
(Exito o fracaso de la UE? Conmemoracion
del 50 aniversario de los Tratados de Roma

Como todas las conmemoraciones de trascendencia histdrica, la fecha
del 25 de marzo de 1957 se ha convertido en una fecha de culto, pese a las
objeciones, reticencias y también elogios que la Comunidad creada a partir
de la firma de los Tratados de Roma ha recibido y recibe. Ha sido un tépico
en exceso reiterado el hecho de que Europa se reconociera en julio de 1914
—a sf misma— como expresion de un poderio hegemdnico; al igual que
también lo ha sido la afirmacion de que en 1945, Europa dejase de contar
como verdadera potencia. La visién de lo que es Europa y debiera ser, se
convierte, actualmente, en plataforma para el didlogo y el debate, donde las
comparaciones y la cooperacion transnacional delimita campos especificos
de investigacion muy activos. El andlisis transversal representado a través
de diversas tradiciones nacionales aborda, asimismo, lo que los anglosajo-
nes etiquetan como new insights. Un comentario habitual en foros dedica-
dos a temas europeos es la creciente dinamizacién de enfoques novedosos
que los estudios europeos presentan en este inicio del siglo XXI.

El impacto de la metamorfosis inacabada (Duverger,1995:16) y las
reflexiones mds alld del puro tecnicismo que acompafian la comprension y
construccion del proyecto europeo, conducen en nuestro tiempo a disponer
de una gama verdaderamente multiple de interpretaciones sobre el proceso.
El conocido constitucionalista francés clamaba hace ya mds de un decenio,
respecto del declive del sistema de valores y la pérdida de legitimidad del
poder y de la sociedad europea. Hoy, la multiplicidad de matices experi-
mentados gracias a la praxis que tiene sobre sus espaldas mds de cincuenta
afios, no deja de ser un estimulante escenario del que extraer nuevas conclu-
siones empiricas. Ni la mitificacion excesiva, ni la desacralizacién de esta
experiencia histdrica en Europa debieran ser los polos de referencia en el
debate, pero dejando de lado cualquier adscripcidn de tendencia o escuela,
no cabe duda que Europa es una atalaya conceptual, sumamente atractiva,
en la que también las vacilaciones tienen cabida.

Los coleccionistas de frases recurrirfan a la siempre repetida afirmacion,
atribuida a Jean Monnet: «Nuestra Comunidad (CECA) no es simplemente
una asociacion de productores de carbon y de acero, sino el comienzo de la
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Presentacién: ;Exito o fracaso de la UE? Conmemoracién del 50 aniversario de los Tratados de Roma

construccion de Europa». Pero no es sélo por este motivo que ofrezcamos
una vision representativa de las experiencias acumuladas desde 1957, hasta
2007. Parece obligado, ademds, hacerlo asf en el actual statu quo, por parte
de quienes estamos interesados en todos los aspectos de la res publica, y mds
aun por quienes creemos, sinceramente, que Europa debe gestionar futuro.

Si la firma de la Carta Atldntica en Bruselas, en 1974, tuvo por lema
inspirador «Animus in consulendo liber» (Espiritu libre para decidir), el
Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa, en el 2004,
hizo suyo: «Unidad en la diversidad». Mds alld de cualquier consideracion
erudita, la divisa sugiere una evolucién cualitativa verdaderamente elocuen-
te, aunque esté llena de trampantojos.

Lejanos ya los tiempos de la Declaracién Schuman (9 de mayo de 1950),
este dfa ha fraguado —no obstante— como una fecha-lugar de memoria in-
discutible. Sin embargo, el Tratado de la CEE que se firm6 en Roma, que fue
ratificado por los correspondientes parlamentos nacionales y entré en vigor el
dia 1 de enero de 1958, ha sido el instrumento mediante el cual el conjunto
de la economia de cada uno sus firmantes, inicié una aventura no exenta de
problemas, aunque también de notables éxitos. Como es bien sabido, ademds
de los fines econémicos, la CEE —desde sus origenes— contempld también
finalidades politicas. Eran afios en los que los ideales democriticos afloraban
desde la 16gica contextual que deseaba establecer «las bases de una union
cada vez mds estrecha entre los pueblos europeos». Con ello se enunciaba un
desideratum que, desde el propio predmbulo del Tratado de Roma apuntaba
hacia un objetivo, todavia hoy inconcluso.

El Instituto de Estudios Europeos de la Universidad de Deusto orga-
niz6 sus VI Jornadas sobre la Unidn Europea, del 20 al 22 de marzo de
2007, bajo el lema: «;Exito o fracaso de la UE? Conmemoracion del 50
aniversario de los Tratados de Roma». Un enunciado valido, a tenor de los
acontecimientos. Con anterioridad, la Facultad de Filosofia y Letras de esta
Universidad, a través del equipo de investigacion «La Internacionalizacién
de los Procesos» habia celebrado el 18 y 19 de diciembre de 2006, otro en-
cuentro que contd con la presencia de diversos especialistas, con el fin de
recuperar el testimonio de la experiencia transitada durante las distintas eta-
pas acontecidas desde 1957, hasta la actualidad. La evaluacién de diferentes
aspectos en un marco interdisciplinar que ambas citas académicas plantea-
ron, nos permite ofrecer en este niimero de la revista Cuadernos Europeos
de Deusto, una muestra significativa de los diferentes enfoques, modelos
interpretativos, variantes epistemoldgicas, sentido de la oportunidad y visidon
critica de algunos de los expertos alli reunidos. La perspectiva desde la que
se enjuicia la resultante econdmica, politoldgica, social, cultural e histdrica,
etc. de este largo proceso, es una perspectiva que metaféricamente se ase-
meja al concepto urbano de aquellos grandes disefios del urbanismo ruso:

Cuadernos Europeos de Deusto
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Presentacion: ;Exito o fracaso de la UE? Conmemoracién del 50 aniversario de los Tratados de Roma

geométricamente bien definido, aunque no exento de cruces y contrastes,
pese a la simetrfa.

La composicién de este nuevo Cuaderno de Estudios Europeos tiene en
cuenta la necesidad de valorar con gran sentido critico —después del transcurso
de 50 aflos— algunos aspectos relevantes que la experiencia histdrica arroja.

La logica interna y la genealogia de temas expuestos obligan a consi-
derar, en primer término por razones cronoldgicas la aportacion historicista
de Jean-Francois Berdah, Director del P6le Europeen Jean Monnet de la
Universidad Toulouse II-Le Mirail (Francia). La mirada del historiador, en
pleno debate sobre la nueva vision historiogrdfica de «lo global», se dirige
hacia estimulos de refresco para el pensamiento histérico. No es extrafio
que, en un contexto marcado por la nueva geopolitica, las rutas de la post-
modernidad y el espiritu y contenido de la globalizacidn, intensifiquen los
andlisis que requiere la historia europea, a partir de nuevos registros. Asf,
desde una concepcién de historia mundial, ajena a los excesos eurocéntri-
cos, se rescata la discusion de las particularidades acontecidas desde mucho
antes de 1957. El autor de «Los origenes de la construccion europea. De
la idea europea a la Europa unida» parte de una aseveracion: el proceso de
construccion europea ha atravesado periodos de duda y descreimiento. Su
balance histdrico sintetiza una suma elocuente de fases significativas en ese
fluctuante proceso que la idea de Europa acumula hasta los afios 50. Res-
pondiendo coherentemente al titulo de este articulo, Berdah subraya esa vo-
luntad firme que los politicos de las generaciones de los 40 y 50 exhibieron,
de no repetir errores. La ensofiacion de unos Estados Unidos de Europa, ideal
que pone limite al periodo analizado por Berdah, culmina con la visién de
Salvador de Madariaga, rescatando la accion internacional que en Ginebra
se habfa intentado implementar desde los afios 20. De aquel politico espa-
flol me gustarfa recordar una idea que oscila entre el optimismo y el escep-
ticismo; algo que acompafia el devenir del largo proceso de construccién
europea, inexorablemente. «Esta Europa debe nacer y nacerd cuando los
espaiioles digamos “nuestro Chartres”, los ingleses digan “nuestra Cra-
covia” y los italianos “nuestra Copenhague”. Cuando los alemanes digan
“nuestra Brujas” y todos retrocedan con horror ante la idea de poner sobre
ellas manos asesinas. Entonces vivird Europa, porque entonces el espiritu
que conduce la historia habrd pronunciado las palabras creadoras: “Fiat
Europa” ».

Enlazando tempos, el articulo va desde la sintesis narrativa a partir de
la leyenda relatada por Herddoto, sobre el rapto de la hija de Agenor, rey de
Tiro, para concluir valorando la herencia de los utopistas europeos (desde
Charles Castel de Saint-Pierre hasta Konrad Adenauer). Se facilita al lector,
sagazmente, determinados cambios y distintas concepciones europeistas que
han jalonado la historia con imprimatur europeo. La conclusion respecto del

Cuadernos Europeos de Deusto
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impacto de la guerra y las crisis que acompafiaron en la contemporaneidad
al continente, llevan al autor a plantear interrogantes sugerentes, y no es
extrafio en el caso de Berdah que, mostrando sensibilidad hacia movimien-
tos sociales que crecieron en paralelo a los planes europeos de estos afios,
se ponga de relieve aquellos que desembocaron en el decenio de los 50,
para establecer la construccidn europea como una realidad tangible.

Los «Logros del proceso de integracion europea» que José Antonio
Nieto Solis (Profesor titular de Economia Aplicada en la Universidad
Complutense de Madrid) presenta, parten de la presuncion de un problema
hoy en debate: la separacion entre los ciudadanos y las instituciones. La
consideracion de soluciones pendientes para problemas trascendentales
ajusta también la Optica de este trabajo, que encara igualmente el futuro de
Europa. Bajo el postulado de contrapeso entre logros y fracasos, el andlisis
del protagonismo de los distintos agentes, la identificacion de resultados
econdmicos, sociales y politicos, asi como la respuesta a interrogantes de
cardcter metodoldgico que el autor desvela, desde las primeras pdginas de
su articulo, resultan atinadas. No se anestesia la ponderacién de condicio-
nes historicas, antes bien, el articulo se dirige a resaltar a través de ocho
logros de la integracion comunitaria, la definicién coherente de su tesis,
mediante una buena estructura narrativa. Al igual que otros autores, Nieto
Solis prioriza el garantismo del marco politico de paz, democracia y res-
peto a los derechos individuales. La voz contraria que pudiera manifestar
conclusiones discrepantes con la tesis del autor sobre el marco de creci-
miento econdmico estable que la integracién ha logrado, no desmontaria en
ningun caso la conclusidn relativa a la reduccion del margen de incertidum-
bre que sobre los agentes econdmicos ha conseguido la UE, gracias a una
mayor homogeneidad. Nieto interpreta y recoge del informe Sapir objetivos
de gran relevancia. Sus concreciones dan una lectura minuciosa a cuestio-
nes de politica econdmica de las que no cabe prescindir, en la estimacién
de logros que llegan hasta 2007. Un valor de este trabajo corresponde al
sentido de equidad que se atribuye a la tradicion del pensamiento histérico
europeo, entendido como objetivo irrenunciable. Las hipdtesis enunciadas
de lo que la no existencia de la UE pudiera suponer para algunas regio-
nes y paises, se confirman sin el recurso del farragoso aparato estadistico,
por tratarse de resultantes visualizadas en nuestra €poca, con evidente
claridad. El utilitarismo reaparece al analizar la PAC, desde un punto de
vista que descubre nuevas aristas del modus operandi de las instituciones
europeas. Pero el balance exhaustivo compila, siguiendo los métodos de
decisiéon comun, la ponderacion de las fases de expansion y de recesidn en
la construccién europea, y una cierta ironia que subyace sobre el andlisis
(«... porque es imposible que los economistas nos pongamos de acuerdo
en algo, mdxime cuando se trata de un fenomeno de tan complejas repercu-
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siones») hacen de este articulo, un ejercicio pragmdtico. Europa —dice el
autor— es un gigante que avanza cojeando. Su ciudadania queda retratada
como razonablemente satisfecha, pero en ningtin caso pasiva; de forma que
en las ultimas observaciones dedicadas a las ampliaciones, Nieto sugiere la
deseable implementacién de la capacidad informativa, respecto de los pros
de la construccidn europea, aunque sin eludir las necesarias reformas para
seguir avanzando.

Ramoén Torrent (Coordinador del Observatorio de las Relaciones UE-
América Latina y de la Cdtedra Internacional OMC/Integracién Regional)
abre desde otros pardmetros una via novedosa de reflexion sobre la natu-
raleza y origenes de la crisis que aqueja al proceso de integracién europea.
Situdndose en los afios 1980 desgrana con minuciosidad cuestiones relativas
al deterioro politico-institucional del proceso de integracion, para formular
una pregunta final, llena de resonancias y que inexorablemente mira hacia el
pasado, pero también hacia el futuro («la ampliacion de la Union Europea:
Juna estrategia by default?»). El autor advierte desde el inicio de su andlisis
empirico que, la Unién Europea y la ampliacién no han sido disefiadas a par-
tir de un proyecto politico coherente, por lo que la desafeccion de la ciudada-
nfa ha ido en progreso. Con criterio ordenado, la mecdnica de esta ponencia
contextualiza sus argumentos y estructura en tres partes éxitos y fracasos, de
manera impecable. La ponderacion y el recurso a la metdfora seduce al lector
de estas pdginas. Habria que subrayar de todo este largo trabajo, una vision
de cercania a los temas que su autor conoce de primera mano y glosa con
conocimiento de causa. La postura personal de Torrent arroja —de manera
razonada— afirmaciones muy sugerentes, no exentas de controversia, en
especial cuando culpabiliza a la socialdemocracia de algunas decisiones que
no pudieron llevarse a cabo en circunstancias abiertas por el régimen de Gor-
batchov. Su reproche a esta inaccidn se asigna a los partidos socialdemdcratas
que controlaron o participaron en los gobiernos de los estados miembros (con
excepcion del espafiol) para disefiar un proyecto politico que «aprovechando
los acquis en materia tanto de estado de bienestar como de integracion euro-
pea, convirtiera a la Union Europea y sus estados miembros en un verdadero
lider de una tan necesitada transformacion del mundo».

Desde el contraste comparativo, resulta clarificadora la parte tercera de
este articulo dedicada al Tratado de Maastricht y las orientaciones del In-
forme Delors de 1989. Contrariamente a algunas afirmaciones apresuradas,
las contradicciones de ambos textos y su falta de paralelismo se someten
a la lectura critica de Ramon Torrent, quien pone el dedo en la llaga sobre
capitulos conflictivos, riesgos, distanciamientos, pegas y apreciaciones que
alientan un debate politico muy vivo, mds alld del puro encuadre o militan-
cia europefsta. Las conclusiones que este articulo puntualiza, se refieren,
entre otras, a la mediocre performance econémica europea. La contunden-
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cia con que se presentan algunos hechos confirma las tesis de este autor,
apuntando hacia un mapa de situacion que, de los 80 a los 90, rebasa la
pura metdfora —a la que el autor es tan aficionado— para decirnos que se
desdibuja cada vez mds el proyecto politico europeo, cuando no se conside-
ra perdido. Una afirmacion, a la que habria que afadir otros considerandos,
obviamente, para poder asumirla de manera tan rotunda como el autor pare-
ce hacerlo. Sin embargo, la evidencia del actual statu quo europeo avala su
explicacion de la crisis del proceso de integracion con razones que, parafra-
seando la teoria de la bicicleta, debiera servir a una ciudadania dispuesta,
también, a pedalqar en ella.

Juan José Alvarez Rubio (Secretario General de Eurobask) en su
ponencia «Los costes de la no Europa: realizaciones concretas y retos pre-
sentes del proyecto europeo» afronta ante el desconcierto institucional, tras
el bloqueo del proceso de ratificacion del Tratado por el que se establece
una Constitucion para Europa, un balance de los aspectos positivos que ha
supuesto la construccion europea. El sugerente titulo de este trabajo transita
desde la firma del afio 1957, hasta lo que se califica como «una magnifica
realidad: una Union Europea que engloba a casi 500 millones de habitan-
tes 'y a 27 estados». En un texto bien compactado por reflexiones de talante
humanista, se reclama un pacto constitucional europeo, respetuoso con to-
dos los derechos fundamentales y que otorgue protagonismo real a personas
y organizaciones de la sociedad civil. Sin mostrarse ajeno a los desaciertos
que el proceso ha podido acumular, su postura revela un razonable optimis-
mo, favorable a los desafios «muds ilusionantes de toda su historia».

El autor advierte que el debate en el que estd dispuesto a participar, se
formula sin excesiva carga doctrinal. Pero su prospeccion juridico-institu-
cional visualiza datos muy representativos de las verdaderas dimensiones
que la Unién ha conseguido hasta su actual statu quo. Asi, se destacan inno-
vaciones importantes de los procesos a los que pasa revista. Alvarez Rubio
se decanta favorable, también, por la necesidad de un nuevo tratado que
module y afiance el futuro europeo.

Resulta asimismo aportacion interesante el recuerdo histérico que
condensa en pocas paginas respecto del papel desempefiado por Eurobask
(Consejo Vasco del Movimiento Europeo), constituido formalmente el 1 de
febrero de 1951, en la Delegacion del Gobierno Vasco en el exilio. Los 50
afios de historia del Movimiento Europeo en Euskadi, celebrados en 2001,
vienen a resaltarse como muestra indiscutible de una vocacién y bagaje
politico que, para quien ostenta la secretaria de Eurobask en la actualidad,
parecen légicamente esenciales. El rol histérico que el Movimiento ejercio
en politica nacional e internacional enlaza con otras reflexiones de historia
politica que vinculan, a juicio de este autor, los destinos de Europa y los
destinos del Pafs Vasco. Muy especialmente en el capitulo relativo al papel
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de las regiones, consideradas agentes activos en este acercamiento al proce-
so de integracidn.

Con indiscutible precisién, Juan José Alvarez Rubio extrae interesantes
apreciaciones a partir de lo innovado por el texto constitucional. Su pros-
pectiva juridica en torno al futuro tratado europeo recoge —demostrando su
condicion de experto jurista en derecho internacional privado— la novedad
de la comunitarizacién de esta disciplina juridica y del derecho de familia.
Los resultados legislativos a los que se refiere, ofrecen asimismo un abanico
de temas cuyo alcance juridico se expone con suficiencia. Baste su lectura
directa para comprender la relevancia de estas innovaciones juridicas, que
no deben observarse con los anteojos de una lectura desdefiosa.

Cuando de forma ineludible se atiende a la via muerta en que se encuen-
tra el Tratado, la postura de este autor —a diferencia de otros que también
forman parte de este monogrdfico— retne cuatro grandes orientaciones en
las que identificamos un lugar comtn, de talante constructivo. Concluido
este trabajo al calor del texto elaborado por la presidencia alemana, durante
los meses del ejercicio 2006, los doce dmbitos materiales y competenciales
glosados, llevan a finalizar con reflexiones partidarias de salvaguardar el
texto y la fuerza juridica vinculante de la Carta de Derechos Fundamenta-
les. Al igual que otros especialistas en derecho comunitario, Alvarez Rubio
formula una pregunta que supone el gran reto a corto plazo que tenemos por
delante: «;Llegaremos al 2009 con los deberes de ratificacion cumplidos en
todos los estados?». Su respuesta, como la de muchos otros europeistas
convencidos, se decanta lejos de cualquier resonancia fatalista, por una re-
comendacidén correctiva, que no es otra, sino salir de la crisis institucional y
tomar impulso para seguir avanzando.

Implementar Europa requiere, no obstante, como el propio autor sefiala,
de algo mds que buenos deseos, pero la historia demuestra que ningtin pro-
ceso de avance colmataria sus postulados dando simplemente pasos atrds.

El conocido profesor de Ciencia Politica en la Universidad Auténo-
ma de Madrid, Carlos Taibo en «Una reconsideracién critica de la Union
Europea» cuestiona la existencia de un déficit democrdtico registrado en
el terreno politico, la eterna discusion sobre los limites de Europa y otros
aspectos que forman parte de la postura tépicamente calificada como
euroescéptica. Su consideracion critica apela a un debate sin medias tintas
y eufemismos. Desde su habitual tono de denuncia, subraya la invencién de
una tradicion europefsta que valora de forma sui géneris las aportaciones de
la historia «selectiva» que —a su juicio— se convierten en «palimpsestos
de una comunidad cultural europea esencial». Si bien se ha usado y abu-
sado de una historia a la carta, en éste como en muchos otros temas, cabria
recurrir al planteamiento de otra historiograffa que considera de modo bien
distinto —hoy— los elementos de la herencia compartida que el autor dis-
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crimina. La seleccidn de los aspectos en los que Taibo basa el registro de su
vision critica, tienen una semidtica que, desde la facilidad narrativa que le
caracteriza, destila un mensaje de denuncia, cuando menos, transparente en
su intencion. Su sinceridad le lleva a trasladar bajo el epigrafe «; Un capita-
lismo social? » el discurso anti-universalizacion del patrén norteamericano,
y el temor del redisefio de un muro que acreciente distancias y reduzca flujos
de relacion. Como no podia ser menos, la vision social de la tesis de Taibo
desmonta el aparato de buenas intenciones, con contundencia, y glosa el pro-
yecto de la Europa fortaleza desde la manera inequivoca con que ha tratado
en numerosos articulos, igualmente, la nueva estrategia de estas relaciones
externas de la UE. Cabe observar que la afirmacién rotunda que Taibo mani-
fiesta al referirse a la subordinacion de Bruselas para con Washington, podria
recibir respuestas distintas a las del autor. Sin entrar en controversia, su con-
viccidn respecto de nulas alternativas que desmonten la «defensa franca de
intereses», remite de nuevo a esa Europa de los mercaderes que, a tenor de
la globalizacidn, parece destinada a entenderse con quienes intervienen en el
juego general de las relaciones internacionales. Y para bien o para mal, como
es sabido, los actores internacionales se han multiplicado en 2007 suficiente-
mente como para no remitirse Unicamente a una supeditacién unidireccional
(la de los Estados Unidos). El articulo, coherente desde su postulado esencial,
enuncia y denuncia con criterio certero —en cualquier caso— los riesgos
que el capitalismo mantiene en nuestro tiempo. El limes de Europa con otras
realidades geogrificas deviene, en sus ultimas consideraciones, hasta la con-
clusion relativa a la incapacidad para reproducir de manera cabal el modelo
canonico de la UE y sus «saludables atributos».

«;,Qué queda de la Constitucion Europea?» es la interrogante que for-
mula Enrique Linde Paniagua (Profesor de Derecho Administrativo de la
UNED) intentando comprender las claves de la construccion europea, para
resolver la hipétesis de si la Constitucion Europea es o no una fase mds del
proceso constructivo iniciado en 1951, si supone una inflexion, el inicio de
una etapa de decadencia o nada de lo indicado anteriormente. Partiendo de
la presuncion de que «la reflexion y la duda son la sustancia misma de la
europeidad» sus conclusiones responden a la evaluacion de las expectati-
vas logradas en estos 50 afios de los Tratados de Roma. Desde el inevitable
itinerario histérico que afronta el escenario de guerra y de posguerra, las re-
flexiones de este trabajo asumen de forma personal y con calidad narrativa
evidente, un tono altamente divulgativo. Los acontecimientos a los que re-
curre selectivamente, para arribar a la pregunta de si la Constituciéon Euro-
pea supuso una etapa mds, ofrecen una crénica interesante que disecciona el
cardcter y naturaleza de la misma. A los conocidos aspectos concernientes al
Tratado Constitucional que el autor ha analizado en otras publicaciones, se
unen nuevos argumentos clarificadores que depuran la entidad de la Carta.
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Bajo el impactante epigrafe «Olvidarse del Tratado Constitucional», aporta
una visién original sobre esta alternativa y, de manera clara, se decanta en
sentido negativo. «Para los ciudadanos de los 18 estados miembros que la
han ratificado podria parecer una claudicacion intolerable». Tal afirma-
cién va acompaiada de un razonamiento que se acoge a los mecanismos
europeos, asumidos como regla, y que son expuestos por este experto en
Derecho Administrativo, a nuestro parecer, certeramente. Eludiendo mitifi-
caciones que pudieran hacer del Consejo de Laeken una alternativa viable,
la opinion que aqui se ofrece, valora riesgos —perfectamente comprensi-
bles para el ciudadano de a pie bien informado— sobre el escenario en que
el derecho de la Unién actia «asediado por innumerables manifestacio-
nes intergubernamentales que terminarian ahogando y marginando a la
Union». Ante los riesgos de fractura y de division, el articulo manifiesta una
opinion que evalda riesgos, demanda claridad y flexibilidad, pero aconseja
la exclusion de la exigencia de unanimidad, para el futuro.

Sin cuestionar las razones por las cuales el autor propone un cambio de
sistema, hay que destacar que su tesis apuesta por el de mayorias para la firma,
ratificacion y entrada en vigor de los tratados. Ni que decir tiene, este punto
de vista expuesto de forma inteligible, no estd exento de contestacion. Pese
a todo, se decanta por este salto cualitativo que transitarfa —como su mis-
mo autor dice— hacia un modelo de organizacion federativa. Nuevos retos
que condensa en una serie de preguntas —sin duda abiertas al debate y a la
reflexion— que la ciudadania participativa de esta compleja Europa deberd
responder. Al tiempo, ese futuro que se nos presenta a todos aquellos creyentes
del proyecto europeo, nos lleva a recordar en ultima instancia el pensamiento
de Denis de Rougemont, parafrasedndolo y proyectdndolo al siglo XX1:«La vo-
cacion de Europa consiste en unir a sus pueblos segiin su verdadero cardcter,
que es el de la diversidad y en las condiciones del siglo xx, con el fin de abrir
al mundo el camino que busca la via de las libertades organizadas».

Javier Ramos Diaz (Investigador de la Universidad Pompeu Fabra) cie-
rra este volumen 37 con el sugestivo tema: «La estrategia para el desarrollo
econdmico y social (Lisboa, 2000) y las politicas de cooperacién (Cotonou,
2000): ¢preparandonos para afrontar la globalizacion en el siglo xx1?». El
largo titulo vuelca coherentemente dos elementos sustanciales del tema
sobre el que escribe este experto en salud laboral. Tras 50 afios de construc-
cion europea «hacia dentro» como explica el propio autor, es momento de
mirar «hacia fuera» y desarrollar un modelo econdémico que priorice lo sus-
tancial dentro y fuera de Europa. Ramos Diaz sitda su horizonte en el nuevo
siglo y pone énfasis en los cambios de estrategia que vengan alentados o
requeridos por la globalizacion.

Desde una lectura no menos critica que la que exhiben algunos de los
andlisis que le acompafan en este volumen, considera el predominio del
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pensamiento econdémico liberal como responsable de la realidad econémica
actual. Su balance respecto de las politicas econdmicas europeas desde el
2000 ofrece selectivamente datos sin duda alguna interesantes. Esta narra-
tiva que describe algunas decisiones ab intro, muchas veces imperceptibles
para el ciudadano europeo pese a la imagen que los media ofrecen de la po-
litica europeista en circunstancias puntuales, resulta util para el especialista
y el lego en la materia. Sus interrogantes, cuestionando los objetivos de la
estrategia, ponen de relieve muy distintas facetas de la politica econdmica,
pero quizds su trabajo no agota esa dimension sobre la que plantea bdsica-
mente algunas reflexiones inconclusas.

En cuanto a «La politica de cooperacién europea: ;el cuarto pilar de la
gobernanza econdmica europea?» que define la segunda parte de su trabajo,
subraya prioritariamente sus convicciones de politica social. Esas politicas
especificas por las que el autor clama, aspiran a la promocién econdmica
pero fundamentalmente a la reduccion de la pobreza. Del Convenio de
Yaundé (1964) a Cotonou (2000) las medidas adoptadas en sustitucion del
Acuerdo de Lomé (1975-2000) se presentan como garantistas de la dimen-
sion politica de los asociados y de la concesion de responsabilidades a los
estados ACP. Paises destacables en razén a su situacion de pobreza. Lo cual
les hace en alto grado, como subraya el autor, dependientes del mercado y
la ayuda europea.

El articulo concluye destacando la falta de resolucidn global y la estra-
tegia del «justo retorno» por parte de los gobiernos nacionales. Una conclu-
sidn critica que enlaza con otras facetas no menos dudosas que yugulan al-
gunos de los mejores principios de politica que la UE sostiene tedricamente.
La conclusion tltima es negativa ya que el autor insiste en que no parece
que estemos prepardndonos para afrontar con éxito los retos de la globaliza-
cion. El modelo social europeo pierde calidad y coherencia. Por todo lo cual
Ramos Diaz se muestra, eso si, favorable a encauzar un discurso que «tenga
en lo global y lo social dos pilares de referencia fundamentales».

No puedo concluir sin antes agradecer al Instituto de Estudios Europeos
y a Nicolds Mariscal, Director de esta publicacidn, que se me haya confiado
la edicion y coordinacidn de este n.° 37, cuyo leitmotiv realza el sentido
histérico de algo mds que una efeméride. Gracias a los especialistas aqui
reunidos, se confirma una linea de investigacion interdisciplinar, cuyo inte-
rés estriba en que recoge interesantes facetas relativas al proceso europeista
abierto desde 1957, todas ellas complementarias desde la diversidad y el
sentido critico.

MARIA JESUS CAVA MESA

Catedrdtica de Historia Moderna y Contempordnea
Universidad de Deusto
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Sumario: 1. Consideraciones Introductorias.—2. Evolucion histdrica
de la construccién europea y el papel desempefiado por EUROBASK.—3.
El reto presente: valoracion del Tratado por el que se instituye una Cons-
titucion para Europa. 4.—Prospeccion juridica en torno al futuro Tratado
Europeo.

Resumen: Ante el desconcierto institucional que caracteriza a la Unién Europea
tras el bloqueo del proceso de ratificacion del Tratado por el que se instituye una
Constitucion Europa, y conmemorando la firma, hace cincuenta afios, del Tratado de
Roma de 1957, es preciso hacer balance y reflexionar sobre los aspectos positivos
que el avance de la construccion europea ha supuesto para los 27 Estados que inte-
gran esta compleja entidad supranacional, y cuyo andamiaje debe ser necesariamente
renovado para garantizar el dinamismo y la agilidad en la toma de decisiones que
requiere el contexto de un mundo globalizado y en que la UE debe ser capaz de res-
ponder a los retos que tal globalizacion mundial implica, ad intra y ad extra.

Palabras clave: Construccidn europea; crisis institucional; avances y retos;
balance y costes de la No Europa.

Abstract: This paper focuses on two issues. On the one hand, it deals with the
institutional confusion that has characterised the European Union since the blockade
of the ratification process of the Treaty through which a European Constitution
should have been instituted. On the other, it addresses the commemoration of the
signature, fifty years ago, of the 1957 Rome Treaty. Indeed, it is necessary to assess
the outcomes and reflect about the positive aspects that the advance of the European
construction has meant for the 27 members that integrate this complex supranational
entity. The scaffolding of this entity must necessarily be updated in order to guarantee
dynamism and agility in the taking of decisions required by the context of a globalised
world in which the EU must be able to respond to the challenges implied by such
world globalisation, ad intra und ad extra.

Keywords: European construction, institutional crisis; advances and challenges;
weighing up and costs of the No Europe.
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1. Consideraciones Introductorias

1. El 25 de Marzo de 1957 se constituyé por iniciativa de los seis Esta-
dos fundadores la Comunidad Econémica Europea. Fue concebida como un
proyecto de paz y libertad al finalizar la Segunda Guerra Mundial, que ha-
bia asolado el continente. Tras cincuenta afios de cooperacidn, solidaridad y
trabajo en comun, aquella utopia de unificar pacificamente el continente se
ha convertido en una magnifica realidad: una Unién Europea que engloba a
casi 500 millones de habitantes y 27 Estados.

La construccién de esta Europa unida estd resultando una tarea comple-
jay apasionante, no exenta de enormes dificultades y obstdculos, tal y como
sucede en el momento actual. Las sucesivas ampliaciones de la UE plantean
importantes retos econdmicos y politicos, por la diversidad de tradiciones
democridticas y formas de entender Europa, pero el éxito es indudable: se
han borrado las dramadticas cicatrices de las guerras del s. XX y se ha reunifi-
cado el continente.

A su vez, el rechazo a la Constitucion Europea por parte de Francia y
Holanda ha sumido a Europa en una crisis que estd suscitando en realidad
un sugerente y positivo debate sobre el futuro de Europa y sus limites. Este
periodo de reflexidn, tal y como ha sucedido con anterioridad, deberd cul-
minar con un renovado impulso a la construccion europea, poniendo fin a la
crisis de identificacion de la ciudadania con el proyecto europeo!.

Vivimos en una época de transformacién radical de nuestros marcos
de referencia, provocada por una nueva realidad globalizadora emergente.
Los Estados ya no tienen capacidad para abordar unilateralmente todos los
problemas derivados de ese complejo mundo ni pueden resolver el conjunto
de las necesidades de los ciudadanos. La Unién Europea es, por ello, la res-
puesta de estabilidad politica, prosperidad econdmica, solidaridad y seguri-
dad a las inquietudes y convulsiones que genera la globalizacion.

2. A pesar de los desencuentros puntuales y los momentos de estanca-
miento, la Unién Europea viene configurdndose como un proyecto de paz,
libertad y justicia social, como una defensora de la multilateralidad y del
didlogo entre culturas en los escenarios politicos mundiales, como un es-
pacio de bienestar y compromiso social que apuesta por la cooperacién con
los pafses mds débiles y como una lider mundial en la lucha contra el cam-
bio climdtico. Por todo ello, es prioritario que la Unién Europea asuma un

! Sobre el particular, vid., S.Sanz Caballero, «Algunos signos de déficit democrdtico en el
Tratado Constitucional Europeo y en su Carta de Derechos Fundamentales», AAVYV, La Cons-
titucionalizacion del proceso de integracion Europea», Escuela Diplomadtica, Madrid, 2005,
pp-273-289.
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mayor protagonismo como actor global en el escenario internacional, mds
alld de la accién de sus Estados miembros.

Europa debe basarse no tanto en criterios de poder econdmico o militar,
sino en la profundizacion de la cultura, la educacion, la solidaridad, los va-
lores democrdticos y los principios que inspiraron la Declaracién Universal
de Derechos Humanos. La Historia demuestra que aquellas instituciones o
estructuras que han basado su poder en una relacion exclusiva de superiori-
dad o dominio han terminado por fenecer tarde o temprano. Por el contra-
rio, los ideales y los valores terminan calando lenta pero inexorablemente
en la sociedad, generando un vinculo indestructible con el progreso de la
humanidad.

3. Asi como el Renacimiento fue capaz de alumbrar un nuevo humanis-
mo, del mismo modo que la Revolucion Francesa supo elevar al ser huma-
no a la condicion de ciudadano libre, Europa debe responder a los retos del
siglo XXI con valentia y de forma innovadora. En estos tiempos de incerti-
dumbre, Europa se encuentra en una situacion inmejorable para impulsar a
escala mundial una nueva organizacidn social y politica basada no ya en in-
tereses, sino, sobre todo, en valores. Nunca habia coincidido en un espacio
geogrdfico tan reducido un desarrollo socioeconémico, una consolidacién
democrdtica y una diversidad cultural tan extraordinarios como los que se
dan actualmente en la Unién Europea.

Por primera vez comienza a ser una realidad en el continente europeo
la convivencia pacifica y respetuosa de religiones, lenguas, culturas, insti-
tuciones, costumbres y tradiciones muy variadas. Una diversidad que estd
alcanzando en el momento actual, y como consecuencia de los procesos
migratorios, una intensidad realmente extraordinaria que debemos valorar
positivamente como factor de dinamismo, ya que contribuird a enriquecer y
fortalecer la identidad europea.

Necesitamos un pacto constitucional europeo respetuoso con todos los
derechos fundamentales y que otorgue un protagonismo real tanto a las
personas y organizaciones de la sociedad civil europea como a las entidades
que conforman esa realidad plural y diversa que es Europa.

En los albores del siglo xx1 Europa se enfrenta a uno de los desafios
mds ilusionantes de toda su Historia: construir un nuevo modelo de convi-
vencia politica, una nueva forma de democracia que, mds alld de la mera
yuxtaposicion de los sistemas politicos actuales, sea capaz de acoger y de-
sarrollar una nueva sociedad basada en la libertad, la igualdad, la equidad,
la solidaridad, la justicia social, la diversidad y el desarrollo sostenible.

4. Sumidos en un contexto de desconcierto institucional respecto al
futuro andamiaje institucional de la Union, tras el proceso de debate abierto
en el seno de la sociedad y de las instituciones comunitarias para decidir
como reencauzar la via muerta en que se encuentra el Tratado por el que se
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instituye una Constitucién para Europa y como solventar la crisis de identidad
europea, es preciso reflexionar, ante la efeméride de los cincuenta afios de la
firma de los Tratados de Roma de 1957, sobre los costes de la No Europa.
Trataré de aportar reflexiones para el debate sin una excesiva carga doctrinal,
en la confianza de que s6lo si revisamos con objetividad los logros alcanzados
en estos cincuenta afios de aventura Europeo/Comunitaria serd posible sentar
las bases que hagan posible la superacién de la crisis institucional y de falta
de liderazgo que en estos momentos caracteriza a Europa.

Y para ello es preciso aportar pautas que permitan definir un concepto
de ciudadania europea y profundizar en la transmision de unos auténticos
valores europeos que, como sociedad, nos ayuden a superar cierto europe-
simismo o euroescepticismo imperante en las élites tecndcratas que dirigie-
ron, sin excesivo entusiasmo en su difusion, hitos claves en la historia del
proceso de construccion europea, tales como la ampliacion a 25 Estados de
la UE, materializada en mayo del 2004 (ahora ya 27 Estados, tras la entrada
en el «club» Comunitario de Bulgaria y Rumania, en enero de 2007) o el
intento —Iloable, sin duda, y que necesariamente hemos de retomar como
sociedad europea— de constitucionalizacion del marco institucional Comu-
nitario.

Entre el ruido de fondo de tanto debate, nunca estéril, comienzan a atis-
barse reflexiones sugerentes, y que permiten, en primer lugar, diagnosticar
qué ha sucedido para que esa brecha entre la ciudadania y las instituciones
comunitarias haya alcanzado tales criticas dimensiones; y en segundo lugar,
formular una suerte de prospeccidn juridico-institucional sobre el iter a se-
guir para retomar la senda de constitucionalizacién antes sefialada.

5.Y este deseo de finalizar con éxito el proceso no es sin mds un capri-
cho intelectual de los impulsores de esta nueva etapa. Queda unida a una
filosoffa de mayor transparencia, de cercania al dia a dfa y a las preocupa-
ciones cotidianas de los ciudadanos europeos, plasmada en el denominado
Plan «D» (Democracia, Didlogo, Debate) lanzado por la Comision Europea
en octubre de 2005, que avanzd tres grandes temas de reflexion:

—El desarrollo y la evoluciéon econdmica y social de Europa (y en
particular, el debate acerca de los valores comunes que inspiran el
modelo social europeo),

— La percepcidén de la UE y sus funciones (profundizar en un discurso
que ponga de manifiesto las ventajas concretas que aporta la perte-
nencia a la UE), y

— La reflexién pendiente sobre las fronteras de Europa y su papel en el
mundo.

Se menciona con frecuencia la ausencia de conexién o el distancia-
miento existente entre las instituciones Comunitarias y los ciudadanos
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Comunitarios, destinatarios al fin y al cabo de su actividad. Como es
sabido, la Comisién Europea aprobd un plan orientado hacia el acerca-
miento al ciudadano para tratar de vencer el europesimismo y tratar de
ganar su colaboracién; y en particular propuso, ante la incertidumbre
sobre el futuro juridico-normativo del Tratado constitucional, la creacién
de una Carta de los Derechos de los europeos, asi como la adopcién de
iniciativas que mejoren la toma de decisiones en los asuntos relacionados
con la libertad, la seguridad y la justicia: la clave (cabe anticipar) es su-
perar la regla de unanimidad, que bloquea con frecuencia iniciativas que
permitirfan al ciudadano europeo «visualizar» la idea y las ventajas de
pertenencia a la UE.

En idéntica orientacion se ha pronunciado el Parlamento europeo, sien-
do receptivo al nitido mensaje que deriva de las periddicas encuestas rea-
lizadas a nivel europeo: el dmbito de la libertad, seguridad y justicia debe
potenciarse, para restablecer la confianza de los ciudadanos europeos en las
instituciones Comunitarias: hay que transferir todo este estratégico sector al
primer pilar, a una plena Comunitarizacion.

Este auténtico reto o desafio institucional ya lo recogia el Tratado de
Maastricht (1992), pero fue en octubre de 1999, en una cumbre especial en
Tampere (Finlandia)?, cuando los lideres de la UE abordaron realmente este
asunto. Se pusieron de acuerdo en una serie de pasos especificos para hacer
de la Unidn un espacio tnico de libertad, seguridad y justicia.

Ello supone garantizar los derechos fundamentales de los ciudadanos
de Europa y dar un trato justo a los ciudadanos no pertenecientes a la UE
que residen legalmente en Europa. Implica también una politica coordinada
de asilo e inmigracidn, la emisién de visados y la gestion de las fronteras
exteriores de la UE, y en la prdctica exige una estrecha colaboracion entre
fuerzas nacionales de policia, funcionarios de aduanas y de inmigracion y
los tribunales.

La libertad y la justicia son muy valoradas por los europeos, y consti-
tuyen piedras angulares de la Union. Los paises de la UE estdn firmemente
comprometidos con la democracia, el respeto de los derechos humanos y
el Estado de Derecho. Pero la libertad y la justicia sélo pueden disfrutarse
plenamente en un entorno de seguridad. Esta es la razén por la que los Go-

2 A partir del Consejo Europeo de Tampere, cada semestre se presenta una Comunicacion
de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo denominada «Marcador para supervisar
el progreso en la creacion de un espacio de “libertad, seguridad y justicia” en la Unién Euro-
pea». Los documentos de referencia son los siguientes: COM (2000)167 final de 24.3.2000;
COM(2000) 782 final de 30.11.2000; COM(2001) 278 final de 23.05.2001; COM(2001) 628 fi-
nal de 30.10.2001; COM(2002) 261 final de 30.05.2002; COM(2002) 738 final de 16.12.2002;
COM(2003) 291 final de 22.05.2003; COM(2003) 812 final de 30.12.2003.
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biernos de la UE estdn decididos a garantizar la libertad, la seguridad y la
justicia para todos dentro de las fronteras de la Unién.

6. Tal y como acertadamente subraya el Dictamen del Consejo Eco-
némico y Social Europeo (DOCE de 17-3-2006), hay que anticiparse a las
disposiciones del Tratado constitucional sobre la vida democrdtica de la
Union, desarrollando una democracia participativa sustentada en dos pila-
res: didlogo civil y didlogo social reforzado en Europa. Es preciso adoptar
medidas concretas para lograr una mayor participacién directa de los ciu-
dadanos en el proceso politico a escala de la UE y materializarla mediante
una propuesta normativa encaminada a reforzar juridicamente el derecho de
iniciativa de los ciudadanos europeos.

Ahora es mds importante que nunca desarrollar el concepto de ciudada-
nia de la UE como una ciudadania activa, y, como sefiala también en otro
reciente Dictamen el propio CES Europeo (2006/C 65/22) ha de ser una
ciudadania de mayor calidad, méds abierta, igualitaria e integradora, sin nin-
guna discriminacién’.

La clave radica en lograr un balance equitativo y adecuado entre las tres
dimensiones (libertad, seguridad y justicia) para no dafar los valores funda-
mentales (derechos humanos y libertades ptiblicas) y principios democrati-
cos (Estado de Derecho) compartidos en toda la Unién*.

La proyectada Constitucion Europea (ahora en proceso de obligada
«hibernacion» juridica) profundizaba de forma positiva en estas lineas de
actuacion. Cabe recordar que la Parte II de la Constitucidn representaba
una especie de «Tratado» dentro del propio texto, al consagrar en siete Ti-
tulos (Dignidad, Libertades, Igualdad, Solidaridad, Ciudadania, Justicia y
Disposiciones Interpretativas), una proteccion reforzada, y juridicamente
vinculante, para los ciudadanos europeos y para toda persona con domicilio
o residencia en un Estado de la Union.

En efecto, y como luego serd comentado, el Tratado Constitucional
procedid, siguiendo la propuesta sometida por la Convencion para el Futuro
de Europa, a la inclusion de la Carta de los Derechos Fundamentales de la

3 En tal sentido, vid. J.C. FERNANDEZ ROZAS y S. SANCHEZ LORENZO, Derecho Interna-
cional Privado, 3.* Ed., 2004, p.43, al seiialar que el DIPr. Institucional presenta unos limites
ratione materiae, que vienen dados por las propias libertades, politicas y objetivos que dise-
fan el mercado interior, para cuyo establecimiento y funcionamiento se reserva la politica de
aproximacion y armonizacion juridica y de cooperacidn juridica en materia civil, tal y como se
desprende del tenor del articulo 65 («en la medida necesaria para el correcto funcionamiento
del mercado interior»), y un segundo limite que viene dado por el alcance del principio de
subsidiariedad.

4 Vid., .R. BENGOETXEA, «Informe sobre Derechos Fundamentales y Ciudadania europea
en el Tratado constitucional», AAVV, La Constitucion Europea. Una vision desde Euskadi,
Eurobask, 2005, pp.17-23.
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Unidn en la parte segunda del Tratado Constitucional. De este modo los
derechos reconocidos en dicha Parte II adquiririan fuerza juridica plena y se
integrarfan plenamente en el Derecho de la Unién (I-9), superando su mero
valor interpretativo.

Ello constitufa a mi juicio la innovacién mds importante del nuevo
Tratado, junto con la prevision de adhesidon de la UE al Convenio Euro-
peo de Derechos Humanos (CEDH), que implica que el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos podria fiscalizar la actuacion de la UE, incluido su
Tribunal de Justicia, desde la perspectiva de los derechos reconocidos en el
Convenio.

7. En materia de la antes citada ciudadania de la Union, la Constitucion
Europea dispone, conforme a los precedentes normativos, el derecho de los
ciudadanos a circulacion y residencia dentro de la Union segtn el derecho
derivado, a la proteccion diplomdtica y consular, al sufragio activo y pasivo
en las elecciones locales y europeas; el derecho de ciudadanos y de perso-
nas con residencia o domicilio social en la Unidn a someter al Defensor del
Pueblo Europeo los casos de mala administracion en la accién de las insti-
tuciones?.

Es cierto que el obligado paréntesis de reflexion no afecta, por fortuna,
al progresivo avance (para el que existe base juridica suficiente con los Tra-
tados vigentes)° de las politicas relativas al espacio de libertad, seguridad y
justicia, incluida su dimension exterior. Pero debe profundizarse necesaria-
mente en ese camino de codificacion de los derechos y valores fundamenta-
les que la UE debe preservar, promover y hacer respetar.

Debe recordarse que la Comision Europea ha situado dentro de su Plan
de Accion la defensa y garantia de los derechos fundamentales y la ciuda-
danfa como la primera de las diez prioridades para el desarrollo en los cinco
afios venideros de un espacio de libertad, seguridad y justicia, en el denomi-
nado «Programa de La Haya».

El pleno desarrollo de una auténtica ciudadania europea plantea la ne-
cesidad de eliminar los obstdculos que aun persisten para el ejercicio de de-
rechos que ya estdn definidos, tales como la libre circulacion de personas en
la UE o el pleno ejercicio del sufragio activo y pasivo en elecciones locales
y europeas, que deberfa servir como via para la integracién de los inmigran-
tes de terceros paises que residen de forma estable en la UE.

3 Vid., en particular, Paz ANDRES SAENZ DE SANTA MARiA, «La Constitucién Europea: Un
andlisis desde el Derecho Internacional Publico», Cursos de Derecho Internacional y Relacio-
nes Internacionales de Vitoria-Gasteiz 2005, UPV/EHU, Bilbao, 2006, pp.17-85.

6 En tal sentido, A. BORRAS RODRIGUEZ, «Significado y alcance del espacio judicial eu-
ropeo en materia civil: Hacia la reforma del Titulo IV TCE», Noticias UE, n.° 225, octubre
2003, pp.11-20.
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Y ante el «parén» del proceso Constitucional, el resultado de los refe-
rendos en Francia y Holanda ha demostrado el fracaso de los Estados y de
las instituciones europeas a la hora de difundir la idea de Europa, y eviden-
cia la distancia que separa a los ciudadanos del proyecto europeo.

Las importantes carencias apreciables en los Tratados en vigor (en
particular las disposiciones sobre la vida democrdtica de la UE) acentdan
aun mads la necesidad de un nuevo Tratado que deberd, a su vez, modular y
afianzar el futuro del modelo europeo de sociedad, como parte fundamental
de la identidad colectiva de los ciudadanos europeos. Para ello la UE debe
recobrar la legitimidad basada en una nueva concepcion de la accién demo-
crdtica, que otorgue un papel decisivo a la sociedad civil y a sus institucio-
nes representativas.

2. Evolucion histérica de la construccion europea y el papel
desempeiniado por Eurobask (Consejo Vasco del Movimiento
Europeo)’

1. El Consejo Vasco del Movimiento Europeo (EUROBASK) se consti-
tuy6 formalmente el 1 de febrero de 1951 bajo la denominacién de «Conse-
jo Vasco por la Federacion Europea» en la Delegacion del Gobierno Vasco
en el exilio, sita en la Parisina Avenue Marceau, 11. Se define como una
entidad que trabaja activamente en favor del europeismo y el federalismo a
través de su participacion en el Movimiento Europeo Internacional (MEI) y
en el Consejo Federal Espafiol del Movimiento Europeo (CFEME).

En 1962 tom¢ parte en la organizacion y desarrollo del ya histérica-
mente conocido como el «contubernio de Munich», donde se reunid publi-
camente por vez primera la oposicidn interior y del exilio a la dictadura de
Franco.

En 1994 se produjo el relanzamiento del Consejo Vasco del Movimien-
to Europeo, constituyéndose en una asociacién cuyo objetivo y finalidad es
contribuir a la constitucion de una Unién Europea federal respetuosa con la
diversidad de los pueblos.

Para el cumplimiento de sus objetivos EUROBASK tiene cuatro gran-
des dreas de actuacion:

— Promocioén de la identidad europea.

7 Sobre el particular, vid. el libro editado por Eurobask, titulado «El Consejo Vasco del
Movimiento Europeo 1951-2001. La aportacion vasca al federalismo europeo», y realizado
por el Profesor de la UPV/EHU y Doctor en Relaciones Internacionales Alejandro Ugalde
Zubiri.
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— Sensibilizacion de la sociedad Vasca respecto a los avances que se
producen en la construccion europea.

— Informacion y divulgacién de las actuaciones que se realizan a nivel
Comunitario.

— Participacién en los programas del Movimiento Europeo Interna-
cional, y en acciones impulsadas desde las instituciones europeas,
asf como en todo tipo de actuaciones propiciadas con este fin por la
sociedad civil.

El Movimiento Europeo en Euskadi cumplié 50 afios el 1 de febrero de
2001. Para quienes actualmente participamos de forma activa en EURO-
BASK, estos cincuenta afios de historia son un importante bagaje politico y
humano que no puede ni debe quedar en el olvido.

El hecho tiene para nosotros una importancia vital: vascos de diferentes
tendencias politicas, pero unidos por su defensa de la democracia y motiva-
dos ante el reto que representaba el futuro de una Europa unida, crearon una
organizacion, el Consejo Vasco por la Federacion Europea, que participd
activamente en el Movimiento Europeo y dejé testimonio, en tiempo de la
dictadura, de un Pafs Vasco que crefa en las libertades y en una nueva Euro-
pa, una Europa que debia construirse por encima de los totalitarismos y de
las guerras.

2. Los integrantes de la primera Junta Directiva del Consejo, constituida
el 1 de febrero de 1951, fueron GONZALO NARDIZ, JESUS NI. DE LEIZAOLA,
LAUREANO LASA, JOSE MARIA DE LLASARTE, JAVIER DE LANDABURU, RAMON
MARIA DE ALDASORO, MANUEL DE IRUJO, INAKI DE RENTER{A, RAMON DE
AGESTA, INAKI DE AGIRRE, VICTOR GOMEZ y JULIO DE JAUREGI.

Ademds de ellos, cabe destacar a otros europefstas vascos que parti-
ciparon ya, desde los congresos de 1948 de La Haya y Roma, en el movi-
miento europeista y en todos los congresos europeos en demanda de una
nueva Europa: JOSE ANTONIO AGUIRRE, RAMON M. DE ALDASORO, TEODORO
DE AGIRRE, JUAN CARLOS BASTERRA, LEZO DE URREZTIETA € INDALECIO
PRIETO.

Hace 40 afios, una sociedad desmoralizada, vencida y con pocas espe-
ranzas de conseguir en breve plazo la libertad y la democracia, encontro
fuerzas y dnimo suficiente para superar todas las dificultades y celebrar la
primera reunién de la oposicion interior y exterior a la dictadura franquista.

Tal y como sefial6 D. Fernando Alvarez de Miranda, Presidente de Ho-
nor del Consejo Federal del Movimiento Europeo,

«No fue fdcil romper con el pasado y saltar todo un rio de sangre que
nos separaba. Hubo de hacerse un esfuerzo titdnico de generosidad, para
vencer todas las dificultades».
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En efecto, las dificultades preparatorias fueron enormes en una sociedad
que no se habfa enfrentado todavia a la pluralidad y al debate por el miedo
no superado al enfrentamiento que provocé la guerra civil, y con una opo-
sicion dividida por una frontera y en algunos casos enfrentada internamente
por las diferencias propias de un cambio generacional.

Aquella reunion se celebré en Munich en visperas del IV Congreso del
Movimiento Europeo y fue posteriormente bautizada por Franco como el
«Contubernio de Munich». Asf se viene denominando desde entonces, pues
la voluntad de Franco de desprestigiarla no provoco sino el efecto contrario,
ensalzar la figura de los allf presentes.

La colaboracién del Movimiento Europeo fue decisiva para el éxito
de la reunidn. Robert Van Schendel, Secretario General del Movimiento
Europeo, firmd y envié todas las invitaciones. Por otra parte, la celebracién
inmediatamente después al Contubernio de una reunién del Movimiento
Europeo proporciond un eco importantisimo a lo tratado y aprobado por la
oposicién en Munich. En aquellos afios Franco comenzaba a sentir la sole-
dad de un régimen fascista en un entorno europeo cada vez mds dindmico e
integrado, por lo que el 9 de mayo de 1962 solicitd la apertura de negocia-
ciones para una eventual asociacién cuyo fin no era otro que permitir a cor-
to plazo su ingreso en la recién estrenada Comunidad Econémica Europea.

Sin embargo, la oposicion reunida en Munich se convirtié en la tnica
portavoz legitima frente a los intentos de Franco de romper su aislamiento
internacional, defendiendo un claro mensaje ante la Europa democrdtica: nin-
glin pais privado de libertad podria adherirse a la Comunidad, que ya habia
aprobado en enero de ese mismo afio el informe Birkelbach que sefialaba las
condiciones democrdticas necesarias para el ingreso de un pais en la CEE.

La persecucion a la que sometié Franco posteriormente a los alli pre-
sentes despert en toda Europa, y mds concretamente en el Movimiento
Europeo, una solidaridad que posibilité que las tesis defendidas en Munich
y el documento alli aprobado tuviera una repercusion que quizd no hubiera
sido conseguida de no haber sido por la represion ejercida por el régimen.

3. El documento final, aprobado con el apoyo undnime de todas las
fuerzas politicas representadas y por los 1200 delegados del IV Congreso
del Movimiento Europeo, constaba de 5 puntos que por su interés se incor-
poran a las presentes reflexiones:

—La instauracién de instituciones auténticamente representativas y
democrdticas que garanticen que el Gobierno se basa en el con senti-
miento de los gobernados.

— La efectiva garantia de todos los derechos de la persona humana, en
especial los de libertad personal y de expresién, con supresion de la
censura gubernativa.
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— El reconocimiento de la personalidad de las distintas comunidades
naturales.

— El ejercicio de las libertades sindicales sobre bases democrdticas y de
la defensa de los trabajadores de sus derechos fundamentales, entre
otros medios por el de la huelga, y

— La posibilidad de organizacién de corrientes de opinién y de partidos
politicos con el reconocimiento de los derechos de la oposicion.

El Congreso subray6 la fundada esperanza de que la evolucién con
arreglo a las anteriores bases permitiria la incorporacion de Espafia a Euro-
pa, y tomd nota de que todos los delegados espaiioles presentes en el Con-
greso expresaron su firme convencimiento de que la inmensa mayoria de
los espafioles deseaban que esa evolucion se llevara a cabo de acuerdo con
las normas de la prudencia politica, con el ritmo mds rdpido que las circuns-
tancias permitieran, con sinceridad por parte de todos y con el compromiso
de renunciar a toda violencia activa o pasiva antes, durante y después del
proceso evolutivo.

Entre los participantes destacariamos a vascos como Manuel de Irujo
o Francisco Javier de Landdburu, que encabezaron la delegacion de Eus-
kadi en Munich, y que se acompaiiaron de otras mds anénimas, contri-
buyendo entre todos a que la vasca fuera la delegacion mds numerosa de
Munich.

En dicha reunion se rechazo explicitamente la violencia para alcanzar
los objetivos de la oposicidn, si bien se reconocid a su vez implicitamen-
te, y no sin desmoralizacidn, la imposibilidad de derrocar al régimen.
He ahi el mayor mérito de Munich y el mayor ejemplo para la sociedad
vasca de nuestro tiempo: el rechazo a la violencia se produce en un mo-
mento de mdxima desesperanza e incapacidad para superar la dictadura,
y eso es posible porque la mirada de los «contubernianos» se dirige hacia
Europa.

Los vascos en Munich, y cuarenta afios después los vascos a través de
este Consejo Vasco, reclamamos una Europa federal respetuosa con la di-
versidad de pueblos existentes en su seno, que impulse, fomente y profun-
dice en Euskadi las relaciones entre los diferentes pueblos, nacionalidades y
regiones de Europa con vistas a la citada unidad europea, y as{ se recoge en
nuestros Estatutos.

Una Europa que en el momento actual de debate y redefinicidn de sus
objetivos, no puede dejar pasar por alto el importante papel de las regio-
nes, por ser éstas agentes activos, dindmicos, y los mds capacitados para
acercar el proceso de integracidn a una ciudadania cada vez mds apdtica
sobre una Europa demasiado alejada de sus realidades politicas y cultu-
rales.
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3. El reto presente: valoracion del Tratado por el que se instituye una
Constitucion para Europa

1. Todo andlisis de las disposiciones que incorpora la Constitucién
Europea requiere atender a sus antecedentes y al proceso de elabora-
cion, la estructura y contenido fundamental, para poder valorar asi las
principales aportaciones que ha incorporado al proceso de construcciéon
europea.

En primer lugar destacarfa que la convocatoria de la Convencion repre-
sentd un hito novedoso, ya que las diferentes reformas de los Tratados se
habfan materializado a través de la cldsica (y rigida) Conferencia Intergu-
bernamental. En el caso de la Constitucion Europea, y siguiendo el prece-
dente sentado para la redaccidn de la Carta de Derechos Fundamentales, se
incorpord esta metodologia de trabajo, que sin duda revirtié en una mayor
participacién de la sociedad civil y en una superior transparencia del proce-
so que condujo finalmente al Tratado constitucional.

En segundo lugar, subrayarfa un dato clave: la Constitucién nacié de
la voluntad de los ciudadanos y de los Estados de Europa de construir un
futuro comtin. Se basa, por tanto, en una doble legitimidad, la de los ciuda-
danos, representados en el Parlamento Europeo, y la de los Estados, repre-
sentados en el Consejo de Ministros.

Resumiria las notas claves de la Constitucidn sefialando que supone una
simplificacion de los Tratados (de forma que la Unidn pasard a depender de
un dnico texto que reagrupa lo establecido en los anteriores tratados), e im-
plica en segundo lugar el reconocimiento de la personalidad juridica de la
Unidn, lo cual permitird a ésta firmar tratados internacionales o convertirse
en miembro de organizaciones internacionales.

En tercer lugar, se aprecia una mayor concrecién de los valores y ob-
jetivos de la Union, entre los que figuran como valores adicionales los
Derechos de las personas pertenecientes a minorias, el pluralismo, la no
discriminacién o la igualdad entre hombres y mujeres, y como objetivos la
economia social de mercado, la cohesion territorial, el respeto a la diversi-
dad cultural y lingtifstica o el desarrollo sostenible del planeta.

En cuarto lugar, destacaria la reforzada proteccion de los Derechos Hu-
manos, asi como una definicion mds precisa de las competencias y los actos
juridicos, y un claro y positivo incremento de los mecanismos de control
del principio de subsidiariedad, ya que los Parlamentos nacionales podrdn
velar por la aplicacion de este principio.

En quinto lugar, cabe subrayar las modificaciones en la estructura ins-
titucional, y en particular la eleccidn y cardcter mds permanente del Pre-
sidente del Consejo Europeo, la nueva composicion de la Comisiéon —por
primera vez, a partir de 2014, el nimero de sus miembros serd inferior al de
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Estados—, la eleccidn del Presidente de la Comisidn por el Parlamento y la
figura del Ministro de Asuntos Exteriores.

En sexto lugar, cabe citar los cambios en la toma de decisiones: la
Constitucion consagra una nueva mayoria cualificada en las votaciones del
Consejo de Ministros, simplificando el sistema instaurado por el Tratado
de Niza. Consiste en reunir el 55% de los Estados y el 65% de la poblaciéon
para adoptar acuerdos. Ademds, establece que la mayoria cualificada y el
procedimiento legislativo ordinario (antigua codecision) pasan a ser la regla
general para la aprobacién de actos legislativos en el Consejo de Ministros
y el Parlamento Europeo respectivamente.

Y por dltimo destacarfa la consolidacién de un auténtico espacio de
libertad, seguridad y justicia, y los pasos dados en materia de Politica exte-
rior y de defensa.

Numerosos estudios doctrinales y referentes politicos y medidticos si-
tdan en el centro del debate sobre el contenido de la Constitucién Europea
la cuestion relativa al alcance y extension de la denominada Europa Social,
que debe articular el presente y el futuro de la UE.

El debate comprende la compleja determinacién de cudles han de ser
los elementos bdsicos que permitan vertebrar tal Europa social, como res-
puesta a una estructura institucional que se ha dotado ya de una moneda
unica que funciona y que debe enfrentarse a la globalizacion y al reto que
supone la ya materializada ampliacion de la Unidén a veintisiete Estados.

2. La Constitucionalizacion del orden juridico Comunitario pretende
sustituir a los Tratados constitutivos de la UE, vigentes desde hace cin-
cuenta afios, y se articula en cuatro partes, precedidas de un Preimbulo que
marca cdnones hermenetiticos de especial interés para la futura aplicacién
del texto: la primera aborda la dimensidén constitucional propiamente dicha,
definiendo en sesenta articulos la Unidn, sus valores, sus objetivos y el re-
parto de competencias entre los Estados miembros y la Unidn, y establece
las instituciones, los instrumentos, el marco financiero y las disposiciones
sobre pertenencia a la Unidn; la segunda parte contiene la Carta de los De-
rechos Fundamentales, elemento indispensable de todo texto de naturaleza
constitucional, con el que obtiene asi fuerza juridica; la tercera parte recoge
las disposiciones relativas a las politicas y funcionamiento de la Unidn, y la
cuarta parte enuncia las cldusulas generales y finales habituales en este tipo
de instrumentos normativos.

Es cierto que la Constitucion Europea predica una suerte de federalis-
mo intergubernamental, pero practica de facto una socialdemocracia cen-
tralizada. Queda todavia lejos del deseable federalismo europeo, y sigue
dejando demasiado poder y capacidad de control en manos de los Estados.
Sin embargo, y pese a tales carencias, hay que destacar que la Constitucién
Europea aporta unos avances notables: refuerza el poder democrdtico del
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Parlamento Europeo; avanza en la democracia participativa al otorgar dere-
cho legislativo a iniciativas populares ciudadanas de todo el territorio euro-
peo; introduce la salvaguarda de un importante elenco de derechos sociales;
instituye una Carta avanzada de Derechos Fundamentales, y en suma, abre
nuevos espacios politicos democrdticos de accion conjunta y supraestatal
desde donde cabe seguir exigiendo mejores y mds cambios que avancen en
la profundizacién del proceso normativo iniciado.

Todo ello sin desconocer que el escenario normativo-institucional que
disefia la Constitucion Europea queda caracterizado por el hecho evidente,
y frustrante, de que los objetivos sociales de la UE estdn subordinados a
la realizacién del mercado comiin y de la unién econdémica y monetaria,
de forma que la politica social comunitaria se reduce a garantizar cierta
correccion, en su caso, del mercado interior y muchas de sus medidas, en
terrenos como el empleo, la formacion, los sistemas de seguridad social y
los servicios de interés general, terminan siendo tributarias de la pura légica
del mercado, debiendo tenerse presente que todos los aspectos que com-
prenden las prestaciones publicas sociales de un Estado han de regirse por
dos principios: uno de subsidiariedad, es decir, que los servicios sociales en
general dependen de los Estados miembros, y otro de unanimidad, segtin el
cual sélo se puede adoptar una normativa o decisién Comunitaria si los 27
Estados miembros lo acuerdan por unanimidad, sin un solo veto.

Sin duda, la Constitucién Europea sigue el hilo de los tratados prece-
dentes que hasta ahora marcaban las pautas de las politicas econdmicas y
«sociales» europeas y retoma asf el espiritu de los tratados precedentes des-
de Maastricht. Y en este contexto normativo debe apreciarse si se estd ges-
tando o no una auténtica politica social de la UE, para lo cual es necesario
describir los instrumentos normativos de que se dispone, sin negar la exis-
tencia de lfmites o trabas competenciales como las anteriormente apuntadas
y que luego serdn objeto de mds detenida reflexion.

3. El Tratado constitutivo de la entonces denominada CEE incluia, entre
los objetivos de la integracion, la mejora de las condiciones de vida y de
trabajo. Pero hasta 1974 no se adopté el primer programa de accion social.
Este programa establecia disposiciones en materia de salud y seguridad en
el lugar de trabajo, igualdad de trato e insercidn de los grupos desfavoreci-
dos. Dado que este tipo de programas no contaba con una base juridica «ad
hoc», el Consejo los tenfa que adoptar por unanimidad. Fue necesario espe-
rar al Acta Unica Europea, en 1986, para que se introdujera en el Tratado un
articulo sobre las disposiciones minimas en materia de salud y seguridad en
el lugar de trabajo.

Para contrapesar el aspecto esencialmente econémico del Acta Unica
Europea, en 1989 se firmé en Estrasburgo la Carta Social Europea, aproba-
da por once paises con excepcion del Reino Unido.
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En cuanto al Tratado de Maastricht, aprobado en febrero de 1992, éste
no tuvo especial dimensién social por la hostilidad del Gobierno conserva-
dor britdnico a comprometerse en una politica social comun.

En cambio, los once Estados miembros, siempre sin el Reino Unido,
alcanzaron un compromiso que adoptd la forma de un protocolo anexo al
Tratado. En €l se preveia un procedimiento de decision por mayoria cualifi-
cada en determinados aspectos como las prescripciones minimas en materia
de entorno laboral, las condiciones de trabajo, la informacién y la consulta
de los trabajadores y la igualdad entre hombres y mujeres en el trabajo.

Por el contrario, la unanimidad se mantuvo en el Tratado en los dmbitos
siguientes: la seguridad social y la proteccion social de los trabajadores; la
proteccion en caso de despido, la defensa de los derechos de los trabajado-
res y las condiciones de empleo de los trabajadores de terceros paises.

4. A su vez, el Tratado de Amsterdam®, firmado en octubre de 1997 y en
vigor desde mayo de 1999, aporté un nuevo progreso, ya que el Gobierno
laborista britdnico firmé finalmente el Protocolo social.

El Tratado de Amsterdam introdujo ademds un nuevo fundamento
juridico que ha hecho posible la adopcién de medidas contra la exclusion
social (por mayoria cualificada y mediante el procedimiento de codecision
con el Parlamento Europeo) y medidas dirigidas a combatir toda forma de
discriminacidn, adoptada en este caso por unanimidad del Consejo y con un
simple dictamen del Parlamento.

Sin duda, la novedad mds importante vino dada por la introduccion de
un nuevo capitulo sobre el empleo, previendo la elaboracion por los Estados
miembros y la Comision de una estrategia coordinada en favor del empleo.

De esta forma, el Consejo y la Comision tienen la tarea de elaborar una
vez al afio un informe conjunto sobre la situacion del empleo en Europa.
Este informe se dirige al Consejo Europeo, que adopta conclusiones sobre
la estrategia para el afio siguiente. El Consejo, a propuesta de la Comisién
y previa consulta del PE, del Comité Econdmico y Social Europeo y del
Comité de las Regiones, adopta las orientaciones para el empleo, a las que
deben ajustarse todos los Estados miembros.

5. En este contexto, cabe hablar de un nuevo impulso y de nuevos
instrumentos orientados hacia la puesta en marcha de un auténtica politica
social en la UE, tal y como se aprecia en los acuerdos adoptados en el seno
del Consejo Europeo de Lisboa (marzo de 2000).

De hecho, en este momento en que, con motivo del complejo proceso de
nombramiento de la nueva Comisién Europea presidida por José Manuel Ba-

8 A. BORRAS, «Derecho Internacional Privado y Tratado de Amsterdam», REDI, vol. LI,
1999-2, p.383.
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RROSO, el debate en la UE se centra en la aplicacion de la «agenda» de Lisboa,
deviene especialmente clave la referencia a algunos de sus aspectos.

El texto incluye, en efecto, tanto objetivos econémicos como objetivos
sociales en la perspectiva de 2010. El reto que hoy se plantea, en un contexto
politico y econdmico en plena evolucion, es saber si se alcanzard un equilibrio
entre esos objetivos o si prevalecerd uno de los dos, esto es, el econdmico. Di-
cho Consejo Europeo de Lisboa asigné a la UE un nuevo objetivo estratégico:
convertirse en «una economia basada en el conocimiento mds competitiva y
dindmica del mundo, capaz de crecer econdmicamente de manera sostenible
con mds y mejores empleos y con mayor cohesion social».

6. Este es el objetivo; ahora bien, ;qué puede decirse respecto a su apli-
cacién? Todos los afios un Consejo Europeo llamado «Consejo de primave-
ra» se dedica al examen de los progresos de la Unién y de cada uno de los
Estados Miembros con respecto a los objetivos de Lisboa, sobre la base de
un informe de sintesis preparado por la Comision.

La cumbre de Lisboa se presenta también como un hito en la reflexion
sobre el futuro de la politica social europea, con vistas a la adopcion de una
nueva «Agenda social».

Esta Agenda social fue adoptada por el Consejo Europeo de Niza de
diciembre de 2000. Su finalidad fue producir una sinergia entre las acciones
comunitarias en favor del empleo, la proteccion social, la integracion social,
el didlogo social, la igualdad de oportunidades y la lucha contra la discrimi-
nacion.

Con respecto al didlogo social, la Agenda social hace especial hincapié
en la importancia de la mejora de la calidad de las relaciones laborales. Para
elevar a la prdctica la Agenda Social, la UE tendrd que utilizar todos los
instrumentos de que dispone la UE, es decir, el nuevo método abierto de
coordinacidn, la legislacién comunitaria, el didlogo social, los programas y
un empleo mds eficaz de los fondos comunitarios.

7. En diciembre de 2002, el Consejo Europeo decidi6 incluir el futuro
del «Welfare» en Europa dentro del método abierto de coordinacidn.

Se trata de hacer frente al debate sobre la modernizacion y actualizacion
del concepto de «welfare». Los grandes objetivos de la actividad futura de
los Estados miembros apuntan a:

— hacer mds favorables al empleo a los sistemas de proteccién social,
— hacer frente al problema del envejecimiento de la poblacion,

— lucha contra la exclusion social,

— garantizar un nivel elevado (y sostenible) de los sistemas sanitarios.

La necesidad de dotar de dinamismo a la estrategia disefiada fue refren-
dada en el Consejo Europeo que tuvo lugar los dias 23 y 24 de marzo de
2006. Las conclusiones de la Presidencia sefialaron que es preciso aumentar
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la implicacion a nivel comunitario, garantizar de forma simultdnea el conti-
nuo cambio industrial, la calidad del trabajo y la calidad de vida: la simbio-
sis entre competitividad, cohesion social y desarrollo sostenible.

8. Por todo ello, y a pesar de sus insuficiencias, la politica social euro-
pea emerge poco a poco al hilo de los Tratados y las decisiones del Consejo
Europeo. Desde luego, es insuficiente y hay que avanzar para desarrollarla,
y la Constitucion Europea define, aunque en ocasiones ambiguamente, una
nueva oportunidad para profundizar en el dmbito social, al definir nuevas
bases, mds seguras y mds concretas, para la aplicacion de una mejor politica
social europea.

Cabe citar asf la integracion de la Carta de los Derechos Fundamenta-
les en el propio cuerpo de la Constitucién: los valores y objetivos que se
enumeran en los articulos I-2 y I-3 de la Constitucidn institucionalizan los
conceptos de igualdad, economia social de mercado, pleno empleo, justicia
social e igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres.

Ademds, y se trata a mi juicio de un importante paso, se incrementa
el elenco de potenciales vias o instrumentos destinadas a aplicar estos
principios: la Unién podrd apoyarse en el triptico legislacion («hard law»
o normas juridicas cldsicas) - coordinacion politica («soft law» o normas
indicativas) - didlogo social.

Se trata de uno de los elementos de vanguardia de la Constitucién euro-
pea, si bien es cierto que la politica social, en todos sus aspectos esenciales,
estd anclada en la unanimidad, lo que limita la posibilidad de su desarrollo.

Las criticas vertidas hacia el texto Constitucional ponen el acento en
que consolida una especie de neoliberalismo constitucionalizado. Se con-
sidera que la politica social queda excesivamente ligada a los intereses
dominantes de las grandes empresas, y que es preciso coordinar el factor
econdmico y el social, y lograr asf redefinir el modelo social.

Sin negar la fundamentacion de tales criticas, debe atenderse a la di-
mension social de la globalizacién, que permite apreciar deficiencias en la
gobernabilidad de ese proceso globalizador, derivado a nivel mundial de
la disminucion del papel de los Estados a la hora de desempeiiar el papel
protagonista que requiere toda politica social. Y no debe olvidarse que en
dltima instancia la Europa social ha sido tradicionalmente el pariente pobre
de la construccion europea.

Entre los retos del modelo social europeo, que se inspira en los valores
de solidaridad, igualdad y justicia, estd sin duda el relativo a su posible ar-
monizacion juridica, ya que en la actualidad es una mera abstraccidn, una
simple identificacion de elementos comunes a partir de realidades diversas.

9. En este dmbito, el denominado Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia representa un auténtico avance, audaz, y respetuoso ademds con
las tradiciones juridicas internas (vertiente especialmente importante para
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la proteccion de nuestro ordenamiento foral, que queda sin duda mejor pro-
tegido que en el escenario normativo dibujado por los Tratados de Amster-
dam y Niza)°.

La plena Comunitarizacién de la materia se traduce en un incremento
de la virtualidad del Derecho a la tutela judicial efectiva en el seno de la
Union, junto al pleno desarrollo del principio de reconocimiento mutuo de
las resoluciones judiciales y extrajudiciales en materia civil. Es ademds un
excelente referente frente a las carencias que imposibilitan por el momento
el pleno desarrollo de una politica social de la UE, ya que se supera la rigi-
dez de la regla de unanimidad para avanzar por la via de mayorias cualifica-
das y del procedimiento de codecisidn.

Desde el Tratado de Amsterdam!?, la organizacién progresiva de un
espacio de libertad, seguridad y justicia se ha convertido en un nuevo obje-
tivo de la Unién Europea. En el Consejo Europeo de Tampere de octubre de
1999 este objetivo pasd a ocupar el primer lugar de la agenda politica de la
Unidn y se establecié un programa muy ambicioso'!.

10. Este sector permite apreciar que la integracidén europea se basa en
los siguientes valores comunes: los derechos fundamentales, el respeto del
Estado de Derecho y las instituciones democriticas. Estos deben constituir
la base de cualquier accion de la Union.

El refuerzo de la ciudadania europea deberd constituir uno de los ejes
principales de la accion Comunitaria. La Constitucion Europea prevé la po-
sibilidad de que un grupo de ciudadanos presente una propuesta en la que se
inste a la Comision a aplicar una disposicidn de la Constitucion.

El texto Constitucional permite crear un espacio judicial europeo que
respete las tradiciones y los ordenamientos juridicos de los Estados miem-
bros en estrecha asociacion con los profesionales de la justicia: en efecto,
el desarrollo del espacio judicial europeo no tiene ni por objetivo ni como
consecuencia cuestionar la tradicion juridica y judicial de los Estados

 Vid. J.C. FERNANDEZ Rozas, «El Espacio de libertad, seguridad y justicia consolidado
por la Constitucion Europea», La Ley, n.° 6097, 30 de septiembre de 2004, pp.1-8, en el que se
analiza el largo camino de lo intergubernamental a lo Comunitario, con andlisis de los antece-
dentes de la cooperacidn entre los Estados miembros en el dmbito de la justicia y los asuntos
de interior, hasta los problemas de derivados de la tltima ampliacion y por tltimo las lineas
generales establecidas en la Constitucion Europea.

10°C. KHOLER, «Interrogations sur les sources du droit international privé européen aprés
le traité d’ Amsterdams, Rev. Crit. Dr. Int. Priv., 1999-1, p-1yss.

1 En el documento de trabajo de los servicios de la Comisién «Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia: balance del programa de Tampere y futuras orientaciones», SEC(2004)
693, se incluye el balance sectorial especifico. En el documento de trabajo de los servicios de
la Comision SEC(2004) 680 se enumera la lista de las principales propuestas legislativas adop-
tadas en el marco del programa de Tampere («Scoreboard»).
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miembros. El Tratado Constitucional reitera firmemente este enfoque basa-
do en el principio de proporcionalidad y de subsidiariedad. En este dmbito,
la construccién europea se rige por el principio de reconocimiento mutuo.

En la actualidad, el factor de integracion politica que representa la UE
supera el mero nivel econdmico y se proyecta cada vez con mds intensidad
sobre el actuar del dia a dfa de los ciudadanos Comunitarios. Dicho factor
de integracion genera la necesidad de elaboracion de normas juridicas que
permitan materializar los retos que la misma plantea.

Sin duda, la potencialidad de los Tratados de Amsterdam, Niza y la
futura Constitucion Europea permite adscribir dentro de su dmbito de ac-
tuacién normativa todo un amplio abanico material dentro del sector del
Derecho privado, pero la prudencia aconseja, a mi juicio, avanzar cautelo-
samente en la eventual tarea de armonizacion en todo cuanto afecte a este
peculiar dmbito.

Sdlo con un adecuado equilibrio entre ambas alternativas (el desarrollo
integro del proyecto uniformizador o el avance sectorial, y a diferente velo-
cidad, de las diversas materias) serd posible lograr un consenso definitivo
entre todos los operadores juridicos y politicos implicados en el proceso!?.
Ademds, debe tenerse presente que la realidad juridico-privada que ofre-
cen los nuevos diez Estados incrementa todavia mds la heterogeneidad o
diversidad normativa en este sector del Derecho Privado, y este factor debe
traducirse en una mayor cautela por parte de las instituciones Comunitarias
a la hora de desarrollar este iter de armonizacidn legislativa.

11. Como ha sido indicado, el proceso de integracién Comunitaria ha
superado en la actualidad la mera vertiente econdmica, y pasa a proyectar
toda su operatividad de manera directa sobre la vida social y juridica de los
ciudadanos europeos. La comunitarizacion de todo un sensible sector como
es el Derecho Privado en general, y el Derecho de familia en particular,
representa una auténtica catarsis normativa y altera el tradicional esquema
de fuentes de elaboracion legislativa en este dmbito, cldsicamente vinculado
a las respectivas soberanias legislativas de cada Estado, que adecuaban sus
particulares regulaciones en materia de Derecho de familia, y dentro de éste
en el campo del Derecho matrimonial, a sus especificas concepciones cultu-
rales y sociales sobre tales instituciones juridicas.

El tradicional dmbito de intervencion del Derecho Comunitario se ha
proyectado, ratione materiae, fundamentalmente sobre el Derecho patrimo-
nial, pero tras los Tratados de Amsterdam y de Niza se aprecia un proceso
de expansion sustantiva progresiva, y el proyecto de Tratado Constitucional

12 BORRAS, A., «La Comunitarizacion del Derecho Internacional Privado: pasado, presen-
te y futuro», Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-Gas-
teiz, 2001, Bilbao, 2002, pp. 285-318.
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Europeo refuerza esta orientacion. En efecto, debe subrayarse la tendencia
hacia la ampliacion de los dmbitos materiales sobre los que se proyecta la
legislacién Comunitaria, que irrumpe en sectores como el Derecho de la
persona, lo cual determina la posibilidad de que la normativa Comunitaria
pueda llegar a plantear incluso problemas de interaccién y ajuste con princi-
pios fundamentales de determinados ordenamientos juridicos nacionales.

Si analizamos los resultados legislativos alcanzados o materializados
hasta el momento cabe apreciar que esas potencialidades competenciales
estdn siendo ya empleadas, de forma sectorial, por parte de las instituciones
Comunitarias: pueden citarse a titulo ejemplificativo los Reglamentos Co-
munitarios sobre competencia judicial internacional en materia civil y mer-
cantil, en materia matrimonial y de responsabilidad parental, o los trabajos
en curso en materias de alimentos entre parientes o proteccion de menores,
entre otros, que posteriormente serdn comentados.

12. En el seno de los trabajos emprendidos en su momento por la Con-
vencién Europea, el denominado Grupo X se ocupd del dmbito relativo a
«Libertad, Seguridad y Justicia». En este foro, la vertiente, clave a nuestro
entender, de la «cooperacién en el campo del Derecho Civil» merecid tan
s6lo una reflexién de menos de una pdgina en su documento final. Este sec-
tor, auténtico «pariente pobre» del proceso de profundizacion del denomi-
nado espacio judicial europeo, y que ha despertado un escaso interés poli-
tico, afecta a dmbitos tan sensibles y tan cercanos a nuestra cultura juridica
como toda la vertiente de Derecho de familia, entre otros.

La parte II del Tratado Constitucional, al incorporar la Carta de los De-
rechos Fundamentales de la Union, reitera que al instituir la ciudadania de
la Unidn y crear un espacio de libertad, seguridad y justicia se sitia a la per-
sona en el centro de su actuacion, respetdndose en todo caso la diversidad
de culturas y tradiciones de los pueblos de Europa (tal y como se aprecia en
la proyeccion especifica del principio sobre instituciones concretas como la
familia y el matrimonio, en el art. II-69).

13. Atendiendo al nuevo andamiaje institucional que representa la
Constitucion Europea, y valorando asimismo las potencialidades que ofrece
el Tratado de Niza, es clave atender a las Conclusiones del Consejo Euro-
peo reunido en Bruselas los dias 4 y 5 de noviembre, al aprobar el deno-
minado Programa de La Haya (una especie de «Tampere-1I), Consejo que
debatié en particular sobre:

— La preparacion de la revision intermedia de la Estrategia de Lisboa.
— El espacio de libertad, seguridad y justicia: el Programa de La Haya.
— La necesidad de comunicar Europa al ciudadano.

El ahora denominado Programa de La Haya persigue la consolidacién
definitiva del espacio de libertad, seguridad y justicia en la Unién Europea,
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y se reafirma el cardcter prioritario que atribuye a la creacion de un espacio
de libertad, seguridad y justicia, en respuesta a una inquietud fundamental
de los Estados que constituyen la Union.

Desde el Consejo Europeo de Tampere de 1999 la politica de la Unién
en el dmbito de la Justicia y los Asuntos de Interior se ha desarrollado den-
tro del marco de un programa general, cuyo balance se contiene en la Co-
municacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, de fecha 2
de junio de 2006 (COM-2004, 401 final), por el que se formula, en relacién
al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, dicha evaluacion del programa
de Tampere y sus futuras orientaciones (SEC-2004 680 y SEC 2004 693).

El objetivo del Programa de La Haya es la mejora de la capacidad
comtin de la Unién y de sus Estados miembros de garantizar los derechos
fundamentales, las salvaguardias procesales minimas y el acceso a la jus-
ticia, proporcionar a quienes la necesiten la proteccién de acuerdo con la
Convencion de Ginebra sobre el estatuto de los refugiados y otros tratados
internacionales, regular los flujos de migracion y controlar las fronteras
exteriores de la Unidn, luchar contra la delincuencia organizada transfronte-
riza y reprimir la amenaza del terrorismo, explotar el potencial de Europol
y Eurojust, proseguir con el establecimiento del reconocimiento mutuo de
resoluciones judiciales y certificados tanto en materia civil como penal y
eliminar obstdculos legales y judiciales en los litigios en asuntos civiles y
familiares con repercusiones transfronterizas'3.

El Programa tiene presentes las pautas marcadas por el precedente pro-
grama de Tampere, y se aprecia una operatividad especifica de los princi-
pios generales de subsidiariedad, proporcionalidad, solidaridad y respeto a
los distintos sistemas y tradiciones juridicas de los Estados miembros.

14.Y ante la incertidumbre sobre el futuro del Tratado por el que se ins-
tituye una Constitucién para Europa, cabe recordar ahora que la Parte II de
la Constitucién representa en realidad una especie de «Tratado» dentro del
propio Tratado, y revela claramente el alcance Constitucional del mismo.

Consagra, en siete Titulos (Dignidad, Libertades, Igualdad, Solidaridad,
Ciudadanfa, Justicia y Disposiciones Interpretativas), una proteccién refor-
zada, y juridicamente vinculante, para los ciudadanos europeos y para toda
persona con domicilio o residencia en un Estado de la Unién. Su dmbito
subjetivo tiene por tanto un amplio alcance, dato favorable por lo que repre-
senta de universalizacion europeizada de estos Derechos fundamentales.

Entre sus virtudes, destacaria la unificacion en un solo texto del elenco
de Derechos civiles, politicos, econdmicos y sociales, superando la tradicio-

13 Sobre el particular, vid. J.C. FERNANDEZ RozAS, «La Unificacion del Derecho Mercan-
til Internacional en los procesos de integracion econdmica: la experiencia europea», La Ley,
pp- 1-8, conteniendo un analisis de las técnicas de unificacion en la Union Europea.
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nal division en bloques de éstos, y garantizando asi una proteccion integral.
El Tratado Constitucional procede, siguiendo la propuesta sometida por
la Convencioén para el Futuro de Europa, a la inclusién de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Union en la parte segunda del Tratado Cons-
titucional. De este modo los derechos reconocidos en dicha Parte 11 adquie-
ren fuerza juridica plena y se integran plenamente en el derecho de la Unién
(I-9), superando su mero valor interpretativo.

Ello constituye la innovacién mds importante del texto, junto con la
previsién de adhesion de la UE al Convenio Europeo de Derechos Humanos
(CEDH), que implica que el Tribunal Europeo de Derechos Humanos podrd
fiscalizar la actuacion de la UE, incluido su Tribunal de Justicia, desde la
perspectiva de los derechos reconocidos en el Convenio.

4. Prospeccion juridica en torno al futuro Tratado Europeo

1. El pasado 1 de noviembre de 2006 hubiera entrado en vigor el Tratado
por el que se instituye una Constitucién para Europa, caso de haberse mate-
rializado las ratificaciones de al menos 4/5 partes de los Estados. La realidad
juridica es que, tal y como dispone el propio tenor de la norma, al estar en
presencia de un Tratado internacional era necesaria la unanimidad de los 27
Estados de la UE. Los restantes argumentos, manejados en clave politica (por
ejemplo, las consideraciones que ponen el acento en el hecho de que los 18
Estados que hasta el momento han ratificado la Constitucién europea suman
ya mds de la mitad de los ciudadanos Europeos, o las que promueven la idea
de un referéndum en clave «Europea», a celebrar de forma simultdnea en
todos los Estados con ocasién de las elecciones al Parlamento Europeo en
2009) no pueden hacernos olvidar la rigidez del procedimiento normativo o
juridico necesario para que el Tratado llegara a entrar en vigor.

La «via muerta» en que se encuentra el Tratado y la crisis institucional
que trae aparejada ha generado toda una profusién de propuestas, que pue-
den sistematizarse en cuatro grandes orientaciones:

a) Mantener el texto actual, y afiadir al menos un «Protocolo Social»,
junto al reforzamiento de competencias comunitarias en materia de
inmigracidn, de politica energética y de adopcién de medidas coor-
dinadas en materia de medioambiente y de prospeccidn/prevencion
ante el cambio climdtico.

b) Salvar los elementos troncales del Tratado constitucional en una es-
pecie de «mini-tratado» (no Constitucional, sino institucional).

¢) Reabrir la negociacion integra del tratado, con una nueva Conven-
cion y/o CIG (Conferencia intergubernamental).
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d) Abandonar definitivamente el proyecto, y actuar a partir de la meto-
dologia de cooperaciones reforzadas, fuera del estricto marco comu-
nitario.

2. El semestre de presidencia alemana de la UE ha servido para marcar
unas pautas, una especie de «hoja de ruta» en torno al ifer a seguir de cara
a reencauzar definitivamente la solucion normativa e institucional que per-
mite sacar a Europa del atolladero en que se encuentra, pese a que la incer-
tidumbre en torno a la opcion que adopte el préximo Presidente de la Repu-
blica Francesa ha supuesto, sin duda, un freno en el avance de los trabajos
de prospeccion realizados.

La Declaracion de Berlin, adoptada con ocasién del quincuagésimo
aniversario de la firma de los Tratados de Roma, y firmada por los repre-
sentantes de las instituciones Comunitarias pone el acento en los valores
e ideales comunes que inspiran la idea de Europa, basados en la paz, la
libertad, la democracia y el Estado de Derecho. Y subraya la necesidad de
adaptar la estructura politica de Europa a la evolucién de los tiempos, se-
falando que es preciso dotar a Europa de fundamentos comunes renovados
en un plazo limite que se marca en el 2009, con ocasion de las elecciones al
Parlamento europeo.

Resulta revelador el contenido, no publicado, del cuestionario que la
Presidencia alemana ha dirigido durante estos meses a los diversos Gobier-
nos de los restantes 26 Estados de la UE, con el fin de obtener los elementos
de consenso bdsicos que permitan impulsar la reelaboracion definitiva de un
nuevo Tratado. Los doce dmbitos materiales y competenciales tratados en
el citado cuestionario, como factores claves en el devenir Europeo, pueden
resumirse del siguiente modo:

— (El nuevo Tratado deberd (como hace la Constitucion Europea) dero-
gar los tratados anteriores, o limitarse al método cldsico de la modifi-
cacion de los Tratados, preservando la personalidad juridica de la UE
y suprimiendo la estructura de los «pilares» Comunitarios»?

— ¢Debe mantenerse de forma consolidada toda la parte I del Tratado
constitucional?

— ¢Cudl ha de ser la terminologifa a emplear para calificar al nuevo Tra-
tado (en realidad se debate eliminar el adjetivo «Constitucional»), asi
como la denominacién de los actos legislativos de la UE y el Minis-
tro Europeo de asuntos exteriores?

— (Debe eliminarse toda referencia a los simbolos (bandera, himno...)
en el nuevo Tratado?
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— ¢(Debe excluirse la mencién expresa (contenida en el Tratado cons-
titucional) respecto a la primacfa del Derecho comunitario sobre los
respectivos ordenamientos internos de los 27 Estados?

— (Debe excluirse del Tratado la incorporacion integra de la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE, y sustituirse por una mera refe-
rencia a la misma, aportdndole valor juridico vinculante?

— (Debe reabrirse el debate sobre el equilibrio institucional dentro de
la UE (reparto de votos en el Consejo, nimero de Comisarios, repre-
sentacion en el Parlamento Europeo...)?

— ¢ Qué elementos del Tratado constitucional no pueden ser eliminados
en el nuevo Tratado, para no desnaturalizar la esencia o elementos
troncales del mismo?

— (Debe el nuevo Tratado reforzar el papel de la UE, la «Comunita-
rizacion», en definitiva, de las materias vinculadas al ambito de la
energia, el cambio climdtico o la inmigracién?

— (Deben revisarse y reafirmarse en el texto del nuevo Tratado los
criterios de Copenhague (relativos a los requisitos que los poten-
ciales nuevos Estados de la UE han de reunir para poder unirse a
la UE)?

— ¢ Debe abordarse en el nuevo Tratado la dimensién social de la UE?

— (Debe generalizarse la posibilidad de opcion («opt-in u «opt-out»)
en relacidn a politicas previstas en el Tratado?

3. Este elenco de interrogantes muestra un escenario negociador real-
mente complejo, y que se presta a todo tipo de hipétesis. Con el fin de
aclarar el debate, finalizo mis reflexiones con la descripcion (lo mds objeti-
va posible) de la situacion actual, expresando sin duda mi deseo de que la
nueva andadura negociadora que se avecina no suponga un paso atrds en el
proceso de avance hacia una Europa Federal y politica, una necesaria «ter-
cera via» entre lo intergubernamental y lo supranacional.

La Presidencia Alemana pretende elevar a la aprobacion del Consejo de
la UE no sélo un calendario, sino una precision de los elementos sustancia-
les que necesariamente deberdn incardinarse en el nuevo Tratado. Y entre
tales elementos clave cabe anticipar que, en primer lugar, parece imponerse
el criterio favorable a la supresion del término «Constitucion», tratando as{
de superar los malentendidos interpretativos generados en la opinién publi-
ca de ciertos Estados, al considerarse que de este modo se abria la puerta
hacia la creacién de un «superestado», en detrimento o sustitucion de las
respectivas estructuras territoriales estatales.

La previsible supresion de esta adjetivacion Constitucional traerd previ-
siblemente consigo la supresion del cargo formal de «Ministro Europeo de
asuntos exteriores», pese a mantenerse desde un punto de vista competen-
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cial la mismas funciones previstas; se eliminard igualmente, frente al tenor
de la Constitucidn, la referencia a «leyes europeas», manteniéndose la con-
trovertida, poco clara y actualmente vigente denominacion de «reglamentos
Comunitarios».

En segundo lugar, parece previsible la desaparicion del texto de toda
alusion a los simbolos de la UE (bandera, himno...), y de igual modo, si el
Predambulo del texto del tratado constitucional se elimina desaparecerd toda
alusion a las raices cristinas de Europa.

En tercer lugar, cabe pensar que el futuro tratado no contendra una de-
claracion explicita en torno a la primacfa del Derecho Comunitario sobre
los respectivos ordenamientos nacionales de los 27 Estados, pese a tratarse
de un principio consolidado en la jurisprudencia del TICE.

En cuarto lugar, parece esperable que el nuevo texto normativo proce-
derd a revisar los Tratados anteriores, pero no materializard su derogacidon
y sustitucion plena, perdiéndose de este modo una excelente oportunidad
para simplificar y resistematizar la compleja estructura normativa existente.
Existen serias dudas sobre si se repetird la metodologia prelegislativa que
supuso la Convencién (que dio origen al Tratado Constitucional, posterior-
mente revisado y retocado en el seno de la Conferencia Intergubernamental
convocada), para mantener el tradicional y rigido sistema intergubernamen-
tal (algo tendrd que decir, sin duda, el Parlamento europeo, caso de que esta
tendencia se consolide finalmente).

En quinto lugar, es preciso no reabrir el debate en torno a los meca-
nismos de funcionamiento institucional: mayorias, sistema de codecision,
cdlculo del voto mayoritario en el seno del Consejo... es un tema enorme-
mente delicado, y que podria provocar un nuevo colapso negociador, caso
de que Polonia u otros Estados insistan en renegociar lo ya acordado con
ocasion del Tratado Constitucional.

En sexto lugar, hay que salvaguardar el texto y la fuerza juridica vin-
culante de la Carta de Derechos Fundamentales: la doble opcion en pre-
sencia pasa por una incorporacién material de la Carta al nuevo Tratado
(a mi juicio, es la alternativa deseable) o proceder a una incorporacion
por referencia, citando la misma sin reproduccion de sus preceptos, y ga-
rantizando su plena vigencia...;por qué opacar normativamente un logro
ciudadano clave para evitar el desapego de los europeos hacia sus institu-
ciones?

En séptimo lugar, deberd abordarse (la duda es con qué profundidad y
extension) la dimension social de la UE, clave en Estados como Francia.

En octavo lugar, debe darse cobertura al desarrollo de cooperaciones
reforzadas en variados dmbitos competenciales, de forma que sea factible
profundizar en suma de contenidos y alianzas entre Estados que deseen ir
mds alld de las previsiones del tratado.
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En noveno lugar, deberd contemplarse un elenco de preceptos relativos
a dmbitos estratégicos claves para el futuro de Europa: energfa, cambio cli-
mdtico, politica de inmigracidn, globalizacidn... entre otros.

Por ultimo, parece primar la orientacion favorable a recoger en el Trata-
do los criterios o requisitos que hagan posible nuevas ampliaciones, combi-
nando el texto de los criterios de Copenhague como la nueva dimensién de
la «capacidad de absorcidn».

Muchos interrogantes quedan abiertos...;llegaremos al 2009 con los
deberes de ratificacion cumplidos en todos los Estados? Urge salir de esta
crisis institucional, y hacer realidad esa vieja mdxima de que Europa da un
paso atrds para tomar impulso y avanzar. Como europeista (tal vez ingenuo)
convencido, deseo que asf sea.
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Los origenes de la construccion europea.
De la idea europea a la Europa unida

Jean-Frangois Berdah
Universidad Toulouse II-Le Mirail, Francia

Resumen: La construccién europea fue un proceso muy largo que pasé por
largos periodos de duda y desilusion por parte de los europeistas convencidos. Al
principio, la idea europea no tiene clara definicién al igual que el continente mismo
cuyos limites y realidad escapan en gran medida a los contempordneos. Primero la
cristiandad, luego el humanismo dan cuerpo a la idea de una civilizacién comtun entre
los pueblos europeos, pero las guerras casi perpetuas, la intolerancia religiosa y el
nacimiento de los Estados no permiten favorecer la aparicién de una comunidad de
destino en el plano politico. Sin embargo, son las guerras precisamente las que llevan
a pensadores a reflexionar sobre las causas de éstas y su insensatez desde el siglo Xvii
y a imaginar modelos politicos, sobre todo federales, capaces de unir a todos los eu-
ropeos y de imposibilitar el inicio de nuevos conflictos. Desgraciadamente, el suefio
europeo cobrard realidad solo después de dos guerras mundiales en 1949-1950 con
el apoyo de los Estados Unidos, pero en el marco de la guerra fria y a costa de la
divisién del continente.

Palabras clave: Europa, historia de las ideas, federalismo, construccion eu-
ropea, idea europea, Paneuropa, Estados Unidos de Europa, abad de Saint-Pierre,
Saint-Simon, Victor Hugo, Proudhon, Coudenhove-Kalergi, Briand.

Abstract: The European integration was a very long process that experienced
long periods of doubt and disappointment on the part of pro-European supporters.
At first, the European idea does not have clear definition as well as the continent it-
self whose limits and reality escape to a great extent from the contemporaries. First
the Christendom then Humanism give body to the idea of a common civilization
among the European peoples, but the almost perpetual wars, the religious intoler-
ance and the birth of States do not favour the appearance of a political community.
Nevertheless, the wars themselves precisely bring about thinkers to reflect on the
causes of these and its senselessness from the 17" century and to imagine political
models, mainly on a federal basis, capable of joining all the Europeans and hinder-
ing the onset of new conflicts. Unfortunately, the European dream will become real-
ity only after two world wars in 1949-1950 with the support of the United States,
but in the context of the cold war and at the cost of the division of the continent.

Keywords: Europe, history of ideas, federalism, European integration, Euro-
pean idea, Pan-Europe, United States of Europe, abbot of Saint-Pierre, Saint-Si-
mon, Victor Hugo, Proudhon, Coudenhove-Kalergi, Briand.
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Segun la leyenda relatada por Herddoto, Europa, hija de Agenor rey de
Tiro, era una princesa fenicia cuyos encantos no pasaron desapercibidos
para el propio Zeus, quien decidi6 raptarla. Como consecuencia, el padre de
Europa ordend entonces a su hijo Cadmos ir en busca de su hermana, con
prohibicion formal de volver mientras no la encontrase. La madre de Cad-
mos, Telefasa, y sus dos hermanos, Thassos y Cilix, lo acompaifiaron; solo
Pheenix se quedd en el pais cerca de su padre. Las busquedas de Telefasa
y sus hijos fueron vanas. Telefasa murié de pena y sus tres hijos, debido
al juramento prestado a su padre, no se atrevieron a regresar a Tiro: Thas-
sos se instald entonces en las islas de Tracia, con las cuales se identifico;
Cilix se fij6 en Cilicia, y fue su fundador legendario; en cuanto a Cadmos,
desembarcé en Grecial. De ahf los desplazamientos de los hogares de civi-
lizaciones del Préximo Oriente hacia las regiones de Occidente, puesto que
Cadmos ofrecid a los griegos el alfabeto inventado por los fenicios, y el
reparto ulterior del mundo entre Europa, Asia y Libia.

En realidad, si la palabra Europa es muy antigua como se desprende
de las obras de Herddoto y también de la Teogonia de Hesiodo dos siglos
antes, su significado resulté muy vago e incierto durante siglos ya que no
llevé ningtin sentido cultural o politico especifico ni con los griegos ni con
los romanos. Por supuesto la futura civilizacién europea debe mucho a los
griegos y a los romanos en términos culturales y de desarrollo intelectual:
por ejemplo el uso generalizado del derecho, la préctica del logos griego
transmitido por los romanos hasta principios de la Edad Media y el pro-
ceso de urbanizacién; pero el mundo griego y luego romano no se limita
al espacio geografico europeo. Hasta cierto punto se puede afirmar, por el
contrario, que el centro de gravedad de la civilizacién griega y también del
Imperio Romano gira alrededor del Mediterrdneo y no de Europa, a pesar
de la expansion politica de este ultimo hacia el norte del continente, con
la conquista de Inglaterra y Escocia. Asi pues el punto de partida real de
la idea europea no coincide directamente (o Unicamente) con la civiliza-
cién grecorromana sino mds bien con la conversidn del emperador romano
Constantino al cristianismo en el siglo 1v2.

Con la promulgacién del edicto de Mildn en el afio 313 que otorga-
ba libertades nuevas y derechos reconocidos a todos los recién o viejos
cristianos, el Imperio Romano se transforma con el tiempo en una nueva
entidad politico-social que es la cristiandad. Bajo la misma fe, gozando
de la misma cultura universal y del latin, y al mismo tiempo incluyendo

! HErRODOTO, Historia, Obra completa, Madrid, Editorial Gredos, 1992. Sin embargo,
Herédoto insiste sobre todo en los origenes del conflicto entre los persas y los griegos, es decir,
entre la civilizacion del Préximo Oriente y la civilizacion europea.

2 Véase Rémy BRAGUE, Europe, la voie romaine, Paris, Criterion, 1992.
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nuevos caracteres germanicos, se desarrollé entonces la civilizacion me-
dieval que conocemos como el Imperio Carolingio de los siglos VIII-IX.
Asi, el término antiguo de europaoi designando a los griegos de Europa
cede el paso a otra expresion, europenses, mencionada en la obra de
Isidoro el Joven en el afio 7593%; y se puede afirmar con Marc Bloch que
«Europa fue una creacién de la Alta Edad Media. Ya existia cuando se
abrieron, para ella, los tiempos propiamente feudales»*. En efecto, el
derrumbamiento definitivo del mundo antiguo, como consecuencia de
las invasiones bdrbaras en el siglo v, permite posteriormente una mayor
cohesion geogrdfica del continente europeo y, a la vez, el desarrollo de
una cultura politica unificada, aunque poco duradera, bajo la influencia
de Carlomagno cuyo imperio reproduce mds o menos los Ifmites iniciales
de la Comunidad europea de los afios 1957-19735.

Con la muerte de Carlomagno, la unidad politica de Europa deja de
ser una realidad con la firma del tratado de Verdin en 843, que significa
la particion del imperio en tres entidades territoriales y el nacimiento de la
Europa de las naciones mediante el pacto firmado en latin y en alemdn (len-
gua theodisca) entre los dos hermanos menores de Ludovico Pio contra el
hijo mayor y nuevo emperador Lotario I. Ya aparecen la Francia occidental,
cuna futura de la Francia moderna, y la Francia oriental, luego Germania,
cuyos limites chocardn en Lotaringia durante siglos con los intereses de
Francia y con los intereses papales en el sur. Mds adelante todos los proyec-
tos de unificacion fracasardn, tratdndose de intentos imperiales o papales,
los distintos reyes negdndose por su parte a reconocer la supremacia del
uno o del otro en tal circunstancia.

Mirando el mapa de Europa en los siglos x1-xi1 la feudalidad marca
el nacimiento para los pueblos europeos de una nueva era caracterizada
por el crecimiento demogrdfico, la conquista de tierras nuevas y sobre
todo por el nacimiento de la cristianitas medieval ejemplificada en la
multiplicacion de los edificios religiosos, reedificados o nuevos, o como
sugiere Raoul Glaber «un blanco manto de iglesias» (un blanc manteau
d’églises)®. Esta cristiandad impone su dominio sobre toda Europa, desde
el Atldntico hasta sus limites mds meridionales en Sicilia y orientales con
el Imperio bizantino, creando de hecho una unidad espiritual entre todas
las entidades territoriales ya muy numerosas —a pesar de discrepancias y

3 Elisabeth DU REAU, L’idée d’Europe au Xx¢ siécle, Des mythes aux réalités, Bruxelles:
Complexe, 1996, p. 22.

4 Marc BLOCH, La société féodale, Paris, Editions Albin Michel, Parfs, 1982, p. 15.

5 Véase Jacques LE GOFF, La civilisation de I’Occident medieval, Paris. «Champs» Fla-
mmarion, 1982, pp. 13-45.

6 Citado in Jacques LE GOFF, op. cit., p. 46.
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antagonismos casi permanentes’ — gracias a las 6rdenes mondsticas fun-
dadas por toda Europa, y las peregrinaciones cuyos objetivos consisten no
s6lo en la propagacion de la fe cristiana sino también en la movilizacién
de todos los creyentes en contra del Islam y en pro de la liberacién de
Tierra Santa. Asf las cruzadas, y luego la guerra contra los Otomanos, uni-
fican provisionalmente las naciones europeas; como en 1096 cuando los
Normandos de Sicilia mandados por Bohemundo de Tarento se unen a las
tropas occitanas de Raimundo IV de Tolosa y al ejercito francés de Godo-
fredo de Bouillon, apoyado por su hermano Balduino. Con todo, Elisabeth
Du Réau tiene razén cuando afirma que «si estas expediciones lejanas
fueron para muchos cruzados la ocasién de un descubrimiento del mundo
oriental, los contactos asf realizados no contribuyeron a unificar el espa-
cio europeo» porque las brutalidades y matanzas perpetradas en muchas
ocasiones solo contribuyeron a atizar las querellas entre principes y reyes,
lo que lleva a Jorge de Podébrady, rey de Bohemia, a proponer primero
una alianza de los soberanos europeos contra los turcos en 1453 y luego
un Tractatus pacis toti christianiti fiendae en 1464, es decir, un tratado
de paz basado en una confederacién de los reyes y principes cristianos®,
Este suponia la creacién de una asamblea permanente dotada de un poder
legislativo, una corte de justicia y sobre todo un Consejo supremo como
organo ejecutivo formado por el rey de Francia, el rey de Castilla, el prin-
cipe alemdn y el duque de Venecia. No obstante las negociaciones entre
el rey de Francia, Luis XI, y la delegacién checa fracasaron y el suefio de
una Europa unida de desvanecid °.

Sin que se pueda hablar todavia de idea europea, ya que los conflictos
entre soberanos no se detienen durante toda la Edad Media, como el habido
entre Francia e Inglaterra desde 1338 hasta 14530, aparece por lo menos
una Europa intelectual, una Europa de las universidades que toma cuerpo
en la multiplicacién de los centros docentes, cursos de toda indole, y se ma-

7 Como escribe Georges DUBY: «A principios de un crecimiento que no cesard mds, el
auge que se inaugura con la civilizacion occidental es revelado primero por esta vehemencia
militar». Y afiade: «El siglo X1 europeo estd dominado por este sistema de valores, todo entero
fundado sobre el gusto de arrebatar y de dar, y sobre el asalto». Georges DuBY, L’Europe du
Moyen Age, Parfs, «Champs» Flammarion, 1984, pp. 22-23.

8 Jacques LE GOFF, L’Europe est-elle née au Moyen Age ?, Paris, Le Seuil, 2003, pp. 244-
246; Antoine Mares, histoire des Tchéques et des Slovaques, Paris, «Tempus» Perrin, 2005,
pp- 138-140.

9 Pavel BELINA, Petr CORNEJ y Jifi POKORNY (dir.), Histoire des Pays tchéques, Parfs,
«Points» Seuil, 1995, pp. 142-143

10 Philippe CONTAMINE, La guerre de Cent ans, Paris, PUF, 1968, 3.* edicion 1977. Véase
Michel Mollet, Genése médiévale de la France moderne, Xive-xve siécle, Paris, «Points» Seuil,
1977, pp. 19-50.
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nifiesta en la propagacién de las ciencias de acuerdo con las directivas pa-
pales que reconocen el derecho de ensefiar por todas partes (licencia ubique
docendi)!'. Tomando ejemplo en las facultades de derecho y de medicina
de Bolonia, Parfs u Oxford, las universidades permiten la ampliacién de los
estudios, los intercambios estudiantiles y el cosmopolitismo intelectual con
eruditos famosos como Tomds de Aquino, nacido en Italia, cuya influencia
se propagé por toda Europa, sobre todo donde enseiid, es decir en Colonia,
Parfs, Bolonia, Roma y Ndpoles. Simultdneamente aparece otra Europa, la
de los mercantes y negociantes, gracias a la revolucidn de los transportes,
al desarrollo de las ferias y la aparicion de nuevos medios de transaccion
como las letras de cambio. La expansion de las redes comerciales y la in-
fluencia creciente de los mercantes en el dmbito politico-social ilustran el
crecimiento de la economia y fortalecen al mismo tiempo la cultura burgue-
sa, fuente del patriotismo urbano y del humanismo que caracteriza a ciuda-
des como Génova, Brujas, Florencia, Liibeck o Rouen'?,

Estas mutaciones espirituales y econdmicas abren el paso al Renaci-
miento, cuadro mental y material de profundos cambios que cuestionan el
porvenir de Europa. En efecto, si por un lado avanzan el espiritu de raciona-
lidad, el progreso cientifico, la exaltacion del saber con el redescubrimiento
del legado antiguo, también se suscita la contestacion de los dogmas reli-
giosos a través de controversias en el seno de la sociedad civil y eclesidstica
que acaban en conflictos feroces y ponen fin a la unidad del mundo cristiano
y a la cristianitas romana'3, Las guerras de religién no impiden que renazca
una nueva potencia central como es el Imperio de Carlos Quinto, a su vez
imperio europeo e imperio americano, gracias al impulso colonial dado por
los Reyes Catdlicos, o que prospere el humanismo en todas partes, tanto
en los Pafses Bajos como en Inglaterra, en Francia como en Italia, pero el
escepticismo causado por los desastres y los conflictos, unido al aumento de

I Du REAU, op. cit., pp. 29-31.

12 Véase Jacques LE GOFF, Marchands et banquiers du Moyen Age, Paris, PUF, 1956,
2.* edicion 1972; Fernand Braudel, Civilisation matérielle, économie et capitalismo, Xv¢-XVIII®
siécle. 3. Le temps du monde, Paris, Armand Colin, 1979, pp. 99-200.

13 «No es por azar que a partir del Renacimiento el término “Europa”, sobre todo bajo
el impulso de los humanistas, se emplea cada vez mas en el sentido de una entidad cultural y
politica, y no ya meramente geografica, como sucedia en la Edad Media. Después de la ruptura
de la unidad religiosa en Europa, la Cristiandad deja de identificarse con la catolicidad... [...]
Por otra parte, la progresiva difusion del cristianismo fuera de Europa (en particular en el Nue-
vo Mundo) hard que Europa y la Cristiandad comiencen a su vez a no confundirse. [...] As{
se explica que la nocion de “cristiandad” pierda poco a poco su contenido tradicional y quede
finalmente acantonada en el dominio estrictamente religioso, mientras que la de “Europa”, mads
neutra desde este punto de vista, se generalice en el siglo XvII y sobre todo en el xviiL.» Antonio
TRUYOL Y SERRA, La sociedad internacional, Madrid, Alianza Universidad, 1994, p. 31.
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los antagonismos nacionales, suscita en Europa una crisis del espiritu y una
ruptura duradera de los equilibrios'4.

A pesar de las prohibiciones y condenas sufridas por ilustres cientifi-
cos como Galileo, la salvacion del pensamiento europeo corresponde a la
Republica de las letras que sobrevive en muchas partes de Europa, tanto
en los Paises Bajos y en Inglaterra como en Suiza, donde inventores, es-
critores y filésofos permiten que se produzca una lenta apertura hacia la
comprension del universo cada vez mds alejado de la dominacién de las
iglesias'>. Claro estd que existen limites al progreso cientifico en lo que
respecta a la ciencia experimental y se ponen de manifiesto los fallos dialé-
cticos del pensamiento doctrinal de la Iglesia, pero «la comunidad intelec-
tual de Europa no estaba dividida por temas o nacionalidad». Como apunta
Geoffrey Parker, «propagandistas franceses podian elogiar a los espafoles:
la oracién finebre del obispo Bossuet a favor de Condé, el vencedor de Ro-
croi y Lens, contiene uno de los mds preciosos homenajes en pro de la in-
trepidez espafiola que se pueda encontrar. Hasta un intelectual rebelde como
Jan Amos Comenius, con sus ideas avanzadas sobre educacion, unidad reli-
giosa y empresas cientificas pudo beneficiarse de una recepcion acogedora
en varios pafses —Inglaterra, Holanda y Suecia— después del fracaso de la
rebeldia en su Moravia natal».'® Paralelamente, el trauma de los conflictos
europeos, sobre todo la guerra de los Treinta Afios (1618-1648) y las cam-
paiias bélicas emprendidas por el rey de Francia Luis XIV al final de su
reinado (1685-1715), produce un rechazo cada vez mds fuerte en contra de
la conflagracion que destruye la sociedad europea. Esta toma de conciencia
de que la guerra en Europa no tiene sentido ninguno por razones meramente
religiosas como escribe el cudquero William Penn en 1693 o, sobre todo,

14 Véase Bartolomé Bennassar y Jean Jacquart, Le xvi¢ siécle, Paris, Armand Colin, 1972;
Du REAU, op. cit., pp. 35-45.

5 D.H. PENNINGTON, Europe in the Seventeenth Century, Londres, Longman, 1989,
p- 125. No resisto citar a Descartes cuando define las bases de su pensamiento personal: «La
primera, era obedecer las leyes y las costumbres de mi pais, manteniendo con constancia y
firmeza la religion en la que Dios me concedio la gracia de ser instruido desde mi infancia [...]
Comenzando, pues, a partir de ese momento, a no contar en nada con las mias propias, porque
queria someterlas todas a examen, estaba seguro de no poder hacer algo mejor que seguir las
de los mds sensatos. [...] Mi segunda maxima era ser lo mds firme y lo mds resuelto que pu-
diera en mis acciones, y no seguir con menos constancia las opiniones mds dudosas, una vez
me hubiera determinado a ellas como si hubiesen sido muy seguras. [...] Después de haberme
asegurado de estas maximas y ponerlas aparte de las verdades de la fe que siempre han sido las
primeras en mi creencia, juzgué, con respecto al resto de mis opiniones, que podia libremente
empezar a deshacerme de ellas.» René DESCARTES, Discours de la méthode, Paris, Hachette,
1840, pp. 29-33.

16 Geoffrey PARKER, Europe in Crisis, 1598-1648, Londres, Fontana History of Europe,
Fontana Press, 1979, 6.* edicién 1990, p. 320.
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por ser una guerra entre naciones hermanas impulsa la publicacién de en-
sayos o propuestas para poner fin a la guerra civil europea!’. Charles Castel
de Saint-Pierre, conocido bajo el nombre de abad de Saint-Pierre, es sin
duda el erudito mds famoso a raiz de la publicacién en 1712 de un libro sur-
gido como respuesta a los sufrimientos creados por la guerra de Sucesion
Espaiiola que dur6 desde 1702 hasta 1713 y que se sald6 con la instauracidon
de la Casa de Borbén en Espaiia'®. Negociador de la futura Paz de Utrecht
en 1712-1713 y miembro de la Académie Francaise, el abad de Saint-Pierre
redact6 un Proyecto de paz perpetua entre las naciones europeas, inspirado
por Sully, ministro del rey Enrique IV!?, y convencido de que el equilibrio
de las fuerzas y la firma de tratados entre las potencias europeas no permitia
el mantenimiento de una paz duradera concibe®®:

«Busqué luego si los soberanos no podrian encontrar una seguridad su-
ficiente de la ejecucion de las promesas mutuas estableciendo entre ellos un
arbitraje perpetuo, encontré que si las dieciocho principales soberanias para
conservarlo en su gobierno presente, para evitar la guerra entre ellas y para
proporcionarse todas las ventajas de un comercio perpetuo, querfan hacer un
tratado de unién y un congreso perpetuo mds o menos sobre el mismo mode-
lo, o siete soberanias de Holanda, o trece soberanias de los suizos, o sobera-
nias de Alemania, y de formar la Unién europea sobre lo que hay de bueno
en estas uniones [...] que las mds débiles tendrian seguridad suficiente, que
el gran poder del mds fuerte no podria perjudicarles, que cada uno guardaria
las promesas reciprocas, que el comercio nunca serfa interrumpido, y que to-
dos los futuros desacuerdos se acabarian sin guerra por la via de los drbitros,
seguridad que nunca se puede encontrar sin esto.»2!

Bien es sabido que la fama internacional del autor entre los pensado-
res de su tiempo?? no sirvié de nada en la préictica para cambiar el estado

17" M.S. ANDERSON, War and Society in Europe of the Old Regime, 1618-1789, Londres,
Fontana Press, 1988, pp. 186-188.

18 Frangois LEBRUN, Le xvir¢ siécle, Paris, Armand Colin, 1967, pp. 320-329.

19 Véase Mémoires de Sully, Tome Cinquiéme, Parfs, Jean-Frangois Bastien, 1788,
pp. 285-357.

20 «1.° La constitucion presente de Europa no podria producir mds que guerras casi con-
tinuas, porque nunca podria la ejecucion de los tratados procurar seguridad suficiente. 2.° El
equilibrio de potencia entre la Casa de Francia y la Casa de Austria no podria procurar se-
guridad suficiente ni contra las guerras fordneas ni contra las guerras civiles, ni podria por
consiguiente procurar seguridad suficiente sea para la conservacion de los Estados, sea para la
conservacion del comercio» Charles-Irénée Castel de Saint-Pierre, Projet pour rendre la paix
perpétuelle en Europe, 1712, p. 5.

21 Ibid. p. 6. (Cursiva en el texto original, N.del A.)

22 Véase Frangois-Emmanuel BOUCHER, «Les Fondements de la Paix et les Origines de
la Guerre: Charles Irénée Castel de Saint-Pierre et Jean-Jacques Rousseau», Neophilologus,
Volumen 88, n.° 3, Julio, 2004, pp. 353-365.
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de dnimo de los reyes y poderosos de Europa que no estaban dispuestos a
abandonar una actividad tan lucrativa y necesaria para el desarrollo de las
técnicas como la guerra y que ni siquiera conocian su obra?3. Sin embargo,
algunos principes se percatan del necesario esfuerzo comun para asegurar la
felicidad de los pueblos y la estabilidad politica como el futuro Federico II,
todavia principe real, quien considera en su obra L’Anti-Machiavel, ou exa-
men de I’ouvrage de machiavel intitulé du Prince, publicado en 1740, que:

«La tranquilidad de Europa se basa principalmente sobre este equilibrio
juicioso, por el cual la fuerza superior de una monarquia es contrabalanceada
por el poder reunido de otros varios soberanos. Si este equilibrio viniera a
faltar, habria que temer que pasara una revolucidén universal, y que una nueva
monarquia se estableciese sobre los pedazos de los principes que su des-
unién harfa demasiado débiles. La politica de los principes de Europa parece
pues exigir de ellos que nunca descuiden las alianzas y los tratados por los
cuales pueden igualar las fuerzas de un poder ambicioso, y deben desconfiar
de los que quieren sembrar entre ellos la desunién y la cizafia.»?*

Sin embargo, es el mismo Federico, quien demuestra que el idealismo
del abad de Saint-Pierre no pertenecia segtin el rey de Prusia al mundo te-
rrestre:

«563. La guerra misma es funesta, pero al igual que otras plagas
del cielo que hay que suponer necesarias en el arreglo de este univer-
so; aquellas llegan periddicamente y ningtin siglo pudo jactarse, hasta
ahora, de haber estado exento de ello. Si usted quiere establecer una paz
perpetua, transportese a un mundo ideal donde el tuyo y el mio sean des-
conocidos, donde los principes, sus ministros y sus suibditos todos estén
sin pasiones.»?

Ahora bien, la idea europea unida al principio de paz entre las na-
ciones continud apasionando a los espiritus ilustrados del siglo xviil, so-
bre todo a Jean-Jacques Rousseau, que no solo leyé con mucho interés
el proyecto de paz perpetua elaborado por el abad de Saint-Pierre, sino
que ofrecié una sintesis de los modelos precedentes en su Jugement du
Projet de paix perpétuelle de Monsieur I’Abbé de Saint-Pierre publica-
do en 1756, considerando no obstante que el régimen republicano, sin
duda el mds propicio al establecimiento de una confederacién europea,
podria chocar con el principio de soberanfa nacional®. La misma visién

23 Véase M.S. ANDERSON, op. cit., pp. 135-156.

2 (Euvres primitives de Frédéric 11, roi de Prusse, Tomo I, Potsdam, 18035, p. 128.

25 Fréderic I, Paris, Librairie militaire, 1869, pp. 167-168.

26 Véase Céline SPECTOR, «L’Europe et les fondements du cosmopolitisme. Rousseau et
I’abbé de Saint-Pierre», Séminaire de philosophie du droit 2006-2007 Justice et cosmopolitis-
me, 5¢™ séance, lundi 22 janvier 2007, Paris, IHEJ, 13 p.
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se halla en el pensamiento de Immanuel Kant, el filosofo alemdn, con mds
fuerza atin, cuando insiste en su ensayo Para la paz perpetua, publicado
en 1795, sobre la necesidad de implementar el régimen republicano en
Europa siendo la constitucion republicana «la tnica que deriva directa-
mente del pacto social» basado en los derechos humanos fundamentales?’.
Pero lo mds importante deriva de su perspectiva universal cimentada en
el derecho internacional, condicién previa al nacimiento de una sociedad
de naciones?®. Con todo las ideas novedosas de Kant no lograron ningtin
resultado concreto como se deduce del contexto bélico europeo producido
por las guerras revolucionarias y napolednicas®.

Sélo con el derrumbamiento del imperio francés en 1814 surge de
nuevo la idea europea. El enfrentamiento feroz entre Francia y sus alia-
dos por un lado, y las coaliciones antifrancesas por otro, asi como las
destrucciones causadas por las guerras casi continuas durante cerca de 25
afnos constituyen el marco fundamental del siglo nuevo en Europa, y con-
dicionan desde luego el nuevo orden que las potencias victoriosas quieren
imponer sobre el continente. Para Claude Henri de Rouvroy, conde de
Saint-Simon, que presencia desde lejos el congreso de Viena, no hay nada
positivo que esperar de tal encuentro en la medida que «ninguno de los
miembros del Congreso estard encargado de considerar las cosas desde
el punto de vista del interés general; no estard autorizado alli». De modo
que «el interés particular serd dado para medida del interés general» y
al final «confederaciones particulares, coaliciones opuestas de intereses
rechazardn Europa en este estado de guerra triste del que se habrd tratado
vanamente de sacarla»°. El dnico recurso capaz de prohibir el uso de las
armas entre paises fronterizos requiere claramente un cambio profundo de
las instituciones, «que por todas partes en la antigua organizacion se pon-
ga la forma del gobierno parlamentario en el sitio de la forma jerdrquica o
feudal». Asi, dice Saint-Simon, «por esta simple sustitucion obtendremos

27 Emmanuel KANT, Essai philosophique sur la paix perpétuelle, Paris, G. Fischbacher,
1880, p. 13.

28 «Estdn de alli pueblos, como Estados, como individuos; si ellos viven en el estado de
naturaleza, es decir sin leyes exteriores, su vecindad ya es una lesion reciproca, y para garanti-
zar su seguridad, cada uno de ellos puede exigir de otros que todos ellos establezcan de acuerdo
con €l una constitucion garantizando los derechos. Seria alli una Federacion de pueblos, y no
un solo y tnico Estado [...] La posibilidad de realizar tal Federacidn, que poco a poco abrazaria
todos los Estados, y que los conducirfa asf a una paz perpetua, puede ser demostrada». Ibid.,
pp. 18y 21.

29 Véase Monique CASTILLO y Gérard LEROY, L’Europe de Kant, Toulouse, Privat, 2001,
124 p.

30 Comte de Saint-Simon, De la réorganisation de la société européenne, Paris, Adrien
Egron, 1814, pp. 21-22.
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una nueva organizacién mds perfecta que la primera, y no pasajera como
ella» 3!

Este proyecto de reorganizacion de la sociedad europea iba mds alld
de los planes disefiados por los ilustrados del siglo anterior. Por primera
vez aparece la idea de «una cdmara de diputados del parlamento euro-
peo» elegida por los ciudadanos europeos. Saint-Simon precisa que «cada
millén de hombres que sepan leer y escribir en Europa deberd delegar
en la cdmara de los comunes del gran parlamento a un negociante, a un
sabio, a un administrador y a un magistrado. Asi, suponiendo que haya
en Europa sesenta millones de hombres que sepan leer y escribir, la
Cdmara constard de doscientos cuarenta miembros».3? Sin embargo las
grandes potencias, incluidas Francia y Gran Bretafia, cuyos parlamentos
debian tedricamente pronunciarse sobre el proyecto, sélo querian afirmar
su hegemonia y asegurar la perennidad de la monarquia absoluta, lo que
suponia la restauracion de las antiguas familias reinantes y la erradicacion
de las ideas progresistas que formaban la base del pensamiento sansimo-
niano. En definitiva, Saint-Simon se equivocaba sobre el resultado del
congreso de Viena ya que las potencias victoriosas supieron entenderse
e imponer un nuevo orden europeo basado una y otra vez en el principio
de equilibrio politico y organizar una asistencia mutua en el cuadro de la
Santa Alianza®3. Claro estd que el triunfo de la reaccién politica no podia
impedir totalmente brotes de resistencia por parte de los republicanos,
carbonari y liberales nacionales, sea con motivo del absolutismo impues-
to desde arriba como fue el caso en Espaiia o Italia, sea para defender los
principios de soberania propagados por las tropas revolucionarias e impe-
riales francesas en Austria o Polonia®*. Pero el directorio de las grandes
potencias consigue finalmente mantener la paz en Europa durante varios
decenios, a pesar de las revoluciones de 1830 y 1848.

Quizas la herencia mds notable de la Restauracion sea la victoria del
Estado nacional entendido como actor principal y cuadro politico de las
monarquias reinantes y no como la emanacién de aspiraciones naciona-
les. De hecho, «el principio nacional sélo esta aceptado donde estaba de
acuerdo con la legitimidad del principe: en Gran Bretafia, Francia, Es-

31 Ibid. pp. 49-50.

32 Ibid. pp. 53-54.

33 Véase Charles-Olivier CARBONELL, L’Europe de Saint-Simon, Toulouse, Privat, 2001,
127 p. que ademds de dar una semblanza biografica del conde de Saint-Simon reproduce buena
parte del proyecto europeo.

34 Véase Michael BROERS, Europe under Napoleon 1799-1815, Nueva York, Edward Ar-
nold Publishers, 1996, 291 p.; Thierry LENTZ (coord.), Napoléon et I’ Europe. Regards sur une
politique, Parfs, Fayard, 2005, 445 p.
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pafia, Portugal, Paises Bajos y Suecia, es decir en la Europa occidental y
septentrional».?> Asf, la idea dominante entre los poderosos, sobre todo en
Austria, Rusia y Prusia, no consiste en admitir la reunién o concentracion
nacional en Europa, mdxime cuando ésta amenaza el equilibrio europeo.
«Por esta razon —indica Hagen Schulze— la independencia de los mini
o micro Estados alemanes e italianos representaba, para sus vecinos, la
garantia de la libertad europea, del equilibrio de los Estados y de su exis-
tencia»’®, Ahora bien, el concepto de soberania nacional conjugado con
la idea europea origina nuevos proyectos como el movimiento Giovine
Europa fundado en Berna en 1834 por Guiseppe Mazzini junto a seis
italianos, cinco alemanes y cinco polacos, cuya intencion era poner fin al
dominio austriaco y liberar los numerosos pueblos oprimidos por Viena.
Tres afios después de la fundacién de Giovine Italia, Mazzini defiende la
idea de que ser republicano significa ser europeista, expresando unos afnos
mds tarde el anhelo todavia quimérico de la desaparicidn futura de las
fronteras y la emergencia de una «democracia republicana para la Europa
de los pueblos»?7.

Los rdpidos cambios econdmico-sociales habidos a partir de 1830-1835
en Europa occidental y septentrional y los progresos de la ideas democrd-
ticas después de 1848, sobre todo en Francia, juegan desde luego un papel
muy relevante en la propagacion de las ideas europeas, a pesar del dominio
siempre mds fuerte de los intereses nacionales. No tiene nada sorprendente
entonces la reunion en Paris en agosto de 1849 del Congreso de la Paz bajo
la égida de Guiseppe Mazzini y Richard Cobden, industrial y politico inglés,
cuya finalidad consiste en debatir la pregunta fundamental de su tiempo, es
decir, cémo mantener la paz en Europa, en el momento en que las revolu-
ciones de 1848 pusieron de manifiesto el deseo de autonomia y de liberali-
zacion de numerosos pueblos europeos sometidos a monarquias o imperios
autocraticos. El congreso cuenta con la presencia del ilustre escritor fran-
cés Victor Hugo, al mismo tiempo politico como miembro de la Chambre
des pairs en 1845 y luego miembro de la Chambre des députés en 1848, a
quien se le ofrecid la direccion de los debates. En esta ocasién pronuncia
Victor Hugo, el 21 de agosto, su famoso discurso de apertura conocido ul-
teriormente bajo el titulo Pour les Etats-Unis d’Europe. En éste defiende,

35 Hagen SCHULZE, Etat et nation dans I’histoire de I’Europe, Paris, «Faire I’Europe»,
Seuil, 1996, p. 228.

36 Ibid. p. 233.

37 Véase Guiseppe MAzziNI, Pensieri sulla democrazia in Europa, Milano, Feltrinelli,
2005

3 Véase Evelyne LEJEUNE-RESNICK, «L’idée d’Etats-Unis d’Europe au congrés de la Paix
de 1849», Revue d’histoire du xix* siecle, n.° 7, 1991, pp. 65-72.
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como lo hace ya desde meses atrds en la Asamblea nacional,* la necesidad
de acabar con la miseria y la guerra de una vez por todas y promover la
concordia entre les hombres para finalmente establecer la fraternidad de los
pueblos europeos:

«jUn dfa vendrd en que las armas también se os caigan de las manos!
Un dia vendrd en que la guerra parezca tan absurda y sea tan imposible
entre Pari{s y Londres, entre Petersburgo y Berlin, entre Viena y Turin,
como serfa imposible y parecerfa absurda hoy entre Rudn y Amiens, entre
Boston y Filadelfia. Un dia vendrd en que vosotras Francia, vosotras Ru-
sia, vosotras Italia, vosotras Inglaterra, vosotras Alemania, vosotras todas,
naciones del continente, sin perder vuestras cualidades distintas y vues-
tra gloriosa individualidad, os mezclaréis estrechamente en una unidad
superior, y vosotras constituiréis la fraternidad europea, absolutamente
como Normandfa, Bretafia, la Borgofia, Lorena, Alsacia, todas nuestras
provincias, se mezclaron en Francia. Un dia vendrd en que no haya mds
otros campos de batalla que los mercados que se abran al comercio y los
espiritus que se abran a las ideas jUn dia vendrd en que las balas y las
bombas sean reemplazadas por los votos, por el sufragio universal de los
pueblos, por el arbitraje venerable de un gran senado soberano que serd
en Europa lo que el parlamento es en Inglaterra, lo que la dieta es en
Alemania, lo que la Asamblea legislativa es en Francia! (Aplausos) jUn
dia vendrd en que se muestre un cafién en los museos como mostramos
alli hoy un instrumento de tortura, extrafidndose que esto haya podido
ser! (Risas y bravos) {Un dia vendrd en que se vea a estos dos inmensos
grupos, los Estados Unidos, los Estados Unidos de Europa (Aplausos),
colocados enfrente uno del otro, alargdndose la mano por encima de los
mares, intercambiando sus productos, su comercio, su industria, sus artes,
sus genios, roturando el globo, colonizando los desiertos, mejorando la
creacion bajo la mirada del Creador, y combinando juntos, para sacar de
eso el bienestar de todos ellos, estas dos fuerzas infinitas, la fraternidad de
los hombres y el poder de Dios! (Aplausos largos)»*

El balance del congreso, como era de esperar, no produjo ningin resul-
tado concreto por presentar ponencia tras ponencia discursos cada vez mas
abstractos y utdpicos. Ademds el concepto mismo de Estados Unidos de
Europa no era acompafiado de una definicién clara —;federacion o confe-
deracion de Estados? Tampoco se podia deducir algo palpable sobre la es-
tructura de las futuras instituciones, sin hablar de los limites territoriales de

39 Véase en particular su intervencion reciente del 9 de julio en contra de la miseria en
Victor HuGo, Euvres compleétes. Actes et paroles, Volume 1. Avant exil, 1841-1851, Parfs,
Hetzel, 1882, pp. 273-287.

40 Victor HUGO, op. cit., pp. 479-480. También pronuncia el discurso de clausura el 24 de
agosto siguiente, ibid. pp. 487-494.
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la Europa futura ya que las referencias a los lazos con los Estados Unidos
de América eran muy frecuentes y el desequilibrio entre las procedencias
geogrdficas de los participantes muy patente, con una dominacién anglo-
sajona obvia*!.

A pesar de los dnimos entusiastas a favor de una Europa unida, las
ideas politicas del tiempo no giraban alrededor de cualquier federalismo
sino al contrario en torno a la independencia y a la supremacia del Estado
nacional®?. Por otra parte, los antagonismos entre potencias europeas, por
ejemplo entre Francia e Inglaterra, y también entre Prusia y Austria-Hun-
gria, a raiz de la concurrencia creciente para la dominacién del continente,
s6lo podfan aumentar el nivel de las tensiones y propiciar el estallido de
nuevos conflictos, como fue el caso en 1866 entre Viena y Berlin, y cuatro
afios después entre Par{s y Berlin, otra vez. La reunién de nuevos congresos
de la paz en 1850, 1851, 1867 y 1871 no representd desde luego ningin
obsticulo serio frente a las ambiciones prusianas de imponer la Mitteleu-
ropa germanica. Paraddjicamente, el colapso final del sistema heredado de
1815 aparece como el momento adecuado para reactivar la idea europea.
Como lo advierte Pierre-Joseph Proudhon, el ex-diputado fundador del
anarquismo y del federalismo: «no quedan monarcas absolutos en Europa.
Todos ellos vieron sus prerrogativas mds o menos modificadas por el nuevo
régimen constitucional». En consecuencia, «es otro pacto el que hay que
proponerle a Europa, un nuevo derecho, mds racional, mds completo, eficaz
e inteligible».*3

Se referia Proudhon directamente a la iniciativa tomada por Napo-
leon III el 4 de noviembre de 1863 de organizar en Paris una conferencia
internacional con el propdsito de rectificar las fronteras de Europa, pensan-
do concretamente en Polonia, dando como definitivo el derrumbe del siste-
ma creado por el congreso de Viena*!. Cierto es que el emperador francés
intenta romper su imagen belicosa, consecuencia de su politica exterior en

41 Véase André et Danielle CABANIS, L’Europe de Victor Hugo: le prophéte des Etats-
Unis d’Europe, Parfs, Privat, 2002, 126 p; Du REAuU, op. cit., pp. 78-79.

42 En este sentido el pensamiento de Joseph Proudhon, abiertamente federalista, aparece
como marginado o de peso muy limitado en el debate politico de la época aunque subraya con
realismo la imposibilidad de una federacion de Estados europeos basada en el principio mo-
ndrquico, sobre todo en el marco de las democracias imperiales como lo son Francia, Austria,
Inglaterra, Rusia y Prusia. Pierre-Joseph PROUDHON, Du principe fédératif et ceuvres diverses
sur les problémes politiques européens, in (Euvres complétes, Parfs, Librairie Marcel Riviére,
1959, pp. 321-322.

43 Pierre-Joseph PROUDHON, Si les traités de 1815 ont cessé d’exister? Actes du futur
congreés, Parfs, Librairie E. Dentu, 1864, pp. 10-11.

4 Véase Charles POUTHAS, La politique étrangére de la France sous la Seconde républi-
que et le Second Empire, Paris, CDU, 1949, p. 244.
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los Balcanes y en Italia, pero también estd convencido, como lo estuvo su
tio, que le tocaba a Francia realizar su «misién europea», es decir, el gran
disefio de una «asociacién europea» basada en el principio de las nacionali-
dades®. Sus ideas derivan directamente de los grandes proyectos europefs-
tas y pacifistas, y aunque su propuesta fue rechazada por las otras grandes
potencias, no se puede negar que las nociones de arbitraje internacional, de
«tribunal europeo», su voluntad de «reemplazar entre las naciones de Euro-
pa el estado de naturaleza por el estado social» anticipan la idea de seguri-
dad colectiva que se impondrd en 1919 con la instauracion de la Sociedad
de Naciones. Ahora bien, como lo advierte Emile Bourgeois, «este proyecto
de desarme, este llamamiento a la conciliacion y a la paz venfan demasiado
tarde, por parte de un soberano que no parecia indicado como para reunifi-
car Europa después de haberla trastornado»*. Los suefios de Proudhon en
torno a una «anfictionia de Europa, hablando en nombre del derecho y de
la libertad de las naciones, votando a la mayoria de los sufragios, actuando
como soberana» se perdieron asi en los abismos de la historia*’.

No es necesario insistir hacia finales del siglo X1X, en lo que la idea euro-
pea sufrid a partir de los afios 1860-1870 debido al auge imparable del nacio-
nalismo y del imperialismo. En lucha los unos contra los otros, en todos los
dominios —politico, econémico, colonial, etc.—, tanto las grandes potencias
como las pequefias desarrollan nuevas estrategias para impedir la irrupcion de
un conflicto mayor, firmando tratados de alianza que al fin y al cabo jugardn
en 1914 un papel de acelerador de contienda. Lo que mds cuestionamos es,
sin duda, la ceguera asumida por los respectivos gobiernos de Europa que
aceptan de antemano la idea de una guerra liberadora como solucidn unica y
terminante a las numerosas tensiones que alimentaba la concurrencia nacio-
nal. Por supuesto, existen en muchos paises hombres y mujeres convencidos
del desastre que espera a Europa si no se impide la guerra, sea en la Interna-
cional socialista, a pesar de las discrepancias internas, sea la «Internacional
pacifista» que coordina los congresos mundiales de la paz celebrados cada
ano desde 1889 (en Paris) hasta 1913 (en La Haya). Desde la masoneria
francesa y belga hasta los monarcas, a imagen de Nicolds II —iniciador de la
Conferencia de la paz reunida en La Haya en 1899—, sin olvidar al Papa que
denuncia la «paz armada» en su enciclica Praeclara gratulationis en 1894, se
mantiene viva, hasta la explosion fatal del 28 de junio de 1914, la esperanza

4 Véase Louis GIRARD, Napoléon III, Paris, Fayard, 1986; «Pluriel» Hachette, 1993,
pp- 324-337 y las Idées napoléoniennes redactadas en Inglaterra por Louis-Napoléon BONA-
PARTE y publicadas en 1839.

46 Emile BOURGEOIS, Manuel historique de politique étrangére, Paris, Belin, 1905,
p. 646.

47 PROUDHON, Si les traités de 1815 ont cessé d’exister, op. cit., p. 11.
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de un arbitraje internacional®. Pero el escepticismo — ;o el realismo?— gana
poco a poco los espiritus siguiendo el ejemplo de Luis Araquistain y de sus
dudas acerca del europeismo y de su valor real:

«Para unos, Europa es el empirismo; para otros, el criticismo; para
otros, el espiritualismo; para otros, el voluntarismo. Ni en esto ni en nada
hay, ni puede haber unanimidad. ;Qué es, pues, Europa? Todo eso y mucho
mds. No un valor unico, sino muchos valores. Quizds en ultimo término
Europa, como todo gran foco de cultura, sea esto: lucha encarnizada de
valores antagénicos.»*

Durante mds de cuatro afios, la Primera Guerra mundial destruyé toda
posibilidad de entendimiento entre las naciones beligerantes. La brutalidad
de la «guerra moderna» no hizo mds que intensificar los odios mutuos y
prolongar la guerra civil europea. Sélo al principio de enero de 1918 surgié
la primera perspectiva optimista y concreta con el manifiesto en 14 puntos
del presidente americano Woodrow Wilson cuya finalidad consistia en la
afirmacion de las libertades de navegacion y de comercio, la idea de un des-
arme generalizado, la resolucidn definitiva de los conflictos europeos con
la redefinicion de las fronteras territoriales y finalmente la creacion de una
sociedad de naciones, conforme al proyecto que formuld en su tiempo el
filosofo alemdn Immanuel Kant*. Sin embargo no tiene una tarea muy fécil
frente a los dirigentes europeos cuando dice, antes de cruzar el Atldntico, el
5 de julio 1918 que:

«Europa estd gobernada todavia por las mismas fuerzas reaccionarias
que controlaban nuestro pafs hasta hace algunos afios. Pero me siento sa-
tisfecho de saber que, en caso de necesidad, puedo conmover a los pueblos
de Europa por encima de las cabezas de sus jefes.»

Anadiendo el 23 de octubre siguiente:

«Es sorprendente ver como los dirigentes de algunos de los gobiernos
extranjeros parecen algunas veces completamente ajenos a los sentimien-
tos de simpatia de sus propios pueblos.»!

48 V¢ase Pierre-Yves BEAUREPAIRE, L’Europe des francs-magons, XVIII‘-XxI¢ siécles, Parfs,
Belin, 2002, pp. 223-249; Yves Santamaria y Brigitte Waché, Du printemps des peuples a la
Société des Nations. Nations, nationalités et nationalismes en Europe, 1850-1920, Paris, La
Découverte, 1996, pp. 264-271. Sobre las conferencias de 1899 y 1907 véase Léon BOURGEOIS,
Pour la Société des Nations, Paris, Bibliothéque-Charpentier, 1910, pp. 9-262.

49 Luis ARAQUISTAIN, «Unamuno y el europeismo», Hispania, Volumen III, junio 1914,
pp. 1108-1110.

30" Jean-Baptiste DUROSELLE, La politica exterior de los Estados Unidos, 1913-1945,
Meéxico-Buenos Aires, Fondo de Cultura Economica, 1965, pp. 97-99. Seria injusto no obstante
olvidar las propuestas presentadas por el Papa Benedicto XV el 1.° de agosto de 1917.

31 Citado en DUROSELLE, ibid., p. 110.
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De hecho, las discusiones alrededor del tratado de Versalles, especial-
mente en mayo y junio de 1919, resultan muy dsperas y agotadoras por los
antagonismos insuperables que surgen entre franceses y alemanes, sin ha-
blar de los britdnicos que hacen todo lo posible para suavizar el texto final
a favor de Berlin. Hay que tener en cuenta que en cada momento se podia
reanudar la guerra, aunque la opinion alemana parecia resignada a aceptar
la paz impuesta por las potencias aliadas, pero tampoco habia que olvidar
el sacrificio consentido por Francia en todos los sentidos durante la guerra,
lo que acabé por convencer a Wilson de que era tiempo de clausurar los de-
bates2.

La conclusién era obvia para todos aquellos espiritus conscientes del
desastre futuro como John Maynard Keynes, el economista y delegado
britdnico en Versalles. Para él, no habia nada positivo que esperar del em-
pobrecimiento de Alemania, Austria, Hungria y de los demds vencidos, ni
tampoco del nuevo reparto territorial de Europa, vector de frustracion real
o exagerado en muchos paises. S6lo «una Unién librecambista incluyendo
toda la Europa central, oriental y sur-oriental, Siberia, Turquia, y esperemos
el Reino Unido, Egipto e India —decfa— puede hacer tanto por la paz y
la prosperidad del mundo como la Sociedad de Naciones misma».>* Para
otros, como José Ortega y Gasset, quedaba muy claro tres afios después, en
1922, que Europa atravesaba una crisis muy grave que «se habia iniciado
con anterioridad a la guerra» cuyo proceso «la conflagracion no ha hecho
mads que acelerar». Pero contrariamente a Keynes, no compartia «esta idea
de que las guerras extendan» los pueblos, ni tampoco «que las guerras son
un hecho anémalo en la biologia humana». De tal forma que «si las grandes
naciones no se restablecen, es porque en ninguna de ellas existe el claro
deseo de un tipo de vida mejor que sirva de pauta sugestiva a la recomposi-
cién».>

52 En la dltima nota de Wilson a Alemania (22 de junio) quedan muy claras sus intencio-
nes: «Los gobiernos aliados y asociados han respondido completa y claramente a las obser-
vaciones de la delegacion alemana haciendo todas las concesiones reconocidas como justas y
posibles [...] declaran que ya pasé el momento de la discusion y no pueden admitir ninguna
modificacion ni reserva. El gobierno alemdn debe aceptar o rechazar sin equivoco posible la
firma del tratado en el plazo fijado». Citado en DUROSELLE, op. cit., p. 132.

53 John MAYNARD KEYNES, Les conséquences économiques de la paix, Paris Editions de
la Nouvelle Revue Frangaise, 1920, p. 154.

34 José ORTEGA Y GASSET, «Espaifia invertebrada», Madrid, Revista de Occidente, pré-
logo a la 2.* edicidn, 1934, pp. XV-XVI. Paul VALERY no dice otra cosa cuando escribe en
1919 en un articulo titulado La crisis del espiritu: «Un escalofrio extraordinario corrié la
médula de Europa. Ella sinti6 por todos sus niicleos pensantes que no se conocia mds, que
dejaba de parecerse, que iba a perder conciencia [...] Ahora desde una inmensa terraza de
Elsinore que va de Basilea a Colonia, [...] el Hamlet europeo mira millones de espectros».
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Frente al pesimismo del uno y del otro, el movimiento europeo, libera-
do poco a poco del escepticismo y del abatimiento, reanuda los lazos entre
europeistas a partir de 1922 cuando «aparecen propuestas destinadas a crear
los contornos de una Europa unida»>3. Segin Elizabeth d.C. Beau, se pue-
den distinguir tres orientaciones principales: 1.° el movimiento paneuropeo
encarnado por su iniciador, el conde Richard Coudenhove-Kalergi, inspira-
do por el tema de los Estados Unidos de Europa; 2.° las iniciativas regio-
nales apoyadas sobre las redes franco-alemanas o renanas alrededor de una
Mitteleuropa, Federacion danubiana e incluso Entente balcdnica; y 3.° las
acciones culturales intereuropeas®. De estas tres orientaciones o corrientes
se destaca claramente la primera por la personalidad de Coudenhove-Kaler-
gi y el alcance ambicioso del proyecto. Nacido en Tokio de padre diplomd-
tico austro-hingaro y de madre japonesa, estudié en Viena donde obtuvo su
doctorado antes de adoptar la ciudadania checa en 1919 y publicar sus pri-
meros articulos sobre cuestiones europeas. Estd marcado sobre todo por la
crisis aguda entre Paris y Berlin que resulta de la ocupacién militar del Ruhr
por las tropas francesas en enero de 1923, redactando en pocas semanas su
libro Pan-Europa, basado en el proyecto presentado el afio precedente 7.
No solo insiste en la necesidad absoluta de la reconstruccién econémica
frente a los Estados Unidos y de la reconciliacion franco-alemana —cua-
renta afios antes de la firma del tratado de Parfs entre Adenauer y De Gau-
lle—, sino que también considera que la unién de los pueblos europeos «se
hard, o voluntariamente por la construccion de una federacién paneuropea,
o forzada por una conquista rusa», revelando asimismo su hostilidad hacia
el capitalismo norteamericano y el bolchevismo.

Resulta imposible ofrecer aqui un panorama exhaustivo de las numero-
sas iniciativas que se multiplicaron al principio de los afios veinte®. Junto
a la Uni6n paneuropea, con su revista Paneuropa y sus comités nacionales,
habria que citar al Comité Federal de Coopération Européenne fundado en
Paris en 1928, a las cooperaciones econdmicas entre franceses, alemanes y
luxemburgueses, a las actividades ligadas a la Sociedad de Naciones, y, hasta
a Trotsky al publicar, en junio 1923, un articulo de prensa titulado Sobre la

Citado en Sylvain SCHIRMANN, Quel ordre européen? De Versailles a la chute du Ille Reich,
Paris, Armand Colin, 2006, p. 70.

55 SCHIRMANN, op. cit., p. 73.

% Du REAU, op. cit., pp. 113-114.

57 Richard COUDENHOVE-KALERGI, Pan-Europa, Viena, Leipzig, Pan-Europa Verlag,
1924, 172 p. Véase también Anita Ziegerhofer-Prettenthaler, Botschafter Europas. Richard
Nikolaus Coudenhove-Kalergi und die Paneuropa-Bewegung in den zwanziger und dreifiiger
Jahren, Viena, Bohlau Verlag, 2004, 587 p.

38 COUDENHOVE-KALERGI, ibid., p. 23.

% Véase la obra muy completa de SCHIRMANN, ibid., pp. 75-116.
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actualidad de la palabra «Estados Unidos de Europa» donde denuncia la
«incapacidad de la burguesia» y reconoce la trascendencia de la relacién
franco-alemana para el porvenir de Europa®. Quizds conviene resaltar la
considerable labor realizada en Ginebra por funcionarios internacionales y di-
plomaticos, en su gran mayoria de origen europeo, ejemplificados en la figura
de Salvador de Madariaga, director de la seccion de desarme de 1922 hasta
192761, Tras las apariencias de inmovilismo, la Sociedad de Naciones se im-
plica en todos los asuntos sensibles, especialmente en la seccién de minorfas
en la que resalta la figura de Pablo de Azcdrate, miembro de ésta desde 1920
y luego director de la misma entre 1930 y 1933, y cuyo fin ultimo es neutra-
lizar los numerosos conflictos nacionales®?. Ademds, el cambio de ambiente
que surge a raiz del arreglo internacional sobre la crisis financiera alemana en
el verano de 1924 abre une nueva fase favorable al impulso de la seguridad
colectiva. Gracias al acercamiento franco-britanico entre Edouard Herriot y
Ramsay MacDonald, y a la labor de Edvard Benes, el ministro de Exterior
checoslovaco, se adopta en octubre de 1924, un Protocolo para el arreglo
pactfico de los litigios internacionales, el pacto de Ginebra, que implica para
los firmantes la renuncia a la guerra, la necesidad del arbitraje internacional y
un apoyo fuerte a favor del desarme. La conclusion del tratado de Locarno al
afio siguiente y la entrada de Alemania en la Sociedad de Naciones en 1926
generan mucho optimismo en toda Europa, de tal forma que por primera vez
parecen reunirse las condiciones para una Europa apaciguada®.

Los esfuerzos de europeistas como Coudenhove-Kalergi, con su revista
y la organizacion del primer congreso paneuropeo en Viena en 1926, Jean
de Pange que desarrolla una labor intensa a favor de la cooperacion intelec-
tual franco-alemana, y muchos otros, son alicientes para los dirigentes poli-
ticos, inclinados hacia la idea europea. Es el caso precisamente de Aristide

% «Alemania y Francia constituyen el nicleo central de Europa occidental. Aqui se halla
el conflicto o la solucion del problema europeo. Todo el resto es accesorio». Ledn TROSTKY,
Europa und Amerika. Zwei Reden, Berlin, Neuer Deutscher Verlag, 1923 , pp. 92-100.

61 Véase Salvador DE MADARIAGA, Memorias. Amanecer sin melodia (1921-1936), Ma-
drid, Espasa Calpe, 1974, 734 p.

92 En 1933 asciende Azcdrate al puesto de subsecretario de la Sociedad de Naciones an-
tes de abandonar a Ginebra en 1936 para Londres. Véase Pablo DE AZCARATE, La Société des
Nations et la protection des minorités, Ginebra, Centre Européen de la Dotation Carnegie pour
la paix internationale, 1969, 104 p.; Francisco QUINTANA NAVARRO, Esparia en Europa, 1931-
1936. Del compromiso por la paz a la huida de la guerra, Madrid, Nerea, 1993, 439 p. Sobre
su papel como embajador de Espafia en Londres durante la guerra civil espafiola véase Jean-
Francois BERDAH, La democracia asesinada. La Repiiblica y las grandes potencias, 1931-
1939, Barcelona, Critica, 2002, 530 p.

63 Véase otra vez a SCHIRMANN, op. cit., pp. 118-169 y A.C. TEMPERLEY, The Whispering
Gallery of Europe, Londres, Collins, 1938, pp. 26-101 para un testimonio britdnico sobre estos
acontecimientos.
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Briand, el ministro y presidente francés, defensor entusiasta del proyecto de
los Estados Unidos de Europa en la asamblea ginebrina el 5 de septiembre
1929%4. A pesar del derrumbe inmediato de las ilusiones ligadas a la pros-
peridad econdmica de los afios 20 con el crac bursdtil en Nueva York unos
dias mds tarde, la Sociedad de Naciones encarga al gobierno francés el estu-
dio de una unién europea, el cual finalizado en mayo de 1930 es transmitido
a los gobiernos interesados. Sin embargo, como en 1929 escribe Jules Des-
trée, hombre politico belga, «no nos hagamos sin embargo ilusiones. Los
Estados Unidos de Europa, es [un tema] muy seductor ciertamente, pero es
extremadamente dificil de realizar. [...] ni una conferencia, ni diez confe-
rencias pueden alcanzar tal resultado. [...] ;Como iremos hacia los Estados
Unidos de Europa? No sé»%.

El Memordndum francés sobre la union europea, que integraba a 27
paises, proponia una «formula de cooperacion europea en relacién con la
Sociedad de Naciones» con el objetivo de «armonizar los intereses euro-
peos bajo el control y con el espiritu de la SAN integrando en su sistema
universal un sistema limitado, tanto mds efectivo». También organizaba
los poderes colectivos de la futura unién europea, con un érgano ejecutivo
y una «conferencia europea» como drgano representativo®®. Desgraciada-
mente el «gran proyecto ginebrino» de Briand®” no tuvo mucho éxito entre
los dirigentes europeos. La salida del gobierno de Briand y la muerte de
Stresemann, el 3 de octubre de 1929, por un lado, y la expansion de la cri-
sis econdmica al continente europeo, sobre todo a Alemania, ponen de re-
lieve la debilidad del idealismo europeista frente a las realidades economi-
cas y sociales del momento, asi como la fuerza de los egoismos nacionales.
Simultdneamente se produce el rdpido ascenso de los extremistas, sobre
todo de la derecha fascista, como ocurre en las elecciones generales ale-
manas en septiembre de 1930 con el aumento espectacular del NSDAP, el
partido nazi, en el Reichstag®®. No quiere decir que las ideas europeas de
federacion o confederacidon desaparecen del debate politico e intelectual,
sino al contrario, como lo demuestra el nimero importante de publicacio-
nes, articulos, ensayos dedicados al tema en toda Europa®, pero si que el

%4 Sobre Briand véase Gérard UNGER, Aristide Briand. Le ferme conciliateur, Parfs, Fa-
yard, 2005, 658 p.

% Jules DESTREE, «Les Etats-Unis d’Europe», Le Soir, 31 de agosto 1929.

% Mémorandum du gouvernement frangais, 1 de mayo 1930 in Charles ZORGBIBE, His-
toire de la construction européenne, Paris, PUF, 1993, pp. 8-14.

97 Du REAU, op. cit., pp. 141-184.

68 Véase entre otros Eric J. HOBSBAWN, L’Age des extrémes. Histoire du Court xx¢ siécle,
Bruselas, Editions Complexe, 1994, pp. 123-151.

% Véase la compilacién de textos reunidos por Bernard Bruneteau, Histoire de I’idée
européenne au premier xx° siecle a travers les textes, Paris, Armand Colin, 2006, pp. 68-144.
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cambio completo de horizonte por el triunfo programado de las dictaduras
debia resultar mortifero para toda Europa. Asi, hablando de Paneuropa y
del futuro de Alemania, Adolfo Hitler escribe en 1928:

«La tentativa [...] de realizar la idea pan-europea por una unificacién
puramente formal de naciones europeas, sin necesidad de ser forzada en
luchas centenarias por un poder dirigente europeo, conduciria a una estruc-
tura cuya fuerza y energia serfan enteramente absorbidas por las rivalida-
des interiores y disputas exactamente como antes la fuerza de los clanes en
la unién alemana. Sélo cuando la cuestion alemana interna fue finalmente
solucionada por la superioridad de poder de Prusia un compromiso de la
fuerza unida nacional pudo seguir mds alld de sus fronteras. [...] Una Uto-
pia muy peligrosa, desde luego, si consideramos que otra vez innumerables
alemanes ven un futuro atractivo para el cual ellos no tendrdn que sufrir los
mds penosos sacrificios. [...] En vista de la situacién militar desesperada
de Alemania lo siguiente debe cobrar importancia en la formulacién de la
futura politica exterior alemana. 1) Alemania no puede causar un cambio
en su situacion presente sola, en la medida que este debe realizarse por
medio del poder militar. [...] 6) Alemania s6lo puede esperar a conseguir
el éxito de esta manera si ella finalmente renuncia a su antigua politica de
vaivén indecisa y fundamentalmente se decide sobre una direccion sola,
y al mismo tiempo asume y aguanta todas las consecuencias. 7) [...] Para
la lucha por la recuperacion de la libertad alemana la historia alemana se
levantard asf otra vez al nivel de la historia mundial»"°.

Tras la subida al poder de Hitler, en enero de 1933, la inconstancia de
la sociedad internacional, encarnada en la politica ginebrina, se hace cada
dia mds evidente, la democracia se tambalea por todas partes en Europa, in-
cluso en las grandes potencias occidentales y al final se desencadenan otra
vez las fuerzas de destruccion en Espafia, en Checoslovaquia, en Polonia,
en Francia y por ultimo sobre todo el continente’!. Con las victorias de la
Wehrmacht surge otro proyecto europeo, claro estd, pero un proyecto cuyo
designio consiste en edificar una Europa alemana basada en la dominacién
de la raza aria, el pillaje de las riquezas naturales y producciones de los
territorios ocupados o anexados, y para colmo trdgico una Europa «libera-
da del elemento judio (judenfrei)» conforme a la ideologia antisemita del
Tercer Reich. No faltan partidarios entusiastas u oportunistas de los planes
germdnicos en toda Europa, como por el ejemplo en Francia gracias al ser-

70 Telford TAYLOR (con introduccién de), Hitler’s Secret Book, Grove Press, Nueva York,
1961, pp. 106-108, 140-141.

71 Véase entre otros Mercedes CABRERA, Santos JULIA, Pablo Martin ACENA (Comps.),
Europa en crisis, 1919-1939, Madrid, Editorial Pablo Iglesias, 1991, 346 p.; Enzo TRAVERSO,
A feu et a sang. De la guerre civile européenne, 1914-1945, Parfs, Stock, 2007, 371 p.
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vilismo de muchos intelectuales’, pero al fin y al cabo, con la excepcién
de fandticos como Marcel Déat, Owald Mosley o Luis Carrero Blanco, esta
Europa no serd capaz de convencer a las capas profundas de la sociedad
francesa u occidental’?.

Con la repugnancia britdnica a aceptar la dominacién nazi y las pri-
meras derrotas del Eje germano-italiano empieza a cambiar la situacion a
favor de la resistencia, que se extiende poco a poco a toda Europa. De ahi
la creacion de redes de resistentes en Europa occidental y central, incluso
en Alemania’, y la emergencia de anhelos europeistas cuyas finalidades no
son todavia muy claras. En la prensa clandestina belga, italiana, francesa,
holandesa proliferan las ideas europeas: en Giustizia i Liberta con Luigi Ei-
naudi y Altiero Spinelli, futuros actores de la construccion europea, Het Pa-
rool (El eslogan) y Vrij Nederland (Holanda libre), en Libération, Combat,
Le Populaire se publican articulos, manifiestos, comentarios sobre el futuro
del continente después de la victoria final incuestionable. Quizds Henri Fre-
nay, el fundador del movimiento Combat lo expresa con mds intensidad y
exaltacion el 12 de diciembre 1943:

«Estos periddicos emocionantes que vienen hasta nosotros por vias
misteriosas, cualquiera que sea la lengua en la cual han sido redactados,
estos periddicos clandestinos aparecidos a menudo al precio de la sangre
de sus autores, nos aportan una certeza excitante: la Europa que se pelea,
la Europa que sufre, la Europa que tiene hambre, comulga en el mismo
pensamiento, expresa la misma voluntad: ganar la guerra primero, ganar
la paz luego. [...] Todos estos pueblos hicieron su examen de conciencia.
Se inclinaron sobre su pasado. Ellos comprendieron que, sélo su division
habia causado sus desgracias; ellos comprendieron que sélo su unién
aseguraria su seguridad y su alegria»’>.

La publicacién del Proyecto de declaracion de las Resistencias euro-
peas en julio de 1944 en Ginebra representa un paso adelante mds hacia la

72 Bernard BRUNETEAU, «L’Europe nouvelle» de Hitler. Une illusion des intellectuels de
la France de Vichy, Paris, Editions du Rocher, 2003, 436 p-

73 Véase BRUNETEAU, Histoire de l’idée européenne, op. cit., pp. 168-169 ; Stephen
DoRRIL, Blackshirt: Sir Oswald Mosley and British Fascism, Londres, Penguin, 2006, 736 p.;
Gonzalo ALVAREZ CHILLIDO, El Antisemitismo en Espaiia. La imagen del judio (1812-2002),
Madrid, Marcial Pons, 2002, pp. 387-388.

74 Hartmut MEHRINGER y Dieter M. SCHNEIDER, «Deutsche in der europdischen Résis-
tance», in Widerstand und Verweigerung in Deutschland, 1933 bis 1945, Richard LOWEN-
THAL y Patrick vON ZzurR MUHLEN (Eds.), Bonn, Dietz Taschenbuch, 1984, pp. 263-281; Henri
BERNARD, L’autre Allemagne. La résistance allemande a Hitler, 1933-1945, Bruselas, La Re-
naissance du Livre, pp. 213-280.

75 Citado en BERNARD, ibid., p. 215. Véase también la biografia de Henri Frenay por Ro-
bert BELOT, Henri Frenay. De la Résistance a I’ Europe, Parfs, Le Seuil, 2003, 749 p.
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afirmacion reiterada de una Unidn federal de todos los paises europeos. Los
antifascistas italianos Altiero Spinelli y Ernesto Rossi impulsan el proyecto
con la ayuda de representantes oriundos de otros ocho paises, proponiendo
medidas radicales: «gobierno federal responsable delante de los pueblos
europeos y no delante de los gobiernos de los Estados afiliados; derecho de
intervencion, puesto que el principio de no-intervencidén permite la consti-
tucion de gobiernos despdticos que oprimen a las poblaciones. Este estado
europeo dispondria por supuesto de una fuerza armada europea a cambio
de ejércitos nacionales»’®. Sin embargo, la liberacion de Europa y la mar-
cha rdpida del Ejército rojo en Europa central frente al avance anglosajon
ponen de relieve las discrepancias crecientes entre aliados y cuestionan los
proyectos federalistas. Ademds, actores importantes de la victoria como De
Gaulle no comparten estos planes’’, mientras Churchill, fiel reflejo del pue-
blo britdnico, no apoya la idea de una Europa con Gran Bretafa: «Estamos
con Europa, pero sin formar parte de Europa [with Europe, but not of it].
Tenemos intereses comunes, pero no queremos ser absorbidos»’s.

A pesar de todo, lo que cambia radicalmente entre 1918 y 1945 es la
voluntad muy firme de los Estados Unidos de no reproducir los errores del
pasado, es decir, abandonar Europa a su suerte y volver a su aislamiento tra-
dicional. Los motivos del presidente Roosevelt, y luego de su sucesor Harry
Truman, son bien conocidos: voluntad de oponerse al expansionismo co-
munista en toda Europa, interés de la economia americana en restablecer lo
antes posible las vias del comercio e intercambio transatldnticos, mantener
los lazos militares con Francia y Gran Bretafia para asegurar la seguridad en
Europa occidental, sobre todo en Alemania. As{ paraddjicamente la guerra
fria «no dejo de estimular el movimiento de promocion de la idea europea»,
segin Churchill, quien pronuncia su famoso discurso de Fulton en la uni-
versidad de Zurich, el 19 de septiembre 19467°. Un afio después la puesta
en marcha del plan Marshall y la creacion en 1948 de la OECE, cuya tarea
consiste en distribuir la ayuda material y financiera americana a los paises
europeos del Oeste, permiten que se desvanezca rdpidamente el espectro
de la miseria y de la guerra. Poco a poco la idea de una Europa unida se
afianza en las capitales occidentales, sostenida por nuevos dirigentes demo-

76 SCHIRMANN, op. cit., p. 288. Véase el detalle completo sobre este punto en Bertrand
VAYSSIERE, Vers une Europe fédérale? Les espoirs et les actions fédéralistes au sortir de la
Seconde Guerre mondiale, Bruelas, Peter Lang, 2006, 2007, 416 p. y del mismo autor «Le Ma-
nifeste de Ventotene (1941): acte de naissance du fédéralisme européen», Guerres mondiales
et conflits contemporains, n.° 53, 2005, pp. 69-76.

77 SCHIRMANN, ibid., p. 302.

78 Citado en Frangois BEDARIDA, Churchill, Paris, Fayard, 1999, p. 431.

79 Marie-Thérése BITSCH, Histoire de la construction européenne de 1945 a nos jours,
Bruselas, Complexe, 2003, pp. 42-51.
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cristianos procedentes de la resistencia al fascismo como Robert Schuman,
Konrad Adenauer, Alcide de Gasperi, Paul-Henri Spaak frente al nuevo blo-
que soviético. En pocos afios surgen instituciones verdaderamente europeas
como el Consejo de Europa, —nacido el 5 de mayo 1949— de la voluntad
general expresada en La Haya un afio antes bajo la presidencia de Churchill,
y sobre todo la CECA en abril de 1951, primera piedra de la construccién
europea®’. Europa deja asi de ser una simple idea para volverse una realidad
tangible. Claro estd que el suefio de los Estados Unidos de Europa ain no se
ha realizado y queda, por cierto, mucho por hacer para conseguir esta meta,
pero por lo menos se ha cumplido el objetivo primitivo de establecer una
paz duradera, la prosperidad y el entendimiento entre los pueblos europeos.
Esta es la herencia de los idealistas y utépicos europeos desde Charles Cas-
tel de Saint-Pierre hasta Konrad Adenauer.

80 Jbid., pp. 54-149. Véase también a Pierre GERBET, La naissance du Marché commun,
Bruselas , Complexe, 1987, 189 p.; Gérard BOSSUAT, Les fondateurs de I’ Europe unie, 2. edi-
cion, Parfs, Belin, 2001, 320 p.; Martin J. DEDMAN, The Origins and Developments of the Euro-
pean Union (1945-95). A History of European Integration, Londres, Routledge, 1996, 145 p.
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Sumario: 1. Los principios de necesidad, pragmatismo y determina-
cion en la construccion europea.—2. La Constitucion Europea: ;Una etapa
mds? Equivocos, avances y retrocesos.—3. ;Qué debe quedar de la Consti-
tucion europea. 3.1 Olvidarse del Tratado Constitucional. 3.2. Mantener el
Tratado Constitucional tal y como estd. 3.3. Dividir para unir: Uno o varios
tratados con el contenido del Tratado Constitucional. 3.4. La modificacion
del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa pasa por
un nuevo sistema de ratificacién y entrada en vigor de los tratados.

Resumen: Responder a la pregunta qué queda de la Constitucion Europea exige
volver la mirada atrds e intentar comprender las claves de la construccidn europea.
Esta se puede explicar fundamentalmente a través de los principios de necesidad,
pragmatismo y determinacion. jElabord la Convencion una Constitucion o denoming
Constitucion a una mera reforma de los tratados? No se ha producido un proceso de
constitucionalizacién en el sentido de acercamiento a los pardmetros de las constitu-
ciones liberales. Por el contrario, en la Constitucion Europea se acentdan, sin cambio
de naturaleza, los caracteres singulares de la organizacion politica regional que es
la Union desde 1951. La Unién Europea es un modelo en si mismo y lo que resulta
indispensable es abundar en sus caracteres perfecciondndolo. Se analizan diversas
salidas respecto a la Constitucion Europea tendiendo el autor a la solucién pragmadti-
ca de dos tratados. Sin embargo, la crisis de la Unién no se deriva de la situacion de
la Constitucidn, sino de la incapacidad para apreciar la dimension de los retos y para
elegir con claridad y decision. jSean pragmaticos!, es decir, jsean utépicos!

Palabras clave: Union Europea, principios, Constitucién Europea, escenarios.

Abstract: answering the question about what remains of the European Constitu-
tion requires looking back and trying to understand the keys of the European con-
struction. This can be explained fundamentally through the principles of necessity,
pragmatism and determination. Did the Convention elaborate a Constitution or did

I El texto que sigue se corresponde al de la ponencia expuesta el 22 de marzo de 2007 en
el marco de las «VI Jornadas sobre la Unién Europea ;Exito o fracaso de la UE? Conmemo-
racion del 50.° aniversario de los Tratados de Roma», organizadas por el Instituto de Estudios
Europeos de la Universidad de Deusto. Al texto expuesto en las citadas Jornadas se han afadi-
do algunas notas con objeto de facilitar su comprension.

Quiero agradecer muy sinceramente al citado Instituto y, en particular, a su Directora la
Doctora Beatriz Pérez de las Heras la invitacion a participar en tan prestigioso foro.
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it give the name of Constitution to a mere reform of the treaties? There has not been
a process of constitutionalisation in the sense of an approach to the parameters of
the liberal constitutions. On the contrary, in the European Constitution are stressed,
without change of nature, the singular characters of the regional political organisa-
tion that is the Union since 1951. The European Union is a model in itself, and it is
essential to abound in its characters thereby perfecting it. Several possible solutions
are analysed regarding the European Constitution though the author tends to the
pragmatic solution of two treaties. However, the crisis of the Union does not derive
from the situation of the Constitution, but from the incapacity of appreciating the
dimension of the challenges and of electing with clarity and decision. Be pragmatic!,
that is, be utopian!
Keywords: European Union, principles, European Constitution, scenarios.

1 Los principios de necesidad, pragmatismo y determinacion en la
construccion europea

Responder a la pregunta: ;Qué queda de la Constitucién Europea? exige
volver la mirada atrds e intentar comprender las claves de la construcciéon
europea, para asi poder determinar: si la Constitucién Europea es una fase
mds del proceso constructivo iniciado en 1951 con la firma del Tratado de la
Comunidad Europea del Carbdn y del Acero (la inercia del proceso); si, por
el contrario, supone una inflexion en el proceso que lo sitia en coordenadas
diferentes (todo ha comenzado a cambiar); si lo que realmente sucede es que
hemos iniciado una etapa de decadencia que pudiera conducir a la extincién
de la Uniédn (el final de 1a Unidn); o si no sucede nada de lo indicado anterior-
mente. Creo que se pueden encontrar opiniones o estados de dnimo de politi-
cos, autores y ciudadanos que de modo implicito o explicito se corresponden
a los escenarios antes descritos. Y lo cierto es que en otras etapas de la cons-
truccion europea se han planteado las mismas preguntas. Pudiera incluso pen-
sarse que ser europeos llevaria implicito estados de dnimo de esa naturaleza.

La reflexién y la duda son la sustancia misma de la europeidad. De ma-
nera que deberfamos seguir reflexionando para tratar de encontrar luces que
den sentido a la construccion europea, luces en un panorama lleno de som-
bras, de indecisiones, de silencios, como el clamoroso del Consejo Europeo
de Bruselas de los pasados 8 y 9 de marzo de 2007 cuyas conclusiones de
la presidencia no dedican ni una sola linea a la Constitucion Europea en un
ejercicio sorprendente que combina la huida hacia delante y la tictica del
avestruz?. Por otra parte, la Declaracién de Berlin del 25 de marzo de 2007,

2 Expresiva de esta actitud es ya el primer epigrafe de las conclusiones de la Presidencia
del citado Consejo Europeo: «Europa-juntos hacia el €xito». En la misma linea la Comisién en
su Comunicacion al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Economico y Social Europeo

Cuadernos Europeos de Deusto
74 ISSN: 1130 - 8354, Nim. 37/2007, Bilbao, pags. 73-92



(Qué queda de la Constitucion Europea? Enrique Linde Paniagua

fecha en que se han cumplido los primeros cincuenta afios de los Tratados
de Roma, no ha sido capaz de responder a las expectativas esperadas, no ha
afrontado ni las causas ni el método para afrontar la crisis por las que atra-
viesa la construccién europea’.

A mi juicio la construccion de la Unidn Europea se puede explicar,
fundamentalmente, a través de los principios de necesidad, pragmatismo y
determinacion. Las mentes mds preclaras de Europa, tras la Segunda Guerra
Mundial, debieron sentirse inclinadas al abatimiento, pues por encima de las
apariencias, en Europa no habia vencedores y vencidos; todos los europeos
habian perdido la Guerra. Aquellas mentes preclaras comprendieron que
como consecuencia de errores endémicos que tienen su origen en la Baja
Edad Media, en los antecedentes mismos de la Europa de nuestros dias, los
europeos se habian entregado con denuedo a disputas y guerras sin apenas
pausa (la paz como un interludio de la sinfonia de los sables) logrando lo
imposible; sucumbir a causa de sus éxitos, porfiar su destino y encontrar la
derrota final. En el segundo tercio del siglo XX Europa parecia empefiada en
culminar el modelo disefiado por Arnold J. Toynbee (Estudio de la Historia,
1934-1961), un modelo antropoldgico, que explicaria que tras el apogeo
de Europa era la hora de su decadencia, de su extincion al modo de Petra y
Palmira.

En la postguerra mundial las mentes preclaras europeas habrian com-
probado con desolacion que la contienda habia servido para facilitar a
EEUU y la URSS Ia ocupacion de todo el espacio geopolitico; reducida Eu-
ropa a una mera sombra de lo que fuera a finales del siglo XIX y principios
del siglo xX. Asi Europa, entre otras cosas, tendria que emprender una apre-
surada descolonizacién, alentada por las grandes superpotencias deseosas
de instaurar en las excolonias europeas una nueva modalidad de colonia-
lismo que llega hasta nuestros dfas, auxiliados o no por las viejas potencias
coloniales. Y esto sucedia cuando la poblacion europea, pese a las mermas
derivadas de la guerra, suponia el 21% de la poblacién mundial, mientras
que ahora se ha reducido prdcticamente ese porcentaje al 11%*.

y al Comité de las Regiones (Contribucion de la Comision al periodo de reflexion y mds alld:
Plan D de democracia, didlogo y debate (Bruselas, 13.10.2005, COM (2005) 494 final) que, a
todas luces, no ha conseguido los objetivos perseguidos. La Declaracion de Berlin es un sinto-
ma mads de la crisis profunda por la que atraviesa la Unidn.

3 En el ndmero 10 de la Revista de Derecho de la Union Europea con el titulo «Esperando
a la sefiora Merkel» confidbamos en que la canciller alemana, al contrario de lo que sucede en
la obra de Samuel Beckett «Esperando a Godot», apareciera en escena poniendo fin a la incer-
tidumbre reinante, pero el caso es que los hechos acreditan que deberemos seguir esperando.

4 Datos proporcionados por Angela Merkel en su discurso pronunciado en Davos el 24 de
enero de 2007. En ese mismo discurso estimé que hacia mediados del siglo xX1 la poblacion
europea supondrad en torno al 7% de la poblacién mundial.
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(Qué hubiera sido de Europa? si no hubieran existido personas como
Monnet, Schuman, Adenauer, De Gasperi y otros tantos, en el momento
oportuno, dispuestos a interpretar la necesidad generada por la guerra con
determinacion, resisti€éndose al hundimiento definitivo de Europa, utilizan-
do con pragmatismo todas las bazas a su disposicidn, entre ellas los propios
intereses geoestratégicos de EEUU, dispuestos a apoyar la recuperacion de
la Europa occidental para frenar la expansion de la URSS>.

(Qué hubiera sido de Europa? si los vencedores, en particular Fran-
cia, el enfermo de Europa segtin declaraciones de Faure en visperas del
50 aniversario del TCE, no hubieran buscado de inmediato el acuerdo
con los vencidos, Alemania e Italia, en vez de ahondar en el odio, las re-
presalias, o la venganza con forma de justicia. La especulacion sobre un
asunto como este pudiera ser indtil, como todas aquellas que pretenden
averiguar lo que hubiera sucedido de haber adoptado las clases dirigentes
en el pasado decisiones diferentes, pero no es mucho aventurar sostener
que Europa pudiera haber seguido las pautas del pasado, del pasado in-
mediato de la postguerra, el que siguié a la Primera Guerra Mundial, o
antecedentes anteriores, todos ellos caracterizados por la humillacion
del vencido, lo que sdlo trafa como consecuencia el resentimiento repi-
tiéndose una y otra vez la cansina melodia de vencedores y vencidos, un
circulo vicioso sin fin.

Monnet® y los demds constructores de Europa sintieron, sin duda, la
necesidad de poner fin a la pudiéramos llamar dindmica europea, institu-
yendo una nueva, abandonando la tentacion de seguir humillando mads a los
vencidos, como se hizo tras la Primera Guerra Mundial. Y la interpretacion
de la necesidad se llevé a cabo con gran determinacidn; alidndose con ellos,
alidndose supuestos vencedores con vencidos en un alarde de generosidad y
realismo, lo que no tenfa precedente en la historia de Europa; habida cuen-
ta, ademds, de las dimensiones mundiales de la tragedia vivida pocos afios
antes.

Advertir la necesidad de cambiar la dindmica europea no era dificil para
las personas suficientemente informadas, pero hacia falta mucha audacia,
mucha generosidad, para convertir al enemigo en amigo, para olvidar toda
afrenta y pensar el presente y futuro como los unicos escenarios posibles.
Algo asi como pensar la Europa de los vivos y sélo de los vivos.

3 Entre los estudios recientes sobre las relaciones entre EEUU y Europa puede verse J.M.
BENEYTO, R.M. MARTIN DE LA GUARDIA y G.A. PEREZ SANCHEZ (dirs), Europa y Estados Uni-
dos. Una historia de la relacion atldntica en los iltimos cien aiios, Biblioteca Nueva, 2005.

6 Ver Jean MONNET, Mémoires, Fayard,Paris, 1976. Tienen, también interes, para otras
épocas posteriores H. SCHMIDT, L Europe s affirme. Perspectives pour le xxr¢ siécle, Fallois,
Paris, 2000.iregetopas clas memorias de Jacques Delors, Mémoires, Plon, Paris, 2004.
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Los lideres europeos no preguntaron a los millones de victimas qué
habia que hacer mirando hacia atrds, ni los millones de victimas clamaron
justicia, ni mostraron intransigencia alguna: jla grandeza de los vencedores
y de las victimas! Miraron, probablemente, los prohombres de Europa a
los nifios y jovenes, a las ciudades destruidas, a la desolacion intelectual y
descubrieron que habia que desterrar todo rencor. Apostaron, como hacen
siempre los mejores, por los vivos, por el mejor homenaje que puede hacer-
se a los muertos, a las victimas. Apostaron por la reconciliacién, por tratar
a los vencidos como amigos y aliados. Apostaron por el olvido, saldaron al-
gunas cuentas, restailaron las heridas abiertas y pusieron punto y final. Y la
Alemania vencida acepto el reto, aceptd, cémo no, la ocupacién militar de
su territorio por americanos, ingleses, franceses y soviéticos y mir¢ al fu-
turo, lo tnico sobre lo que podemos disponer. Sin duda, muchos fantasmas
siguieron ocupando las mentes y en numerosas ocasiones las heridas se han
vuelto abrir. Cémo no recordar, que cuatro décadas después de terminada la
Segunda Guerra Mundial, franceses (F. Mitterrand) e ingleses (M. Thatcher)
mostraron grandes reticencias a la reunificacién de Alemania tras la caida
del muro de Berlin, solo superadas por la posicion favorable de EEUU. No
deja de ser sorprendente que los propios alemanes se hayan sentido total-
mente rehabilitados como pueblo con motivo del Campeonato Mundial de
Fitbol que tuvo lugar en su territorio en 2006. Se escuchd por doquier en
Alemania, durante dicho acontecimiento deportivo, que los alemanes sintie-
ron de nuevo el orgullo de ser alemanes.

El principio pragmadtico ha regido desde su creacidn, en lo mds profun-
do, la construccion europea. Lejos de ideas preconcebidas en laboratorios
de ideas, lejos de concebir objetivos abstractos, la construccion de la Unién
Europea se ha hecho, como preconizara Monnet, paso a paso, pero no todos
los pasos han sido de la misma trascendencia, no todos han exigido la mis-
ma determinacion y los mds decisivos exigieron arrojo y valor civico difici-
les de igualar. El pragmatismo sigue forjando la construccion europea, pero
la cuestion es cémo interpretar dicho principio en cada momento de manera
que se sea capaz de anticiparse a los acontecimientos y actuar a tiempo.
Pues resulta evidente que a lo largo de la historia de la construccion euro-
pea es posible identificar junto a inteligencia, liderazgo, arrojo y sentido de
estadistas, exigibles a los gobernantes, etapas oscuras en que no se aprecian
las virtudes antes sefialadas; la construccién europea estd plagada de jardi-
nes privados en que tienen lugar sérdidos acontecimientos que envilecen a
sus autores. No, no parece que la Union funcione por inercia, al contrario
exige la determinacidn de sus dirigentes y, sin duda, cada vez mds necesita-
rd la complicidad y la participacion de los ciudadanos europeos.

La primera impresién que tengo es que en el escenario actual seria
inconcebible dar los pasos que se dieron entre 1949 y 1958, es decir, en el
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periodo de creacion de las tres comunidades. Parece que la Unidn sélo se
mueve en la dltima década cuando el riesgo se convierte en siniestro, y ni
atn asf.

iQué dificil es advertir en los dltimos afios esa anticipacion a los acon-
tecimientos que distinguid a los fundadores de la Unién! El solo ejemplo
del tratamiento de la inmigracién en los ultimos afios pone de relevancia la
esclerosis politica de los gobernantes europeos. Todo parece saldarse al final
con declaraciones, comunicados o ruedas de prensa en que los gobernantes
dicen que van a afrontar lo que nunca se afronta ni se resuelve de modo
decidido. ;Acaso no habremos iniciado una etapa que pudiera denominarse
la Europa de la mediocridad que sigue viviendo de las rentas del pasado?
Se comienza a afiorar la etapa de Mitterrand y Kohl, coincidente con la
década de presidencia de la Comisién por Delors’, en que se fraguaron el
Acta Unica y el Tratado de la Unidn, los tratados de mayor trascendencia
después de los fundacionales. La Constitucién pudiera haber sido el inicio
de una nueva etapa esperanzadora, pero obviamente no lo es ;Qué queda de
la Constitucion Europea?

Hasta la Constitucién Europea todas las reformas e iniciativas, salvo el
Tratado de creacion de la Comunidad Europea de la Defensa, abortado por
la Asamblea Francesa en 1954, han llegado antes o después a buen fin. Un
ejemplo paradigmadtico fue la creacion de la Unién Econdmica y Monetaria
(UEM), que concebida en 1970, a partir del informe Werner, s6lo culmina-
ria en 1999. Pero no deja de ser cierto que entre esas dos fechas, en el largo
periodo de 29 afios, se adoptaron soluciones que permitieron alcanzar el ob-
jetivo final que culmina con el euro. Bien es cierto que la politica monetaria
ha tenido que sortear muchas dificultades, crisis y recesiones en la Union,
oposicién o cuando menos reticencias de EEUU y discrepancias entre los
socios. La UEM es un gran éxito empafiado por algunos socios que no qui-
sieron participar en el proyecto. Gran Bretafia, Dinamarca y Suecia no qui-
sieron incorporarse a la tercera fase de la UEM?. ;Cémo se explica esta acti-
tud?, particularmente ahora que se ha demostrado el éxito de la Zona Euro.

De la UEM se puede decir que llegé tarde y que instaurdé una dindmica
llena de riesgos; la Europa de las distintas velocidades que nos instala en
la necesidad de asumir la complejidad de la realidad europea: de nuevo la
exigencia de utilizar el principio pragmdtico. El problema es cudnta com-
plejidad puede ser asumida por una organizacidn sin afectar radicalmente a
su funcionamiento eficaz. Es decir, cudles son los limites en que la comple-

7 Ver Jacques DELORS, Mémoires, Plon, Paris, 2004.

8 Grecia no consiguié cumplir los pardmetros de Maastricht en 1998, incorpordndose
posteriormente. Por el contrario, Suecia tras cumplir los pardametros de Maastricht no ha podido
incorporarse a la Zonaeuro por el rechazo de sus ciudadanos expresado en referéndum.
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jidad deja de enriquecer a la organizacidén y se convierte en una rémora que
puede finalizar con su destruccion.

Las cooperaciones reforzadas se conciben con dos propdsitos: seguir
progresando en determinados dmbitos; y como provocacion de la mayoria
a la minorfa para que los que integran esta dltima no den la espalda a los
proyectos mas avanzados de integracidn. Pero, lo cierto es que no han te-
nido lugar cooperaciones reforzadas hasta la fecha y, por el contrario, han
proliferado los convenios mds o menos formales entre Estados miembros al
margen de la Union, o la potenciacién de instrumentos como las coordina-
ciones abiertas; al fin y a la postre han proliferado estrategias de naturaleza
intergubernamental que complican hasta niveles insospechados la compren-
sién del proceso constructivo.

Sin duda alguna, el sistema europeo se caracteriza por la complejidad.
Desde su fundacion se han hecho esfuerzos extraordinarios para asumir
lo diverso, lo heterogéneo, pero la pregunta que hice antes sigue estando
vigente: ;Cudles son los Iimites de la complejidad para no caer en la inefi-
cacia?

2. La Constitucion Europea: ;Una etapa mas? Equivocos, avances
y retrocesos

De constitucion se ha hablado desde hace décadas en la Unidn, pero es
realmente desde hace cerca de siete afios cuando parecia que la idea podia
fraguar, particularmente a partir de los discursos de 12 de mayo de 2000 de
J. Fischer, que fuera Ministro de Asuntos Exteriores de la Reptiblica Federal
de Alemania, en la Universidad Humboldt de Berlin, y de J. Chirac, presi-
dente de la Repuiblica francesa, el 27 de junio en el Bundestag®. Tras varios
intentos frustrados!?, parecia que el proyecto podia culminar con €xito.

En los citados discursos, que proclamaban la necesidad de una constitu-
cién (aunque resultara dificil precisar el sentido dltimo de sus propuestas),
resultaba obvio que se habia dado la sefial de iniciacion de un proceso de
profunda reforma de la Union. Esa impresion se afianzaba por los antece-

9 Algunas reflexiones y referencias bibliogréficas sobre ese periodo pueden encontrarse
en mi trabajo «Realidades y perspectivas de la construccidn europea», en Revista de Derecho
de la Union Europea, nim. 1, segundo semestre, 2001, pags. 185 y sigs., asi como las referen-
cias bibliograficas que se hacen.

10 Ver sobre proyectos anteriores: D. PREDA, Per una costituzione federale dell Europa.
Lavori preparatori del Comitato di Studi presieduto da P.H. Spaak 1952-1953, Milan, 1996;
M. OreJA (dir) y otros, La Constitucion Europea, Madrid, 1994; C. MoOLINA DEL Pozo (dir),
Comentarios al proyecto de Constitucion europea, Granada, 1996
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dentes que acreditan que cuando Alemania y Francia han coincidido en un
objetivo el mismo se ha alcanzado!!.

El primer paso en la direccion de dotar a Europa de una constitucion fue
constituir una convencioén con objeto de elaborar una Carta de los Derechos
Fundamentales. Esta nueva metodologia (consistente en encargar a un colec-
tivo de personas, designadas por los Estados miembros, por las Instituciones
de la Unidn y por otros operadores significativos, la redaccidn de un proyecto
que se somete posteriormente a la correspondiente conferencia interguber-
namental) funciond. Asi se redacté un texto que, aunque no era del todo
satisfactorio, suponia un avance considerable, y, lo que es del todo relevante,
la Carta constitufa uno de los tres elementos fundamentales que vertebran las
constituciones liberales. Pero, la Conferencia Intergubernamental creada para
reformar los Tratados de la Unién y Comunitarios no incluyé dicho texto en
el Tratado de Niza. Todo quedd en una proclamacién del texto por los presi-
dentes del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisidn; es decir un
estrepitoso e inexplicable fracaso. ;Como puede explicarse que una Carta
de minimos no suscitara el encuentro de estados que tienen una larga tradi-
cion en materia de derechos fundamentales y que han ratificado el Convenio
Europeo de Derechos Fundamentales y de las Libertades Publicas hecho en
Roma de 19507 Desde luego en lo sucedido no se encuentra rastro alguno de
determinacion, de inteligencia, de oportunidad, mds bien todo lo contrario; un
sintoma de que algo grave estaba sucediendo en la Unidn.

Pero, después de dicho fracaso, una nueva luz parecia alcanzar a los
Jefes de Estado y de Gobierno que en el Consejo Europeo de Laeken cele-
brado los dfas 14 y 15 de diciembre de 2001 confirmaban e impulsaban el
proyecto constructivo de Europa, en la linea de la Declaracion relativa al
futuro de la Unidn fruto del Consejo Europeo de Niza, acuciada la Unién
por la exigencia de reformar las instituciones para afrontar la gran amplia-
cién proyectada para 2004. Esta circunstancia hizo que, de nuevo, se abrie-
ra una rendija a la esperanza que permitia olvidar los graves sintomas que
afloraron en la Conferencia intergubernamental de Niza.

De nuevo, para cumplir el mandato de Laeken, se utilizé el modelo de
la convencién'?, a cuyo frente se puso a V. Giscard D Estaing, que fuera

' La circunstancia del fracaso del proceso de ratificacién de la Constitucion y las ultimas
ampliaciones estan haciendo dudar que el eje franco-alemdn pueda seguir siendo el motor de
la Unidn. En este sentido se ha expresado recientemente Sarkosy en una rueda de prensa el 28
de febrero de 2007. Por lo demads se observarian otros ejes o intentos de ejes a lo largo de los
afios, sirva como ejemplo el hispano-franco-alemadn entre 2004 y 2005 (Rodriguez Zapatero-
Chirac-Schroder).

12 La Convencidn inici6 sus trabajos el 28 de febrero de 2002 y los finalizé el 18 de julio
de 2003, fecha en que el presidente de la misma hizo entrega al presidente del Consejo Europeo
en funciones del Proyecto de Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa..
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presidente de la Republica francesa en una de las etapas mds mediocres de
la construccion europea. La historia de la Convencidn ha sido escrita desde
varias perspectivas. Probablemente la version mds licida es la debida a A.
Calonge!'3, cuya lectura recomiendo porque en dicho trabajo se encuentran
algunas respuestas a las muchas dudas que albergamos.

La primera apreciacion que debiera hacerse es que la ambicién y el
entusiasmo de muchos de sus participantes, en el sentido de que la Conven-
cion fuera visualizada como una asamblea constituyente carecia de consis-
tencia, no se ajustaba a ninguno de los pardmetros que habfan concurrido en
sus precedentes hasta la fecha (recuérdese el caso espafiol en 1978). Aunque
la elaboracion del texto de Constitucion, como sucediera con la elaboracion
de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, supusiera
una inflexion en el proceso de elaboracion de los tratados de reforma o am-
pliacion, nueva metodologia que se ha incorporado matizadamente al texto
de la Constitucién Europea. Y, justamente, porque la Convencion no era una
asamblea constituyente, la Conferencia intergubernamental'4, dnico titular
de la potestad para reformar o instituir tratados, recibi6 el texto elaborado
por la Convencién como una propuesta en la que introdujo las modifica-
ciones que considerd convenientes, algunas significativas'>. Asi, lejos de la

13 Ver A. CALONGE VELAZQUEZ, «Preparacién y elaboracién de la Constitucién para Eu-
ropa: La Convencidn sobre el futuro de Europa», en Revista de Derecho de la Union Europea,
nim. 8, primer semestre, 2005, pdgs. 53 a 70. Ver también, A. TizzaNo, Una Costituzione
per L’Europa. Testi e documenti relativi alla Convenzione Europea, Milan, 2004; J. BORRELL,
C. CARNERO y D. LOPEZ GARRIDO, Construyendo la Constitucion Europea. Cronica politica
de la Convencion, Madrid, 2003; 1. MENDEZ DE VIGO, El rompecabezas. Asi redactamos la
Constitucion Europea, Madrid, 2005.

14 La Conferencia Intergubernamental inicié sus trabajos el 4 de octubre de 2003 alcan-
zandose u acuerdo sobre el texto definitivo del Tratado constitucional los dias 17 y 18 de junio
de 2004, posteriormente, el 12 de octubre de 2004 se aprobaron las Declaraciones anexas al
Acta Final y el Acta Final. Finalmente el 24 de octubre de 2004 los Jefes de Estado y de Go-
bierno firmaron el Tratado Constitucional en Roma.

15" Algunas tan significativas como la de convertir una potestad en la obligacién de que
la Unioén suscriba el Convenio de Roma de 1950. La Constituciéon Europea cuenta ya con
una bibliograffa espafiola muy significativa, sirva de referencia la seleccion de publicacio-
nes colectivas que sigue a continuacion: ALBERTI ROVIRA, E. (Dir), El Proyecto de una nue-
va Constitucion Europea, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004; ALvAREZ CONDE, E., y GARRIDO
MavoL, V. (Dirs), Comentarios a la Constitucion Europea, 3 vols. Tirant lo Blanc, Valencia,
2004; CALONGE VELAZQUEZ, A., (Coord), La constitucionalizacion de Europa, Comares, Gra-
nada, 2006; CARTABIA, M., DE WITTE, B., PEREZ TREMPS, P., (Dirs), Constitucion Europea y
Constituciones Nacionales, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005; CLOSA MONTERO, C., FERNAN-
DEZ SOLA, N. (Coors), La constitucion de la Union Europea, CEPC, Madrid, 2005; GOMEZ
CORONA, E., GUTIERREZ VEGA, P., LENERO BOHORQUEZ, R., (Coords), Una Constitucion para
la ciudadania de Europa, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2004; FLECHA ANDRES, J-R y GARCIA
NicoLAs, C. (Coords), La Constitucion Europea. Un texto para nuevas realidades, Universidad
Pontificia de Salamanca, Salamanca 2006; GOMEZ GUTIERREZ y LENERO (Coords), Una Cons-
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ensofiacién de algunos, los Estados miembros nos devolvian a la realidad
intergubernamental que subyace en la Union.

La denominacion «constitucion» fue una ocurrencia que tuvo lugar una
vez inaugurada la convencion, pues resulta evidente que el Consejo de Lae-
ken no proponia elaborar una Constitucion. La idea de desbordar el manda-
to de Laeken resultaba esperanzadora. Pero, ;elaboré la Convencidn, aun
cuando no fuera una asamblea constituyente, una constitucién, o denominé
constitucion a una mera reforma de los tratados?

A mi juicio, la denominacién constitucion que desde un principio tuvo
mucho de eufemismo, vistos los resultados, ademds lejos de propiciar el éxito
de la reforma ha producido el efecto contrario. Y la denominacion «constitu-
cién» es eufemistica por varias razones. Asi, mediante el Tratado por el que
se establece una Constitucién para Europa no se constituye una nueva perso-
na juridica de naturaleza diferente a sus precedentes. Ya que en la actualidad
existen dos organizaciones con personalidad juridica, la CE y la CEEA, y
existe una Unién Europea como superestructura politica al quedarse el Trata-
do de la Unidén a medio camino de las pretensiones iniciales de crear una per-
sona juridica que refundiera las tres existentes en aquellas fechas. La persona
juridica Unién Europea de la Constitucion no haria sino sustituir y suceder a
la persona juridica Comunidad Europea. Por otra parte, lo sustancial, la orga-
nizacion que conocemos como Union Europea, permanece, con modificacio-
nes que suponen avances y retrocesos. Es mds, tras la entrada en vigor de la
Constitucion permaneceria junto a la persona juridica Unién Europea la per-
sona juridica CEEA, con lo que ni siquiera se produciria una liquidacion del
sistema de personalidades juridicas diferenciadas que rige en la actualidad.

Ademds, no se transfiere la soberania de los pueblos de Europa al
pueblo europeo. La Unidn sigue integrada por Estados-nacion, con sus
respectivos pueblos soberanos y lejos de atenuarse el peso de los Estados
miembros estos ven reconocido expresamente el derecho de secesion ahora
inexistente.!®

Por lo que se refiere a la division de poderes, aunque las versiones de
este pardmetro de medicion de la constitucionalidad son diversas en los

titucion para la ciudadania de Europa. Estudio sobre del Tratado por el que se establece una
Constitucion para Europa, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2004; LINDE PAaN1AGUA, E. (Dir), La
Constitucion de la Union Europea, nim. 8, 1 semestre de 2005, de la Revista de Derecho de la
Union Europea; LOPEZ CASTILLO, A., y OTROS, Constitucion espaiiola 'y Constitucion Europea,
CEPC, Madrid, 2005; Sopupe CORCUERA, K., (Dir), La Constitucion Europea. Un andlisis de
sus aspectos fundamentales, Universidad del Pais Vasco, 2004; VIDAL-BENEYTO, J (Coord.), El
reto constitucional de Europa, Dykinson, Madrid, 2005.

16 Un buen nimero de autores considera que el derecho de secesién estd implicito en el
Convenio de Viena, al que atribuyen un rango de supraconvenio inmodificable con posterio-
ridad.
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diferentes sistemas politicos, ninguna es asimilable a la que se instaura con
la Unidén. Por el contrario, los Gobiernos de Estados siguen teniendo una
posicién principal en los Consejos Europeos, en los Consejos de Ministros
y en la implementacidn de las demds instituciones y, por si fuera poco lo
anterior, aparecen en escena con mayor fuerza el Comité de las Regiones,
los Parlamentos nacionales, e incluso los Parlamentos regionales'’.

Finalmente, en lo relativo a la Carta de los Derechos Fundamentales,
integrada en el Tratado Constitucional como Parte II, nace lastrada en un
doble sentido!®. Por una parte, porque sus efectos se producen exclusi-
vamente en su propio dmbito de competencias, sin crear competencias o
misiones nuevas (art. 111 CE) y por otra parte porque su contenido, los
derechos en la misma reconocidos, se subordina al tratamiento que se dé
a los mismos en las otras Partes de la Constitucion (art. 112. 2 CE). De
manera que estamos ante un texto que tiene mucho de eufemistico (sirva
como ejemplo el «nadie podrd ser condenado a la pena de muerte ni eje-
cutado» del articulo I1.62.2 que s6lo opera en el dmbito competencial eu-
ropeo, en que justamente no existen competencias en materia penal, que
excluye su operatividad en el 4mbito competencial penal de los Estados
miembros).

No se ha producido un proceso de constitucionalizacion, en el sentido
de acercamiento a los pardmetros de las constituciones liberales, a ese con-
cepto formulado por Thomas Paine segtin el que: «Una constitucién no es
el acto de un gobierno, sino de un pueblo que constituye un gobierno» (The
Rights of Man). A lo sumo la Constitucién Europea seria una constitucién
otorgada. Las constituciones liberales europeas, particularmente tras la Se-
gunda Guerra Mundial, constituyen sistemas politicos caracterizados por la
soberania popular, la divisién de poderes (legislativo, ejecutivo y judicial)
y la proclamacién de derechos fundamentales. Salvo en algunos sistemas
federales, las constituciones occidentales rigen en escenarios caracterizados
por la asociacion entre las concepciones estatal y nacional: los Estados-
nacion. Las constituciones liberales supondrdn un nuevo reparto del poder
pero no son cartas de naturaleza de nuevas realidades politicas. Y, en todo
caso, no transforman las realidades politicas sobre las que operan sino en el
orden interno.

17 Sobre el significado de la incursién de los parlamentos nacionales y regionales en la
Union he tenido oportunidad de pronunciarme en «Los parlamentos nacionales y regionales y
su implicacion en la toma de decisiones de la Unién Europea», en Revista de Derecho de la
Union Europea, nim. 6, primer semestre de 2004, pags.161 y sigs.

18 Sobre este tema me he pronunciado extensamente en el libro: El sistema de competen-
cias de la Union Europea en el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa,
Colex, Madrid, 2006, pags. 254 y sigs.
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Por el contrario en la Constitucién Europea se acentiian, sin cambio de
naturaleza, los caracteres singulares de la organizacion politica regional
que es la Unidén desde 1951. Se ha profundizado en las singularidades en
contra de los simplificadores que pretenden tanto la naturaleza internacional
como la naturaleza constitucional.

Asi, por lo dicho, a lo que pudieran afadirse mds argumentos, un ele-
mento clarificador serfa suprimir la denominacién «constitucién» del Trata-
do que lo porta, pues la misma, pese a su valor simbdlico, lejos de concitar
el acuerdo se ha convertido en un elemento de confrontacién. De manera
que debiera reservarse la denominacién «constitucién» para cuando el
contenido responda a dicho continente, o abandonarlo definitivamente, por-
que no resulta imprescindible, en la construccién europea, seguir de modo
mimético los modelos preestablecidos. La Union Europea es un modelo en
si mismo y lo que resulta indispensable es ahondar en sus caracteres perfec-
ciondndolo.

La circunstancia de que se pretendiera hace ya décadas sustituir los
tratados que rigen una organizacidn politico-juridica como la Unién Eu-
ropea mediante un denominado tratado constitucional tiene un enorme
interés derivado de su originalidad sin parangén. Pero la confusion se ha
aduefiado de esta materia justamente por ese cruce de ideas que voy a tra-
tar de explicar.

Con cierta ligereza se dice que la Unién y las Comunidades Europeas
son organizaciones internacionales, mds precisamente algunos autores las
adjetivaron como organizaciones internacionales supranacionales, al com-
probar que sus caracteres no encajaban en el comtn de las organizaciones
internacionales conocidas hasta la fecha a las que, para diferenciarlas, se
califican de organizaciones internacionales convencionales.

Probablemente las Comunidades Europeas y la Unién Europea no de-
bieran haberse calificado nunca como organizaciones internacionales; las
denominaciones producen con demasiada frecuencia un efecto perverso,
un intento de reconduccién de las nuevas técnicas a las viejas técnicas,
de manera que ni comprendemos unas ni otras. Yo soy de los que he con-
siderado siempre que habia que denominarlas organizaciones singulares,
una nueva categoria que se caracteriza porque no es una organizacién
internacional ni una organizacion estatal, organizaciones supranacionales,
organizaciones transnacionales. No deja de ser curioso que alumbrada una
nueva categoria se pretenda abortarla, reducirla desde las cortas miras dis-
ciplinarias.

La categoria constitucidn, por otra parte, no es tan flexible que pueda
aplicarse a cualquier realidad organizativa, resulta evidente que llamamos
constituciones a las leyes que comenzaron a reordenar el poder interno de
las monarquias absolutas a finales del siglo xviil, en las colonias britdnicas
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y en Francia, a las que siguen las demds constituciones europeas y ameri-
canas en el siglo Xix y en el resto del mundo en el siglo xx. En el caso de
Europa una redistribucién del poder sobre Estados creados desde finales de
la Edad Media hasta nuestros dias. Las constituciones no han creado los Es-
tados que existen previamente sino que son posteriores a los mismos.

Por lo demds, no me encuentro entre los entusiastas que consideran que
el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa suponga
grandes avances, en lo concerniente a la simplificacién'®, en materia institu-
cional® o en lo relativo a los contenidos competenciales?!'. De manera que a
mi juicio hay que analizar el futuro de la Constitucién Europea como lo que
es, un mero tratado de reforma de los tratados vigentes.

3. ¢Qué debe quedar de la Constitucién Europea?

La canciller alemana, dentro de pocos dias, tras consultas generaliza-
das con los gobernantes de los Estados miembros, hard una propuesta con
objeto de sacar a la Union de la crisis en que se encuentra. Las soluciones
a la situacién actual han sido ya expuestas por diferentes responsables de
la Unidn y de los Estados miembros, de manera que no debe esperarse de
Merkel una solucién sorprendente, sino tan s6lo pragmatismo y determina-
cién en un escenario cada vez mds complejo. Veamos cuales son las posibi-
lidades, sus ventajas e inconvenientes.

3.1. Olvidarse del Tratado Constitucional

Cabe, como no, la posibilidad de olvidarse del Tratado Constitucional.
Tal y como sucediera con la Europa de la defensa a principios de los afios
50. En aquel caso fue suficiente la oposicidn de la Asamblea francesa para
abandonar el proyecto y no por ello se paralizé el proyecto constructivo que
eligié otros caminos??. De manera que para salvar a la Unién harfamos de
tripas corazon y volveriamos a empezar, retrocediendo hasta el Consejo de

19 Vid al respecto mi trabajo «La simplificacion normativa en la Constitucién Europea»,
en A. CALONGE VELAZQUEZ (Coord), La constitucionalizacion de Europa, Comares, Granada,
2006, pags. 71 y sigs.,

20 Ver al respecto mi trabajo «El Consejo de Ministros de la Unién Europeas, en E. AL-
VAREZ y V. GARRIDO, Comentarios a la Constitucion Europea, Tirant lo Blanch, pdgs. 853 y
sigs.,

21 Al respecto puede verse mi libro El sistema de competencias de la Unidn Europea en el
Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, Colex, Madrid, 2006.

22 En esta linea P. Scheffer, «La rebelion de los ciudadanos continda», en El Pais, 7 de
junio de 2005, pag. 16.
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Laeken y volviendo a pensar la Union. Serfa algo asi como enterrar el Tra-
tado Constitucional.?’

Pudieran platearse problemas, de seguir esta opcion, en los paifses
que han ratificado el Tratado Constitucional, y en particular en Espafia y
Luxemburgo en que se han celebrado referendums con resultado positivo®.
Para los ciudadanos de los 18 Estados miembros que la han ratificado ente-
rrar la Constitucion Europea podria parecer una claudicacion intolerable; la
sumision de los mds (18 Estados miembros y cerca de 300 millones de per-
sonas) a los menos (9 Estados miembros y 200 millones de personas). Pero,
lo cierto es que las reglas del juego son las que son. La regla de la unanimi-
dad para la entrada en vigor de los tratados fue asumida por todos y ha sido
la regla constante a lo largo de la construccién Europea, tanto en lo relativo
a los tratados constitutivos como a los tratados de reforma y a los tratados
de adhesion. De manera que por todos era conocido que la sola discrepancia
de un Estado miembro (pudiera haber sido Malta) hacia posible abortar el
proceso de entrada en vigor de la Constitucién Europea. Y siendo esto asi
no caben reproches juridicos serios contra los Estados miembros que no han
ratificado el Tratado, particularmente en relacién con los que no lo han ratifi-
cado como consecuencia del resultado desfavorable obtenido en referéndum
popular (Francia y Holanda). No puede decirse lo mismo de aquellos Estados
miembros que tras firmar el Tratado ni siquiera han intentado la ratifica-
cion del mismo de acuerdo con sus sistemas constitucionales (habiéndolo
firmado previamente). Esta conducta es claramente desleal (Reino Unido,
Irlanda, Dinamarca, Portugal, Suecia, Polonia y Chequia) y, lo que es mds
importante, produce una extrafia sensacion de desasosiego, por la larga
pertenencia de unos a la Unidn, y por la reciente incorporacion de otros a
la Unién. Lo sucedido tiene claros responsables, particularmente los que,
incapaces de situar el debate sobre Europa en el nivel que le corresponde, lo
han llevado a lodazales partidarios, lo que ha tenido lugar tanto en Francia,
en Holanda como en Reino Unido en que la clase politica ha demostrado
una considerable incapacidad para asumir sus responsabilidades politicas?.

23 Esta seria la tesis de Denis MacShane, diputado laborista britdnico y ex ministro para
Europa del Gobierno Blair, expresada en el articulo que lleva el expresivo titulo «Un cadaver»,
en El Pais, de 4 de junio de 2006, pag. 19. En contra de este criterio C. Carnero, «;Quién dijo
que habfa muerto la Constitucién Europea?, en El Pais, 21 de marzo de 2006, pag. 17.

24 Los referendums se celebraron respectivamente el 20 de febrero de 2005 (el si obtuvo
el 76.7%) y el 10 de julio de 2005 (el si obtuvo un 56.52 %).

25 Una muestra de dicha incapacidad para asumir responsabilidades, pretendiendo trans-
ferir el fracaso a los demds serfa el articulo de J. Chirac, «Fuerza y solidaridad: responder a las
expectativas de los europeos», en El Pais, de 26 de octubre de 2005, pag. 6, lo que solo tiene
parangdn en opiniones como las de J-P., Chevenement, «Un «no» republicano», en El Mundo,
30 de octubre de 2004, pag. 10, o en la hipocresfa britanica que trasluce en los articulos de
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Olvidar el Tratado Constitucional lejos de ser una solucién acentuaria
los problemas. Porque de regresar a Laeken, teniendo en cuenta los ante-
cedentes, ;quién o quiénes podrian garantizar que cualquier otro tipo de
reforma culminara con éxito? ;Acaso no entrarfamos en una espiral de des-
acuerdos constantes derivados de la exigencia de unanimidad para seguir
construyendo la Unién desde la Unién? Porque, lo cierto es que los aires
intergubernamentales tienen cada vez mds fuerza y podrian conducir a la
Unioén a un escenario en que el Derecho de la Unidn tuviera un cardcter
simbdlico asediado por innumerables manifestaciones intergubernamentales
que terminarfan ahogando y marginando a la Unidn.

3.2. Mantener el Tratado constitucional tal y como estd

En el otro extremo del imaginario escenario que estamos trazando esta-
ria la solucién postulada por algunos de mantener el Tratado constitucional
tal cual. Partirfan sus defensores de la consideracion de la excelencia del
Tratado Constitucional, que es el tratado elaborado y firmado por todos los
Estados miembros, y ratificado por 18 de ellos?® que se corresponden con
la mayorfa de la poblacion europea?’.

Por otra parte, puestos a sefialar deficiencias en el texto por diferentes
observadores, las coincidencias serian escasas y, probablemente, no serian
las causas del rechazo que el Tratado suscita en sus oponentes, dirigentes y
ciudadanos del no en Francia y Holanda y en otros Estados.

En particular, los 7 Estados miembros que no han iniciado la ratifica-
cion del Tratado, considerarian los que postulan mantener el Tratado tal
y como estd, que deberian explicar a sus socios las razones de su cambio
de posicion. ;Acaso hay algin nuevo dato que permita una explicacion ra-
zonable al rechazo del tratado tras haberlo firmado? Se dird por los que se
oponen a mantener el Tratado que todo cambi6 a partir del no francés y ho-
landés, como si se tratara de un nuevo 11S. Pero lo cierto es que por el mo-
mento se trata del no de dos Estados miembros, una minoria que, por qué

T. Blair «Una visién de liderazgo para Europa», en El Mundo, de 4 de julio de 2005, pags. 4-5
y de D. MacShane, «Nuevo siglo, nueva UE», en El Pais, 17 de julio de 2005, pdg. 14.

26 Esta posicién se desprenderia de la reunién celebrada en Madrid el 26 de enero de
2007, convocada por los ministros de exteriores de Espafia y Luxemburgo a la que asistieron
representantes de los ministerios de exteriores de los 18 Estados que han ratificado el Tratado
mas representantes de Irlanda y Portugal, calificados de participantes simpatizantes y de Suecia
y Dinamarca como observadores .

27 Una opinion significativa serfa la de Giorgio Napolitano, presidente de la Repuiblica
Italiana alertando sobre la «deriva fatal» para la unidn si se arrincona el Tratado Constitucio-
nal. Discurso de investidura como doctor honoris causa por la Universidad Complutense de
Madrid el 29 de enero de 2007.
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no, debieran repetir el referéndum tal y como hizo Irlanda con motivo del
Tratado de Niza. Los no de Francia y Holanda demostrarian, para los que
sostienen que la Constitucién debe quedar como estd, una gran impericia de
los partidos politicos y gobernantes de esos paises que, dicho sea de paso,
en ningun caso han afrontado su gran irresponsabilidad que pretenderian
trasladar al resto de Estados que han hecho bien sus deberes.

De manera que, los partidarios de esta solucion, sostendrian la proce-
dencia de repetir los referéndums en Francia y Holanda, pues las circuns-
tancias habrian cambiado en relacion con 2005, ahora son ya 18 los Estados
que han ratificado el Tratado constitucional. Se tratarfa, nada menos, de
plantear a los ciudadanos franceses y holandeses si quieren quedarse al
margen de la Unidn, si quieren separarse o unirse a la mayoria, pues no pa-
receria l6gico que una minoria, la de los ciudadanos franceses y holandeses,
impusiera su evanescente criterio negativo®® a la mayoria de los ciudadanos
de la Unidn que en todo caso no hacen sido debilitar la posicion de Francia
y Holanda en la escena europea®.

Los que participan de la idea de que la Constitucién debe mantenerse
tal cual se negarfan a reducir el proyecto europeo® convencidos de que
dicha opcion va en contra de la historia y nos hace débiles; incapaces de
abordar los grandes retos que nos esperan, que ya tenemos ante nosotros.
Un territorio que supone el 11% de la poblacién mundial, que acaso seguird
reduciendo su peso demogrifico en el proximo futuro, no puede permitirse
dar pasos atrds, dirfan sus partidarios. Pero a los que piensan asi hay que
preguntarles si creen posible la ruptura de Europa, dejando al margen a
Francia, a Holanda y, probablemente, al Reino Unido.

28 Para este tema ver S. NAiR, «El debate francés sobre la constitucién», en El Pais, 21 de
abril de 2005, pdg. 18 y J. DANIEL, «La Francia que siempre niega», en El Pais, 24 de mayo de
2005, pag. 13. Los que fundamentan el no francés en la insatisfactoria regulacion por la Cons-
titucion Europea de la politica social que a su juicio supondria un retroceso considerable en
relacion a la situacion actual lo que acreditan fundamentalmente es que desconocen la referida
que da la Constitucion a dicha materia. Ver al respecto mi trabajo El sistema de competencias
de la Union Europea en el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, cit.,
pags. 150 y sigs. Serfa posible poner otros ejemplos relativos a supuestos retrocesos de las po-
liticas de 1a Unidn en el Tratado Constitucional que carecen de fundamento, lo que no significa
que no se hayan producido algunos retrocesos que, casi sin excepcion, no han sido detectados
por los detractores del Tratado constitucional.

29 En este sentido el articulo de A. TOURAINE, «Lo que estd en juego en el referéndum
de Francia», en El Pais, 18 de mayo de 2005, pag.14 y posteriormente «La impotencia de la
socialdemocracia europea», en El Pais, 12 de junio de 2005.

30 En esta linea es suficientemente expresivo el articulo de N. SARTORIUS, D. LOPEZ GA-
RRIDO y C. CARNERO, «Liderar el “si”” a la Constitucion Europea», en El Pais, 4 de junio de
2005, pag, 16.
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Tan intransigentes son los que postulan enterrar el Tratado constitucio-
nal como los que pretenden obviar que 9 Estados miembros no han ratifica-
do la Constitucién. Ambas opciones conducirian a la fractura de la Unidn,
a la divisién de Europa, lo que sin duda harfa las delicias de muchos de los
operadores en el tablero internacional. Se demostraria que los europeos no
habriamos aprendido la leccion y que tras algo mds de medio siglo retorna-
bamos a la senda de nuestro atormentado pasado, a la dindmica europea.

3.3. Dividir para unir: Uno o varios tratados con el contenido del Tratado
Constitucional

Frente a las posiciones anteriores, que se encontrarfan en los extremos,
caben soluciones pragmadticas que parece son las que se manejan como mds
probables en la actualidad’'.

Si nos situamos en este escenario las opciones son varias. A mi juicio
una de las posibles, que servirfa para clarificar el panorama, serfa optar por
dos tratados sin mengua del contenido del actual Tratado Constitucional
que, no hay que olvidar, no introduce cambios sustanciales ni positivos ni
negativos, al margen de lo dicho de positivo y negativo en relacién con
la Carta de los Derechos Fundamentales2. As{, un primer tratado podria
contener los principios y valores, los derechos, el sistema de fuentes, el sis-
tema de competencias y las instituciones. Mientras que el segundo tratado
contendria la totalidad de las politicas que hoy se incluyen en la Parte I, la
Parte III del Tratado Constitucional y el Tratado de la Comunidad Europea

31 De esta idea participarfa, por ejemplo, A. MANGas, «El rescate del Tratado Constitu-
cional: ;qué y cémo se puede salvar», en ARI nim. 17/2007, de 12/02/2007, Real Instituto
Elcano, que lleva a cabo un ingenioso juego-intelectual en busca de los «tesoros» del Tratado
Constitucional.

32 A mi juicio no estdn justificados los reproches a la Constitucién que supondria para
algunos un giro liberal en contra de la tendencia social anterior. Lo cierto es que la Constitucion
Europea no ha cambiado el rumbo en que se encuentra tras el Tratado de la Unidn, que deja un
gran margen innovativo a los estados miembros, también en lo social. Asi, los que se refieren a
la deriva hacia las concepciones liberales norteamericanas habia que recordarles que el EEUU
hay cerca de 50 millones de personas al margen del sistema sanitario y que la presion fiscal en
aquel pafs no alcanza el 30% del PIB, mientras que en la Union Europea la cobertura sanitaria
alcanza a la totalidad de la poblacion y la presion fiscal es de un 40% del PIB. Se podrian poner
otros ejemplos que diferencian matizadamente las concepciones sociales norteamericana y eu-
ropea (que, por lo demds, son los sistemas mas préximos en el contexto mundial) que permiten
rebatir las generalizaciones sobre la deriva liberal de la Union. Cosa diferente es que cierta opi-
nion europea pretenda tal deriva liberal, lo que de momento no estd teniendo lugar porque no
responde a las concepciones europeas que estdn en la linea, en materia social, de leyes como,
por ejemplo, la Ley de Dependencia espariola (Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion
de la Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion de dependencia).
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de la Energia Atomica incomprensiblemente olvidado primero por los con-
vencionales y posteriormente por la Conferencia Intergubernamental.

El primero de los tratados que podria seguir denomindndose «Tratado
de la Unién», contendria los elementos sustanciales de la organizacion
politico-juridica, unos doscientos articulos. Tratado cuya elaboracién exi-
girfa la celebracion de conferencias intergubernamentales, precedidas de
convenciones, y los correspondientes trdmites constitucionales internos. Por
el contrario, el segundo tratado, que contendria las politicas actuales de la
Unidén y de las Comunidades, debiera poder modificarse (pues la aprobacién
y entrada en vigor exigirfa seguir el procedimiento previsto actualmente por
los tratados vigentes) por el Consejo Europeo. De este modo se ganaria en
claridad distinguiéndose los aspectos constitutivos de los aspectos com-
petenciales, que exigen, estos ultimos, mayor capacidad de respuesta (por
ejemplo, el fendmeno migratorio). La mayor flexibilidad de los aspectos
competenciales permitirfa no incidir en la creciente proliferacion de instru-
mentos intergubernamentales que no solucionan nada y que evidencian la
incapacidad de afrontar los problemas desde el propio arsenal competencial,
aun cuando esto no debe significar un retorno del Derecho de la Unidn a las
concepciones funcionalistas.

3.4. La modificacion del Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa pasa por un nuevo sistema de ratificacion y entrada en
vigor de los tratados

Pero sea cual sea la solucién que se adopte, el pragmatismo no aconseja
mantener en el futuro, en una organizacién de 27 miembros, la exigencia de
unanimidad ni en el orden interno ni para seguir construyendo la Unién. No
parece que fuera responsable, después de la experiencia vivida, mantener el
sistema vigente de unanimidad (en la firma y ratificacidn) para la modifica-
cién de los tratados, a diferencia de las ampliaciones de la Union que de-
bieran seguir exigiendo la unanimidad. Claro estd, salvo que se considerara
que los tratados vigentes son suficientes y que el Tratado Constitucional
serfa una aventura superflua.

Habria que excluir para el futuro la exigencia de unanimidad, hay que
cambiar el sistema porque en una Unién a 27 miembros la mayoria no pue-
de quedar a merced no ya de una minorfa de Estados sino de uno sélo de
ellos, sean cuales sean sus razones. El Tratado de Niza en una Europa de 15
miembros estuvo en serio riesgo y no se hizo previsién alguna (en algtin bo-
rrador inicial de la Constitucién Europea se preveia su entrada en vigor por
el sistema de mayoria cualificada de Estados ratificantes), pero después del
no francés y holandés, en la Europa de los 27, es necesario reflexionar se-
riamente sobre el sistema de ratificacion y entrada en vigor de los tratados.
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Debiera introducirse el sistema de mayorias tanto en la firma de los
tratados (de reforma o de ampliacién) como en la ratificacién y entrada en
vigor de los mismos. Asi, si una mayoria de Estados firman un tratado se
debiera poder iniciar la ratificacion de los mismos y si una mayoria de Es-
tados miembros ratificaran un tratado en el plazo previsto en el mismo éste
debiera entrar en vigor.

A partir de este punto de acuerdo las soluciones son muchas. La mds
acorde al espiritu europeo serfa que los estados miembros no firmantes o no
ratificantes, o ambas cosas, tuvieran un plazo al margen del establecido para
llevar a cabo la firma o la ratificacion o ambas cosas, transcurrido el cual
dichos estados quedarian fuera de la Unién. Con los estados que se auto-
excluyeran de la Union se suscribirian acuerdos bilaterales como prevé, por
cierto, la Constitucidn con los Estados que ejerzan el derecho de secesion.

Bien es cierto que la implantacién de un sistema de mayorias, que
excluyera la unanimidad en la adopcion de acuerdos internos y para la
reforma de los tratados constitutivos, supondria un salto cualitativo en la
configuracién de la Unién que transitarfa decididamente hacia un modelo
de organizacion federativa. Salto cualitativo que no tendria parangén con
ninguno de los dados hasta la fecha.

* * *

Sin embargo, a mi modesto juicio, la crisis de la Unién no deriva de la
situacion en que se encuentra la Constitucidn sino de la incapacidad para
apreciar la dimension de los retos a los que se enfrenta Europa, se encuentra
en la incapacidad para elegir con claridad y decision entre las opciones que
se presentan al margen de los abundantes gestos y manifestaciones eufe-
misticas. Asi: ;Vamos a apostar decididamente por el multilateralismo? o
no; ¢ vamos a liderar un mundo que adopte el cédigo moral de los derechos
fundamentales sin ambigiiedades? o no; ;vamos a liderar la preservacién y
defensa del medio ambiente? o no; ;vamos a liderar una lucha sin condicio-
nes contra la pobreza y la marginacion de mas de tres cuartas partes de la
humanidad? o no; ;vamos a liderar la abolicién de las fronteras al conoci-
miento? o no; jvamos a luchar por la erradicacién de cualquier manifesta-
cién de marginacién por razones de raza, sexo, religion, etc.? o no. De ma-
nera que bien nos valdria la pena reflexionar sobre a dénde nos dirigimos vy,
en esa medida, configurar la Unién y su funcionamiento, sin la deriva hacia
versiones intergubernamentales mds o menos sofisticadas al margen de la
Union, que producen la ficcidén de que se sigue avanzando cuando las mds
de las veces no se hace otra cosa que introducirse en callejones sin salida.
Todo parece indicar que el activismo desaforado de las Instituciones estd
sustituyendo el juicio sereno que debe presidir la construccion europea.
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Por mucha capacidad que tengamos para asumir la complejidad, con
sistemas de unanimidad en la toma de decisiones internas y externas, no es
posible conciliar las tensiones producidas por 27 miembros que saben que
siguen dominando el proceso constructivo. En la dindmica politica derivada
de ese escenario con 27 miembros es inimaginable un funcionamiento efi-
caz de la Union, con o sin Constitucion para los fines antes sefialados o para
otros.

Por eso este es un momento historico en que hace falta volver a los va-
lores que forjaron la Unidn, es necesario retomar las utopias, es necesario
que protagonicemos nuestra propia historia, sin renunciar a la esperanza en
nosotros mismos desde el mds crudo realismo. Por eso les dirfa a los euro-
pefstas espafioles: jsean pragmdticosj es decir jsean utépicosj y cual euro-
nautas boguen hacia las afortunadas riberas de la nueva Europa que existe,
que sélo estd por descubrir.
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Logros del proceso de integracion europea
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Profesor Titular de Economia Aplicada. Universidad Complutense de Madrid

Sumario: 0. Introduccién: ;Cémo analizar los logros de la UE?—
1. El mantenimiento de la paz y la preservacion de los valores democra-
ticos.—2. La integracion ofrece un marco para el crecimiento econémi-
co estable.—3. La UE tiene como objetivo mejorar el nivel de vida del
conjunto de los ciudadanos.—4. La UE contribuye a mejorar el empleo,
la formacidn y la igualdad de oportunidades.—5. Existen beneficios de
las politicas comunes: agricultura, fondos estructurales, etc.—6 Las de-
cisiones comunes y la aproximacién de las legislaciones ofrecen venta-
jas.—7. El mercado comtn y la unién monetaria resumen los logros de la
integracion europea.—8. Mds ventajas de la integracion: la presencia de
la UE en Europa y en el mundo.

Resumen: Es fdcil sefialar numerosos logros de la integracion europea en los
dltimos 50 afios. El crecimiento y el bienestar se han visto impulsados por las poli-
ticas de la UE. La integracién ha avanzado desde los pilares econémicos (libre mo-
vilidad, mercado comun, unién monetaria) hacia los dmbitos politicos y sociales.
Sin embargo, existe demasiada separacion entre los ciudadanos y las instituciones;
y estdn pendientes de solucion algunas de las cuestiones mds importantes para el
futuro de Europa (por ejemplo, las que afectan al viejo dilema entre ampliacién o
profundizacion de la integracion comunitaria). Aun reconociendo sus logros, la UE
necesita mejores resultados especificos y globales para seguir avanzando en los
proximos afios.

Palabras Clave: logros europeos, integracion economica, UE.

Abstract: It is easy to note numerous achievements of European integration
throughout the last 50 years. The EU policies have stimulated growth and welfare.
The integration process has advanced from economic pillars (freedom of movement,
common market, monetary union) towards political and social scopes. Neverthe-
less, there is too much separation between citizens and institutions; and there are
pending solutions for some of the most important questions concerning the future of
Europe (i. e., the old dilemma between deeper versus wider integration). Still recog-
nizing its achievements, the EU needs better specific and global results to continue
advancing in the coming years.

Key Words: EU achievements, economic integration, EU.
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0. Introduccién: ;Como analizar los logros de la UE?

Quiero comenzar felicitando a los organizadores de estas VI Jornadas
sobre la Union Europea por la oportunidad que nos brindan para debatir y
reflexionar sobre la construccion europea, con motivo del 50 Aniversario
del los Tratados de Roma. También quiero dar las gracias a mis colegas del
Instituto de Estudios Europeos de la Universidad de Deusto por invitarme a
participar en este ciclo de conferencias, aunque reconozco que hablar —en
la actualidad— de los logros de la integracion europea no es una tarea tan
sencilla como podria parecer a primera vista.

De hecho, son muchas las cuestiones previas que vienen a la mente
cuando se piensa en los logros de la integracion europea. La primera de
ellas se refiere a la necesidad de contrapesar los logros y los fracasos, las
ventajas e inconvenientes, los beneficios y las alternativas insuficientemen-
te aprovechadas. Todos estos aspectos no deben caer en el olvido, aunque
ahora nos centremos aparentemente en el lado mds favorable del proceso
integrador.

La segunda cuestion previa concierne al protagonismo de los distintos
agentes en los supuestos logros y no-logros atribuidos a la UE. Eso implica
analizar en qué medida unos y otros efectos deben atribuirse a la integra-
cidén europea, o en qué proporcion corresponden a los gobiernos nacionales
y regionales, asi como a los ciudadanos, que con su trabajo y sus aportacio-
nes han contribuido al crecimiento y al bienestar de Europa.

La tercera cuestion previa afecta a la dificil separacion entre los logros
economicos y los logros sociales y politicos. Mds atin cuando todos ellos
aparecen entrelazados, hasta el punto de que es dificil disponer de una me-
todologia capaz de aislar unos efectos de otros. Ademds, normalmente no
resulta ficil encontrar instrumentos que permitan contrastar empiricamente
los argumentos disponibles a favor y en contra de la integracion. Esas re-
flexiones obligan a plantearse la necesidad de encontrar una forma de aco-
tar el campo analitico cubierto cuando se hace referencia a los efectos de la
integracion europea, ya sea reduciendo el nimero de paises estudiados, li-
mitando la naturaleza de los asuntos tratados o estableciendo con precision
el periodo de tiempo contemplado en el andlisis.

Finalmente, una cuarta reflexién previa se refiere también al método a
seguir: ;Consideramos la UE como un todo, como una unidad de referen-
cia concreta, y procedemos a su andlisis desde arriba hacia abajo?; o, por
el contrario: ;Orientamos nuestro andlisis desde lo concreto a lo general,
yendo desde abajo hacia arriba, hasta llegar a la pretendida macro-realidad
comunitaria, al menos en la medida que ésta existe como tal?

Obviamente, la respuesta que se dé a estas cuestiones condiciona la
forma de analizar los logros de la integracion. Yo me voy a centrar mds bien
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ahora en los aspectos positivos, sin renunciar a las criticas mds evidentes, al
tiempo que analizaré los efectos de la integracion europea desde una pers-
pectiva comunitaria (es decir, desde arriba), poniendo el énfasis tanto en los
aspectos econdémicos, como en los politicos y sociales. También me referiré
genéricamente al amplio espacio de tiempo trascurrido desde que se inicié
la integracion europea (mds de medio siglo). Sin embargo, esta opcion me
obliga a dejar para posteriores debates y contrastaciones buena parte de los
argumentos aqui esgrimidos. Si bien creo sinceramente que muchos de esos
argumentos forman parte de un cuerpo doctrinal compartido por la mayoria
de los estudiosos de la integracion europea.

A continuacién aparecerdn términos muy conocidos, como la Consti-
tucion Europea, las politicas sociales, el Estado del bienestar, el euro, el
Pacto de Estabilidad, la cohesion o las ampliaciones de la UE. No se trata
de problemas nuevos, pero si es nueva para mi la forma de tratarlos de ma-
nera global. Por ello, he considerado necesario dividir esta exposicién en
ocho apartados, que se corresponden con los ocho logros de la integracion
comunitaria que pretendo resaltar ahora. Considerado de manera conjunta,
la construccion europea presenta, en mi opinidén, mds ventajas que incon-
venientes. Sin embargo, la situacion actual estd lejos de poderse considerar
satisfactoria. Podrfamos decir que nos encontramos ante una musica que
suena bien, pero deberia sonar ain mejor; ante una suerte de «Allegro mo-
derato»; ante un éxito relativo, pero insuficiente.

Los ocho logros de la UE que voy a analizar son los siguientes:

1) Pazy convivencia en democracia. El primer logro de la UE es el man-
tenimiento de la paz y la preservacion de los valores democrdticos.

2) Crecimiento econdémico. La integracion ofrece un marco mds favo-
rable para lograr un crecimiento econémico estable.

3) Bienestar. La integracion europea refuerza el objetivo de mejorar el
nivel de vida del conjunto de los ciudadanos.

4) No discriminacion. El funcionamiento de la UE ayuda a conseguir
mejores condiciones de empleo, formacion e igualdad de oportuni-
dades.

5) Politicas comunes. Entre los logros de la UE figuran los beneficios
derivados de las politicas comunitarias: agricultura, fondos estruc-
turales y diversas acciones comunes.

6) Las instituciones comunitarias. La existencia de la UE refuerza las
ventajas de adoptar decisiones comunes y aproximar las legislacio-
nes nacionales.

7) Integracidon econdémica. Los paises miembros se benefician de los
efectos favorables derivados del funcionamiento del mercado co-
mun y la unién monetaria.
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8) La politica exterior comtn. La ampliacion de la UE y la mayor pre-
sencia de Europa en el mundo deben contemplarse también como
logros de la integracidn.

1. El mantenimiento de la paz y la preservacion de los valores
democraticos

No hay duda de que la integracion europea fue decisiva para superar el
trauma de la IT Guerra Mundial y evitar nuevos conflictos armados entre los
paises miembros. Este es un logro magnifico, por su alcance politico y por
sus consecuencias economicas y sociales. Todo el mundo parece estar de
acuerdo en que garantizar la paz es un requisito indispensable para el pro-
greso econdmico y social. Por eso no parece necesario insistir en ese aspec-
to. Aunque hay que mencionarlo. Porque la convivencia pacifica es la mejor
garantia para preservar los valores democrdticos sobre los que se asienta el
progreso de nuestras sociedades.

Desde la década de los 50, los Tratados Constitutivos de la Comunida-
des Europeas plantearon un marco de funcionamiento basado en la legitimi-
dad de los sistemas democrdticos parlamentarios. De hecho, las institucio-
nes europeas tienen su origen en la cesidén de soberania desde los Estados
miembros a un entramado supranacional que debe cumplir objetivos comu-
nes a partir de medios de accion igualmente comunes.

Ese marco fundamental de libertad y democracia fue reforzado en la
década de los 90, con las sucesivas versiones del Tratado de la Unién. Para
reforzar esta idea, baste recordar ahora los tres primeros pdrrafos del predm-
bulo del Tratado de Maastricht:

«Resueltos a salvar una nueva etapa en el proceso de integracion euro-
pea emprendido con la constitucion de las Comunidades Europeas»

«Recordando la importancia histdrica de que la division del continente
europeo haya tocado su fin y la necesidad de sentar las bases para la cons-
truccion de la futura Europa»

«Confirmando su adhesion a los principios de libertad, democracia y
respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y del
Estado de Derecho»

De esta forma, el derecho primario de la UE insiste en la importancia
de garantizar un marco politico de paz, democracia y respeto a los derechos
individuales. Mds ain: el Tratado de la Unién incorpord a su articulado al-
gunas cldusulas de salvaguardia, como el articulo 7, donde se recuerda que
los Estados miembros podrdn acordar la suspension de determinados dere-
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chos (incluido el derecho de voto en el Consejo) para aquellos paises que
violen de forma grave y persistente los principios de libertad y democracia
comunes a todos. Se trata, por lo tanto, de un aspecto clave para la integra-
cién europea.

2. La integracion ofrece un marco para el crecimiento econémico
estable

Es evidente que no se puede achacar a la integracién europea todo el
éxito, ni tampoco la falta de mds éxito, en el crecimiento econémico de
Europa. La mayor parte del mérito reside en el trabajo realizado por los
ciudadanos de los respectivos paises, si bien la UE ha contribuido a facilitar
esa tarea, fundamentalmente por dos vias. Una, mediante la supresion de las
fronteras internas y la consecuente ampliacion del tamafio de los mercados
que implica ese proceso. Y dos, mediante la reduccion del margen de incer-
tidumbre que pesa sobre los agentes econdmicos y sobre las decisiones po-
liticas, en la medida que la UE garantiza un marco de mayor homogeneidad
entre paises vecinos. Entre pafses que, ademds, ejercen entre si la mayor
parte de sus relaciones econdmicas y comerciales.

La supresion de fronteras y la reduccion de incertidumbre han resultado
decisivas para que el comercio intracomunitario haya crecido de manera
espectacular a lo largo del dltimo medio siglo. Hasta el punto de que, en la
actualidad, el comercio entre socios europeos supone las dos terceras partes
del comercio exterior total de los paises miembros de la Union. Europa es
el primer bloque comercial del mundo y, actualmente, también es el primer
bloque econdmico, puesto que el PNB de la UE representa casi un tercio del
PNB mundial (frente al 29% de Estados Unidos y el 11% de Japdn).

Otra cuestion distinta consiste en preguntar cémo ha sido de estable y
continuado el crecimiento econdmico europeo en los dltimos afios. Durante
las dos primeras décadas de integracidon, Europa Occidental se benefici6 de
tasas de crecimiento muy elevadas, lo que permitié una mejora continuada
en el nivel de vida de la poblacién. Por el contrario, durante las tres ultimas
décadas, el crecimiento econdmico ha sido menor y se ha visto alterado por
sucesivas crisis que han afectado de manera notoria a la produccién, el em-
pleo y la renta. Conscientes de esta situacion, la Comision encargé a André
Sapir la direccion de un informe, titulado «Una Agenda para una Europa
en Crecimiento», cuyos resultados (publicados en 2003) ilustran muy bien
sobre las deficiencias y la potencialidad del crecimiento econdmico en Eu-
ropa.

Senala el informe Sapir que el crecimiento debe convertirse en la
gran prioridad econémica de la UE, entre otras razones porque en los
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dltimos afios las tasas de crecimiento econémico en Europa han sido
menores que las de Estados Unidos, y nuestra renta per cdpita se ha que-
dado estancada en torno al 70% de la renta per cdpita de nuestro —hasta
ahora— principal competidor. El informe también insiste en la importan-
cia de introducir cambios masivos y urgentes en las politicas economicas
de la Unidn, no en términos de estabilidad macroecondomica, donde el
funcionamiento ha sido aceptable, sino en términos de dinamismo y de
apertura a la innovacion y a la mejora de los niveles de formacion de la
poblacion.

La sociedad basada en el conocimiento, como postulé la Agenda de
Lisboa en el afio 2000, se configura como la alternativa mds firme para
mantener el crecimiento econémico en una Europa cada vez mds abierta
a la competencia internacional. Y esa sociedad dotada de mejores in-
fraestructuras fisicas y humanas parece mds fdcil de conseguir a nivel
europeo que a escala nacional. Los paises y regiones de Europa son, por
lo general, demasiado pequefios para enfrentarse aisladamente a la glo-
balizacién. Una de las ventajas de la integracion reside, precisamente, en
facilitar la obtencion de economias de escala, lo que en un entorno com-
petitivo deberfa dar lugar a un marco mds favorable para el crecimiento
econdmico.

Obviamente, otra cuestion distinta es si los frutos del crecimiento
econdmico se distribuyen equitativamente. O, incluso, si la existencia de
politicas asistenciales en Europa (el llamado Estado del bienestar) ayudan
o perjudican al crecimiento agregado. Esto nos lleva directamente al tercer
apartado a tratar, puesto que el modelo social europeo parece basado en el
mantenimiento de un cierto nivel de cohesion interna, lo que requiere la
participacidn activa de los poderes ptiblicos. Y provoca también una reasig-
nacion de recursos entre el presupuesto publico y el sector privado de las
economias comunitarias.

Precisamente, esa reasignacion de recursos entre los procesos de acu-
mulacién de capital y de legitimacion social puede ser una de las claves
explicativas del menor crecimiento econdmico experimentado por los
paises europeos. Si bien constituye al mismo tiempo un rasgo de iden-
tidad de nuestras sociedades. Un rasgo del que dificilmente podriamos
prescindir en aras de unas mayores cotas de bienestar. De modo que la
UE parece ofrecer un marco favorable al crecimiento econémico estable y
equitativo, aunque tal vez el crecimiento podria ser mayor si se ignorase
la busqueda de un cierto nivel de equidad, de un reparto no excesivamente
desequilibrado de los frutos del progreso. Sin embargo, la equidad social
se encuentra arraigada en la historia de Europa y forma parte del modelo
de integracidn vigente. En mi opinion, no debemos renunciar a ese objeti-
vo en el futuro.
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3. La UE tiene como objetivo mejorar el nivel de vida del conjunto de
los ciudadanos

De acuerdo con lo anteriormente referido, este puede ser un punto cier-
tamente polémico. No cabe duda de que la UE aspira a mejorar el nivel de
vida de sus ciudadanos, aunque si pueden existir dudas respecto del grado
de cumplimiento de ese objetivo. Y, sobre todo, si existen dudas en cuanto
a la cuota de responsabilidad que puede atribuirse la UE en la mejora del
bienestar, frente a la mayor contribucion de los gobiernos nacionales y re-
gionales en el cumplimiento de ese mismo objetivo.

Veamos las dos facetas de este asunto. El Tratado de la Union Europea
apuesta claramente por la cohesién econdmica y social. Incluso, desde el
Acta Unica de 1987, la UE se ha decantado por ayudar en particular a las
regiones mds atrasadas, asi como a aquellas otras regiones que requieren
inversiones destinadas a mejorar sus niveles de renta y empleo, y especial-
mente sus infraestructuras. Se trata de una apuesta decidida por un modelo
de economia mixta, en el que las instituciones comunitarias se han atribuido
un papel central en la planificacién de algunas de las politicas estructurales
necesarias para favorecer la cohesion en Europa.

Aqui volvemos de nuevo a un tema no exento de polémica: ;La reduc-
cion de las diferencias entre las regiones ricas y pobres ayuda a mejorar
el nivel de vida del conjunto de la ciudadania?; o, por el contrario: ;Serfa
preferible no intervenir en los procesos de localizacidn de las actividades y
de asignacién de recursos, dejando que las fuerzas del mercado realizaran
esa tarea, tal vez como mads eficiencia, aunque probablemente con un mayor
coste social en términos de equidad?

La respuesta a una u otra cuestién estd en el nicleo del modelo de
integracion europea que cada uno tenga en mente: mds apertura de los
mercados, frente a mds regulacion en favor de las politicas sociales. Parece
claro que la integracion europea intenta moverse entre ambos extremos,
garantizando por una parte una economia abierta y de libre competencia,
pero ofreciendo al mismo tiempo mecanismos correctores de los fallos del
mercado. Esa opcidn ha derivado en la Europa comunitaria hacia un modelo
de fomento de las ayudas territoriales, basadas en la renta per cdpita de cada
region. Se trata de un intento de reducir las diferencias regionales, para ase-
gurar que el gran mercado interior funcione mejor y funcione como lo que
aspira a ser: un mercado tnico (y no varios mercados fragmentados en fun-
cidn de las distintas capacidades adquisitivas de sus habitantes).

Parece que en este caso el modelo europeo prefiere asegurar la conse-
cucion de un nivel de vida conjunto (o colectivo o global) lo més elevado
posible, si bien la capacidad de accion de la UE para alcanzar ese objetivo
es ciertamente limitada. Entre otras razones porque las instituciones comu-
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nitarias s6lo disponen de herramientas legislativas limitadas y de un exiguo
presupuesto comun, que apenas representa el 1% del PNB de la UE.

Otra cuestion distinta concierne a la calidad de vida, y no sélo a su ni-
vel cuantitativo o las diferencias de renta per cdpita entre unas regiones y
otras. En este caso, es obligado recordar que el modelo europeo de Estado
del bienestar se caracteriza por ofrecer a los ciudadanos, al menos hasta
ahora, ciertos servicios publicos que resultan esenciales para la mejora de la
calidad de vida del conjunto de la poblacién (particularmente la sanidad, la
educacidn y las infraestructuras publicas). Ademds, como ya se ha mencio-
nado, la UE acompaiia esta filosoffa politica con el establecimiento de un
marco de libertad y democracia, lo que resulta indispensable para garantizar
la igualdad de oportunidades y el respecto al principio bdsico de no discri-
minacion.

La no discriminacion es una de las piedras angulares del sistema co-
munitario, tanto en su vertiente econémica como en su dimensién politica
y social. Es también una garantia para respetar las diferencias existentes
entre los pueblos asentados en el Viejo Continente, sin que ello impida la
convergencia de aquellos aspectos y normas necesarios para mejorar, pre-
cisamente, el nivel de vida del conjunto de la ciudadanfa. Parece claro que
sin la existencia de la UE algunas regiones y paises podrian ser mds pros-
peros. Pero también podemos legitimamente pensar que sin la integracion
europea el conjunto de los Estados miembros y sus regiones no tendrian
los niveles medios de bienestar que hoy disfrutan. Con ciertas limita-
ciones, ello permite atribuir a la UE una parte de la mejora del nivel de
vida experimentado en las udltimas décadas. Si bien, obviamente, la base
material de esa mejora reside, como ya se ha sefialado, en la capacidad
de trabajo y las aportaciones de los ciudadanos a las formaciones sociales
que los acogen.

4. La UE contribuye a mejorar el empleo, la formacién y la igualdad
de oportunidades

En el Tratado de Roma quedé establecido el principio de no discrimi-
nacion por razén de nacionalidad. Y se convirtié en uno de los pilares de
la integracién econdmica europea, puesto que hizo posible la unién adua-
nera y sentd las bases del mercado comtn. En el Tratado de Maastricht, el
principio bdsico de no discriminacion se extendid a otros &mbitos politicos,
sociales y culturales. Al mismo tiempo, se puso especial énfasis en la nece-
sidad de evitar discriminaciones por razones de sexo, creencias, idiomas,
razas u otras cuestiones contrarias a los derechos fundamentales y al Estado
de derecho.
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En mi opinidn, esa filosoffa de no discriminacion resulta de gran utili-
dad para una Europa tan plural como la nuestra y tan acostumbrada a episo-
dios de intolerancia. A episodios que han dejado huella en nuestra historia
y atin se repiten ocasionalmente, aunque por fortuna de manera aislada y
con la reprobacién de la mayoria de la sociedad. La experiencia europea
debe hacernos reflexionar sobre la conveniencia de no levantar mds barreras
entre nuestros pueblos. Ni entre nosotros y los ciudadanos de otros paises.
Favorecer la movilidad es uno de los activos mds poderosos, y menos utili-
zados, con los que contamos. La movilidad debe hacernos mds respetuosos
con las diferencias. Al tiempo que también puede ayudar a mejorar nuestra
forma de vida.

En concreto, la movilidad es un instrumento de gran valor para ordenar
los mercados de trabajo y para favorecer la consecucion de mejores niveles
de formacion entre nuestros estudiantes y profesionales. La libre movilidad
de trabajadores y de ciudadanos es consustancial al mercado interior euro-
peo, igual que lo es la libre circulacién de capitales a la uniéon monetaria.
Ademds, la movilidad en los dmbitos laboral y educativo ofrece la ventaja
de aprovechar mejor los niveles de especializacién. Al mismo tiempo, hace
mds permeables y tolerantes a las personas.

Tomemos el ejemplo de nuestro entorno universitario: ;Alguien puede
discutir las ventajas que tienen los programas de intercambio de estudiantes,
Erasmus, Sécrates o cualquier otro?; tal vez podamos estar en desacuerdo
con alguno de sus aspectos, 0 con su escasa cobertura y extension, pero no
con su filosoffa, que es por naturaleza universitaria y por lo tanto universal.
Y al contrario: ;Tiene sentido la proliferacion de centros universitarios en
cada ciudad y region, repitiendo las mismas disciplinas de estudio, y olvi-
dando las ventajas de la especializacion, de la movilidad y de la universali-
dad propia de un buen programa de estudios universitarios?

Tomemos otro ejemplo que por los problemas que estd generando su
aplicacion resulta mds controvertido: El Espacio Europeo de Educacién Su-
perior. ;Alguien ve mds inconvenientes que ventajas en el hecho de que los
programas de estudio en Europa pretendan ser mds similares y compatibles,
aunque eso suponga cambios sustanciales en nuestra forma tradicional de
impartir docencia? Podemos discutir el método seguido, pero el objetivo
parece claro: deberia redundar en una mejor formacion del conjunto de
nuestros estudiantes, en una mejor capacitacion para enfrentarse a proble-
mas de muy diversa indole. A problemas que cada vez tienen un menor
arraigo local, porque la globalizacidén nos recuerda la creciente necesidad
de abrirnos hacia un universo cada vez mds amplio y complejo, aunque do-
tado también, al menos en apariencia, de pardmetros de referencia cada vez
mads similares.
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Indudablemente, ese espiritu de apertura, movilidad y no discrimina-
cion, intrinseco a la integracién europea, es un valor comun que debemos
defender. Constituye un logro compartido, pero es también un instrumento
para seguir avanzando en el bienestar individual y colectivo. Entre otras
razones, porque las mejoras en formacidn y dotacion de capital humano re-
sultan indispensables para garantizar el crecimiento y la calidad del empleo.
Sobre esa base serd posible mejorar los niveles de eficacia y productividad.
También serd posible seguir aumentado la proporcion de poblacién activa
sobre la poblacién total, lo que debe redundar, a su vez, en beneficio de la
igualdad de oportunidades. Y contribuir, en consecuencia, a la mejora del
bienestar.

5. Existen beneficios de las politicas comunes: agricultura, fondos
estructurales, etc.

Los logros de la integracién europea no se limitan, tinicamente, a la su-
presion de fronteras y la liberalizacion de las relaciones econémicas. Tam-
bién consisten en la elaboracidn y aplicacion de politicas y acciones comu-
nes. Politicas y acciones comunes que en algunas ocasiones son ejercidas de
manera exclusiva por las instituciones europeas. Y en otras, mds frecuente-
mente, dan lugar a diversas formas de responsabilidad compartida entre las
instituciones y las distintas administraciones nacionales y regionales.

Las politicas europeas, igual que cualquier otra iniciativa, presentan
luces y sombras, ventajas e inconvenientes, si bien, hay razones para pensar
que los efectos de las acciones emprendidas o apoyadas por la UE resultan
globalmente beneficiosos. Tomemos el ejemplo de la politica agricola co-
mun, acusada insistentemente de intervensionista, proteccionista y excesi-
vamente onerosa para las arcas comunitarias. jHay razones para pensar que
si no existiera la PAC las distintas politicas agricolas nacionales alternativas
serfan menos costosas? ;Podemos pensar que sin la presencia de la PAC
el nivel de proteccion agropecuaria seria menor? ;O, por el contrario, la
proteccion podria ser incluso mds intensa y compleja que la actualmente
aplicada por las instituciones europeas en nombre del conjunto de paises
miembros?

Analicemos la ineficiente, costosa y proteccionista PAC de acuerdo con
los objetivos para los que fue disefiada. Sin duda, su funcionamiento ha
contribuido a mejorar la renta de los agricultores, aunque el sistema de sub-
venciones a los grandes productores no pueda considerarse de ningtin modo
un modelo equitativo. La PAC también ha contribuido a garantizar los abas-
tecimientos de alimentos y a mantener un modelo de ordenacién territorial
relativamente respetuoso con la historia de nuestras sociedades y con el res-
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peto al entorno natural. Es cierto que la PAC perjudica a los exportadores
de terceros paises. Pero, lamentablemente, esa acusacidon también puede ha-
cerse a otras grandes economias que, al igual que la UE, mantienen la agri-
cultura como una excepcion dentro de los principios generales de apertura
y liberalizacion defendidos en el seno de la Organizacién Mundial del Co-
mercio. No debe entenderse este razonamiento como una forma justificar lo
injustificable, ni de negar la evidencia de que la PAC necesita ser reformada
en profundidad y con urgencia. Pero, eso no debe impedirnos reconocer que
la PAC ha sido funcional para los intereses de Europa, ademds de muy titil
para algunos colectivos sectoriales, sociales y regionales.

Menos polémico resulta el balance de los fondos estructurales comuni-
tarios. Al menos si se analizan desde la posicion de los paises beneficiarios
o receptores. Sin embargo, la opinidn parece ser otra en los paises que man-
tienen una posicion deficitaria en el presupuesto europeo. Tal vez pueda ale-
garse que estos Ultimos no aprecian en su justa medida la escasa dimension
de las ayudas europeas en comparacién con los efectos econdmicos globales
que generan. También puede argumentarse que las inversiones cofinancia-
das por la UE benefician a la economia europea en su conjunto. Benefician,
en primer lugar, a las empresas y agentes econémicos mds capacitados para
ejecutar los proyectos subvencionados con los fondos estructurales. Y esas
empresas suelen estar vinculadas a paises de mayor nivel tecnolégico y mds
elevada renta per cdpita. Sobre ellos revierte casi la mitad de los recursos
invertidos en acciones estructurales en las regiones de menores niveles de
renta. Pero, por desgracia, estos argumentos no parecen ser suficientes para
seguir reforzando el papel de los fondos estructurales, como sucedié funda-
mentalmente en la década de los 90.

Si obviamos ese debate sobre los fondos estructurales y los saldos netos
en el presupuesto comunitario, parece claro que la politica de cohesién de la
UE ha reportado beneficios indudables para los paises que tenfan menores
niveles de renta. Irlanda, Grecia, Portugal y Espafia, fundamentalmente, han
recibido ayudas muy importantes en los dltimos afios, lo que ha permitido
mejorar las infraestructuras y completar las inversiones publicas con sub-
venciones cofinanciadas por la UE.

Pero, atin siendo importante el efecto cuantitativo de las ayudas euro-
peas, no lo es menos su efecto cualitativo. En efecto: el sistema de progra-
macién de los fondos estructurales ha activado una mecénica de planifica-
cién que, a medio y largo plazo, estd resultando tan positiva como la propia
cuantia de las ayudas. Esas exigencias de planificacion han contribuido, por
ejemplo, a disciplinar las inversiones y el gasto publico en Espaifia y sus re-
giones. Incluso, han obligado a disefiar estrategias de largo plazo, algo que
parecia refiido con el cardcter hispano. Por ello, la necesidad de ajustarse a
unos cdnones comunes en materia de inversiones en infraestructuras puede
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considerarse como un aspecto favorable, inducido por el propio funciona-
miento de las politicas estructurales de la Union.

Serfa bueno poder analizar de forma similar otras politicas y acciones
comunes. Pero esa tarea resulta mucho mds dificil en otros dmbitos sec-
toriales, dado que la presencia de la UE es mucho mds reducida desde la
perspectiva financiera y normativa. No hay muchos ejemplos de logros
relevantes en el caso de la mayor parte de las politicas europeas. Hay, mds
bien, ejemplos de lo contrario; de no logros, de logros insuficientes, incluso
de fracasos. Ejemplos de ello pueden encontrarse en la hasta ahora inexis-
tente politica energética comin o en los frustrados intentos de establecer
una politica europea en materia de transportes.

La conclusién parece obvia: queda mucho por hacer en el proceso de
construccion europea. Las instituciones, los gobiernos y los ciudadanos
tenemos por delante una ardua tarea. Esa tarea puede resultar mds sencilla
si percibimos mds ventajas que inconvenientes en la profundizacion y en la
extension del proceso de integracion.

6. Las decisiones comunes y la aproximacion de las legislaciones
ofrecen ventajas

Una de las constantes historicas en el debate sobre la UE ha sido,
precisamente, como profundizar y extender la integracion comunitaria.
Década tras década, desde finales de los afios 60, ese debate se ha cruza-
do con la necesidad impulsiva de ampliar el nimero de Estados miem-
bros. Las sucesivas ampliaciones, hasta alcanzar el actual nimero de 27
paises, demuestran la importancia atribuida al crecimiento de la Unién
en tamaifo, en extension, en nimero de habitantes y en dimension del
mercado.

De forma paralela, aunque con distinta fortuna, a lo largo de las dltimas
décadas la UE ha buscado respuestas al dilema de cdmo profundizar los
métodos de decision comunes y hacia dénde extender los d4mbitos de apli-
cacion de las politicas y las acciones comunitarias. En estos casos, los avan-
ces han sido importantes, aunque probablemente insuficientes para afrontar
la realidad actual: la realidad de una Europa que parece un gigante pero se
apoya sobre unos pilares demasiados débiles, la realidad de una Europa
que «quiere y no puede». Es decir, una Europa que dispone de instituciones
disefiadas para actuar con autonomia, aunque esas instituciones no siempre
cuentan con suficiente respaldo por parte de los paises, de los gobiernos y
de los ciudadanos de la Union. En esas circunstancias, resulta dificil que
la UE aumente su capacidad de influencia, tanto en el interior como en el
exterior de su propio espacio de integracion.
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Desde el Acta Unica y el Tratado de Maastricht, la UE ha emprendido
un camino irreversible hacia la democratizacién de sus métodos de decision.
Para ello ha ampliando el procedimiento de codecision y ha incorporando el
Parlamento Europeo a la mecdnica cotidiana de la integracion comunitaria.
La frustrada Constitucién Europea supone un paso mds en ese camino. Un
paso que en algliin momento tendrd que andarse bajo la férmula de una
nueva Constitucion, de un nuevo Tratado o de algtin procedimiento hibrido,
capaz de garantizar la continuidad del viejo dilema entre ampliacién versus
profundizacidén y extension de las politicas y acciones comunes.

Contar con instituciones supranacionales y disponer de un presupuesto
comtn relativamente auténomo (pese a su reducido tamafio) son logros de
especial relevancia en el devenir de la integracién europea. Es posible que
las sucesivas revisiones del Tratado de la Unidn en la década de los 90 hayan
agotado la paciencia de los que esperaban una Europa mds fuerte. Asimismo,
es igualmente posible que el entorno de dificultades econdmicas y de crecien-
te apertura internacional que vivimos desde hace afios no ayude a ser genero-
sos en la cesion de atribuciones ni de recursos financieros a las instituciones
comunitarias. Pero eso no significa que el proceso de integracion haya llegado
a su fin. Las fases de expansion y de recesion en la construccién europea han
sido una constante a lo largo de la historia. Aunque ahora los retos son de mds
dimension, la capacidad conjunta de respuesta también debe serlo. Actuar
juntos parece la opcién mds sensata. Por eso, no debemos descartar que la
integracion europea experimente nuevos impulsos en el futuro.

Esa es, en mi opinion, otra de las ventajas que ofrece la UE: poder
adoptar decisiones conjuntamente. A menudo esa prdctica implica una gran
lentitud y puede reducir la ambicion de los proyectos puestos en practica.
Pero ciertamente esa prdctica de adoptar decisiones conjuntas también ofre-
ce ventajas, entre ellas la de reducir el riesgo de error. Asi, las posibilidades
de equivocarse parecen menores, o quedan diluidas en medio de la amplitud
y diversidad de los agentes implicados.

Al mismo tiempo, el conjunto de paises, regiones y agentes econémicos
y sociales afectados por la integracion son conscientes de que se mueven
en un marco regulador cada vez mds similar, cada vez mds convergente u
homogéneo, lo que facilita a su vez la adopcién de decisiones comunes.
Ademds, la existencia de unas normas reguladoras similares en todo el
territorio comunitario no impide asumir como un objetivo central la nece-
sidad de preservar las respectivas identidades nacionales. La pluralidad es
una riqueza, al tiempo que una garantia para avanzar mds firmemente en la
construccion europea. Aunque a veces el avance sea lento y confuso, deci-
dir conjunta y democraticamente ha permitido progresos muy notables en la
UE. En consecuencia, esa debe ser una de las bases para seguir avanzando
en los proximos afos.
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7. El mercado comiin y la union monetaria resumen los logros
de la integracion europea

Mads alld del desgaste que pueden haber producido las dltimas amplia-
ciones y las sucesivas revisiones del Tratado de la Unidn, parece innegable
que la ciudadania europea estd aun asimilando el impulso que representaron
el mercado interior y la uniéon monetaria. El mercado comtn era una vieja
ambicién fundacional, pero tard6 en lograrse y todavia hoy presenta algu-
nas disfuncionalidades y carencias. La union monetaria se incorpord a la
agenda a finales de los afios 60, y desde entonces ha seguido una evolucién
lenta pero continua. Una evolucién que ha conducido a la situacién actual,
es decir, a la existencia de un Banco Central Europeo y una moneda comtin
en 13 paises.

Se ha discutido mucho sobre las ventajas e inconvenientes del mercado
comiin y de la unién monetaria. Esta tltima, por ser mds reciente, ha sido
objeto de una viva polémica que parece tener varias dimensiones. Tiene
una dimension politica, donde no parece existir unanimidad, al menos en
la medida que varios paises, como el Reino Unido o Suecia, no acaba de
manifestar su adhesion al proyecto diseflado en Maastricht. La polémica
sobre la unién monetaria también tiene una dimension social, visible en una
ciudadania que identifica las recientes subidas de precios con la llegada del
euro, cuando paraddjicamente la unién monetaria incluye como principal
objetivo la lucha contra la inflacion. Y finalmente esa polémica presenta,
asimismo, una dimension econémica, donde estdn igualmente divididas las
opiniones, entre otras razones porque es imposible que los economistas nos
pongamos de acuerdo en algo, mdxime cuando se trata de un fenémeno de
tan complejas repercusiones.

Tal vez podemos sintetizar gran parte de las opiniones sobre los efectos
macroecondmicos de la unién monetaria si establecemos una dicotomia
entre el objetivo fundamental y los objetivos instrumentales o auxiliares. El
objetivo fundamental de lograr la unién monetaria se ha alcanzado. Y ese
logro ha contribuido a garantizar una mayor estabilidad de las politicas ma-
croecondmicas en los paises miembros, al tiempo que una mayor presencia
de la divisa europea en la economia mundial. Por ello, no parece que los
resultados sean desdefiables, mds atin si se asume que la moneda tnica era
el necesario complemento para el mercado interior y, por lo tanto, ofrecia
ventajas indudables para las grandes empresas que operan en los mercados
europeos.

Por el contrario, la controversia se ha centrado mucho mas en los ob-
jetivos instrumentales y en el método seguido para alcanzar la unién mo-
netaria. Entre los aspectos mds polémicos se encuentran el planteamiento
excesivamente monetarista disefiado en Maastricht, la ausencia de criterios
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de convergencia estructurales, o la excesiva autonomia del Banco Central
Europeo, ajeno a las pautas de funcionamiento institucional de la Unién.
Esas criticas se acentuaron con la aprobacién del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, que supuso una vuelta de tuerca mds en el control de las fi-
nanzas publicas de los Estados miembros, sin que €stos contaran con las
hipotéticas ventajas que podria haber ofrecido la existencia de una auténtica
politica fiscal comun.

Muchos de los argumentos esgrimidos para apoyar la uniéon monetaria
dejaron de encajar cuando se constaté que las principales economias euro-
peas, con Alemania y Francia a la cabeza, eran incapaces de cumplir los cri-
terios que ellas mismas habfan establecido para mantener el control del resto
de socios comunitarios. Con lo cual, la situacién ha llevado a escenario muy
frecuente en la UE: existen normas comunes con una decidida ambicién regu-
ladora, pero los paises miembros se desenvuelven con soltura en un entorno
de mayor flexibilidad. Se mueven con naturalidad en un entorno de excep-
ciones que confirman la regla, de interpretaciones a la carta y, por lo tanto, de
aparente predominio de la soberania nacional sobre la legitimidad colectiva.

Tal vez ese comportamiento flexible sea el mds 16gico frente a la orto-
doxia con que se planted la union monetaria. Pero, llama la atencién consta-
tar también en este caso la existencia de una doble moral por parte de la UE
y sus paises miembros; de una aparente rigidez, facilmente vulnerable, o de
un despotismo ilustrado adaptado con pragmatismo a la estrategia funciona-
lista que ha estado presente en la integracidn europea desde sus origenes.

En mi opinion, la unién monetaria refleja muy bien los logros y las
carencias de la UE. Se ha avanzado en la integracion de los mercados y
en la moneda tnica. Pero no se ha avanzado en la unién econdmica, en las
politicas sociales y en una fiscalidad comun coherente con el proyecto de
construccién europea. Al igual que sucede en el terreno comercial, Euro-
pa parece un gigante desde el punto de vista macroeconémico. Pero es un
gigante que avanza cojeando. Con una pierna, la que sostiene la unién mo-
netaria, la UE parece pisar firme y avanzar con decision. Por el contrario, la
otra pierna del gigante, la que soporta las politicas econdmicas y sociales,
es demasiado débil, estd casi atrofiada, apenas sirve para caminar.

Ademds, los ciudadanos lo saben o lo perciben, por lo que dificilmente
pueden darle credibilidad a los proyectos que hablan de la ciudadania co-
mun, de la Constitucién Europea, o de extender las politicas sociales o de
ampliar el proceso integrador mds alld de los confines actuales. ; Hasta don-
de? ;Por qué? ;Cudles son las consecuencias? ;Me va a perjudicar?, se pre-
guntan muchos ciudadanos cuando ven tambalearse la integracion europea,
aunque €sta se empeiie en seguir adelante y en seguir creciendo.

La l16gica que ha impulsado hasta ahora la integracién europea necesita
adaptarse a los nuevos tiempos, a la nueva realidad de la globalizacién, a
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una ciudadania que estd razonablemente satisfecha con los logros alcanza-
dos y, en consecuencia, valora con un cierto grado de conservadurismo los
riesgos de realizar nuevos experimentos. Por ello, parece razonable pedirle
a los gobiernos nacionales y regionales que no permanezcan pasivos, Sino
impulsen las reformas necesarias tanto en sus politicas econdmicas como en
el marco legislativo comtun de la Unidn.

8. Mas ventajas de la integracion: la presencia de la UE en Europa y
en el mundo

Mirando con atencidn la Politica Exterior y de Seguridad Comtn en-
contramos de nuevo el retrato de un instrumento genuinamente comunitario.
Con una mano, la PESC quiere ser comun; pero con la otra es interguberna-
mental, es decir, deja a los paises la responsabilidad final en la adopcién de
decisiones. Ademds, esas decisiones deben adoptarse por unanimidad, lo
que resta eficacia y funcionalidad exterior a la UE.

La politica exterior de la Union, o las politicas exteriores europeas, para
ser mds exactos, tienen la mente puesta en la defensa conjunta de los intere-
ses comunes. Pero tienen las manos y los bolsillos centrados en algo mucho
mds cercano y conocido: la defensa de los respectivos intereses nacionales,
que ademds son a menudo dificilmente convergentes entre si.

La UE cuenta con una politica exterior comtn en materia comercial,
tiene una incipiente dimensién comin en asuntos monetarios y mantiene
una reducida presencia conjunta en asuntos de cooperacion para el de-
sarrollo. En este tltimo caso, los principales paises europeos no renuncian a
ejercer sus propias politicas de ayuda al desarrollo en sus respectivas dreas
de influencia histérica y econémica. Sin embargo, la UE sdlo tiene una pre-
sencia testimonial en el dmbito estrictamente politico, diplomdtico y estraté-
gico. Nos encontramos, otra vez, ante una debilidad estructural del sistema
comunitario, ante una nueva forma de andar renqueante, o ante un deseo
dificil de realizar, aunque en esta ocasion afecte a la insercion europea en el
sistema de relaciones internacionales.

Estd resultando ciertamente complicado avanzar en la politica exterior
y en la politica de defensa comunes. Desde hace décadas la cooperacion
politica europea se planted esos objetivos. Pero tan sélo recientemente han
adoptado contenidos institucionales, mediante la designacién de un Alto
Representante de la PESC, el Sr. Solana. Es posible que se siga avanzan-
do lenta pero inexorablemente en esos temas, aunque ese avance exigiria
establecer un nuevo marco regulador, un nuevo Tratado o una nueva Cons-
titucién, que ademds de aprobarse entre en vigor tras recibir el correspon-
diente respaldo de la ciudadania, algo que no parece ficil por el momento.
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Mientras tanto, la PESC seguird siendo una asignatura pendiente en Europa.
Proyectamos una imagen exterior difuminada y por lo tanto permeable, tal
vez incluso poco creible, salvo por la fortaleza potencial que representa ese
gigante que cuando se pone en pie muestra su grandeza y minimiza las de-
bilidades de la colmena de paises que forman la UE.

Una colmena de paises que no ha parado de crecer en extension y di-
versidad en los ultimos afios. Especialmente en la actual década, con la
megaldmana ampliacion hacia doce nuevos paises. Se trataba, ciertamente,
de una exigencia histdrica que no podia eludirse. Pero las ampliaciones po-
dria haberse escalonado en el tiempo, con el fin de facilitar la integracion de
tan variado grupo de naciones, sin provocar disfunciones en la mecdnica de
funcionamiento de la Unién (como parece haber sucedido).

La ampliacién comunitaria probablemente continuard hacia los
territorios todavia no cubiertos por el fendmeno integrador: los Balcanes,
alguna republica ex-soviética, y los paises de la OCDE atin no incorpora-
dos, incluido el problemdtico caso de Turquia. Como es sabido, Turquia
lleva cuatro décadas negociando con la UE, aunque ha sido en fechas mds
recientes cuando se ha empezado a hablar mds seriamente de su adhesion.
(Donde estdn los limites de la integracion europea?; Turquia y los demds
paises candidatos dardn una respuesta a esta pregunta. Pero la dardn en
términos de ampliacion nominal o cuantitativa; no en términos cualitativos.
Para mejorar la calidad de la integracion, Europa deberd responder algunas
de las cuestiones antes planteadas. Deberd responder en particular las viejas
cuestiones de como profundizar y extender las politicas y acciones europeas
y los métodos de decision comunitarios.

Mientras, la ampliacién es un reto y un tema mds para la controversia.
Hasta ahora existe un obstdculo dificil de salvar, puesto que para proceder
a nuevas ampliaciones serfa necesario modificar el Tratado de la Union.
Al mismo tiempo, un nuevo Tratado o una nueva Constitucion, resulta in-
dispensable para acometer las reformas que necesita la UE y para seguir
creciendo y avanzando. El actual Tratado Constitucional, pese a sus defi-
ciencias, ofrece respuestas interesantes para el futuro. Se ha perdido tiempo
por su no entrada en vigor, o se ha querido ir demasiado rdpido: no estd
suficientemente claro. En cualquier caso, los actuales lideres europeos no
han sido capaces de explicar a la ciudadania los logros y las ventajas de la
construccion europea.

Tal vez atin estamos a tiempo. Por eso siempre es titil debatir y reflexio-
nar sobre estos temas. Y hacerlo tanto en el dmbito académico, como en
otros foros que contribuyan a facilitar la participacion de la ciudadania en el
proceso de construccion europea. Tal vez, con ello, un moderado optimismo
podria sustituir al escepticismo actualmente reinante, al menos si contem-
plamos la integracion europea como un proceso historico. Como ya dije, su
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musica sonaria como un «Allegro ma non troppo», como una llamada a la
buena voluntad que puede ser oida mds facilmente cuando se dan las condi-
ciones favorables para ello. Aunque existen motivos para estar satisfechos,
hay muchos mds motivos ain para seguir exigiendo a la UE una actuacién
mds ambiciosa y un mayor cumplimiento de sus objetivos. Es una cuestion
comtn que deberia implicar a todos.
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La Estrategia para el Desarrollo Econémico y Social
(Lisboa, 2000) y las politicas de Cooperacion (Cotonou, 2000):
Preparandonos para afrontar la globalizacién en el siglo xx1?
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Sumario: 1. Introduccion. —2. Las politicas econémicas europeas en el
2000. 2.1. La Estrategia para el Desarrollo Econémico y Social (Estrategia
de Lisboa). 2.2. La politica de cooperacion europea: el cuarto pilar de la
gobernanza economica de Europa?—3. Conclusiones.

Resumen: Con el nuevo siglo dos grandes proyectos se pusieron en marcha a
nivel europeo: La Estrategia para el Desarrollo Econémico y Social (Lisboa, 2000) y
las politicas de Cooperacion (Cotonou, 2000) que reformaba los acuerdos anteriores
(Lome 1975-2000 y Yaundé, 1964-1975). Ambas son, junto a las politicas de los 90,
Pacto de Estabilidad, creacion del Banco Central, puesta en circulacion del euro, los
pilares de la gobernanza econdmica y una apuesta de adaptacion europea a la globa-
lizacién. El predominio de una vision liberal en la configuracion de esta gobernanza
econdmica ofrece luces, pero también importantes sombras que desde la perspectiva
de este articulo requeririan mds heterodoxia econdmica y mayor voluntad de inte-
gracién politica. Tras 50 afios de construccion Europea «hacia adentro», uniendo la
realidad de 27 estados con importantes diferencias politicas, econdmicas y cultura-
les, es el momento de mirar «hacia afuera» y desarrollar un modelo econémico que
priorice lo social dentro y fuera de Europa. En el presente articulo se analizan estos
acontecimientos, pero poniendo especial énfasis en las politicas que nacen con el
nuevo siglo (Estrategia de Lisboa y los Acuerdos de Cotonou), donde los andlisis
son menos abundantes. En ambos casos se hace una valoracidn critica de cémo estas
politicas estdn evolucionando y se insiste en la necesidad de un cambio estratégico en
Europa con el que poder afrontar con éxito el reto de la globalizacién.

Palabras clave: Estrategia de Lisboa, Acuerdo Cotonou, globalizacién, politica
social.

Abstract: With the arrival of the new century two major projects were launched
at the European level: the Lisbon strategy for economic and social development
(Lisbon, 2000) and the development policies (Cotonou, 2000) reforming former
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agreements (Lome 1975-2000 and Yaoundé, 1964-1975). These two initiatives are,
together with the 90s policies such as the Growth and Stability Pact, the creation of
the European Central Bank and the introduction of the Euro, the economic gover-
nance cornerstones and Europe’s response to globalisation. The mainstream liberal
vision adopted in the shaping of this economic governance offers opportunities but
also important constraints that, from this article’s perspective, would require more
economic heterodoxy as well as further political integration will. After 50 years
of European “deepening”, putting together the realities of 27 Member States with
important political, economic and cultural differences, it is time to look beyond our
borders in order to develop an economic model that prioritises a social dimension
inside and outside Europe. This paper analyses these events, putting emphasis on
the policies launched with the arrival of the new century (Lisbon strategy and Coto-
nou agreements), where studies are less abundant. In both cases a critical evaluation
of these policies evolution is made, stressing the need for a strategic shift in Europe
if the globalisation challenge is to be tackled effectively.
Keywords: Lisbon Strategy, Cotonou Agreement, Globalisation, European So-

cial Policy.

1. Introduccion

Como planteé recientemente Jeremy Rifkin (2006)?, el verdadero deba-
te en Europa no es la Constitucion sino el futuro del capitalismo. El desafio
de ayer por conseguir un espacio de libre competencia entre estados Euro-
peos se extiende hoy al resto del mundo. Pero es en Europa donde se estd
dirimiendo la supervivencia del modelo social, y con €l, una forma distinta
de entender la globalizacion.

En las ultimas tres décadas el pensamiento econdmico liberal ha ejer-
cido una influencia decisiva en la configuracién de la realidad econdmica
actual. A lo largo de los afios 80 y parte de los 90, el débil crecimiento del
empleo en Europa, respecto a los Estados Unidos, fue interpretado como el
resultado 16gico de los altos e igualitarios salarios, las limitaciones al des-
pido y la excesiva generosidad de las prestaciones sociales en una Europa
«esclerotizada» que debfa emular el «dinamismo» norteamericano (Ellman
1985; Krugman 1993; Siebert 1997)3. Habia que reordenar y disminuir el
gasto, privatizar las empresas publicas, desregular los mercados laborales,
mayor disciplina fiscal que evitase el recurso al déficit presupuestario y

2 RIFKIN, J. (2006) «The real underlying debate in Europe is not the EU Constitution but,
rather, the future of capitalism» en Social Europe, n.° 4 March 2006.

3 ELLMAN, M. (1985): «Eurosclerosis?», Faculty of Economic, University of Amsterdam,
Research memorandum n 8506; Krugman, P. (1993): «Inequality and the Political Economy
of Eurosclerosis»; Discussion paper 867, CEPR, London; SIEBERT, H. (1997) «Labour market
rigidities and unemployment in Europe», Institut fur Weltwirtschaft, Working Paper n. 787.
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politicas monetarias restrictivas que controlasen la inflacion y garantizasen
estabilidad de precios.

El crecimiento vendria de manos de la oferta que ante las ventajas que
ofrecen mercados estables y desregulados tendrian mds incentivos a la in-
version, y con ella mayor expectativa de crecimiento, creacion de empleo y
bienestar para los ciudadanos. Es una vision antitética de los planteamientos
keynesianos que habian predominado durante la época dorada de los esta-
dos del bienestar en Europa hasta los afios 70.

Esta visién que privilegia la estabilidad de precios y el rigor presupues-
tario inspird en los 90 el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, la creacion del
Banco Central Europeo y la puesta en circulacién del Euro en la mayoria
de los estados miembros («un mercado-una moneda»). Sus efectos han sido
ampliamente analizados y, con la l6gica divergencia en las interpretaciones,
parece haber cierto consenso en que han tenido un débil estimulo sobre la
demanda que se ha traducido en un bajo crecimiento, sobre todo en los paises
centrales de la Union Europea, (Francia, Alemania e Italia y en menor medida
el Reino Unido. Sélo Espaifia ha crecido por encima de la media europea).

Con los criterios del Pacto las politicas presupuestarias nacionales han
perdido parte de su papel contra-ciclico, sin que se compense esa pérdida
con una herramienta presupuestaria comunitaria, con lo que la atonfa del
crecimiento se alarga (Rodriguez, 2006). Pero un aumento del presupues-
to europeo (1,24% del PIB, frente al 19% que maneja el gobierno federal
norteamericano) no parece posible. El hecho de que las grandes economias
estén proximas o superen el techo maximo de déficit autorizado por los cri-
terios del pacto hace dificil mayor solidaridad presupuestaria.

El contexto de crisis internacionales ocurridas durante los 90 y los pri-
meros afios de 2000: crisis asidtica en 1997, crisis de la deuda rusa en 1998,
pinchazo de la burbuja especulativa bursdtil entre 2001 y 2003, atentados
terroristas 2001 (Nueva York), 2004 (Madrid) y 2005 (Londres), tampoco
han ayudado al crecimiento de las economias europea.

A esto se aflade el clima de mayor apertura econémica actual que plan-
tea buenas oportunidades, pero también importantes retos al modelo de cre-
cimiento europeo y a la financiacion de sus servicios sociales. En los ultimos
treinta afos la reduccion de las barreras comerciales, las transferencias inter-
nacionales de tecnologia y capital y la caida de los costes de transporte han
provocado significativas reducciones de precios que han permitido a aque-
llos paises con abundante mano de obra no cualificada especializarse en una
produccion de bajo valor con la que incorporarse al mercado internacional.

Las importaciones de productos de bajo valor desde estas economias
y el desarrollo de sectores de innovacion, sobre todo TIC (tecnologias de
la informacion y la comunicacién) han provocado una disminucién de la
demanda de trabajadores de baja calificacidn en las economias occiden-
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tales (Howell 2002)*. Esto ha generado una tendencia creciente a la dife-
renciacion entre trabajadores cualificados y no cualificados, estos tltimos
enfrentados a un escenario laboral de desempleo, sobre todo en economias
muy reguladas, o de bajos salarios, en economias desreguladas (Esping-An-
dersen, 1999)3. Pero, sobre todo, ha planteado dudas sobre la viabilidad de
ciertos sectores intensivos en mano de obra que podrian generar altos nive-
les de desempleo en Europa.

Ante esta perspectiva parece justificable un mayor esfuerzo de adapta-
cion productiva hacia sectores de innovacién en el plano econémico y una
posicién mds activa en el compromiso de favorecer un desarrollo mundial.
Ambos retos han sido asumidos por la UE a través de la Estrategia para el
Desarrollo Econémico y Social (Lisboa 2000) y los Acuerdos de Coope-
racion (Cotonou, 2000). Pero como veremos a continuacion el éxito de
ambas politicas ha sido limitado como consecuencia, entre otras razones,
del predominio de una visién liberal del proyecto europeo que prioriza la
consolidacién de un mercado unico por encima de otro tipo de apuestas de
tipo politico y social.

2. Las politicas economicas europeas en el 2000

2.1. La Estrategia para el Desarrollo Economico y Social
(Estrategia de Lisboa)

Desde hace tiempo la economia europea en su conjunto es menos pro-
ductiva que la norteamericana®, en gran medida por el retraso innovador

4 HoweLL, D.R. (2002) «Increasing Earning Inequality and Unemployment in Developed
Countries: Market, Institutions and the “Unified Theory”» en Politics & Society, vol. 30. N. 2,
June 193-243.

5 ESPING-ANDERSEN, G. (1999) Social Foundations of Post-industrial Economies, Oxford
University Press, New York

¢ Comparar EEUU y Europa no es un buen ejercicio cientifico. La Reserva Federal es
una institucion altamente centralizada que no puede actuar independiente del Congreso. Esto
explica que haya tolerado déficit de hasta el 5,5% del PIB. En cambio el BCE es una institucion
altamente descentralizada e independiente que fija sus propias prioridades, principalmente el
control de la inflacion y el déficit puiblico. Es cierto que EEUU esta creciendo un 1,5% mads que
la media Europea y que sus niveles de crecimiento y empleo son mayores. Atn asi es impor-
tante sefialar que en la actualidad, 7 de los 27 Estados miembros tienen niveles de desempleo
similares a los de EEUU, 12 tienen un crecimiento econémico mayor y 5 muestran mayores
niveles de productividad. El problema de Europa es mads bien que sus «grandes» economias,
que durante décadas han sido el motor del crecimiento europeo, tienen problemas en la actuali-
dad, principalmente Alemania, Francia e Italia. El hecho de que estos paises estén atravesando
dificultades explica alguno de los problemas a los que se enfrenta de la UE (NAVARRO, V.,
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de Europa (Pissany-Ferry, 2005)7. Hacf{a falta crear un tercer pilar de la
gobernanza Europea que hiciese frente a este retraso innovador y asi se
hizo en Lisboa en el afio 2000. Nace la Estrategia para el Desarrollo Eco-
némico y Social, como un intento de paliar el débil crecimiento econémi-
CO europeo.

El Consejo Europeo reunido en Lisboa en la primavera del 2000, se
propuso convertir a la UE en «la zona econdmica mds dindmica y compe-
titiva del mundo capaz de lograr un crecimiento econdémico sostenible con
mds y mejores empleos y mds cohesion social» en el plazo de una década.

La Estrategia naci6 como un intento de favorecer el rdpido desarrollo
tecnoldgico sin el cual Europa podia quedar fuera de los sectores de innova-
cién y aumentar sus problemas de productividad, crecimiento, creacién de
empleo y financiacion de sus servicios de bienestar. Era lo mds préximo al
modelo de Flexiguridad que ya por aquel entonces gozaba de predicamento
como la respuesta «natural» de Europa a los retos de la globalizacién tal y
como iban desarrolldndose a medida que nuevas economias se incorporaban
al comercio internacional®.

Pero el enunciado de propdsitos de la Estrategia dejaba sin resolver
un tema crucial: cémo se pensaba aumentar la cohesion social. No se es-
pecificaba si el empleo de alta cualificacion que se esperaba crear era por
s mismo una manera de garantizar mayor cohesion, o una fuente de fi-
nanciacidn de las politicas sociales con las que garantizar mayor cohesion
social. Lejos de ser irrelevante esta cuestion es clave para entender cudl
va a ser el papel de la politica social en la Europa del sigo XxI.

Aunque el informe no lo hace explicito, de su contenido se desprende
que la primera postura (el empleo es la mejor garantia de cohesion social)
prevalece. El documento gira en torno a cinco dreas que se consideran
claves: i) la necesidad de crear una sociedad del conocimiento; ii) la me-
jora del mercado tnico; iii) el establecimiento de un clima favorable para
emprendedores iv) la construccién de un mercado laboral mds inclusivo
que fortalezca la cohesion social, y v) el respeto ambiental y el desarrollo
sostenible.

No hay un drea especifica de politica social, pero el cuarto punto (mer-
cado laboral mds inclusivo) deja claro la postura del documento sobre este

ScHMITT, J. 2005: «The European Social Model». Paper presentado en la Conference Con-
structing Europe. Universidad Internacional Menéndez y Pelayo. Santander, Spain.

7 PISANI-FERRY, J.(2005): «Speeding up European Reform: A Master Plan for the Lisbon
Process». CESifo Forum 2/2005.

8 Para un andlisis sobre la relacion entre Flexiguridad y Estrategia de Lisboa ver RAMOS-
Diaz, J. (2007) «Flexiguridad: La respuesta europea a la globalizacion? la respuesta espariola a la
precariedad?» en NAVARRO (ed) La situacion Social de Esparia 2. Editorial Biblioteca Nueva.
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asunto. Segtin el mismo el envejecimiento de la poblacion y la globaliza-
cion estdn teniendo graves consecuencias para la sostenibilidad del modelo
social europeo y para su mercado laboral. Para conseguir la sostenibilidad
econdmica y financiera de los sistemas de bienestar europeos la Estrategia
propone tener a la mayor parte de la poblacion activa ocupada. Esta es aho-
ra el mejor sustitutivo de cualquier politica social®. Los aspectos referidos a
la politica social son vagos, cuando no claramente superfluos. Se habla de
facilitar la seguridad social para los ciudadanos que vivan o trabajen fuera
de sus pafses de nacimiento y dentro de la UE, adoptando una directiva para
las agencias de trabajo temporal, asegurando la viabilidad de los esquemas
de pensiones e introduciendo un método abierto de coordinacién en el cam-
po de la proteccién social. El documento también habla de erradicar la po-
breza, mediante un programa de inclusion social (2001), y promocionando
la inclusion social transversalmente en todas las politicas tanto nacionales
como comunitarias.

Pero la Estrategia presentaba ademds importantes deficiencias técnicas
ya por el afio 2000. Habia muchos objetivos, algunos de los cuales no eran
cuantificables o eran abiertamente incompatibles, faltaban instrumentos
econdmicos e institucionales a nivel europeo para facilitar la consecucién
de los objetivos y no se consideraba la heterogeneidad econdmica de los
estados miembros (Creel, Laurent and Le Cacheux, 2005)!°. Ademads los
motivos para realizar las reformas de manera coordinada eran, y aun son,
relativamente débiles y los incentivos a la coordinacion practicamente
inexistentes (Pissani-Ferry, 2005)'!.

Por otra parte la llegada al poder de fuerzas politicas conservadoras en
Francia, Italia y Espafia mucho menos pro-europeistas y comprometidas
con lo que significaba la Estrategia de Lisboa, y las primeras ampliaciones
a los paises del Este de Europa, que hizo descender el niimero de paises que
cumplian o estaban proximos a los requisitos de Lisboa, comprometieron
enormemente la supervivencia de la Estrategia.

Ante la falta de resultados el Consejo Europeo encomendé a Wim Kok
en 2004 la creacion de un grupo de alto nivel para realizar una evaluacién

9 Para tal fin se establecen unos objetivos intermedios a cumplir en dos periodos: i) al-
canzar un nivel de ocupacion global (hombres y mujeres) del 67% para el 2005 y el 70% para
el 2010, (en el caso de las mujeres el nivel de se fijé en un 57% para el 2005 y un 60% para el
2010 y para trabajadores mayores de 45 afios el nivel de ocupacion deberia ser de un 50% para
el afio 2010, y aumentar la media real de jubilacién en 5 afios) .

10 CREEL, J., LAURENT, E., LE CACHEUX, J.: Delegation in Inconsistency: The «Lisbon
Strategy» Record as an Institutional Failure. Observatoire Frangais des Conjonctures Econo-
miques, n. 2005-07.

' PIsANI-FERRY, J.: «Speeding up European Reform: A Master Plan for the Lisbon
Process». CESifo Forum 2/2005.
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independiente, solicitdndole unos objetivos mds realistas y unas estrategias
mds claras para alcanzarlas. En sus conclusiones el informe confirmaba el
valor de la estrategia y reconoce aciertos'? pero se insiste en la necesidad de
mejorar el crecimiento econémico y el nivel de empleo. Unos objetivos mds
urgentes a la luz de la creciente distancia entre Europa respecto a los indica-
dores econdmicos de los EEUU y Asia.

Se constaté que la Estrategia requeria una interpretacidn a nivel nacio-
nal de sus objetivos, de tal forma que cada estado miembro deberia formu-
lar un programa de cumplimiento de los mismos que seria revisado por la
Comisién para conservar la coherencia entre las politicas nacionales y las
europeas. Al mismo tiempo se designarfa un miembro de cada estado para
que hiciera un seguimiento (Mr/Mrs Lisboa). También se pedfa un mayor
compromiso del Parlamento Europeo en el proceso y que el presupuesto eu-
ropeo se reformulase para reflejar las prioridades de la estrategia. Finalmen-
te se redacté un documento con los 24 objetivos'3 que orientaban la accién
de la nueva estrategia.

12 En materia de ocupacidn, el porcentaje de ocupacién de todos los paises de la UE-15
super6 el 64% en 2003, y siete estados miembros cumplian ya el objetivo de empleo para el
afio 2005. El empleo femenino alcanzé el 56% en 2003 y el 41,7% de los trabajadores mayo-
res. A pesar de lo cual se percibia con dificultad poder llegar al objetivo de pleno empleo en
2010. Algo semejante pasé con el uso de nuevas tecnologias. Mientras que se experimentaron
mejoras importantes en la difusién de las TIC en escuelas, universidades, administracién y co-
mercio, s6lo 2 de los paises de la UE 15 excedian el 3% de su gasto en PIB. En materia medio-
ambiental, los impactos nocivos del crecimiento en el medio ambiente sélo se habian evitado
parcialmente: el volumen del trdfico continuaba creciendo mds rapidamente que el PIB, se
estaban empeorando los niveles de polucidn, se incrementan la congestion, la contaminacion y
los niveles de ruido, con lo que ello perjudica la naturaleza. La mayoria de los paises europeos
no alcanzan los niveles de Kyoto en emisiones de gas invernadero; sélo tres paises registraron
claros progresos en la reduccion de las emisiones desde 1999.

13 1) asegurar la estabilidad econdmica, 2) salvaguardar la estabilidad econémica, 3) pro-
mover una localizacion eficiente de los recursos, 4) promover una mayor coherencia entre
las politicas macroecondmicas y las politicas estructurales, 5) asegurar que los desarrollos
salariales contribuyen a la estabilidad macroecondmica y al crecimiento, 6) contribuir al buen
funcionamiento y dinamismo de la Unién Monetaria Econdmica, 7) incrementar y mejorar la
inversion en R+D y conocimiento, sobre todo del sector privado, con una vision de futuro para
conseguir un espacio europeo de conocimiento, 8) facilitar todo tipo de innovacion, 9) facilitar
la distribucion y el uso de las tecnologfas de la informacion y la comunicacién y construir
una sociedad de la informacidn inclusiva (es decir evitar la fractura digital), 10) fortalecer las
ventajas competitivas de la base industrial, 11) promover un uso de los recursos sostenible y
fortalecer la sinergia entre proteccion ambiental y crecimiento, 12) expandir el mercado inte-
rior, 13) proveer de mercados abiertos y competitivos dentro y fuera de Europa y aprovechar
los beneficios de la globalizacidon, 14) hacer mds atractivo el entorno empresarial y de negocios
y estimular la iniciativa privada mejorando la regulacion, 15) mejorar el clima de negocio para
las pequefias y medianas empresas, 16) expandir, mejorar y unir las infraestructuras europeas
y completar con prioridad los proyectos fronterizos, 17) implementar politicas de empleo con
el objetivo de llegar a la ocupacion global, mejorando la calidad y la productividad del trabajo
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Estos objetivos dejan claro el sesgo que la Estrategia habia tomado.
Como podemos ver en el pie de pdgina, lo que se busca es crear mercados
abiertos y competitivos dentro y fuera de Europa, hacer mds atractivo el
entorno empresarial, mejorar el clima de negocio para las pequefias y me-
dianas empresas, asegurar que los desarrollos salariales contribuyen a la es-
tabilidad macroecondmica y al crecimiento, estimular la iniciativa privada
mejorando la regulacion y asi hasta veinticuatro objetivos que interpretan la
cohesion social como la consecuencia «natural» del crecimiento y la crea-
cion de empleo en una economia abierta, competitiva e innovadora. No hay
ninguna referencia a la potencialidad de la politica social como instrumento
de creacion de empleo y cohesidn social. En definitiva se busca priorizar la
integracion de un mercado abierto sobre la cohesion social. Como plantea
Van Apeldoorn (2006:155-156)'4, «se supone que combinar competitividad
y cohesidn social requiere un cambio de la “vieja” idea de regulacién supra-
nacional para corregir los fallos del mercado (market-correcting) hacia una
estrategia de promocion del mercado (market enabling)... que prioriza el
principio de “liberalismo econdmico” sobre el principio de la “proteccién
social”».

En efecto, la Estrategia apunta a una necesidad dificilmente cuestiona-
ble, un impulso a la especializacion productiva en sectores de innovacion,
pero ;no estaremos dando a la innovacion una importancia por encima de
lo real? y lo que es mds importante, ;en el esfuerzo por hacer de Europa la
economia mds competitiva sobre la base del conocimiento se ha pensado si
hay empleos cualificados para todos?

Hasta ahora todas las evidencias apuntan a que son los trabajadores
cualificados en las economias mds desarrolladas los que se benefician de la
globalizacion y, por el contrario, los menos cualificados los que salen perju-
dicados. Pero como plantea Baldwin (2006), en la medida en que las tareas
de los cualificados se pueden deslocalizar gracias a las TIC (tecnologias

y fortaleciendo la cohesion social y territorial, 18) promover ciclo de vida adecuado al trabajo
(con medidas para evitar el desempleo entre los jovenes, con puestos de trabajo para el verano,
reducir la discriminacion hacia los trabajadores de mds edad, etc.), 19) asegurarse que el mer-
cado laboral sea mds inclusivo, hacer mds atractivo el trabajo, consiguiendo que las personas
que buscan trabajo lo encuentren, incluyendo aquellas personas menos aventajadas e incluso
la parte inactiva de la poblacidn, 20) mejorar las necesidades del mercado de trabajo, es decir,
facilitar la movilidad, armonizando el tiempo de trabajo y el tiempo de ocio, 21) promover la
flexibilidad combinada con la seguridad en la carrera laboral y reducir la segmentacion del
mercado laboral, 22) asegurar mecanismos para establecer los salarios (programas de salarios
minimos) y proponer medidas para hacer mds viables los costes de produccion (deducciones
sobre los impuestos...), 23) expandir y mejorar la inversion en capital humano, 24) adaptar los
sistemas de educacion y capacitacion segun los nuevos requerimientos del mercado.

14 VAN APELDOORN, B. (2006) «La gobernanza socio-econémica europea: el futuro del
“neoliberalismo de compromiso”». Cuadernos Europeos de Deusto n.° 35/2006
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de la informacién y comunicacion), tareas de alta cualificacién vinculada
al disefio, consultoras, investigacion etc. pueden facilmente hacerse por
trabajadores cualificados en economias emergentes. Por el contrario ciertos
trabajos de baja cualificacion en el sector servicios (panaderos) no se pue-
den deslocalizar con lo que su exposicion a la competicidn internacional
disminuye y sus aspiraciones de mayores rentas aumenta. Esto no significa
que el «viejo» paradigma de la globalizacion haya desaparecido y que no
vaya a haber movimientos de deslocalizacion de empresas en el futuro. Lo
que es posible que ocurra es que esta nueva etapa de «la globalizacion de
las tareas» (tasks level globalisation) tenga importantes implicaciones para la
estrategia competitiva de la UE, asf como para otras estrategias vinculadas a
las politicas del bienestar y las politicas industriales. Muchos empleos rela-
cionados con la «sociedad de la informacién» podrdn deslocalizarse, de ahi
que el esfuerzo en favorecer estos sectores en Europa puede ser un fracaso.

Ademds los sectores de vanguardia que no se marchen no pueden ab-
sorber grandes porcentajes de fuerza laboral, y por tanto, el objetivo del
pleno empleo debe incluir también sectores intensivos en mano de obra y
baja cualificacién profesional, principalmente en el sector servicios. Seria
verdaderamente dificil recualificar a toda la fuerza laboral, maxime cuando
tenemos evidencias de que en la actualidad las politicas de formacién con-
tinua no son precisamente un €xito porque son muy pocos los trabajadores
inscritos (16,8%) y porque benefician mds a los trabajadores mds cualifica-
dos (la participacion de trabajadores no cualificados es del 6,5%, mientras
que la de cualificados alcanza el 30,9%.) con lo que aumenta el riesgo de
desigualdad entre ambos grupos (Souto & McCoshan, 2005)".

Para los trabajadores no cualificados hacen falta también politicas re-
distributivas que les ayuden no sélo a mejorar su formacion sino también
a disfrutar de unos estdndares econémicos socialmente aceptables. El argu-
mento central de lo que se ha dado en llamar «flexiguridad» (Wilthagen, T.,
Rogowski, R. [2002]; Wilthangen, T., Tros, F. [2004])'¢ insiste precisamen-
te en que estos trabajadores necesitan un suplemento de ayuda que evite la
dualizacién social y el riesgo de exclusion, tan nocivo por otra parte para
poder desarrollar una sociedad basada en el conocimiento.

15 Souto OTERO, M., MCCOSHAN, A. (2004): Study on access to Education and Training.
(Tender No EAC/38/04, Lot 1, Final Report for the European Commission)

16 WILTHAGEN, T., RoGowskI, R. (2002) Legal regulation of transitional labour markets»
en SCHMID, G. y GAZIER B. The dynamics of full-employment: Social Integration Through
Transitional Labour markets, Cheltenham, UK; EDWARDS ELGAR, WILTHANGEN, T., TrROS, F.
(2004): «The concept of “Flexicurity”: a new approach to regulating employment and labour
markets». Transfer, volumen 10. Number 2.
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Al no tener una respuesta adecuada para estos problemas la Estrategia
se distancia de lo que significa el modelo de flexiguridad, que tiene en estos
trabajadores con problemas de integracién laboral el objetivo tltimo de su
propuesta.

Se profundiza en la flexibilidad y se deja en manos de los estados
miembros el resorte de la seguridad, lo que por otra parte deja sin resolver
problemas muy importantes relacionados con los distintos niveles de gasto
y proteccion social existente entre los distintos estados miembros. Lo que
se conoce como Turismo y Dumping social'?, podria generar una especie de
competicidn a la baja por ver que economia reduce mds sus impuestos y sus
prestaciones sociales para atraer inversion (race to the bottom).

Aunque como sefiala Svist (2004)!® estos fendmenos son en la actuali-
dad todavia marginales, los miembros mds antiguos de la EU han puesto ya
en marcha medidas anti-turismo y dumping social para restringir el acceso
de trabajadores de los nuevos paises miembros y hacer mds dificil su acceso
a las prestaciones sociales. Esto pone de manifiesto el temor real de ciertos
estados a ver aumentar su factura social y disminuir la legitimidad de sus
Estado de Bienestar. Episodios recientes como el caso Vaxholm, vinculado
a la directiva de Servicios Bolkestein'® confirman este temor a un posible

17" Cuando la gente emigra desde estados con pocas prestaciones sociales a otros con pres-
taciones mds generosas, buscando servicios educativos, sanitarios o de percepcion de rentas
mds generosos dentro del a UE, se habla de Turismo social. El Dumping Social se expresa en
dos niveles. Por un lado las empresas dejan los paises con mds prestaciones sociales y mayor
carga impositiva buscando menores costes salariales e impositivos. Esto se traducirfa en mas
desempleo, mds gastos sociales y menos recaudacion impositiva en los miembros mds gene-
rosos. Otra forma de dumping consiste en la llegada de empresas, que en muchos casos son
trabajadores auténomos, que trabajan por debajo de los estdndares medios del pais de acogida.
En ambos casos se podria generar presiones a la baja en los salarios y un empeoramiento de
las condiciones laborales y sociales para desincentivar el turismo social e incentivar la llegada
de empresas.

18 SvisT, R. (2004) Journal of European Social Policy.

19 Vaxholm es una ciudad sueca donde una empresa letona gana un concurso para cons-
truir escuelas, con una oferta basada en las normas de Letonia, esto es salarios y retribuciones
menos generosas y sin apenas impuestos de sociedades. En Suecia no hay practicamente legis-
lacion en materia laboral. Las relaciones laborales se rigen por convenios colectivos, que no
son propiamente ley, sino acuerdos entre empresarios y sindicatos. El Mercado Interior exige
que las empresas de otros paises cumplan con las leyes del pais receptor, en este caso las leyes
suecas. La empresa letona acepta cumplir las leyes suecas, no asi los pactos y se niega a la
aplicacion del convenio colectivo del sector de la construccion vigente en Suecia. Los sindi-
catos suecos responden con una huelga general y la empresa cesa su actividad. Pero recurre al
Tribunal de Justicia diciendo que lo que le ha ocurrido es contrario a las normas del mercado
interior. La sentencia estd por venir y aportard una vision mds clara de los limites de la compe-
tencia entre sociedades y la capacidad de las instituciones europeas para definir los limites de
esa competencia que podria afectar los sistemas de proteccion social. El caso estd pendiente de
sentencia ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, pero el abogado general
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«race to-the-bottom» en los pafses que cuentan con mayores prestaciones
sociales, por la entrada de trabajadores dispuestos a aceptar peores condi-
ciones laborales.

En definitiva, lo que podria haber sido un intento coherente de finan-
ciacién de nuestros estados del bienestar a través de la potenciacion de una
economia del conocimiento que financie los servicios sociales y se aprove-
che de éstos para mejorar la competitividad general de nuestra economia,
se ha convertido en un intento de adaptar nuestros estados del bienestar al
objetivo prioritario de la competitividad.

Pero ademds la Estrategia parece encaminada a una muerte por inani-
cion. De las tres lineas de actuacion recomendadas por el informe Kok para
impulsar la Estrategia, (Planes Nacionales, la utilizacién por parte de la
Comision del «Método de Coordinacién Abierta» y la utilizacién de todos
los instrumentos incluido el presupuesto, para impulsar la Estrategia de
Lisboa) los dos ultimos ya han sido abandonados. No hay incentivos pre-
supuestarios para relanzar la Nueva Estrategia y s6lo 11 de los 25 paises
miembros han manifestado su disposicion a nombrar a un Mr/Miss Lisboa
para ocuparse del cumplimiento de los objetivos en cada estado. Sélo nos
quedan los planes nacionales, es decir meras declaraciones de intenciones
sin vinculacidn alguna.

2.2. La politica de cooperacion europea: ;el cuarto pilar de la gobernanza
economica de Europa?

Como ya hemos planteado, la incorporacién de nuevas economias al
mercado internacional tiene efectos sobre los sectores menos cualificados
de la economia europea, incluida la agricultura, dificilmente sostenibles
sin las ayudas recogidas en la PAC. Por tanto el tema del desarrollo, lejos
de ser periférico, es un elemento fundamental de la gobernanza econémica
europea que ird ganando importancia en el futuro.

El debate sobre la libertad de comercio y sus efectos sobre el desarrollo
parece enfrentar a quienes desde posturas liberales defienden que el de-
sarrollo es el resultado «natural» de la liberalizacion del comercio y quie-
nes, desde perspectivas mds progresistas, defienden que la liberalizacion,

dict6 sus conclusiones el 23 de mayo de 2007 dando la razon a los sindicatos suecos, aunque
la opinion del Abogado General no vincula al Tribunal de Justicia. Ademas, tras varios afios de
deliberaciones el Parlamento Europeo aprobd la directiva de prestacion de servicios (Directiva
Bolkestein), pero cambiando el principio del «pafs de origen» que establecia que los sumi-
nistradores de servicios estarfan sujetos a la normativa de su pafs de origen y no a la del pafs
donde prestaban sus servicios. El PE ha dejado claro que, en todo caso, el derecho del trabajo
de aplicacion es el del pais donde se presta el servicio.
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con poderes de negociacion entre paises tan desigualmente repartidos, no
garantiza el desarrollo sino que profundiza en la desigualdad. Hacen falta
por tanto politicas especificas que tengan como objetivo no sélo la promo-
cion del comercio sino también la reduccion de la pobreza.

Tras 25 afios de internacionalizacién econdmica ya tenemos evidencias
de cudles estdn siendo sus resultados. La globalizacion ha posibilitado una
mayor integracion comercial y una disminucion significativa de la pobre-
za absoluta, sin embargo estd aumentando la desigualdad y empeorando
las condiciones de empleo a nivel mundial (Ramos & Ballell, 2007)%. Es
precisamente esta situacién de mayor integracion econdmica unida a una
mayor desigualdad y mds precariedad laboral la que explica algunas de las
dificultades de la economia mundial actual, en la que naturalmente Europa
es un actor principal.

Los acuerdos de cooperacién europeos han ido evolucionando sobre
la base de esta tension entre distintas formas de entender el desarrollo. La
cooperacion nace con el Tratado de Comunidad Econémica Europea (CEE)
en 1957. En aquella época, el objetivo principal es acomodar los intereses
coloniales de los seis Estados miembros a través del principio de «asocia-
cionismo o partenariado de cooperacién». En 1964 entra en vigor el Con-
venio de Yaundé (renovado en 1971 por la Convencién de Yaundé II). Este
Convenio entre la CE-6 y 18 Estados Africanos Asociados y Madagascar
(EAAM) estd basado en dos instrumentos de ayuda al desarrollo: la asisten-
cia financiera mediante el Fondo Europeo de Desarrollo (EDF: European

20 Sien 1990 el 83% de las exportaciones mundiales procedian de economias desarrolla-
das, hoy ese porcentaje se ha reducido al 72%. Esto ha tenido un claro efecto sobre la participa-
cion de las economias emergentes en el PIB mundial, que ha pasado de representar el 16% en
1990 al 25,8% en 2006. Este aumento en la participacion de las economias en desarrollo se ha
traducido en una disminucién general de los niveles de pobreza medidos en 1 o 2 délares al dfa.
Y lo mismo ocurre con la pobreza entre personas con empleo, lo que se conoce como pobreza
laboral o working poverty. Si en 1980 el 40,3% de los trabajadores vivian con menos de 1 délar
al dia (59,8% si consideramos el umbral de dos ddlares) diecisé€is afios después estos porcen-
tajes se habian reducido al 17,6% (1 $) y al 47,4% (2 $). Sin embargo el mundo es hoy mds
desigual y laboralmente mds precario que hace veinte afos. La diferencia de rentas entre los
paises mds ricos y los mds pobres erade 35a 1 en 1950,de 44 a 1 en 1973 y de 74 a 1 en el afio
2000. Y también ha aumentado la desigualdad dentro de cada regidn, salvo en las economias
mads ricas donde los coeficientes de Gini se mantienen mds estables. La economia informal ha
crecido alli donde se dispone de datos y aunque ha disminuido el empleo infantil de la pobla-
cion entre 5 y 14 afios en el periodo 1999-2004 (del 17,6% al 15,8%), los autores del informe
advierten de la dudosa veracidad de unos datos proporcionados por los propios gobiernos y no
por agencias independientes (ver BIRDSALL, N. (2006); «The World is not Flat: Inequality and
Injustice in our global economy». UNU-WIDE.; World Bank, 2006 Key Development Data
& Statistics; United Nations Statistics division (2007) Statistics and indicators on women and
men; ILO (2006) Global Employment Trends. ILO (2004) «World Employment Report 2005
4-05; Employment, Productivity and Poverty Reduction»).
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Development Fund)?' y concesiones comerciales como el Sistema de Prefe-
rencias Generalizadas??.

La adhesion del Reino Unido a la CE en 1973 conlleva una reorienta-
cion de la politica comunitaria de desarrollo. El primer fruto de esta remo-
delacion es el Convenio de Lomé de 1975 (que se prolongard en 4 ocasio-
nes mds: 1981, 1986, 1990 y 1995). Este Convenio que unia a la CE-9 con
46 paises de Africa, Caribe y Pacifico (ACP), introduce varias novedades
sustanciales. Se prioriza la estabilidad en las relaciones con convenios
duraderos (5 afios) que fueron renovados cuatro veces. Se realza la im-
portancia del concepto de asociacion o partenariado otorgando un cardcter
contractual a la politica de cooperacion de tal forma que los convenios se
firman de comtn acuerdo y no pueden ser modificados unilateralmente y
se refuerzan las instituciones del partenariado con la inclusion del Comité
de Embajadores ACP. Finalmente se abandona el requisito de reciprocidad
en las concesiones comerciales, pasdndose a concesiones unilaterales de la
CE?. Se garantizaba acceso libre de cuotas a las exportaciones procedentes
de los paises ACP excluyendo las amparadas por la PAC. También se intro-
duce el Sistema para la Estabilizacion de las Ganancias por Exportaciones

21 Es el principal instrumento de ayuda financiera comunitaria a los Estados ACP y a los
paises y territorios de ultramar (PTU). Desde los origenes de su creacion, en el Tratado de Roma
(1957), el FED no ha formado parte del presupuesto comunitario sino que ha sido financiado
por los Estados miembros de la UE, estando sujeto a sus propias normas financieras. Esto es
asi dados los diferentes grados de vinculacion de los Estados miembros de la UE con los paises
ACP. En el momento de su creacion el FED se utilizaba para la concesion de ayuda técnica y
financiera a los paises africanos dados los vinculos histéricos o incluso coloniales que muchos
Estados de la CE tenfan con ellos. Actualmente, el noveno FED (2000-2007) financia la ayuda
alos paises ACPy alos PTU a través de subvenciones, capitales de riesgo y préstamos al sector
privado. Fondo Europeo de Desarrollo: http://europa.eu/scadplus/leg/es/lvb/r12102.htm

22 En 1968, la Conferencia de la UNCTAD propuso la creacién de un Sistema de Prefe-
rencias Generalizadas (SPG) por parte de los paises industrializados. El objetivo era que, al no
tener aranceles, la importacion de productos de los paises en vias de desarrollo fuese mds atrac-
tiva de modo que estos paises aumenten sus ingresos por exportaciones. En 1971, la CE lanza
un sistema de este tipo que prevé la concesion asimétrica (sin reciprocidad) de exenciones o
reducciones arancelarias a los pafses en desarrollo sobre los productos industriales terminados
o semielaborados, los productos agricolas transformados y los textiles. La UE aplica el SPG en
programas decenales. El actual decenio va de 2006 a 2015. Para que el SPG fuese compatible
con las normas del entonces GATT, en 1979 las partes contratantes aprobaron una «cldusula de
habilitacion», excepcion a la cldusula de nacion mas favorecida, por la que se autorizaba a los
paises industrializados a establecer acuerdos SPG individuales. El Sistema de Preferencias Ge-
neralizadas de la UE. Documento disponible en: http:/trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2004/
march/tradoc_116449.pdf

23 En la convencion de Lomé (1975) la no-reciprocidad en las relaciones comerciales, tan
impopular para el GATT y la OMC, se mantuvo aunque para ello se necesit6 una cldusula de
excepcion (waiver) y otra donde se establecian limitaciones para ciertos productos «sensibles»
como la banana, el azicar y el arroz que quedaban fuera de los acuerdos preferenciales.
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(STABEX: System for Stabilisation of Export Earnings), una medida que
tiene en consideracion las fluctuaciones de precios en los ingresos por ex-
portaciones de los paises ACP, de tal forma que se garantizan unos precios
minimos en caso de caida de los precios en el mercado internacional.

Los 60 y 70 fueron afios de activismo anti-imperialista y por los de-
rechos del Tercer Mundo; esto se refleja en las politicas de cooperacidon
europeas que aceptan relaciones de asimetria basadas en la idea de no-re-
ciprocidad, cooperacién y asociacion. Pero mds alld de las intenciones el
resultado de esta politica de cooperacion es muy limitado y refleja la fragi-
lidad comercial de los ACP y Ia falta de voluntad de entender el desarrollo
como una estrategia vital e integrada dentro de la UE. Los intercambios no
alcanzaron el volumen esperado, entre otras cosas porque las exportaciones
de los ACP a Europa estaban constituidas casi en su totalidad por recursos
bdsicos, principalmente petréleo, café, cobre, madera y bauxita y sélo tres
paises, Nigeria, Gabon y Camerun, aportan el 36% de las exportaciones a
la UE. La disminucién de la demanda de productos primarios hizo que las
exportaciones de productos ACP a Europa se redujera sustancialmente en
el periodo 1986-1999 pasando del 6,3% al 2,8%. De hecho en 1990 sdlo el
petrdleo representaba el 61,3% de las exportaciones africanas®*

Como plantean Bretherton y Vogler (2006)%° la prevalencia ideoldgica
del neo-liberalismo en los 80 y 90 cambi6 los aspectos bdsicos de la coope-
racion europea, principalmente la idea de que los acuerdos deberian favore-
cer el desarrollo de los mercados y la apertura comercial. El fin de la guerra
fria, visualizado en la Caida del Muro de Berlin, debilité la posicion de los
paises del Sur, lo que aument6 la politizacion de las politicas de desarrollo
y las prioridades de la UE dominaron en los acuerdos de cooperacion: libe-
ralizar la economias y promover la regionalizacién econémica de los ACP,
integrarlas en la economia internacional y favorecer el didlogo politico.
Se rompe asi uno de los principios que habia conducido las relaciones de
cooperacion desde Lomé, esto es el «sistema de asociacion entre iguales»,
con la introduccidn de cldusulas de condicionalidad politica®®.

24 The Courier ACP-EU, n.° 195 Noviembre-Diciembre 2002, p. 21. Disponible en:
http://ec.europa.eu/development/body/publications/courier/courier195/en/en_021.pdf (consul-
tado 7/7/07)

25 BRETHERTON, C. and VOGLER, J. (eds.), (2006) The European Union as a Global Actor,
London: Routledge.

26 La condicionalidad es un instrumento basado en incentivos y amenazas («carrots and
sticks»). La condicionalidad puede ser positiva cuando promueve beneficios a un pafs si cum-
ple ciertas condiciones, o negativa, si reduce o suspende esos beneficios en caso que el pais
viole ciertas condiciones (normalmente vinculadas al respeto de los derechos humano, la de-
mocracia o el Estado de derecho) Smith, K. (2004) «Still civilian power EU?», London School
of Economics.
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El resultado de esta politica durante las dos ultimas décadas ha sido que
muchos de los pafses mds pobres han experimentado crecimientos negati-
vos y han aumentado las desigualdades entre los pafses mds ricos y los mds
pobres.

En el 2000 se produce un cambio de orientacidn, justificada por estos
malos resultados a la sombra de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
impulsados por la ONU. El Acuerdo de Cotonou (2000), que sustituye el
anterior de Lomé (1975-2000) es un fiel reflejo de esta transicion. Con la
expiracién del Convenio de Lomé IV bis en 2000, la UE y los paises ACP
firmaron el Acuerdo de Cotond, un nuevo acuerdo para los proximos 20
aflos, revisable cada cinco, que entré en vigor en 2003 con el objetivo de
garantizar la dimensién politica de la asociacion y conceder mds responsa-
bilidades a los Estados ACP. Con este fin, este nuevo acuerdo se centra en
tres dimensiones principales: politica, comercio y desarrollo, con un doble
enfoque integrado y sectorial.

El acuerdo de Cotonu esta basado en cinco pilares: i) didlogo politico
permanente a fin de evitar recurrir a la condicionalidad negativa, ii) parti-
cipacién de la sociedad civil, mediante la informacion y asociacidn de las
ONG:s a los proyectos. Esta es una de las principales novedades de Cotont
y se ha llevado a cabo mediante la creacién del Comité Econdmico y Social
ACP-EU, iii) La reduccién de la pobreza, iv) La reforma de la cooperacién
financiera, con una racionalizacién y simplificacion de los instrumentos,
v) Un nuevo marco comercial basado, a partir de 2008, en los Acuerdos de
Partenariado Econémico (EPA: Economic Partnership Agreement)?’. Ade-

27 Los acuerdos de Lomé daban acceso preferencial unilateral al mercado de la UE
exclusivamente a los paises ACP. Segtin las normas de la OMC sobre acuerdos regionales de
comercio, este acceso preferencial exclusivo a los paises ACP no estd permitido (Articulo 24
del GATT (1994). Los paises desarrollados tienen tres opciones: Conceder acuerdos preferen-
ciales unilaterales exclusivamente a los Pafses Menos Desarrollados (PMA), no incluyendo
de este modo a todos los pafses ACP, o conceder este tipo de acuerdos a todos los paises en
via de desarrollo. La otra alternativa posible es la reciprocidad, esto es, mantener acuerdos
preferenciales con los paises ACP pero con reciprocidad (abriendo los mercados ACP a los
productos europeos). Esta tiltima ha sido la opcion escogida por las EPAs. Ademads del respeto
de las normas de la OMC, otra razén para renovar las relaciones comerciales UE-ACP es el
hecho que los acuerdos actuales no han promovido el crecimiento esperado. Segtin datos de
la Comisién Europea, el porcentaje de importaciones procedentes de los paises ACP sobre el
total de importaciones de la UE ha pasado de 6.7% en 1976 a 2.8% en 1999. En este sentido,
la creacion de un shock de oferta externo fruto de la reciprocidad obligard a estos paises a di-
versificar sus industrias y a llevar a cabo cambios estructurales para ser mas competitivos. Al
aumentar su competitividad los paises ACP podran integrarse progresivamente en la economia
mundial. Estos cambios, a su vez, atraeran las tan necesarias inversiones extranjeras. De este
modo, en Septiembre de 2002 la UE y los pafses ACP iniciaron las negociaciones para redefinir
un nuevo régimen comercial entre los dos grupos de paises. El resultado de las negociaciones
seran los Acuerdos de Partenariado Econémico (EPAs), acuerdos regionales de libre comercio
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mds hay tres temas horizontales a tener en cuenta: la igualdad de género
(art.31), la gestion sostenible del medio ambiente (art. 32) y el desarrollo
institucional (art. 33)28.

Otro aspecto fundamental de Cotont es la promocién de la integracién
regional, en la linea de la mayoria de acuerdos de asociacion de la UE. Los
paises ACP suelen depender de la exportacion de un nimero muy limitado
de productos de modo que la integracién con otros paises en desarrollo
puede ofrecerles una ampliacion de mercados, la puesta en comun de sus
recursos, un incremento del comercio y la inversién intrarregional asi como
una mayor diversificacion de sus productos. Ademds reduce su dependencia
de los mercados del Norte y su vulnerabilidad respecto a los mismos. Por
eso el acuerdo propone: i) fomentar y desarrollar el comercio sur-sur en
detrimento del comercio entre «hub and spikes» (UE-periféria), y mds en
concreto, entre los paises ACP, dentro de éstos, asi como con terceros pai-
ses, para acelerar la diversificacion de las economias de los Estados ACP;
ii) aplicar las politicas de reforma sectorial a escala regional y iii) negociar
con bloques de paises semejantes en lugar de pafs por pais individualmente
Tradicionalmente, este tipo de integracién ha sido justificada por las si-
guientes razones?.

Los acuerdos nacieron como un acuerdo global entre la UE y los ACP,
que manteniendo el principio de no reciprocidad buscaba «reducir la po-
breza y promover un desarrollo sostenible desde el didlogo politico, la
cooperacion al comercio y el apoyo financiero». Pero estos acuerdos de no
reciprocidad eran incompatibles con la asi llamada «enabling clause» del
articulo 24 del GATT (ver nota a pie de pagina).

Se firmo un acuerdo especial de cooperacion con las 39 economias mds
pobres del ACP en 2001, el conocido como acuerdo «todo menos armas»,
por el que estos pafses pueden exportar a la UE cualquier tipo de producto
sin limite de cantidad y sin ningtn tipo de tarifas, excepto armas. Posterior-
mente se inician las negociaciones de las asi llamadas EPAs, (Acuerdos de
Asociacién Econdmica), pero segun las reglas de reciprocidad exigidas por
la OMC. Con las EPAs los paises de ACP deberian liberalizar sus mercados
y entrar en acuerdos de reciprocidad con la UE. A finales de 2003 se ini-
ciaron negociaciones a nivel regional, primero con Africa Central y Africa
del Oeste, y desde 2004 con los paises de Africa del Sur y Africa del Este,
Caribe y posteriormente los del Pacifico.

entre los paises ACP y la UE que sustituirdn, después de un periodo de transicion iniciado en
2008, los actuales sistemas de acceso preferencial al mercado de la UE por Acuerdos de Libre
Comercio

28 BRETHERTON Ch. and Vogler, J., op. cit., p. 124.

29 VVAA, «Six reasons to oppose EPAs in their current form», Noviembre 2004, p. 6.
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Aunque se ha establecido un periodo de transicion para que los paises
ACP puedan adaptarse al nuevo escenario y algunos productos especial-
mente sensibles quedardn fuera de esta cldusula, el Acuerdo de Asociacién
Econdémica ha sido revisado para incluir reciprocidad entre la UE y los
ACP, ajustdndose de esta manera al principio de reciprocidad exigido por la
OMC. Sin embargo, se estima que las pérdidas econdmicas directas para los
paises ACP como resultado del desmantelamiento de las tarifas aduaneras,
que representan el 34% del PIB en los paises africanos menos desarrollados,
sean muy superiores a lo que la UE otorga en concepto de Ayuda Oficial al
Desarrollo (FMI, 2003) %,

Por otra parte, existen motivos para pensar que el principio de recipro-
cidad no se aplicard de facto: el sector agricola de los ACP, del que depende
buena parte de la poblacion y gran parte de su economia (el 30% de la eco-
nomia africana depende directamente de la agricultura), dificilmente podrd
competir en un mercado comunitario marcado por las subvenciones que
reciben los agricultores europeos y los elevados estdndares fito-sanitarios
que exige la Union. Por el contrario, los ACP tendran que hacer frente a la
entrada de los productos agricolas de la Unidn que, gracias a las subvencio-
nes, disminuyen los precios y plantean serias dudas sobre la pervivencia de
los agricultores locales (Nwobike, 2006)3!. Las pérdidas indirectas pueden
ser pues, atin mds importantes que las directas.

El resultado del actual proceso de negociaciones que debe estar termi-
nado a finales de este afio, aunque en el marco de los acuerdos de Cotonou
que tenian como objetivo principal la reduccion de la pobreza, avanza cada
vez mds hacia la liberalizacion del comercio y la utilizacién del desarrollo
como una medida de seguridad que evite atentados y disminuya la emigra-
cion.

No parece dificil afirmar que las EPAs favorecen los intereses de Eu-
ropa en detrimento de los paises pobres. En primer lugar porque vuelven a
sacar a colacion temas a los que los paises ACP se han resistido fuertemente
en la OMC??, sobre todo si tenemos en cuenta el gran desequilibrio nego-
ciador entre la UE y los paises ACP en un marco bilateral y el hecho que
muchos paises ACP no han tenido ocasién de llevar a cabo los estudios de
impacto necesarios para posicionarse sobre las EPAs.

Sharman, del British Overseas NGOs for Development (BOND), repro-
cha que pese a la necesidad de buscar alternativas a las EPAs previstas en el

30 Bidges Weekly Trade News Digest, 30 Abril 2003.

31 NWOBIKE, J.C. «The emerging trade regime under the Cotonou Agreement: its human
rights implications». Journal of World Trade 40 (2): 291-314, 2006.

32 VVAA, «Six reasons to oppose EPAs in their current form», Noviembre 2004, p. 3.
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Acuerdo de Cotond (articulo 37.6), la UE ha rechazado esta opcién®3. Este
autor considera que las EPAs podrian evitarse, incluso bajo las restrictivas
reglas de la OMC, mediante la extension de la iniciativa «Todo Excepto las
Armas» (EBA: Everything But Arms), que actualmente sélo se aplica a los
Paises Menos Adelantados (PMA), o la expansién del Sistema de Preferen-
cias Generalizadas*. Otros autores proponen reformar el sistema de modo
que la cldusula de habilitacion (enabling clause) que permite acuerdos
comerciales regionales y globales preferenciales entre paises en desarrollo
(Sur-Sur) se extienda a las relaciones Norte-Sur.

La condicionalidad asociada a la ayuda al desarrollo de la UE, justifi-
cada como un intento de vincular ayuda econdmica al desarrollo politico
(democracia) puede esconder otros propdsitos menos nobles. Los paises
ACP son tan pobres que, pese a que las EPAs vayan en contra de sus intere-
ses, las aceptardn dado su grado de dependencia del mercado y la ayuda al
desarrollo europea’®. Ademds algunos de los instrumentos de cooperacién
como los Fondos Europeos de Desarrollo (FED) siguen siendo cuestiona-
dos porque parecen ser el fruto de la incapacidad de los policy-makers de
la UE y de los paises ACP de responder efectivamente a los cambios en el
clima internacional desde mediados de los 70s. La reduccion de la ayuda a
los paises ACP como proporcién de la ayuda total de la UE y la tendencia
reciente de la UE a reconducir fondos del FED para otros fines como el
Fondo para el Sida de Naciones Unidas o para la African Peace Facility,
dan idea de esta pobreza?’.

3. Conclusiones

La puesta en marcha de los Pactos de Estabilidad y Crecimiento, el
Banco Central y el Euro, en un clima de mayor apertura econémica a ni-
vel mundial, no fueron capaces de promover el crecimiento econdmico de

33 Es importante matizar que, si bien es verdad que la UE no ha previsto ninguna alter-
nativa a las EPAs, si un Estado ACP no quiere entrar en ninguna EPA puede solicitar otro tipo
de acuerdo comercial mientras este sea compatible con las reglas de la OMC. En todo caso el
acuerdo de Cotont especifica que, pese a rechazar una EPA, ningtin Estado ACP puede encon-
trarse en una situacion peor que con Cotond.

34 Tom SHARMAN, «Economic Partnership Agreements», British Overseas NGOs for De-
velopment (BOND): http://www.bond.org.uk/networker/2004/oct04/epa.htm

35 VVAA, «Six reasons to oppose EPAs in their current form», Noviembre 2004, p.5.

36 D. PRIMACK and S. BILAL (2004) en Trade Negotiations Insight, vol 3, no 1, January
2004, “The journey from Cotonou to Cancun, and beyond: the changing dynamics of WTO and
EPA negotiations’.

37 BRETHERTON Ch. and VOGLER, I., op. cit., p. 125.
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Europa. El escaso estimulo sobre la demanda y la competencia de terceros
paises, principalmente economias emergentes como China, India, Brasil o
Sudifrica, mantuvieron el crecimiento europeo en cifras por debajo del 2%
lo que ponia en peligro el objetivo del pleno empleo y la financiacion de
nuestros servicios del bienestar.

Era necesario un mayor esfuerzo de adaptacién productiva hacia
sectores de innovacién y un mayor compromiso con el desarrollo de los
paises mds pobres para que la miseria no fuese un elemento de compe-
titividad. Esta conciencia dio como resultado La Estrategia para el De-
sarrollo Econémico y Social (Lisboa, 2000) y las politicas de coopera-
cién (Cotonou, 2000), pero en ambas ha predominado una visién liberal
del proyecto europeo que prioriza la consolidacién de un mercado tnico
por encima de otro tipo de apuestas de tipo politico y social y que ve en
la cooperacién una forma de abrir mercados antes que de favorecer el
desarrollo.

El resultado es decepcionante. Con una Estrategia de Lisboa en claro
declive, incapaz de afrontar de forma decidida una defensa coherente del
papel econdmico que la politica social podria jugar no sélo en Europa sino
en el resto del mundo; y con unas politicas de cooperacién cada vez mds en
sintonfa con los principios de apertura comercial defendidos por la OMC
y condicionadas por el miedo al terrorismo internacional, las posibilidades
reales de que la Unién Europa se convierta en un actor principal que defien-
da un modelo social global son escasas.

Parece cada vez mds extendida la idea de que la creacion de empleo
es el mejor sustitutivo de la politica social, que flexibilidad y seguridad
(social) son dimensiones incompatibles y que el comercio es la tnica
garantia de desarrollo. A esta falta de resoluciéon global, o tal vez como
consecuencia de la misma, se une la l6gica de lo local. Los Estados
miembros de la UE buscan presentarse ante su opinion publica y ante sus
electores como los vencedores en las negociaciones de, o incluso contra,
Bruselas. Parece como si los gobiernos nacionales se hubiesen instalado
en la estrategia del «justo retorno» (el famoso «cheque britdnico» es un
buen ejemplo pero no el tinico) que consiste en que cada Estado aspira a
recibir por lo menos tanto como aporta. Es la famosa discusion sobre los
saldos netos, que podria acabar con el principio de solidaridad europea y
perjudicar un desarrollo mds coherente de todos los Estados miembros.
El clima, especialmente entre los contribuyentes netos, es que lejos de ser
una inversion su aportacion es un gasto dificil de justificar ante sus com-
patriotas.

Ante estos hechos la respuesta a la pregunta que daba inicio a este ar-
ticulo es negativa. No parece que estemos prepardndonos para afrontar con
éxito los retos de la globalizacion desde una perspectiva coherente con lo
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que representa el «modelo» social europeo. La situacion de estancamiento
que se produjo tras el no francés y holandés al proyecto de Constitucién
deberfa ser el paso atrds con el que volver a impulsar un proyecto de cons-
truccion europea dispuesto a encauzar un discurso que tenga en lo global y
lo social dos pilares de referencia fundamentales.
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Abstract: There is a clear lack of critical discourses in relation with the Euro-
pean Union. In this text the author examines some features that can afford to de-
velop this critical discourse: the invention of an European tradition, the democratic
deficit in the political field, the crisis of the welfare state, a complex process of
enlargment, the non solidarian condition of the foreign relations of the EU, and the
eternal discussion about the limits of the European continent.
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ment, EU foreign relations.

Sobran los datos para afirmar que la Unién Europa (UE) se ha visto be-
neficiada de siempre de una especie de bula que ha hecho que a su alrede-
dor tuviesen enormes problemas para asentarse los discursos criticos. Varias
son las razones que pueden invocarse para explicar un hecho moderada-
mente sorprendente. Una de ellas es el éxito de la propia Unidn a la hora de
convencernos de que sus problemas, de existir, tienen una dimension me-
ramente técnica o burocrdtica, de tal suerte que, no ya los ciudadanos, sino
siquiera los politicos estarfan llamados a terciar en su solucién. Otra apunta
que, por razones obvias, el grueso de nuestros dardos criticos los hemos
lanzado contra un agente internacional de perfil connotado, Estados Unidos,
circunstancia que no ha dejado de beneficiar a la UE, relegada a un discre-
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to segundo plano. Hay quien se sentird tentado de recordar, por otra parte,
que cuando nos hemos visto en la obligacion de contestar determinados
hechos que emergian en el seno de la Unién, cominmente hemos atribuido
la responsabilidad al respecto a Estados precisos —a Alemania por lo que
hace en la Europa central y oriental, a Francia por sus politicas en el Africa
subsahariana o al Reino Unido por su sumisién al dictado norteamerica-
no—, de tal forma que, una vez mds, la UE como un todo ha quedado en la
penumbra. Agreguemos, en fin, que si durante mucho tiempo la Unién Eu-
ropea, o sus antecesoras, no ha existido, hablando en propiedad, en dmbitos
importantes —asf, el relativo a sus relaciones externas—, se antojaba dificil
contestar lo que no tenfa carta de naturaleza.

Razones no faltan, sin embargo, para acometer una consideracion criti-
ca de la Union Europea realmente existente, y para hacerlo, por afiadidura,
sin medias tintas y eufemismos, en provecho de un designio manifiesto: el
de subrayar que la UE de estas horas no es el dechado de perfecciones que
determinados discursos oficiales gustan de identificar. Inventando una tradi-
cion europea

Hora es ésta de subrayar que al amparo de la UE se ha gestado un acti-
vo proceso de invencion de una tradicién. Tal proceso responde a dos gran-
des objetivos: si por un lado se propone establecer un canon que permite
tirar por la borda, como si no hubiesen existido, muchas aberraciones del
pasado —citemos, a guisa de ejemplo, colonizaciones, inquisiciones y fas-
cismos—, por el otro aspira a arrinconar progresivamente lo que ha dado en
Ilamarse las historias excepcionales.

En la trastienda de este proceso de invencién de una tradicion es facil
apreciar la influencia de un proyecto finalista que presume que Europa se
halla inmersa desde siempre en un camino marcado por el progreso, la li-
bertad y la razén. «La identidad europea se retrata como una especie de éxi-
to moral: el producto final de un progresivo ascenso a través de la historia
—una historia notablemente selectiva, eso si— desde las antiguas Grecia
y Roma hasta la expansion de la cristiandad, el Renacimiento y la revolu-
cion cientifica, la edad de la razon, la Ilustracidn, la revolucion francesa
y el triunfo de la democracia liberal. Estos episodios se convierten en pa-
limpsestos de una comunidad cultural europea esencial: un nicleo europeo
cuyos lazos comunes radican en una herencia compartida, una ascendencia
moral y una continuidad cultural».!

Claro que la invencion de una tradicién que ahora nos interesa remite
a menudo a realidades mds recientes. Sabido es que se ha repetido hasta

' C. SHORE, Building Europe. The cultural politics of European integration (Routledge,
Londres, 2000), pag. 57.
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la extenuacion que la construccién de lo que hoy es la UE ha exhibido una
inapreciable virtud: la de clausurar una larga etapa caracterizada por guerras
y confrontaciones como las protagonizadas, ante todo, por Francia y Alema-
nia. Aunque no se trata, en modo alguno, de discutir que mucho de verdad
hay en ello, lo suyo es recordar que la reiterada afirmacién de que la guerra
no ha reaparecido en el occidente europeo desde 1945 ha operado como un
sutil mecanismo represor y como un freno de proyectos mds imaginativos.
Y es que, el cabo, ha venido a decirsenos con insoportable frecuencia que
no conviene pedir demasiado a la Unién Europea en el terreno politico, so-
cial o medioambiental, no vaya a ser que tantas demandas conduzcan a una
reaparicion de viejas tensiones.

1. Déficit democritico

Nada nuevo se afirma cuando se recuerda que la construccién de lo que
hoy es la Union Europea ha tenido hasta el momento un cariz fundamental-
mente econdmico, de tal manera que a la dimensién politico-democrdtica
le ha correspondido, en cambio, un relieve secundario.? A lo anterior se
ha sumado otra circunstancia: la consolidacién de la UE se ha perfilado al
amparo de un esquema visiblemente jerdrquico, con Estados que en todo
momento han ocupado papeles significados y otros condenados a asumir
funciones menores. Al calor de ese esquema, y dicho sea de paso, han per-
vivido de manera sensible muchos intereses nacional-estatales.

En tales condiciones hay que preguntarse qué ha supuesto la UE en
materia de construccion democrdtica. Los progresos realizados al respecto
se antojan menores. Bastard con sefialar que las instituciones de la Unidén
tienen atn hoy poderes muy recortados, que el Parlamento tiene atribucio-
nes reducidas, que el grueso de las decisiones sigue recayendo sobre los go-
biernos de los Estados miembros y, en suma, que la ciudadania percibe un
visible alejamiento con respecto a las instituciones que acabamos de men-
cionar. El proceso que ha rematado en la UE se caracteriza, por lo demds,
por una solida pervivencia de los Estados-nacién acompaiiada, eso si, de un
retroceso de éstos en lo que respecta a sus funciones econdmicas y sociales.

Las medidas instituidas en los tres dltimos lustros no han hecho sino
ratificar la primacfa de la l6gica econdmica en la articulacién de la UE.
Ello ha sido asi, ademas, en un sentido infelizmente vinculado con el neo-
liberalismo en su version a menudo mds extrema. El déficit piblico cero y

2 Véase, por ejemplo, L. VINCI, Sinistra alternativa e costruzione europea (Punto Rosso,
Milén, 2004).
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las privatizaciones han marcado indeleblemente las politicas comunitarias,
empefiadas en consolidar un espacio econdmico unificado que garantice
una plena libertad en los movimientos de capitales. Llamativo resulta, entre
tanto, que no se haya apostado por una convergencia en el dmbito social
que hubiese permitido avanzar en la homologacion de capacidades en dm-
bitos tan decisivos como los de las pensiones o los servicios sociales. El
escenario queda bien reflejado en las palabras de Steven P. McGiffen: «Las
decisiones son adoptadas por instituciones remotas —el Banco Central
Europeo, la Comisién Europea, el Tribunal de Justicia— que no han sido
objeto de eleccion y que, con la excepcion parcial de la Comision, no deben
responder ante nadie que haya sido elegido. Esto significa que las urnas
no aportan ningin camino para encarar ningin cambio fundamental en la
direccion de la politica. El Consejo de Ministros, que al menos representa
a gobiernos electos, se reune a puerta cerrada y tiene, cada vez en mds ins-
tancias, el poder de imponer politicas a pueblos cuyos parlamentos no han
gozado de la oportunidad de aprobarlas o desaprobarlas. El Parlamento de
la Unién Europea es una institucion tan lejana que la mayoria de los ciuda-
danos de la UE se inclinan por no votar en las elecciones convocadas para
configurarlo. La idea, todavia comun en los circulos hostiles a la Unidn,
de que el Parlamento es un dgora sin poder real ha quedado atrds. Y, sin
embargo, el incremento de sus capacidades ningtin efecto ha tenido en ma-
teria de democratizacidon de la Union, toda vez que se ha verificado, no a
expensas de las autoridades no electas, sino en virtud de una reduccién de
las capacidades de los Estados miembros y de sus parlamentos. Ademds, su
alejamiento —y el de la Comision—, en términos tanto geogrdficos como
culturales, con respecto a las vidas de la abrumadora mayoria de los ciu-
dadanos hace que se aparte de las instituciones populares y de la sociedad
civil democrdtica, al tiempo que se acerca a las grandes corporaciones. Son
las multinacionales las que tienen los recursos para desarrollar una tarea
permanente de presion en Bruselas y Estrasburgo, en manifiesto desprecio
del proceso democritico y, en suma, en abierta subversion de este dltimo».3

2. Retroceso en derechos y libertades

En comparacién con lo que ocurre en otras regiones del globo, el regis-
tro de la Unién Europea en materia de derechos y libertades es, ciertamente,
mds benigno. Aun asi, no conviene olvidar los ingentes problemas que se

3 S.P. McGIFFEN, The European Union. A critical guide (Pluto, Londres, 2001), pdgs. 138-
139.
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han revelado, tras los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Nueva
York y Washington, en relacién con estos menesteres.* Y es que los dere-
chos y las libertades también han retrocedido en la Unién Europea, algo que
al parecer no preocupa en demasia a las opiniones publicas de los Estados
miembros.

Sefalemos, asi, que en el Reino Unido se aprobé en 2001 una nueva
ley antiterrorista que para Amnistia Internacional llevaba camino de alen-
tar la gestacion de una legislacion paralela fuera de control. Si en Francia
cobraron cuerpo afios después medidas similares, en Alemania se asumio
de buen grado que los servicios de seguridad podian expulsar, en virtud de
meras sospechas, a ciudadanos extranjeros. Mientras en Grecia la detencién
preventiva puede prolongarse nada menos que durante 18 meses, en Italia
se han discutido proyectos de ley llamados a permitir que los servicios de
inteligencia y de seguridad cometan delitos. Entre nosotros, en fin, se han
endurecido las leyes llamadas antiterroristas mientras arreciaban las medi-
das de demonizacién y represion de los movimientos decididos a plantar
cara a la globalizacion. En toda la Union, en fin, se extremaban las normas
legales aplicadas a los inmigrantes pobres.

El sentido de fondo de muchas de estas aberraciones quedd fidedigna-
mente retratado en las declaraciones del, a la sazon, secretario de Justicia
norteamericano, John Ashcroft, quien recalcé en numerosas ocasiones que
las garantias legales insertas en la Constitucién de su pais en modo alguno
podian beneficiar a los terroristas, olvidando de esta suerte que esas ga-
rantias eran vitales para demostrar que €stos eran lo que se decia que eran.
Ashcroft tampoco dudé en subrayar que las nuevas normas sélo serfan apli-
cables a ciudadanos extranjeros, esto es, a aquellos que ya de suyo padecian
restricciones en sus derechos y libertades...

3. ¢Un capitalismo social?

Una vieja distincidn sugiere que hay dos grandes modelos de capitalis-
mo. Si el primero, el europeo o renano, tendria una franca condicion social,
reclamaria una activa cooperacion entre los distintos agentes y remitirfa,
en fin, a los Estados de bienestar, el segundo se asentaria, en cambio, en la
competicién mds descarnada, ignoraria cualquier consideracion de cariz so-
cial e imperarfa hoy, ante todo, en Estados Unidos.>

4 Véase el informe Vecchia repressione e nuova legalita (Jamm/senzaconfini, Népoles,
2002).

5 La naturaleza econdmica y social de la Unidn se estudia en G. CARCHEDI, For another
Europe. A class analysis of European economic integration (Verso, Londres, 2001); R. FEr-
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Tras acatar que en el pasado no faltaron las razones para aceptar la exis-
tencia de esos dos modelos, hoy hay que preguntarse qué ha sucedido con
el primero, con el europeo, luego de un cuarto de siglo de politicas neolibe-
rales aplicadas por todos y cada uno de los gobiernos de los Estados miem-
bros de la UE. Estamos asistiendo a un progresivo acercamiento de los dos
patrones descritos en franco provecho, claro, del estadounidense. Si en la
UE de estas horas perviven elementos propios de los Estados de bienestar
—e indudablemente perviven—, ello es asi antes por efecto de una inercia
que viene del pasado que de resultas de un proyecto politico consciente y
contempordneo. No s6lo eso: el acercamiento que nos ocupa parece llama-
do a proseguir sin freno mayor, hasta el punto de que en un futuro no muy
lejano tiene sentido imaginar que la distincion entre los dos modelos referi-
dos pierda todo su sentido.

Un aspecto decisivo para la fusion de los modelos invocados es, con
certeza, la globalizacion en curso: de la mano de una apuesta inmoderada
por la desregulacion, ha acarreado un formidable impulso en provecho de
la universalizacién del patron norteamericano. No hay ningin motivo para
colegir que la UE se desmarca con claridad de semejante universalizacion.
Asf lo ha revelado bien a las claras su sélida alianza con Estados Unidos en
Canctin, en 2003, y en Hong Kong, en 2005, con ocasion de las cumbres
celebradas por la Organizacién Mundial del Comercio. En ellas la Unidn
se aline6 con EE.UU. frente a las demandas, no precisamente radicales,
que formulaban algunos paises pobres. La especulacion, la fusion de los
capitales, la deslocalizacidn, la privatizacion de todo lo imaginable y la
marginacion de los poderes politicos tradicionales forman parte del guién
econdémico que abraza hoy la UE.

4. Las ultimas ampliaciones

Sabido es que la Union Europea ha experimentado importantes amplia-
ciones en 2004 y 2007.° A los ojos de las elites politicas de los paises duran-

NANDEZ DURAN, Contra la Europa del capital y la globalizacion economica (Talassa, Madrid,
1996), Capitalismo (financiero) global y guerra permanente (Virus, Barcelona, 2003) y La
compleja construccion de la Europa superpotencia (Virus, Barcelona, 2005); J. LAMBERT, Soli-
darity and survival: a vision for Europe (Avebury, Aldershot, 1994); P. Montes, La historia in-
acabada del euro (Trotta, Madrid, 2001); M. RHODES e Y. MENY (dirs.), The future of European
welfare (Macmillan, Londres, 1998); E. Topp, La invencion de Europa (Tusquets, Barcelona,
1995), y VV.AA., Europa, S.A. La influencia de las multinacionales en la construccion de la
UE (Icaria, Barcelona, 2002).

¢ Introducciones a las ampliaciones de la UE son las de J. ARRIOLA y L. VASAPOLLO, La
recomposicion de Europa (El viejo topo, Barcelona, 2004); G. AVERY y F. CAMERON, The en-
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te un tiempo candidatos, la Union operé como un faro que deslumbra y que,
de resultas, impide calibrar virtudes y defectos, lo que a la postre se tradujo
en formas de negociacion con Bruselas no siempre inteligentes. Para el ciu-
dadano de a pie en esos paises, la UE ya no es, por lo demds, la bicoca que
se antojaba quince afios atrds. Esto aparte, no se olvide que la renta per ca-
pita del conjunto de los candidatos era del orden de un 40% de la registrada
en la Union de quince miembros, con significativas bolsas de pobreza a cu-
yos integrantes se demandaba, por afiadidura, una prolongada acumulacién
de sacrificios: los derivados de las reformas aplicadas en el decenio de 1990
—en algtin caso recibieron el llamativo nombre de ferapias de choque—,
los vinculados con las exigencias planteadas por la UE y los que verdn la
luz cuando los candidatos deseen incorporarse a la Unién Econdmica y Mo-
netaria, esto es, dotarse del euro como moneda. Asi las cosas, bien puede
suceder que capas enteras de la poblacidn se sientan desplazadas, con los
efectos imaginables en materia de gobernabilidad.

El nimero de Estados implicados en las dltimas ampliaciones, el de
los que protagonizardn las que estdn por venir y la condicién comtinmente
poco desarrollada de la mayorifa de estos paises han estimulado las discu-
siones sobre los efectos que un proceso tan delicado estd llamado a ejercer.
En ellas se ha revelado, ante todo, un temor: el de que la vordgine de am-
pliaciones provoque una desnaturalizacion del proyecto de la UE. Es cierto,
si, que semejante vision ignora que aquéllas bien pueden ser un prospero
negocio para los miembros previos de la UE hoy existente, al amparo de un
proceso llamado a ratificar viejas jerarquias y a mantener en la periferia a
los nuevos integrantes.

Un riesgo mds de las ampliaciones es el de consolidar la marginacién
de un puiiado de paises de la Europa oriental y balcdnica que han quedado
al margen de las negociaciones con la UE o han visto, en su caso, como
éstas se postergaban. Al respecto conviene subrayar que puede configurarse
un muro separatorio que acreciente las distancias y reduzca los flujos de re-
lacion. Si los propios recién incorporados estdn condenados a instalarse en
una periferia no demasiado cémoda, parece que quienes quedan al margen

largement of the European Union (Sheffield Academic, Sheffield, 1999); P. CHAVES, F. LUENGO
y J. DE ANDRES (dirs.), La ampliacion de la Union Europea (El viejo topo, Barcelona, 2002);
S. CROFT y otros, The enlargement of Europe (Manchester University, Manchester, 1999); J.D.
GIuLIANL, L’élargissement de I’ Europe (PUF, Parfs, 2004); H. GRABBE y K. HUGHES, Enlarging
the EU eastwards (The Royal Institute of International Affairs, Londres, 1998); P. van Ham,
The EC Eastern Europe and European unity (Pinter, Londres, 1995); K. HENDERSON (dir.),
Back to Europe. Central and Eastern Europe and the European Union (University College,
Londres, 1999); E. LETTA, L’allargamento dell’ Unione Europea (11 Mulino, Bolonia, 2003); A.
Mayhew, Recreating Europe (Cambridge University, Cambridge, 1998), y J.I. TORREBLANCA,
The reuniting of Europe (Ashgate, Aldershot, 2002).
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del proceso correspondiente deben aprestarse a sumar problemas a los mu-
chos que ya registran desde tiempo atrds.

5. El tratado constitucional

La llamada Constitucion de la UE, el tratado constitucional de ésta, ha
suscitado agudas polémicas.” Mientras unos se preguntaron si se trataba
de una genuina Constitucidn, otros subrayaron como parecia llamada a
nacer sin un pueblo, una nacién y un Estado. Mientras unos sugerian que
estdbamos ante un ejemplo de fria ingenierfa legal, otros discutian sobre el
producto final: ;juna confederacion, una federacion, un Estado con vocacion
unitaria, un gobierno transnacional...?

Nada invitaba a concluir, de cualquier modo, que el déficit democrdtico
que arrastraba la UE fuese a diluirse de la mano del tratado constitucional,
tanto mds cuanto que €ste mostraba un vacio de legitimacion que se oculta-
ba con medios —los que proporcionaban el derecho y los expertos— que
poca relacion guardaban con la prictica de la democracia. El fortalecimien-
to del Consejo y de su presidente acarreaba, por otra parte, una ratificacion
de las capacidades de los gobiernos, que se barruntaba también de la mano
de la disputa sobre mayorias en la toma de decisiones en el propio Consejo.
En esta instancia no se apreciaba el eco de la eleccion popular en el dmbito
de la UE: habian de ser, antes bien, los gobiernos de los Estados los que
detentasen la totalidad de los votos correspondientes a éstos, algo que por
fuerza tenfa que operar en detrimento de la representacion de las ideologfas.
En este escenario, Joseph Weiler sefial6 llamativamente que lo que los ciu-
dadanos europeos precisaban era mds poder, y no mds derechos.®

Pero el tratado constitucional reclamaba, en segundo lugar, «una eco-
nomia social de mercado altamente competitiva»,’ o, lo que es lo mismo,
la cuadratura del circulo, al amparo del designio de postular al tiempo una
economia de dimension social y un mercado en el que la competitividad

7 Véanse P. CRUZ VILLALON, La Constitucion inédita. Estudios sobre la constitucionali-
zacion de Europa (Trotta, Madrid, 2004); E. Diaz, El fraude de Europa (Almuzara, s.1., 2005);
J.C. MONEDERO (dir.), La Constitucion destituyente de Europa (Catarata, Madrid, 2005); X. Pe-
DROL y G. PISARELLO, La Constitucion furtiva (Icaria, Barcelona, 2004) y La ‘Constitucion’
europea y sus mitos (Icaria, Barcelona, 2005); X. PEDROL y G. PISARELLO (dirs.), La ilusion
constitucional (El viejo topo, Barcelona, 2004); S. PETSCHEN, La Constitucion Europea. Una
vision desde la perspectiva del poder (Plaza y Valdés, Barcelona, 2005); B. VALDES PACOs,
A Constituicom Europeia e Nos (AGAL, Ourense, 2005), y J. VIDAL-BENEYTO (dir.), El reto
constitucional de Europa (Dykinson, Madrid, 2005).

8 En A. CANTARO, Europa sovrana (Dedalo, Bari, 2003), pag. 122.

¥ Véase http://www.europa.eu.int/futurum/constitution/index_es.htm, art. 9.
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dicta las reglas. En el terreno de los derechos sociales lo que despuntaba
era una inflacidn de buenas intenciones que, en ausencia de garantias expre-
sas, otorgaba a aquéllos una evidente carga retdrica. Los derechos sociales
segufan teniendo un rango inferior que predisponia a su incumplimiento,
circunstancia tanto mds inquietante cuanto que no se vislumbraba ningin
proyecto serio de convergencia social entre los Estados miembros. En un
terreno paralelo, el propdsito de reducir «las diferencias entre los niveles de
desarrollo de las diversas regiones», sin mayor aditamento, conducia a lo
que Antonio Cantaro ha descrito como una «solidaridad desarmadax.'0

La sobrecarga retdrica reaparecia en lo que atafie a la politica exterior.
Bastard con recordar que paises que en 2003 esquivaron orgullosamente
la carta de Naciones Unidas en relacién con Iraq se avenian en el tratado a
identificar como objetivo de la diplomacia de la UE la «estricta observancia
y el desarrollo del Derecho Internacional, y en particular el respeto por los
principios de la Carta de las Naciones Unidas».!! El texto que nos ocupa
postulaba misiones militares fuera de la Unidn, vinculaba éstas «a la lucha
contra el terrorismo»,'? acataba el proyecto de una Europa fortaleza, dispo-
nia la creacion de una agencia de armamento, enunciaba el firme compro-
miso de respetar las obligaciones derivadas del Tratado del Atldntico Norte
y se referfa de forma expresa a la «prevencion de conflictos»,'? férmula tan
delicada como equivoca habida cuenta del sentido que términos parejos ha-
bian asumido en la estrategia de EE.UU.

Aun con todo, el principal problema del tratado constitucional acaso era
otro, bien retratado por las palabras de Pietro Barcellona: «Cuando el poder
estd en manos de los potentes lobbies de los negocios y de las finanzas,
de los circulos medidticos y de la manipulacion de las informaciones, los
juristas se abandonan al cosmopolitismo humanitario y se apuntan al “gran
partido” de las buenas intenciones y las buenas maneras».'

6. Las relaciones externas
Al amparo de la agresion norteamericana en Iraq, a principios de 2003,

parecio como si resurgiese, frente a EE.UU., un proyecto independiente del
lado de Ia UE. Al respecto de estas cuestiones es cierto que afirmar que ésta

0 CANTARO, op. cit., pdg. 125.

I http://www.europa.eu.int..., art. 3.10.

Ibidem, art. 111-210, 1.

13 Ibidem, art. 40, 1.

14 P. BARCELLONA, «Prefazione», en CANTARO, op. cit., pag. 7.

8]
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y Estados Unidos blanden proyectos muy semejantes seria, ciertamente,
simplificar los hechos. Quienes saben de estas cosas gustan de recordar, por
ejemplo, que la actitud de la Unién en relacion con Israel es menos genero-
sa que la norteamericana, que perviven serias diferencias en lo que se refie-
re a la pena de muerte y a la justicia penal internacional, o que los miem-
bros de la UE se muestran mds propensos a la preservacion de mecanismos
multilaterales. Por momentos se antoja, sin embargo, que lo anterior no da
para mucho o, lo que es lo mismo, que la subordinacion que Bruselas sigue
mostrando para con Washington no resulta ser ni casual ni pasajera.

Y es que no hay ningin motivo para afirmar que la UE es, por su cara
bonita, un agente internacional abiertamente comprometido con la causa
de la justicia, la solidaridad y la paz. ;Por qué el niicleo europeo del capi-
talismo global diferirfa sensiblemente de sus competidores en lo que a su
conducta en el Tercer Mundo, por ejemplo, se refiere? ;Alguien piensa en
serio que los proyectos que han abrazado o abrazan gentes como Blair, Chi-
rac, Merkel, Berlusconi o Aznar guardaban o guardan alguna relacién con
valores como los invocados? Tras los innegables logros de la Europa de los
mercaderes, (hay alguna apuesta consecuente por algo que no sea la defen-
sa franca de intereses, aun a costa de arrinconar respetables principios?

La condicidn de la politica exterior de la UE'S se revela con claridad al
amparo de dos hechos a menudo olvidados. El primero lo proporciona la
negativa de la Unidn a cancelar el sinfin de privilegios comerciales con que
premia desde hace mucho tiempo a Israel, responsable activo de violaciones
sin cuento de los derechos humanos mds bdsicos en Gaza y la Cisjordania.
Otro tanto cabe decir, por cierto, del trato de privilegio del que disfruta la
Rusia de Putin, cuyas tropelias en Chechenia no merecen sino alguna que
otra queja verbal. Ojo que no se trata de que la UE no sepa cancelar pri-
vilegios comerciales: lo ha hecho con rapidez y contundencia en el caso
de paises pobres cuyo unico pecado era en no cumplir puntillosamente las
draconianas condiciones impuestas por un plan de ajuste del Fondo Mone-
tario. El segundo hecho interesante no es otro que la decisién, avalada por
la mayoria de los miembros de la UE a principios de 2002, de firmar con
las nuevas autoridades afganas un acuerdo en virtud del cual estas ultimas
se comprometian a no colocar ante la justicia penal internacional a ninguno
de los integrantes de los contingentes militares —en su mayorfa correspon-
dientes, de nuevo, a miembros de la Unién— entonces desplegados en ese

15 Véanse, por ejemplo, E. BARBE (dir.), Politica exterior europea (Ariel, Barcelona,
2000); M. CLEMENTI, L’Europa e il mondo (11 Mulino, Bolonia, 2004); M. HOLLAND, The Eu-
ropean Union and the Third World (Palgrave, Basingstoke, 2002); M. ORTEGA (dir.), L’Union
Européenne et la crise au Moyen Orient (Institut d’Etudes de Securité de I'Union Européenne,
Parfs, 2003), y M. TELO, L’Europa, potenza civile (Laterza, Bari, 2004).
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pafs centroasidtico. La Unidn olvidaba, asf, los deberes que se derivaban del
acatamiento de esa justicia y asumia, dicho sea de paso, una conducta muy
similar a la postulada por los gobernantes norteamericanos.

Bien es verdad que el que a los ojos de muchos es uno de los males en-
démicos de la UE de siempre —la falta de acuerdo que en muchos terrenos
muestran sus miembros— puede ser, no sin paradoja, un saludable elemento
de contencion. Y es que esa divisidn traba la irrupcidn de conductas abrasi-
vas en las que podria encontrar acomodo una ldgica de ribetes imperiales.
Las cosas como fueren, si cualquier persona razonable convendrd en que
deben aparecer contrapesos en el camino de la hegemonia norteamericana,
lo suyo es que prestemos puntillosa atencion a la condicion precisa de esos
contrapesos, no vaya a ser que a su amparo emerjan elementos tan negati-
vos como los que inspiran hoy las relaciones externas de Estados Unidos.

7. La sumision a Estados Unidos

Sin un proyecto estratégico y con notables divisiones internas, la UE ha
mostrado de siempre una general supeditacion a EE.UU. Aun con ello, la
relacion bilateral con el gigante americano ha suscitado muchas polémicas
en la Unién.'® Si unos se han inclinado por una franca colaboracién entre
las dos instancias que nos interesan, otros han reclamado una competicion
mds aguda. Aunque ésta ha cobrado cuerpo incipientemente en el terreno
comercial, apenas se ha revelado, en cambio, en los dmbitos de la politica
exterior y de los hechos militares.

Por referirnos a hechos mds recientes, la oposicion que Francia y Ale-
mania blandieron ante las operaciones militares norteamericanas en Iraq
en 2003 ha ido perdiendo muchos enteros, hasta el punto de que dos afios
después los Estados miembros de la Unidn se inclinaron por refrendar una
resolucion del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, la 1.546, que en
los hechos venia a legitimar la intervencion estadounidense. No deben con-
cederse muchas posibilidades a la perspectiva de un renovado proyecto que,
en el seno de la UE, coloque a ésta en posicién de creciente independencia
con respecto a EE.UU. Sin ir mds lejos, el documento Una Europa segura
en un mundo mejor, presentado en junio de 2003 por Javier Solana, respon-

16 Véanse L. COHEN-TANUGI, An alliance at risk: the United States and Europe since Sep-
tember 11 (Johns Hopkins University, Baltimore, 2003); P. DUIGNAN y L.H. GANN, The United
States and the new Europe (Blackwell, Oxford, 1994); G. LINDSTROM (dir.), Shift or rift. Asses-
sing US-EU relations after Iraq (Institute for Security Studies, Paris, 2003); G. MAMMARELLA,
Destini incrociati. Europa e Stati Uniti, 1900-2003 (Laterza, Bari, 2003), y VV.AA., L’Europe
face au nouvel ordre américain (De I’ Aube, La Tour d’Aigues, 2002).
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sable de la Politica Exterior y de Seguridad Comuin, era claro en cuanto a
los proyectos de futuro.!” Asi lo demostraban la afirmacién de que la prime-
ra linea de defensa a menudo estd fuera de las fronteras propias y el desig-
nio de identificar amenazas —armas de destruccion masiva, terrorismo, Es-
tados fallidos— y postular respuestas en forma de intervenciones a las que
no se dudaba en calificar de preventivas.'® Era dificil que no se identificase
en el documento en cuestion la estela de las reglas del juego que pretendia
imponer quien desde 2001 era presidente de EE.UU.

Conforme al criterio mds extendido, si la UE quiere acrecentar su
independencia con respecto a Estados Unidos, tendrd que dotarse inevita-
blemente de una poderosa maquinaria militar.!”” Hay que preguntarse, sin
embargo, si el asentamiento de un proyecto distinto del lado de la UE no
debe pasar, antes bien, por politicas que, lejos de asentarse en una activa
militarizacion, reclamen un proceso de signo contrario. Asi, y por ejemplo,
el encaramiento de las presuntas amenazas que la UE tiene que encarar en
el conjunto del mundo drabe debe reclamar el concurso de politicas mucho
mds asentadas en la cooperacidn, en todos los érdenes, que en el fortaleci-
miento de las capacidades militares.

8. El euro y el délar

No es infrecuente que el derrotero de los hechos econdmicos propicie
tesituras que no son las imaginadas por las elites politicas. En el escenario
que nos interesa la discusion correspondiente ha cobrado cuerpo en torno a
la soterrada confrontacion que protagonizan el euro, la moneda de la que se
han dotado la mayorfa de los miembros de la UE, y el ddlar. El fundamento
de esa colisién es doble. Si, por lo pronto, desde 2002 el euro ha ido mejo-
rando paulatinamente su cotizacién en comparacion con el délar —con el
riesgo paralelo de que muchos inversores internacionales que tradicional-
mente han depositado sus ahorros en doélares decidan cambiar éstos a euros,
con los consiguientes problemas para la economia norteamericana—, por
otro lado el euro ha penetrado con fuerza en los mercados internacionales

17" A secure Europe in a better world, en http://ue.eu.int/pressdata/EN/reports/76255.pdf.

18 X. PEDROL y G. PISARELLO, La Constitucion furtiva, op. cit., pags. 84-85.

19" De la dimensién militar de la UE se ocupan B. ADAM y otros, La nouvelle architecture
de sécurité en Europe (Complexe, Bruselas, 1999); G. ANDREANI, C. BERTRAM y C. GRANT,
Europe’s military revolution (Centre for European Reform, Londres, 2001); F. ARTEAGA, La
identidad europea de seguridad y defensa (Biblioteca Nueva, Madrid, 2000); F. HEISBOURG
y otros, European defence: making it work (Institute for Security Studies, Paris, 2000), y G.
PALOMARES (dir.), Politica de seguridad de la Union Europea (Tirant lo Blanch, Valencia,
2002).
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de materias primas energéticas, y ha roto al respecto el monopolio del que
disfrutaba la divisa norteamericana.

Lo que la doble disputa mencionada vendria a anunciar es que a su am-
paro podrian enrarecerse las relaciones entre Estados Unidos y la UE, que
entrarian en una dindmica de irrefrenable confrontacién. Conviene analizar
los hechos, sin embargo, con mucha cautela. Ya sabemos al respecto, sin ir
mds lejos, que los comportamientos econémicos muestran poderosas ten-
dencias a restaurar atdvicos equilibrios y a arrinconar eventuales tensiones:
dentro de la UE se han escuchado muchas opiniones que reclaman medidas
encaminadas a frenar ulteriores ganancias del euro en detrimento del ddlar,
con el argumento de que el deterioro de la posicion de éste se ha saldado en
graves problemas para las exportaciones comunitarias. Pero recalquemos
también que la identificacién de los agentes politicos que estdn por detrds
de las monedas no es tarea sencilla: si, por un lado, hay muchos capitales
estadounidenses invertidos en euros en la UE, de la misma suerte que hay
muchos capitales europeos depositados en délares en EE.UU, por el otro,
hora es de recordar que no todos los Estados miembros de la UE se han do-
tado del euro como moneda.

Mayor relieve tiene, con todo, otra cuestion, cual es la derivada del
hecho de que, mientras el capitalismo imperante en la UE exhibirfa una
franca condicion productiva, el dominante en Estados Unidos tendria un
abrasivo cariz especulativo. Aunque tal distincién no carece por completo
de fundamento, echa mano de trazos demasiado gruesos, tanto mds cuanto
que sobran los motivos para aseverar que la especulacion no falta, en modo
alguno, en las practicas econdmicas en vigor en la UE. Conviene rehuir, en
cualquier caso, la dimension de idealizacidn de la UE que nace de una su-
persticion: la de que el capitalismo propio de ésta remite ontolégicamente a
benignas prdcticas econdmicas.

9. Los limites de Europa

Europa no es un concepto que, marcado por una realidad natural, nos
viene dado sin mayor posibilidad de contestacion. Nos hallamos, muy al con-
trario, ante una construccion mental imaginada, de tal suerte que estamos obli-
gados a identificar, no sin polémica, diferentes visiones de lo que Europa es.

La condicidn artificial del concepto tiene su mayor reflejo en una cues-
tién importante: la relativa a los limites del continente europeo.”® Admita-

20 Por la cuestién de los limites de Europa, y de la UE, se interesan A. Cuco, Els con-
fins d’Europa (Afers, Catarroja, 1997); J.-F. DREVET, L’élargissement de I’Union Européenne,
Jjusqu’ou? (L’Harmattan, Paris, 2004); M.W. LEwis y K.E. WIGEN, The myth of continents
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mos que en términos convencionales la respuesta correspondiente no parece
plantear problemas mayores en lo que atafie a lo que ocurre en el norte, el
oeste y el sur. No puede decirse lo mismo, en cambio, en lo que se refiere
a la linde oriental que separaria a Europa de Asia. La determinacién de
cudl ha de ser esa frontera reclama de criterios inequivocamente marcados
por prismas ideoldgicos. La zozobra consiguiente tiene por efecto princi-
pal una paralela indeterminacién en lo que respecta a qué Estados pueden
plantear sus candidaturas a una eventual incorporacién a la UE. Un criterio
al respecto presume que Europa es, pese a todo, una realidad geogrifica,
de tal suerte que un pais como Marruecos, emplazado en Africa, no podria
presentar su candidatura, en tanto otro, Turquia, la verfa sometida a agrias
discusiones, habida cuenta de su doble condicién europea y asidtica. Otro
criterio sefiala que lo realmente importante es la presencia de rasgos cultu-
ral-civilizatorios comunes. Conforme a esta percepcion, el hecho de que los
dos paises que acaban de ocuparnos beban en las fuentes de una civiliza-
cidn distinta de la judeo-cristiana trabaria poderosamente su posibilidad de
sumarse, antes o después, a la UE. Agreguemos un tercer y prosaico patron,
que viene a aseverar que la incorporacidén de unos u otros Estados debe
ajustarse a su capacidad para satisfacer determinadas exigencias econémi-
cas. Este dltimo baremo, aparentemente mads liberal, bien puede no serlo, en
la medida en que las exigencias en cuestidn son a la postre tan extremada-
mente restrictivas como interesadas.

No es, de cualquier modo, saludable identificar a la UE con Europa,
como no lo es inferir que cuando se habla, por ejemplo, de la defensa de
la Union Europea se estd hablando, sin mds, de la defensa europea. No se
trata, aun asi, de un mero problema derivado de tomar la parte por el todo:
por detrds de este tipo de confusiones lo que se aprecia es a menudo el as-
cendiente de férmulas impregnadas por un visible etnocentrismo y un ma-
nifiesto deseo de exclusion. Al amparo de esas férmulas parece como si se
estuviese sosteniendo que todo lo que no estd dentro de la Unién Europea
merece ser ignorado o, mds aun, debe ser objeto de desprecio en la medida
en que su condicion reflejaria la incapacidad paralela para reproducir de
manera cabal un modelo candnico, el de la UE, al que, injustificadamente,
no se atribuyen sino saludables atributos.

(University of California, Londres, 1997); H. SCHMIDT, La autoafirmacion de Europa (Circulo
de Lectores, Barcelona, 2002), y J.F.R. WRIGHT, S. GOLDENBERG y R. SCHOFIELD (dirs.), Trans-
caucasian boundaries (UCL Press, Londres, 1996).
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. Como se engendro en los aiios 1980 la crisis del proceso de
integracion europea que ha estallado en los afios 2000?!

Ramon Torrent
Profesor de Economia Politica de la Universidad de Barcelona
Coordinador del Observatorio de las relaciones UE - América Latina (OBREAL)
y de la Cdtedra Internacional OMC/Integracién Regional
ExDirector de Relaciones econémicas exteriores en el Servicio Juridico del Consejo
de la Unién Europea.

Sumario: Introduccién. —I. De los origenes al inicio de los afios 1980.
1.1. Origen del proceso de integracion europeo. 1.2. La democracia pro-
funda y el «modelo social europeo» son previos al proceso de integracidon
europeo y responden a otras motivaciones. 1.3. Una integracion creada por
el Derecho y fundamentada en é€l. 1.4. Los primeros 25-30 afios de integra-
cién europea; un éxito extraordinario (para los objetivos limitados perse-
guidos).—II. Los afios 1985-1993: el proceso de integracion europeo en la
encrucijada: integracion por la integracion en un mundo cambiante. 2.1. El
agotamiento del impulso inicial en los primeros afios 80. 2.2. El reto sin
respuesta y la oportunidad perdida: el régimen Gorbatchov. 2.3. El desarrollo
del proceso de integracién a partir de los afios 80. La integracién como
fin en si misma y el deterioro politico-institucional. 2.4. Mayor integracion
econdmica conjugada con una pérdida del dinamismo de la economia de
los grandes Estados de la UE y una acentuacion de las desigualdades en su
interior. 2.5. Un hardware incapaz de procesar el nuevo software. 2.6. La
crisis del proceso de integracién se manifiesta en Bruselas pero nace en
los Estados Miembros. —III. ;Cémo un proceso desprovisto de proyecto
politico ha podido profundizar la integracién en materia de unién monetaria
y ampliarse a 15 nuevos miembros? 3.1. La Unién Econdmica y Moneta-
ria: un resultado juridico-politico-institucional completamente distinto del
proyecto inicial. 3.2. La ampliacién de la Unién Europea: ;juna estrategia by
default? —Conclusiones.

Resumen: El articulo pretende abrir una via novedosa de reflexién sobre la na-
turaleza y los origenes de la crisis que aqueja al proceso de integracién europea. El

! El contenido de este articulo fue presentado publicamente por primera vez en el Semi-
nario Internacional sobre «Los procesos de integracion en la encrucijada: Perspectivas de fu-
turo», organizado por CEPAL/BID-INTAL/OBREAL en Santiago de Chile los dias 21 y 22 de
noviembre de 2006. Fue posteriormente reelaborado para una conferencia dictada en el marco
de las VI Jornadas sobre la Union Europea, organizadas por el Instituto de Estudios Europeos
de la Universidad de Deusto los dias 20 a 22 de marzo de 2007.
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momento clave serian los afios 1980. En ese periodo, no se sabe dar la orientacion
adecuada al proceso tras el agotamiento con éxito del impulso inicial, precisamente
en un momento en que los cambios que experimentaba la Unién Soviética abrian
la posibilidad de convertir el proceso de adaptacion al mundo que siempre habia
constituido la integracion europea en un verdadero proceso de transformacién del
mundo. Asi, si bien la Unién Monetaria y la ampliacion son llevadas adelante, no
son disefnadas a partir de un proyecto politico coherente y no evitan unos crecientes
deterioro institucional y desafecto de los ciudadanos.
Palabras clave: integracion europea, Union Monetaria, Ampliacion.

Abstract: The article’s aim is to open an innovative way of thinking about the
nature and the origin of the present crisis of the European integration process. The
decisive moment would be the 1980s. In that period, after the exhaustion (with suc-
cess) of the initial impulse, no new adequate orientation for the integration process
is found, precisely in the moment in which the deep changes that were taking place
in the Soviet Union opened the possibility of changing the underlying logic of Euro-
pean integration, from a process of adaptation to the world into a process of trans-
formation of it. Thus, Monetary Union and enlargement were achieved, but they
were not designed and implemented according to a coherent political project and
did not prevent an increasing institutional malfunctioning as well as an increasing
disenchantment of the citizens.

Keywords: European Integration, Monetary Union, Enlargement.

Introduccion

El propdsito de este articulo es abrir una via de reflexion sobre la pre-
sente crisis? del proceso de integracién europea que diverge mucho de las
interpretaciones mds usuales. En mi opinidn, la crisis viene de bastante
lejos; en concreto viene de los afios 1980 y del propio relanzamiento del
proceso de integracidn que tuvo lugar en aquel periodo.

El articulo pretende ser muy empirico. Se basa directamente sobre los
hechos (hechos politicos, econémicos, juridicos) y no sobre la literatura
existente sobre los mismos. Ademads se basa sobre hechos en principio bien
conocidos (si bien en ocasiones mds o0 menos conscientemente olvidados),

2 Utilizo el término «crisis» porque me parece que describe mucho mejor la situacion
actual que los eufemismos que a menudo se utilizan. Quede claro, no obstante, que, al ha-
blar de «crisis» no me refiero a una crisis terminal, ni mucho menos: los Estados de Europa
Occidental, y la Comunidad, la Unidn y el proceso de integracion europea en su conjunto en
tanto que hijos de ellos, tienen, afortunadamente, una capacidad de resistencia si no ilimitada
si muy grande. Pero pueden resistir y subsistir yendo a peor y con riesgo de poner en cuestion
sus propios fundamentos: este es el sentido en que utilizo, en el presente contexto, el término
«CT1S1S».
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que simplemente se interpretan desde una determinada perspectiva. Por
tanto, sugeriria que la lectura critica a que debe someterse todo trabajo (so-
bre todo uno como éste) se articulara en dos planos: a) ;son o no ciertas las
afirmaciones sobre los hechos en que se fundamenta la interpretacion?; b)
(ilumina o no la situacion actual la interpretacion propuesta? En relacidn
con este segundo plano de lectura, solicitaria un enfoque comparativo: que
la capacidad interpretativa de la tesis que defiendo se contraste con la de
muchas otras que no parecen haber sido muy ttiles para comprender la si-
tuacién actual y para proponer vias de reforma.

La primera parte se refiere a la naturaleza y evolucién del proceso de
integracion desde sus origenes hasta los afios 1980, un periodo de gran
éxito en el cumplimiento de los (limitados) objetivos iniciales. La segunda
parte es la central y discute cémo en el periodo 1985-19933 el proceso no
sabe encontrar una nueva orientacion ante un mundo sometido a profundisi-
mos cambios y adopta una légica de «la integracidn por la integracién» que
conduce al deterioro politico e institucional. La tercera parte discute cémo
un proceso en crisis emergente lleva a cabo dos operaciones de tanto calado
como la Unién Monetaria y la ampliacion a 15 (3 + 10 + 2) nuevos Estados
Miembros. El articulo acaba con unas breves conclusiones.

I. De los origenes al inicio de los afios 1980

1.1. Origen del proceso de integracion europeo

La interpretacidon convencional del origen y objetivos iniciales del pro-
ceso de integracion europeo parece correcta: se trataba de superar el con-
flicto intra-europeo occidental, esencialmente franco-alemdn, que habia en-
sangrentado el mundo durante los udltimos 80 afios, en particular durante las
dos Guerras Mundiales, mediante el «método Monnet» de la cooperacién
econdmica. El medio concreto para alcanzar este fin debia ser la creacién
de un mercado comtn. El mercado comuin comprendia: a) la creacién de
una Unidn Aduanera bien entendida, es decir un territorio aduanero unico;
b) algunas politicas comunes (bdsicamente una politica agricola comtn y
una politica comin en materia de produccion y comercio de carbén y acero
asf como de energia atémica); c) la aplicacion de los principios de liberali-

3 La utilizacion de fechas para determinar periodos histéricos siempre tiene un elevado
grado de arbitrariedad. Si tomo como fecha de inicio el afio 1985 es porque en el primer trimes-
tre del mismo inician sus respectivos mandatos Gorbatchov (al frente de 1a URSS) y Delors (al
frente de la Comision Europea). La fecha de 1993 ha sido elegida porque en este afio entré en
vigor el Tratado de Maastricht.
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zacién del acceso (no absoluta en ciertos casos) y de trato nacional en ma-
teria de comercio de bienes, servicios, derecho de establecimiento, régimen
de trabajadores asalariados y movimiento de capitales; y d) la aplicacién de
ciertas normas en materia de derecho de la competencia en su doble ver-
tiente de comportamientos de las empresas y de ayudas de Estado. Se crea-
ba también un sistema institucional, las tres Comunidades Europeas, capaz
de gestionar las politicas comunes (politica comercial de la unién aduanera,
politica agricola y politicas de carbon y acero al tiempo que, parcialmen-
te, de energia atémica) y aplicar las normas de competencia asi como de
producir nuevo derecho en estas dreas e igualmente en aquellas cubiertas
por la obligacion de trato nacional (comercio de bienes, servicios, derecho
de establecimiento, trabajadores asalariados y capitales). Habia algtin otro
dmbito o politica también abarcado por los tratados constitutivos pero su
importancia era muy menor en relacién con los indicados®*.

Pero no debe nunca olvidarse el contexto en el que surgio el proceso:
fin del colonialismo, Guerra Fria y consolidacién del orden econémico mul-
tilateral.

— En efecto, no debe nunca olvidarse que el gobierno y la clase politica
francesa que «inventaban» las Comunidades Europeas y sus tratados
constitutivos eran los mismos que habfan estado, y en parte segufan
estando, enzarzados en dos sangrientas guerras coloniales en Indo-
china y en Argelia. El conflicto del Canal de Suez, con sus efectos
sobre toda la situacion futura en Oriente Medio, es del todo coetaneo
a la negociacion del Tratado de Roma, asi como el desarrollo del
conflicto en el Congo, protagonizado muy en primer lugar por Bél-
gica, otra de las columnas del «monumento a la paz» intraeuropeo
constituido por el proceso de integracidn.

— El proceso de integracion europea fue favorablemente precedido por
el Plan Marshall, orientado no sélo a la reconstruccién de los distin-
tos paises de Europa Occidental por separado sino también a la pro-
mocién de la cooperacion econdmica y el comercio entre ellos. Por
otro lado, es un proceso que se concibe y desarrolla en plena Guerra
Fria, cuando los gobiernos de Europa Occidental estdn marcados por
un anticomunismo virulento y se han dejado bien atrds formulas de

4 No se trata de discutir si detrds de estos objetivos iniciales latian ideas mds «ambicio-
sas» sobre la creacion de algin tipo de entidad politica europea (de corte federal o no). Seria
facil llegar a la conclusion, banal, de que en algunos casos era asi y en otros no. De lo que se
trata es de definir los objetivos perseguidos por la iniciativa que realmente cuajé y en torno a
los cuales se alcanzd el necesario consenso para que cuajara. Y estos parecen ser los indicados
en el texto y que estdn hoy recogidos en la interpretacion convencional.
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colaboracién con los partidos comunistas como las que existieron
en la inmediata posguerra al menos en algunos paises como Francia
e Italia. La existencia del bloque soviético es percibida como una
amenaza compartida por todos los paises que lanzan el proceso de
integracion (o, al menos, por sus dirigentes).

— Por dltimo, tampoco debe olvidarse que los tratados constitutivos
del proceso de integracion europeo surgen en un terreno bien abo-
nado por otros tratados internacionales, econdmicos y politicos (atn
dejando de lado Naciones Unidas) mds amplios de membresia y de,
entonces, reciente creacion: a) en el ambito monetario (Acuerdos de
Bretton Woods sobre el FMI y el BM); b) en el dmbito comercial
(GATT); c) en el dmbito de la cooperacion econdmica (OECE, luego
OCDE, y Comisién Econdmica para Europa de Naciones Unidas®);
d) en el 4mbito de la cooperacidn juridico-politica (Consejo de Eu-
ropa). Estos acuerdos o bien prefiguran la orientacion de los tratados
constitutivos del proceso europeo (compromisos de liberalizacion
arancelaria y trato nacional del GATT, cooperacién econdmica en el
marco de la OECE, cooperacion politica en el del Consejo de Euro-
pa) o bien resuelven o al menos enmarcan cuestiones esenciales para
la integracion econdémica y que, por tanto, ya no deben tratarse en los
tratados constitutivos europeos (temas monetarios, ya tratados en el
seno del FMI). Este ultimo aspecto, sobre todo, tiene una importan-
cia decisiva en el terreno econémico.

1.2. La democracia profunda y el «<modelo social europeo» son previos al
proceso de integracion europea y responden a otras motivaciones

En mi opinién, mucha reflexion sobre el proceso de integracion europea
estd viciada por el hecho de confundirlo o mezclarlo con el de desarrollo
del «modelo social y democrético» y el Estado del Bienestar europeos. Asf,
en ocasiones, y muy en particular en América Latina, se llega incluso a tras-
ladar al proceso de integracidn evaluaciones positivas relativas al desarrollo
del Estado del Bienestar en la Europa Occidental.

El error es, ante todo, cronoldgico e histérico. El Estado del Bienestar
europeo (o mejor, sus distintos modelos de Estado del Bienestar) asi como
sus sistemas democrdticos contempordneos surgen de los procesos de «re-
fundacion» politica y econdmica que, en formas muy distintas pero con un
importante denominador comun, tienen lugar inmediatamente después de

5 CEE-UN, en cuyo marco se han llevado a cabo procesos de armonizacion de legisla-
ciones en ambitos tan decisivos como el transporte por carretera o las normas técnicas para
automdviles.
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la Segunda Guerra Mundial. El denominador comtn es el de combinar un
cambio politico de extraordinaria profundidad con férmulas de muy amplia
participacion en el gobierno que engendran una especie de «pacto politi-
co-econdmico-social» en el que la democracia se fortalece, el Estado ve
reconocidas nuevas funciones (o reforzadas algunas que ya habia asumido),
y los ingresos y gastos publicos se expanden sobre la base de sistemas fisca-
les potentes. Este pacto alcanza una gran legitimidad al ser aceptado por un
amplio conjunto de fuerzas politicas, econdmicas y sociales.

Las formulas fueron distintas. En Francia se traté de un gobierno de
amplio espectro con participacién del Partido Comunista. En Italia, se tratd
de un sutil juego de tensas complicidades entre la Democracia Cristiana y el
Partido Comunista. En el Benelux y Alemania, de férmulas de colaboracién
entre la Democracia Cristiana y la Socialdemocracia (aunque ésta no par-
ticipara directamente en el gobierno). En los paises nordicos y en el Reino
Unido fueron gobiernos socialdemdcratas los que lideraron el proceso, pero
lo esencial de las reformas que introdujeron quedé aceptado y consolidado
en la politica y situacion socioecondmica de los respectivos paises.

El error es también conceptual y politico. Las 1dgicas profundas del
Estado del Bienestar a la europea y del proceso de integracién europea
son completamente distintas. No hace falta forzar la contraposicién hasta
afirmar que sean necesariamente contradictorias, aunque ello ha sido asi en
bastantes ocasiones, especialmente en los dltimos afios. Basta con consta-
tar el hecho de que los instrumentos para la construccion y la gestion del
Estado del Bienestar son nacionales y no comunitarios (desde la fiscalidad,
en particular la directa, hasta el gasto en servicios publicos) y de que las
disposiciones de los tratados constitutivos o bien no se refieren a estos ins-
trumentos o mds bien tienden a limitar su uso y sus efectos a fin de que no
distorsionen el funcionamiento del mercado comtun.

La argumentacion anterior no se aplica sélo a los Estados fundadores
del proceso de integracion. En el caso de Espaiia, por ejemplo, es evidente
que el equivalente de los procesos de refundacion democritica y de crea-
cién del Estado del Bienestar desarrollados en el resto de paises europeos
inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial se da en los prime-
ros afios (1977-1981) de la transicién democrdtica (y liderado por Adolfo
Sudrez y el Rey)® y no en el contexto de la entrada en las Comunidades
Europeas unos afios después. Serd también interesante investigar (quizd en
comparacion con Espafia) cudl ha sido y es la evolucién en los Estados de la
Europa Central y del Este recientemente ingresados en la UE. Se tratarfa de

6Y aprovechando algunos elementos «sociales/corporativos» que el franquismo habia
adoptado de la tradicion fascista.
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ver si el proceso de entrada en la UE ha jugado mds bien a favor o mds bien
en contra del Estado del Bienestar en sus distintas formas posibles.

En otras palabras, parece condenada al error cualquier interpretacién
que pretenda subsumir dentro del proceso de integracién europea (que
cubre sélo una parcela de las politicas) el conjunto de las politicas de los
Estados europeos (sobre todo aquellas relativas al Estado del Bienestar y la
«democracia profunda»), que abarcan un dmbito material mucho mayor y
tienen unas motivaciones y orientaciones mucho mds amplias y con origen
bien anterior.

1.3. Una integracion creada por el Derecho y fundamentada en él

El proceso de integracion europeo responde a motivaciones y objetivos
politicos muy profundos e importantes y tiene efectos econdmicos muy
relevantes. Pero su instrumento decisivo no es otro que el derecho (derecho
internacional, aunque sea en una version especialmente perfeccionada del
mismo). Esta caracteristica es esencial para bien comprender la grandeza y,
al mismo tiempo, las limitaciones y la fragilidad del proceso.

En efecto, el proceso de integracion no ha dispuesto de ejército ni de
fuerzas de policia, ni de un poder politico auténomo diferenciado del de
los Estados Miembros (ya que la institucion central en el proceso de toma
de decisiones y de produccién normativa, el Consejo, estd compuesto de
representantes de los gobiernos de los Estados miembros). Tampoco ha
dispuesto de grandes medios econdmicos en comparacion con los maneja-
dos por los Estados Miembros (el gasto puiblico de estos tltimos es unas 40
veces superior al de la Comunidad). No hay duda de que el motor efectivo
del proceso ha sido el derecho: las obligaciones que se autoimpusieron los
Estados Miembros al ratificar los Tratados constitutivos y el nuevo derecho
secundario producido por las instituciones comunitarias.

Para bien entender el papel del derecho en el proceso de integracion
europea, debe subrayarse que la institucion encargada de interpretarlo y
controlar su aplicacidén, el Tribunal de Justicia de las Comunidades Eu-
ropeas, no dispuso del mds minimo poder de «enforcement» durante los
primeros 35 afios del proceso (los afios en que este proceso se consolidd).
El TJICE sdlo «decia el derecho». Como no tenia ningtin poder para hacer
cumplir sus decisiones y, ademds, las represalias entre Estados Miembros
por incumplimiento de sus obligaciones estdn del todo excluidas en dere-
cho comunitario, todo el edificio de la integracion reposaba sobre la base
del cumplimiento voluntario de sus obligaciones por parte de los Estados
Miembros. El que el Tratado de Maastricht atribuyera al Tribunal un cierto
poder muy limitado de sancién (no auténomo, ademds) de los eventuales
incumplimientos de los Estados no modifica sustancialmente la situacion.
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Como veremos mds adelante, esta caracteristica (una integracion funda-
mentada esencialmente en el derecho) marca sin duda unos limites al propio
proceso de integracidn: con tan solo el derecho como instrumento pueden abor-
darse algunos problemas de las relaciones entre Estados, pero no pueden abar-
carse otros. En una metdfora informdtica que volveré a utilizar mds adelante,
un hardware que solo dispone del derecho como herramienta bdsica no puede
procesar un software que sea especialmente complejo o politicamente dificil.

1.4. Los primeros 25-30 arios de integracion europea, un éxito extraordinario
(para los objetivos limitados perseguidos)

Si nos situamos en la primera mitad de los afios 80, debe evaluarse el
proceso de integracidn europea como un €xito completo.

— El conflicto intra-europeo occidental estd superado. Definitivamente
superado, si esta expresion puede vdlidamente emplearse en materia
de relaciones politicas. En particular, es ya impensable, en los afios
80, la reedicion de un conflicto bélico franco-aleman.

— El medio (el mercado comtin) ha funcionado bien y se ha consolida-
do, sobre todo en aquellas dreas juzgadas como prioritarias en el mo-
mento inicial y asi reguladas en los tratados constitutivos: creacion
de la Unién Aduanera con normas de derecho de la competencia,
consolidacion de una politica agricola comun, y liberalizacion del
acceso y reconocimiento del trato nacional en materia de comercio
de bienes, servicios, derecho de establecimiento, régimen de trabaja-
dores asalariados y capitales.

— EI instrumento utilizado para desarrollar el proceso (el derecho) ha
tenido un éxito realmente prodigioso. Los Estados han cumplido las
obligaciones que se habfan impuesto, y han acatado y cumplido una
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
que en cuestiones esenciales ha estirado dichas obligaciones, en una
sabia combinacion de audacia y prudencia, bien mds alld de la inten-
cién de los redactores de los Tratados’. Y el mecanismo de produc-
cion de derecho secundario ha funcionado francamente bien.

7 No hace falta citar los multiples ejemplos disponibles de ello; basta mencionar la auda-
cia de la jurisprudencia «Cassis de Dijon», tan conocida y aceptada que ya ni nos sorprende, al
conceptuar, en ciertos casos, normativas internas no discriminatorias como medidas de efecto
equivalente a restricciones cuantitativas a la importacion y, por tanto, contrarias al Tratado
salvo si se justifican sobre la base de determinadas circunstancias. Audacia combinada con una
prudencia que lleva incluso al Tribunal a inventarse «exigencias imperativas» justificativas
adicionales a las enumeradas en el antiguo articulo 36 (proteccion de los consumidores, por
ejemplo).

Cuadernos Europeos de Deusto
152 ISSN: 1130 - 8354, Nim. 37/2007, Bilbao, pags. 145-176



(Coémo se engendrd en los afos 1980 la crisis del proceso de integracién europea ...7 Ramén Torrent

Pero no debe olvidarse que este enorme éxito ha sido alcanzado en un
determinado contexto internacional y con relacion a unos objetivos conside-
rablemente limitados.

— En efecto, la constataciéon del €xito no debe hacer olvidar que el
proceso de integracion europea era esencialmente introvertido. Su
unica proyeccion externa se daba sé6lo en tanto que Unién Aduanera
dotada de un régimen unico para el comercio internacional de bienes.
Incluso en el resto de aspectos econdmicos (servicios, derecho de
establecimiento, movimientos y régimen de trabajadores asalariados
y de capitales) eran los distintos Estados Miembros quienes segufan
siendo competentes. En una perspectiva politica mds general, el pro-
ceso de integracion europea ha asistido pasivamente al desarrollo de
la Guerra Fria, bien integrado en el bando liderado por los Estados
Unidos. Asf pues, desde una perspectiva mundial, el proceso de inte-
gracion europeo ha sido un éxito pero sélo en tanto que «proceso de
adaptacién al mundo» (al mundo de la Guerra Fria y de la post-des-
colonizacion).

—Y tampoco debe olvidarse que, en plena conformidad con los obje-
tivos iniciales perseguidos por el proceso, los resultados alcanzados
han sido limitados: mds alld de la creacién de una Unién Aduane-
ra con una politica agricola (y de pesca en alta mar), asi como de
derecho de la competencia, comunes, y del reconocimiento de los
principios de liberalizacion del acceso y trato nacional en un amplio
abanico de sectores, lo que se ha conseguido es tan sélo: a) cierta
armonizacién de las normativas en los sectores cubiertos por la obli-
gacion de trato nacional; b) que los Estados Miembros, en ciertos
dmbitos que siguen siendo competencia suya y no de la Comunidad,
actiien en comun y mds o menos asociados a la Comunidad, con lo
que, de hecho, el proceso de integracién ha ampliado su cobertura
mas alld de lo inicialmente previsto®; y c) el desarrollo embrionario
de ciertas politicas comunitarias nuevas, no previstas inicialmente

8 Este es un pilar esencial de la integracién europea que la literatura de los «tres pilares»
sistemdticamente deja de lado. En cambio, es muy importante que, gracias a la existencia de
la Comunidad, los Estados Miembros hayan ejercido sus competencias en comun y en torno
a la Comunidad (o incluso aprovechando sus instituciones). Citaré sélo tres casos bien signi-
ficativos: a) la politica de cooperacién y ayuda financiera a los Estados de Africa, Caribe y
Pacifico en el marco del Convenio ACP; b) las negociaciones de adhesion de nuevos Estados
Miembros, que, si bien son de competencia nacional y cuyo resultado acabard siendo ratificado
por los Parlamentos nacionales, se desarrollan dentro del seno de las instituciones de la Unidn;
¢) la participacion de los Estados Miembros en las negociaciones desarrolladas en el seno de la
OMC en los temas de competencia nacional.
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(cooperacion al desarrollo, cooperacion —muy limitada— en temas
educativos, etc.). Pero, alin asi, a) la mayor parte de los dmbitos
abarcados por las politicas nacionales internas siguen quedando fue-
ra del proceso de integracion (desde la educacion a la sanidad y la
seguridad social, pasando por la regulacion del mercado de trabajo
y la fiscalidad directa); y b) con la dnica excepcién del régimen de
comercio internacional de mercancias, competencia exclusiva de la
Comunidad en tanto que Union Aduanera, también quedaban fuera
del proceso de integracion todas las politicas externas.

II. Los afos 1985-1993: el proceso de integracion europeo en la
encrucijada: integracion por la integracion en un mundo cambiante

2.1. El agotamiento del impulso inicial en los primeros aiios 80

El éxito del proceso de integracion europeo en los primeros afios 80
provocaba necesariamente una pregunta: ;qué hacer a partir de entonces?
Era bastante evidente que el impulso inicial se habia agotado. Sin embargo,
no debe darse una connotacidn negativa a este agotamiento ya que el «ac-
quis» permanecia bien consolidado y, como acabamos de ver, este acquis
respondia plenamente a los objetivos iniciales. Por tanto, quizd serfa mds
adecuado hablar de «deberes hechos» (o0, al menos, «hechos en buena me-
dida») que de «agotamiento» en un sentido que connotara un fracaso. En el
fondo, se trataba de todo lo contrario: el agotamiento del impulso inicial era
un éxito.

A efectos de andlisis y discusion, caben dos respuestas alternativas a la
pregunta del «qué hacer»:

— La primera podria etiquetarse de «conservadora». No tanto «conser-
vadora» en el sentido de «de derechas» sino en un sentido mds bien
etimoldgico de «conservar lo hecho». En esta linea de respuesta, no
se habrian buscado objetivos alternativos distintos de los iniciales (es
decir, la contribucion a la pacificacion de las relaciones entre Estados
de la Europa Occidental y el establecimiento de un clima de coope-
racion estrecha entre ellos), y se habria constatado el éxito del medio
utilizado (la integracion del mercado y otras formas complementarias
de cooperacidn) asi como del instrumento elegido (el derecho). Evi-
dentemente, esta linea de actuacion no desembocaba necesariamente
en la pardlisis o en la inaccién: por un lado, debia seguirse definien-
do e implementando las politicas comunes y aplicando las reglas del
derecho comunitario; por otro lado, el dinamismo inherente a los tra-
tados constitutivos, especialmente por la existencia de un mecanismo
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de produccién auténoma de derecho, siempre habria permitido ir
dando mayor profundidad al proceso en los distintos dmbitos cubier-
tos por el tratado.

—La segunda via de respuesta podria etiquetarse de «reformista». Si
la primera via de respuesta, la «conservadora», puede ser defendida
desde perspectivas muy diferentes (porque, en su origen y en sus
objetivos iniciales, el proceso de integracion europea que pretendia
conservar podia también ser defendido desde posiciones politicas
muy distintas), la via «reformista» parece exigir como premisa una
posicion politica de transformacion de la realidad que tradicional-
mente se asociarfa con la izquierda (aunque sea una izquierda muy
moderada, como se vera a continuacion). En esta via, se trataria de,
sin perder sus caracteristicas y objetivos propios en el plano interno
(es decir, conservando el acquis), transformar el proceso de integra-
cion europeo de un proceso de adaptacion al mundo (lo que habia
sido desde su inicio) en un proceso de transformacion del mundo,
un mundo extraordinariamente necesitado de transformacién: ham-
bre, subdesarrollo, desigualdad (en todos los planos, incluyendo el
de la situacion de las mujeres), conflictos bélicos, falta de respeto de
los derechos humanos, problemas de medio ambiente,... Esta via
reformista, por otro lado, hubiera constituido en cierta manera una
reparacion de los males provocados en el mundo por los grandes
paises europeos (colonizacion, guerras mundiales, mala conduccion
del proceso de descolonizacién), reparacion para la que no era su-
ficiente el haber construido un Estado del Bienestar quizd bastante
modélico pero orientado hacia adentro y sin proyeccion internacio-
nal.

Como es bien sabido, no se siguié ninguna de las dos vias. El proceso
de integracion experimentdé un brusco relanzamiento (muchisimo mads alld
de la profundizacion progresiva que ya hubiera permitido la via conserva-
dora) pero no se orienté en una perspectiva reformista como la indicada. Es
cierto que se ofrece como nuevo objetivo que justifica la nueva orientacién
del proceso el de convertir a la Comunidad, o en un marco mds amplio a la
Unién Europea, en un «actor global» («global player») que esté a la altura
de todas sus potencialidades econdmicas y de su tradicién democrdtica. Sin
embargo, este planteamiento me parece mds bien una justificacién ad hoc y
no una verdadera explicacion o motivacion de la nueva orientacion del pro-
ceso. Y ello por las siguientes razones:

— No ha quedado nunca claro el proyecto politico que la Comunidad o
la Unién querian impulsar como «global player», y es evidente que
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las divergencias politicas entre sus Estados Miembros (acentuadas
después de la dltima ampliacién) hace muy dificil concebirlo (la
constatacion de la inexistencia de este proyecto politico es compar-
tida por los europeistas mds ortodoxos y mejores conocedores del
proceso).

— Si ésta fuera la verdadera explicacion o modificacion, la dnica con-
clusion a extraer serfa mds bien la de un considerable fracaso por
cuanto ya era la justificacion dada por Jacques Delors para lanzar el
proceso del Acta Unica hace mds de 20 afios y no parece que se haya
avanzado de modo verdaderamente significativo en ese periodo.’

— La voluntad de convertir a la Unién Europea en un «global player»
en tanto que tal (mds alld de la retdrica) es completamente incom-
patible con dos realidades: a) la incapacidad de definir una politica
comtin sobre la reforma de la composicion del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas; b) el mantenimiento de la participacion de los
Estados Miembros de la Unién Europea en el FMI no sélo «en ordre
dispersé» sino mezclados en las distintas «constituencies» con Esta-
dos no Miembros de la Unién (no s6lo europeos sino latinoamerica-
nos, del Caribe o Asia)'.

— Para comprobar la falta de gran objetivo del proceso basta, por ul-
timo, comprobar que, en estos ultimos tiempos, la justificacién del
«Europa, global player» como objetivo dltimo se estd sustituyendo
por una apelacidn a la «estrategia de Lisboa» de 2000, como si ella
constituyera la brijula que pretende dirigir el proceso'!.

En realidad, lo que ha sucedido es que la integracidn, en vez de consti-
tuir un medio para alcanzar un fin tltimo u objetivo principal, se ha conver-
tido en un fin en s{ misma. Esta tesis (la de la integracion por la integracion)
ha quedado encarnada en la «teoria de la bicicleta» (que se cae si no avan-
za), que continda siendo repetidamente proclamada, tanto por responsables
politicos como por académicos, como si tuviera algun sentido.

 Es bien significativa la redaccion del articulo inicial del capitulo sobre investigacion
(actual articulo 163), una de las piezas clave de las reformas promovidas por Delors a través del
Acta Unica: «La Comunidad tiene como objetivo fortalecer las bases cientificas y tecnoldgicas
de su industria y favorecer el desarrollo de su competitividad internacional».

10 En efecto, en el marco del FMI, Espaiia se integra en una constituency latinoamericana;
Irlanda en una caribeia y es representada por Canadd; Bélgica, Holanda e Italia lideran consti-
tuencies donde se integran Estados no miembros de la Unién Europea y no europeos; y Suecia,
Finlandia y Dinamarca eran representadas hasta hace poco por el representante de Islandia.

' La estrategia aprobada por el Consejo Europeo de Lisboa, orientada a transformar en
tan solo diez afios la economia europea en «la economia basada en el conocimiento mas com-
petitiva y mas dindmica del mundo»(j!).
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2.2. El reto sin respuesta y la oportunidad perdida: el régimen Gorbatchov

El agotamiento del impulso integrador europeo inicial y la consiguiente
apertura del interrogante sobre la conveniencia y la direccion de un cambio
de objetivos coinciden en el tiempo con un proceso de enorme importancia
historica: la crisis del régimen y del bloque soviéticos y la asuncidn, y en
parte conduccidn, de ella por Gorbatchov. Asf pues, el proceso de adapta-
cién al mundo que habia constituido el proceso de integracién europeo no
sOlo era sometido a cuestionamiento desde dentro (agotamiento con €xito
del impulso inicial) sino desde fuera (transformacidn radical del mundo al
cual el proceso queria adaptarse). En otras palabras: la discusion sobre los
objetivos del proceso ya no era sdlo una exigencia interna sino que venia
provocada desde el exterior.

A efectos del presente articulo, es irrelevante la discusidon sobre si
Gorbatchov provocoé la crisis del régimen soviético o acelerd tendencias
inherentes al mismo que eran imparables. También lo es discutir sobre la
«sinceridad» de sus politicas reformistas (conviccion personal o bien sim-
ple correr detrds de unos acontecimientos que no era capaz de controlar).
Mi opinidn es que su gobierno tuvo efectos causales muy importantes y que
él estaba bien convencido de la bondad de los cambios; pero aunque esta
opinién fuera equivocada, lo que cuentan son los cambios politicos que se
producian, la presentacién publica que de los mismos hacia Gorbatchov y
los nuevos mdrgenes de maniobra que abrfan en la politica internacional y
en la politica europea.

A riesgo de simplificar, plantearé una interpretacion de la politica pro-
pugnada por Gorbatchov que me parece consistente con los hechos y que,
por ello, habria podido servir de premisa para una reorientacién de la politi-
ca europea.

— El sistema socioecondémico y politico de la Unidn Soviética estaba
siendo ahogado por dos factores, uno econémico y otro politico, in-
timamente interrelacionados: a) la carga insoportable de la industria
de armamento sobre el conjunto de la economia y, b) la esclerosis de
un sistema politico marcado por la carga también insoportable del
aparato ideoldgico-politico-militar que ya precedia a la Guerra Fria
pero que también fue en buena parte generado por ella. La carrera de
armamento con Estados Unidos alimentaba de manera permanente
ambos factores.

— Para que el sistema pudiera recobrar aliento y vida era necesario entrar
en un proceso muy ambicioso de reduccion de las cargas econdmica
y politica; para ello era necesario revertir la carrera armamentistica y
para ello, a su vez, era necesario transformar en profundidad la situa-
cién politica internacional. El objetivo politico internacional de la paz
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(en el sentido mds primario: liquidacién de conflictos y tensiones bé-
licos) era la condicion para abordar el objetivo econdmico interno de
la reconversion de la industria de armamento. Y tomados en conjunto,
ambos eran la condicion del cambio politico interno al reducir el peso
y la significacion del aparato ideoldgico-politico-militar.

—La idea de los «dividendos de la paz» resumia bien los objetivos de
este ambicioso proceso, sobre todo tal como Gorbatchov la presen-
taba o, al menos, como desde Europa Occidental hubiera podido
interpretarse su presentacion: la paz internacional y la reconversion
de la industria armamentistica permitida por ella liberaban recursos
productivos que en parte podian utilizarse para el desarrollo econd-
mico interno y en parte podian transferirse al mundo en desarrollo
para que él también se beneficiara del proceso.

— Ciertamente (y este elemento es decisivo en la interpretacion y para
explicar por qué no fue retenida), todo este profundisimo cambio
politico-econémico no exigia cuestionar la légica no-capitalista
dominante del sistema econdmico (para evitar malentendidos y dis-
cusiones semdnticas, prefiero utilizar la expresién negativa «no-capi-
talista» a la de «socialista»). En cualquier caso, constitufa un camino
que podia emprenderse como una finalidad en si misma sin prejuzgar
si, a medida que se recorriera, engendraria tendencias mayores o me-
nores de «cambio de sistema».

Querrfa insistir en que los parrafos anteriores no constituyen una lectura
de cuento de hadas de la politica de Gorbatchov:

— En primer lugar, es cierto que, muy posiblemente, no tenfa muchas
otras opciones para evitar el desmoronamiento de la Unién Soviética
en un plazo mds o menos breve.

— En segundo lugar, y como es bien sabido, no cuesta nada ilustrar los
parrafos anteriores con una multiplicidad de citas de tomas de posi-
cién publica de Gorbatchov.

—En tercer lugar, no puede negarse que Gorbatchov dio pasos deci-
didos para liquidar y reducir conflictos y temores militares y parar
frenar la carrera de armamentos.

—Y, en cuarto lugar, quiero subrayar que los pdrrafos anteriores no
pretenden tanto caracterizar esquemadticamente la politica de Gorbat-
chov cuanto la interpretacion que de la misma podia ofrecerse desde
Europa Occidental.

Pues bien, Europa Occidental, y en particular los Estados Miembros
de la Comunidad Econémica Europea (individualmente, dentro o fuera del
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marco comunitario o en el marco de la OTAN o de Naciones Unidas) y la
propia Comunidad fueron completamente incapaces de recoger el reto plan-
teado por Gorbatchov y aprovechar las posibilidades abiertas por su politi-
ca. Se trata de una verdadera oportunidad perdida: por primera vez desde el
final de la Segunda Guerra Mundial, Europa Occidental tenia la posibilidad
de jugar un papel de vanguardia en el mundo. Europa Oriental se la ofrecia.

No es éste el momento (ni quizd yo la persona) para desarrollar en
detalle cudl hubiera podido ser la respuesta europea. Basta con constatar
el hecho bien conocido y casi indiscutible de que la respuesta pura y sim-
plemente no existié mientras, en cambio, si hubo una cierta respuesta por
parte de la Administracion Bush padre, desde la entrada en negociaciones
significativas de desarme a la cooperacion en la liquidacién de ciertos focos
de tension bélica. Basta también comparar la condena inmediata del golpe
de Estado contra Gorbatchov en agosto de 1991 por parte de la Casa Blanca
con la sonrisa irdnica, despreciativa y prepotente con que Miterrand co-
mento la misma en televisién (en una escena que todos los especialistas en
politica internacional deberian revisar periddicamente y que ilustra mejor
la actitud europea frente a Gorbatchov que mil citas). Basta ain comparar
la falta de apoyo a Gorbatchov con el entusiasmo hacia Yeltsin y Putin una
vez confirmado que la crisis de la Unién Soviética conducia a la reintroduc-
cidn del capitalismo como sistema econdmico dominante en todo el bloque
soviético. Basta por dltimo con simplemente sugerir cudles habrian podido
ser los ejes de aquella respuesta: dar la prioridad a la democracia, la estabi-
lidad politica y la transformacién ordenada del bloque soviético y la propia
Unidn Soviética, la paz internacional y el desarrollo de los paises del Tercer
Mundo en vez de a la reimplantacion del capitalismo (aunque fuera en una
de sus peores versiones) y la desmembracion desordenada del bloque so-
viético y de la Unién Soviética (aunque fuera a costa de fuertes tensiones
cuando no de cruentos conflictos bélicos —exYugoslavia— y a costa de,
entre otros efectos colaterales, contribuir a engendrar a Bin Laden —en
Afganistdn—).

2.3. El desarrollo del proceso de integracion a partir de los aiios 80. La
integracion como fin en si misma y el deterioro politico-institucional

A partir de mediados de los afios 1980, la «bicicleta europea» acelerd.
La integracion se hizo cada vez mds amplia (en el doble sentido temdtico
y geogrifico) y mds profunda (en el sentido del grado de armonizacién de
legislaciones y politicas nacionales o de comunitarizacién total o parcial
de las mismas). Pero este éxito indudable (y extremadamente visible) iba
acompafiado de serios problemas, e incluso retrocesos, politicos.
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Por un lado, era evidente que, desde la perspectiva de los ciudadanos y
de la opinidn publica en su conjunto, tendfa a consolidarse un foso también
cada vez mds amplio y profundo entre ellos y el proceso de integracién. El
petit oui francés en el referéndum del Tratado de Maastricht (en el que to-
das las fuerzas politicas mayoritarias apoyaban un grand oui) habria debido
servir de sefial de alerta, ain mucho mds que el «No» danés. Mds alld de los
resultados electorales, bastaba un minimo de perspicacia y sensibilidad para
comprobar un malestar creciente, sobre todo en los paises fundadores del
proceso.

Por otro lado, y ello era mucho menos visible, el sistema institucional,
disefiado (y que habfa demostrado su validez) para los objetivos y dmbitos
de actuacidn inicialmente previstos, se demostraba cada vez mds incapaz de
abordar los nuevos retos y estaba siendo presa de un deterioro institucional
cada vez mas acentuado. El deterioro afectaba, sobre todo, el nucleo del
proceso de toma de decisiones comunitario: la relacion Comisién — Consejo
y el funcionamiento interno de estas dos instituciones. Sus principales ma-
nifestaciones eran las siguientes:

— Por lo que se refiere al Consejo, la progresiva pérdida de su sentido
institucional propio (el de un «Consejo de Gobiernos») para irse des-
agregando en una serie de «Consejo de Ministros sectoriales», faltos
de coordinacion (y, en segin qué casos, competitivos incluso entre
si). En el limite, esta disgregacion iba unida a una pérdida del sen-
tido de institucién. Los propios miembros del Consejo no vefan esta
institucion comunitaria mds que como un club intergubernamental
de interactuacion entre Gobiernos y con la Comision. El Consejo se
convertia cada vez mas en «los 12» o «los 15», haciendo realidad el
lenguaje periodistico y perdiendo, asi, completamente su identidad
como institucién'2.

— Con el aumento de los campos de actuacién comunitarios y de sus
miembros, la Comision se convertia cada vez mds en un agregado bas-
tante informe de comisarios, direcciones generales (y distintos servicios
en cada una de las direcciones generales) sin otro proyecto o estrategia
de conjunto que no fuera la estrategia corporativa de ampliar los dmbitos
de actuacion de la Comunidad y, de este modo, los de la Comision.

12 Permitaseme una anécdota personal bien ilustrativa. En 1995, conversando con un im-
portante Secretario de Estado de un importante Estado Miembro que continuamente se referfa a
«Bruselas» como algo contrapuesto a él y su Gobierno, tuve la ocasion de comentarle: «Pero se
da cuenta de que, cuando usted se retne en el Consejo, Bruselas es usted (y ustedes, Miembros
del Consejo)». La respuesta fue a la vez inteligente (porque entendié plenamente el comenta-
rio) y sincera: «Si, en efecto. Ya me doy cuenta. Pero no se me habia ocurrido nunca».
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—Y, por lo que se refiere a las relaciones entre Comisién y Consejo,
en vez de ser, como las habian concebido los Tratados, unas rela-
ciones tensas (porque las perspectivas de las distintas instituciones
son distintas) pero leales y cooperativas (porque ambas instituciones
tienen los mismos objetivos), cada vez estaban mds marcadas por la
desconfianza y por la obsesion en decantar por un lado o por otro el
reparto de poderes establecido por los Tratados. Esto se ponia es-
pecialmente de manifiesto en el dmbito de las relaciones exteriores.

Este deterioro institucional conducia a un bloqueo del mecanismo nor-
mal de toma de decisiones entre la Comisidn y el Consejo, con lo cual todas
las decisiones realmente importantes acababan, cada vez mads, en la mesa
del Consejo Europeo. Pero el Consejo Europeo no estd concebido para ser
un 6rgano de toma de decisiones ni se retne con la frecuencia y la duracién
necesaria para ello. Asi, no debe extrafiar que, cada vez mds, la toma de
decisiones por un érgano no previsto para ello se orientara a «despejar la
pelota fuera o hacia adelante» o a una combinacion de estrategias by default
con tdcticas de fuite en avant. Como apuntaré mds adelante, el proceso de
ampliacidn a los paises de Europa Central y Oriental sélo puede entenderse
desde esta perspectiva.

Este deterioro institucional era quizd poco visible para los ciudadanos
pero era claramente perceptible desde el interior (y as{ era percibido, si bien
nadie se atrevia demasiado a referirse a €l en puiblico y la politica oficial
era la del avestruz). No obstante, existe un documento extraordinariamente
significativo (y curiosamente muy poco conocido a pesar de ser accesible
al publico) que, desde la perspectiva del Consejo, analiza con gran lujo
de detalles este deterioro institucional. Se trata del Informe Trumpf-Piris
de marzo de 1999 (asi denominado a partir del nombre del Presidente y
Vicepresidente del grupo de trabajo que lo elaboré —J. Trumpf, Secretario
General del Consejo, y J-C Piris, Director del Servicio juridico del Consejo,
que fue su redactor principal—). Este extenso documento (Documento del
Consejo, SN 2139/99) contiene, a pesar de su lenguaje diplomdtico y de
que sus redactores autolimitaran el alcance y el tono de sus apreciaciones
criticas, un analisis extremadamente crudo de la crisis institucional latente
(vista desde la perspectiva del Consejo). No sélo es significativo el con-
tenido del documento sino su calendario. En efecto, si bien se orienta al
futuro, los problemas institucionales a los que se refiere son problemas ya
bien existentes y asentados en el momento en que el informe se comenzo a
redactar, es decir en 1998, en lo que para muchos seria la época dorada del
proceso de integracion europeo.

El Informe Trumpf-Piris fue sometido al Consejo Europeo de Helsinki
de diciembre de 1999, que se refiere explicitamente al mismo, y, sobre su
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base, adopté una serie de decisiones de procedimiento, muy superficiales,
para mejorar el funcionamiento del Consejo. Pero, tipicamente, el Consejo
Europeo lo dnico que hizo fue «despejar otra pelota fuera» dando el tema
por asi resuelto sin ocuparse de los problemas de fondo que el Informe
planteaba y analizaba.

2.4. Mayor integracion economica conjugada con una pérdida del
dinamismo de la economia de los grandes Estados de la UE y una
acentuacion de las desigualdades en su interior

Hay un hecho innegable. Desde que, a finales de los afios 1980, se
lanza el proceso hacia la Unién Econémica y Monetaria hasta la actuali-
dad, la dindmica de las economias de los paises fundadores se ha caracte-
rizado por un doble proceso de escaso crecimiento (en términos de renta
per cépita, Estados Unidos es ahora en torno a un 20% mds rico que antes
respecto a la Unién Europea, lo cual es enorme) y de acentuacion de las
desigualdades.

El lenguaje politicamente correcto reacciona a esta afirmacion incues-
tionable argumentando que, sin el avance hacia la Unién Econémica y
Monetaria, las cosas habrian ido peor. En general esta tesis contrafactual
se plantea mds bien como un dogma y sin demasiados argumentos que la
apoyen. En cambio, parece bastante evidente para casi todo el mundo fuera
de Europa (y desde la perspectiva del sentido comtin, yo afadiria) que algo
tiene que ver con esta dindmica de escaso crecimiento la «constituciona-
lizacion» en las disposiciones del Tratado de Maastricht de una politica
econdmica deflacionista asi como el hecho de haber asumido todo el mundo
que la dnica funcidn de la politica monetaria (incluyendo el manejo del tipo
de interés) es la de mantenimiento de la estabilidad de los precios y no la
de impulso del crecimiento (bien al contrario de lo que estd legislado y se
practica en Estados Unidos).

Sea como sea, el caso es que la coincidencia temporal se da. Siendo ello
asf, ;como no comprender que, para amplisimos sectores de ciudadanos,
bombardeados por continuas referencias a la Unién Europea y a su Unién
Econémica y Monetaria, llamados a participar, de un modo u otro, en suce-
sivas reformas de los Tratados, y sometidos a un cambio de moneda, haya
algun tipo de relacién causal entre ambos fenémenos?

2.5. Un hardware incapaz de procesar el nuevo software

Podria atribuirse una buena parte del éxito de los primeros treinta afios
de integracidn europea a la excelente adecuacién que consiguieron los
Tratados fundacionales entre el hardware que construyeron y el software,
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las politicas, que dicho hardware debia procesar. El hardware, como ya he
indicado en la subseccion 1.3 era esencialmente y tan s6lo juridico. Este
hardware tenia dos elementos o instrumentos: a) las obligaciones impuestas
a los Estados miembros y aceptadas por ellos al ratificar el Tratado y b) un
mecanismo de produccion de nuevo derecho secundario en los d4mbitos es-
pecificos cubiertos por el Tratado.

Es dudoso que, hoy en dia, este hardware sea suficiente para procesar el
software necesario para responder a los retos que la Union ha ido asumien-
do en los ultimos veinte afios y que hoy tiene planteados. Como la discu-
sion detallada de este punto es imposible dentro de los limites del presente
trabajo, ilustraré simplemente el argumento con un ejemplo que me parece
altamente significativo.

La Comunidad Europea ha tenido un alto grado de éxito en la profundi-
zacion del mercado interior para mercancias «normales», desde los produc-
tos agricolas a los automdviles. Los instrumentos juridicos utilizados han
sido los dos indicados. Por un lado, las reglas ya introducidas en el propio
Tratado que crean obligaciones de liberalizacién (en la interpretacion es-
pecialmente audaz que les dio el Tribunal de Justicia en su jurisprudencia
«Cassis de Dijon»); por otro, una amplia e intensa actividad de armoniza-
cion de las legislaciones nacionales.

La experiencia parece demostrar que este enfoque tiene limites
cuando de los sectores agricolas y manufactureros «normales» se pasa a
sectores altamente sensibles, tanto econdmica como politicamente, como
los sectores de produccion de energia. Cualquier minimo conocedor de
la realidad politica europea sabe que estos sectores, con razén o sin ella,
son considerados en muchos paises como sectores absolutamente claves
que, de un modo u otro, juegan un papel, si acaso no econdmico, en cual-
quier caso politico, absolutamente capital. Es esta sensibilidad la que ha
provocado que, siempre, en estos dmbitos, la armonizacién comunitaria
de las legislaciones nacionales haya sido dificil y s6lo muy parcial. Para
reaccionar a los limites manifestados en la produccién de nuevo derecho
secundario, la Comision ha jugado, desde hace unos afios, la carta de
forzar una interpretacion muy ambiciosa de las propias reglas de derecho
primario, pretendiendo que el Tribunal hiciera para estos sectores (no sélo
para el comercio de energia sino incluso para las inversiones extranjeras
directas en dichos sectores), por la via jurisprudencial, algo parecido a lo
que la jurisprudencia «Cassis de Dijon» hizo para los productos manufac-
turados normales.

Pero el caso es que la construccion de un mercado interior de la energia
sigue avanzando muy lentamente (si no estd del todo estancada) y, ademads,
estd acentuando el clima de tensién y malestar entre opiniones publicas
y Gobiernos (y entre Gobiernos y Comision). Mi interpretacion no es la
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interpretacion bienpensante, y tan difundida, de que «estd renaciendo el
patriotismo econdmico» sino otra: que se estdn mostrando los limites del
hardware disponible, adecuado para tratar el tema del Cassis de Dijon, o in-
cluso de los automdviles, pero no para tratar de Electricité de France, EON
o ENEL y el mercado interior de la energia, para poner un ejemplo. Para
tratar sectores tan sensibles y tan detalladamente regulados, no basta con
forzar a través del Tribunal una jurisprudencia extensiva tipo Cassis de Di-
Jjon; debe producirse un derecho comunitario secundario que tenga una po-
tencia comparable con la de las normas nacionales. Pero este nuevo derecho
secundario no puede producirse (los hechos lo demuestran) en la actual fase
de crisis politica, deterioro institucional y bloqueo del proceso comunitario
de toma de decisiones.

2.6. La crisis del proceso de integracion se manifiesta en Bruselas pero
nace en los Estados Miembros

Para evitar malentendidos, debe subrayarse que la crisis politica e ins-
titucional a la que me estoy refiriendo y cuyo origen sitdo en los afios 1980
no es una crisis de la que sea culpable el proceso de integracion europeo.
Bien al contrario, éste es el que sufre sus consecuencias. La crisis nace
en los Estados Miembros y se extiende al conjunto de sus politicas nacio-
nales, incluyendo la de integracion europea. Esto constituye de nuevo un
gran tema de debate que excede los limites de este articulo. Por tanto, me
limitaré a lanzar la idea de que, en el marco de las politicas nacionales, una
culpabilidad especial es, en mi opinidn, atribuible a la socialdemocracia,
en sus diferentes versiones. En efecto, parece indudable que era ella quien
debfa tomar la iniciativa de aprovechar los espacios abiertos por el régimen
Gorbatchov para disefiar un proyecto politico que, aprovechando los acquis
en materia tanto de Estado del Bienestar como de integracion europea, con-
virtiera a la Union Europea y sus Estados Miembros en un verdadero lider
de una tan necesitada transformacion del mundo. Y es indiscutible que no
supo cumplir esta funcidn.

En este sentido, y por lo que se refiere en concreto al proceso de in-
tegracion europea, es significativo (y nunca analizado) que, en los afios
discutidos en el presente articulo, haya habido periodos en que partidos
socialdemdcratas han controlado (o participado en) los Gobiernos de todos
los Estados miembros excepto uno (Espaiia). ;En qué se ha notado esta cir-
cunstancia en la orientacién tomada por el proceso de integracion europeo?
Absolutamente en nada. Es bien significativo.
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III. ;Cémo un proceso desprovisto de proyecto politico ha podido
profundizar la integracion en materia de unién monetaria y
ampliarse a 15 nuevos miembros?

La interpretacién defendida en el presente trabajo parece chocar con
un contraargumento muy poderoso: ;Como un proceso desprovisto de
proyecto politico, en crisis emergente y sometido a un creciente deterioro
institucional ha podido ser capaz de dar dos pasos adelante en la integracién
de tanta dimensién como la Unién Monetaria y la ampliacién a 15 nuevos
Miembros?

Esta pregunta tiene una respuesta que es perfectamente coherente con la
interpretacion defendida. Es la que se ofrece en las dos secciones siguientes
y que, por lo que se refiere a la Unién Monetaria, ya he discutido en detalle
en otro lugar.

3.1. La Union Econdomica y Monetaria: Un resultado juridico-politico-
institucional completamente distinto del proyecto inicial'®

Parece un dogma incuestionable que el Tratado de Maastricht sigui6
muy de cerca el contenido y las orientaciones principales del Informe De-
lors'*, Como sucede con todos los dogmas, esta creencia generalizada tan
sOlo distorsiona el conocimiento de la realidad. En efecto, el Tratado de
Maastricht, lejos de seguir de cerca al Informe Delors, plantea un camino
hacia la UEM muy distinto y, en puntos esenciales, absolutamente opuesto
al esbozado con considerable detalle en el Informe Delors. Asi, la Union
Monetaria es el ejemplo tipico de algo que acaba de una manera bien distin-
ta a como se concibid en un inicio. Vedmoslo esquemadticamente.

LLAS CARACTERISTICAS ESENCIALES DEL INFORME DELORS
El paralelismo entre Union Economica y Union Monetaria

Para el Informe Delors, la UEM debia constituir una realidad con dos
vertientes, bien equilibradas entre si (apartados 21, 25 y 42 del Informe).

13 Esta tercera parte estd retomada del articulo «;Cémo gobernar aquello que se desco-
noce?: El caso de la Comunidad Europea como Unién Econdmica y Monetaria», Revista de
Derecho Comunitario Europeo, n.° 20, Enero-Abril de 2005, Madrid.

14 El Informe Delors fue encargado en 1988 por el Consejo Europeo de Hannover. Fue
redactado por un Comité compuesto por Jacques Delors como Presidente de la Comision,
otro Comisario, los Gobernadores de los Bancos Centrales de los 12 Estados Miembros y tres
expertos. Se hizo publico en abril de 1989. En diciembre de ese mismo afio el Consejo Europeo
decidié la convocatoria de la Conferencia Intergubernamental para la Reforma de los Tratados
en materia de Unién Econdmica y Monetaria que llevarfa al Tratado de Maastricht.
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La Union Economica

La Comunidad habia de poder definir lo que en el argot se llama (ain
mads en aquel momento) el «policy mix» de politicas econdmicas, sobre todo
la combinacién de politica fiscal y de politica monetaria adaptada a las dife-
rentes circunstancias (apartados 30, 33 y 39 del Informe).

La Union Monetaria

El Informe sostiene, ciertamente, que debe definirse desde el inicio el
horizonte final, una «tercera etapa». Desde el punto de vista monetario, lo
que define esta tercera fase no es la moneda tnica sino la fijacion irrevoca-
ble de los tipos de cambio entre las monedas existentes (apartados 22 y 23
del Informe)

Pero, definida esta tercera fase como horizonte final, el contenido esen-
cial del proyecto es la puesta en marcha de una segunda fase en la que se
crearfa un marco institucional nuevo, sobre todo en el &mbito monetario, ya
que la segunda fase arrancaria con la creacidn del Sistema Europeo de Ban-
cos Centrales (apartados 55 a 57 del Informe):

Un proceso de avance evolutivo sin calendarios preestablecidos presi-
dido por la aplicacion del principio de subsidiariedad

El proceso estd concebido «a la A. Machado»: se hace camino al andar.
Creado el sistema institucional al inicio de la segunda fase (sobre todo el
SEBC), se avanzard «paso a paso» («step by step») en funcidén de como se
aprecie politicamente la situacién en cada momento. No debe predetermi-
narse el calendario, sobre todo para el paso a la tercera fase (apartados 41
a 43 del Informe).

La UEM deberia ser un instrumento para dar un mayor peso a la Co-
munidad en la esfera internacional

La UEM debia permitir que la Comunidad adquiriera un peso mayor
en la esfera internacional no sélo en el dmbito monetario sino en el dmbito
econdmico general —«en la gestion econdmica mundial» — (apartados 35 a
38 del Informe).

Conclusion: el enfoque del Informe Delors

Asf pues, el Informe Delors planteaba un proceso de avance hacia la
UEM centrado en una progresiva transferencia de competencias de los
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Estados miembros a la Comunidad que permitiera a ésta substituir a los
Estados miembros en ciertas funciones y coordinarlos. Por tanto, el Infor-
me Delors daba la prioridad a cambiar el actor: que la Comunidad fuera
asumiendo funciones anteriormente desempefiadas por los Estados, sobre la
base de la atribucién a la Comunidad de unas competencias no exclusivas
que ejerceria respetando el principio de subsidiariedad. Se crearfa pues una
situacion en donde politicas comunitarias y nacionales se solaparfan con un
progresivo incremento del papel jugado por la Comunidad. La definicién
de la tercera fase marcaba el horizonte hacia el que se debia avanzar en la
segunda, la decisiva y en la que verdaderamente se concentraba el Informe
y que estd marcada por la creacion del SEBC en su inicio.

LLAS DISPOSICIONES INTRODUCIDAS EN EL TRATADO CE POR EL TRATADO
DE MAASTRICHT

Sobre el proceso en su conjunto

La falta de paralelismo entre el tratamiento que el Tratado de Maastricht
dio a la Union Econdmica y la Unién Monetaria es reconocido por todo el
mundo y, por tanto, no hace falta insistir en €l.

También es sabido que el Tratado de Maastricht no sélo predeterminé
en el apartado 4 del articulo 121, ex 109C, que introdujo en el Tratado CE
una fecha para el paso a la tercera fase de la UEM sino que éste fue, en la
préctica, el elemento decisivo y motor del conjunto de sus disposiciones.
Lo que no es sabido, y por ello debe insistirse en ello, es que dicho enfoque
es absolutamente opuesto al del Informe Delors, como acabamos de ver al
citar sus apartados 41 a 43.

Respecto al fortalecimiento del papel de la Comunidad en el contex-
to internacional en materia de politica econdmica general, el Tratado de
Maastricht ni tan solo menciona esta cuestion. En materia monetaria, el
tema es tratado en el articulo 111 TCE, ex 109, que atribuye al Consejo el
poder de determinar una politica de tipo de cambio y fijar la «posicion de
la Comunidad» en el plano internacional. Como es sabido, este articulo
no ha sido aplicado, con lo cual nadie estd legitimado para hablar sobre el
tipo de cambio del euro en foros internacionales (o, lo que es lo mismo,
todo el mundo se cree legitimado para hacerlo, con la consiguiente falta
de credibilidad).

La Union Economica

En materia de Union Econdmica, el Tratado de Maastricht se concentra
sobre todo en el establecimiento de restricciones al margen de discrecién de
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los poderes publicos (no sélo de los Estados miembros sino también de la
Comunidad) en materia de politica econdmica. Vedmoslo con detalle.

168

— Restricciones a la intervencién publica no exigidas por la Unién Mo-

netaria.

Se olvida habitualmente, en las exposiciones sobre la UEM, que el
Tratado de Maastricht meti6 en el «paquete» de la UEM una serie de
disposiciones que no sélo no tienen nada que ver con ella y que, por
tanto, no fueron ni tan s6lo apuntadas en el Informe Delors sino que
incluso contradicen algunos de los criterios de este dltimo. Me refie-
ro en concreto a las dos siguientes:

a) Las disposiciones sobre la liberalizacion de movimientos de capita-
les hacia, y procedentes de, paises terceros. En efecto, el Tratado de
Maastricht no se limita a liberalizar los movimientos de capitales
entre Estados Miembros sino que también liberaliza los movimien-
tos con paises terceros (articulo 56 y siguientes). No s6lo estas
disposiciones no tienen nada que ver con la UEM sino que contra-
dicen su légica, al menos tal como la concebia el Informe Delors,
que contemplaba explicitamente en su apartado 33 la «limitacion
del endeudamiento (ptiblico) en monedas no comunitarias».

b) El articulo que restringe el acceso privilegiado de las Administra-
ciones publicas al crédito privado (art. 107). Esta prohibicién no
tiene nada que ver con la prohibicion de que los Bancos Centrales
financien a las Administraciones publicas, que si constituye una
cuestion ligada al balance del Banco Central y, por tanto, a la
Base Monetaria. Las condiciones de acceso al crédito privado no
tienen nada que ver con las magnitudes monetarias; es una pura
cuestion de politica econdmica absolutamente debatible.

— «Constitucionalizacion» de criterios de politica econémica. De la deter-

minacién ex ante del «policy mix» al control ex post de criterios preesta-
blecidos.

El articulo 104 TCE y el correspondiente Protocolo no atribuyen a la
Comunidad un poder para establecer el «policy mix» a que se referia
el Informe Delors. Lo que hacen es «constitucionalizar» unos determi-
nados criterios de politica econdmica (del todo discutibles dentro del
debate democrdtico) y, mds atin, cuantificarlos (algo que, de nuevo, es
excepcional en derecho comparado). Ante la potencia y la rigidez de
estas disposiciones, el poder del Consejo y del Consejo Europeo de ela-
borar unas orientaciones generales para las politicas econdmicas de los
Estados miembros (articulo 99 TCE) es muy irrelevante desde el punto
de vista préctico, como la experiencia ha confirmado.
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Asf pues, se ha pasado de la orientacién del Informe Delors, centrada
en que las instituciones comunitarias se ocuparan del establecimiento
ex ante de un «policy mix» adaptado a circunstancias cambiantes,
a una orientacién en virtud de la cual las instituciones se dedican a
controlar ex post unos criterios preestablecidos.
— Falta de un poder tributario propio de la Comunidad.

Para el Informe Delors (apartado 59), era indispensable que las ins-
tituciones comunitarias pudieran «introducir modificaciones discre-
cionales (...) en los recursos de la Comunidad». Pues bien, como es
bien sabido, ni el Tratado de Maastricht ni ninguna de las reformas
ulteriores, incluyendo el Tratado por el que se establece una Cons-
titucién para Europa, han modificado el régimen de adopcién de la
«Decision recursos propios» previsto por el articulo 269 TCE.

La Union Monetaria

En materia de Union Monetaria, la l6gica del Tratado de Maastricht es
bien sencilla.

La segunda fase es del todo vacfa. La creacién del SEBC y del Banco
Central Europeo no tiene lugar ni al inicio ni durante esta segunda fase. Y la
creacién de un Instituto Monetario Europeo sin ninguna competencia efec-
tiva (ver articulo 117 TCE, ex 109 F) no es mds que un intento de camuflar
la absoluta falta de contenido de dicha segunda fase en el &mbito monetario.

Asi, la entrada en la tercera fase es absolutamente abrupta. De un dia al
siguiente, la competencia en materia monetaria es transferida de los Esta-
dos miembros a la Comunidad en tanto que competencia exclusiva de ella.
En ningtin momento en todo el proceso, la Comunidad y sus instituciones
(comenzando por el BCE) han dispuesto de una competencia no exclusiva
que haya permitido un aprendizaje (un «learning by doing»). E1 SEBC y
el BCE son creados y desde el mismo momento de su creacion detentan y
ejercen todas las competencias monetarias (jpero ninguna competencia en
materia de supervision!); y en el mismo momento se fijan irrevocablemente
las paridades y se crea la moneda tnica.

La fecha de entrada en la tercera fase no estd sujeta a ningtin margen
de apreciacion. Al contrario, es el «big bang» previamente anunciado que
orienta todo el proceso.

EL INFORME DELORS Y LAS DISPOSICIONES DEL TRATADO DE MAASTRICHT
RELATIVAS A LA UEM COMPARADOS

El Informe Delors apostaba, sobre todo, tanto en materia de Union
Econémica como de Unién Monetaria, por la transferencia de competencias
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(no exclusivas) a la Comunidad. Esta transferencia debia desarrollarse de
manera progresiva durante una larga segunda etapa. La tercera etapa consti-
tufa sobre todo un horizonte hacia el que avanzar. Todo el proceso, una vez
creado el adecuado sistema juridico-institucional, serfa guiado politicamen-
te, procurando mantener el paralelismo entre Unién Econdmica y Unidn
Monetaria.

El Tratado de Maastricht enfoca de manera radicalmente distinta la
Unién Econdmica y la Unién Monetaria. Rompe, pues, del todo con la idea
de que haya un paralelismo entre ambas.

En materia de Unién Econdmica, lo que predomina es la creacion de
obligaciones que restringen el margen de maniobra de los Estados miem-
bros (y de la propia Comunidad). No se trata de «cambiar de actor» o de
afiadir un nuevo actor (la Comunidad) sino de restringir el margen de ac-
cién de cualquier actor. Estas restricciones son esencialmente las mismas
para la segunda y para la tercera fase.

En materia de Unién Monetaria, por el contrario, se trata sélo de trans-
ferir competencias a la Comunidad. Pero esta transferencia es abrupta y
completa: se trata de vaciar de competencias a los Estados miembros para
transferirlas como competencias exclusivas a la Comunidad. La fase decisi-
va es la tercera, ya que sélo en ella se crea el SEBC y el BCE y se produce
la transferencia de competencias. De hecho, la segunda fase no existe en
materia de Unién Monetaria.

El margen de apreciacion politica en el avance de todo el proceso es
extremadamente reducido. O bien hay reglas predeterminadas que limitan
dicho margen (en el caso de la Unién Econdmica) o bien hay un calendario
preestablecido que simplemente debe seguirse de manera rigida (en el caso
de la Unién Monetaria).

UN DATO SIGNIFICATIVO: LOS LITIGIOS ANTE EL TRIBUNAL DE JUSTICIA SOBRE
LA UEM PERDIDOS POR EL CONSEJO, LA COMISION Y EL BANCO CENTRAL
EUROPEO

Existe un dato objetivo extremadamente significativo que tiende a con-
firmar la interpretacidn sobre el proceso conducente a la UEM y sobre sus
resultados defendida en el presente articulo.

Ha habido dos grandes sentencias del Tribunal de Justicia relativas
a aspectos institucionales bdsicos de la UEM: las de 13-VII-2004 sobre
el Pacto de Estabilidad y de 10-VII-2003 sobre el Banco Central Euro-
peo. Ambas sentencias parecen poner de manifiesto que las instituciones
que gobiernan la Comunidad Europea en tanto que Unién Econdmica y
Monetaria (UEM), es decir el Consejo, la Comision y el Banco Central
Europeo, desconocen la naturaleza de aquello que gobiernan. En efecto,
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las sentencias prueban que, al menos en el momento en que se dictaron, el
BCE no conocia ni su propia naturaleza ni su papel dentro del sistema ins-
titucional y el Consejo y la Comisién no comprendian la 16gica del proce-
dimiento mds importante en el que participan en el marco de la UEM (el
procedimiento de control de los déficits excesivos) ni su papel respectivo
dentro del mismo. Si ello es asi, ;jno corroboran estos significativos des-
conocimiento e incomprension la tesis de que el proceso de construccién
de la UEM se descontrol6 y descarrilé y ha generado una realidad no
comprendida por sus propios protagonistas?

CONCLUSION

Una conclusion puede extraerse de esta seccion. Es cierto que la Union
Monetaria se ha llevado a cabo. Pero también lo es que se ha disefiado y
se estd gestionando de una manera plenamente coherente con la tesis de-
fendida en este articulo y que subraya la pérdida de orientacién politica y
el deterioro institucional que aquejan al proceso de integracién europea,
crecientemente pero ya desde los afios 1980: a) acabo siendo muy distinta a
como se habia previsto inicialmente; b) no ha ido acompafiada de una ver-
dadera Unidn Econdmica; c) ha acompafiado (cuando no ha contribuido en
parte a generar) una muy mediocre performance econdmica europea; d) ha
sido incapaz de hacer a la Unién Monetaria un global player con una voz y
posicion unicas; e) y se gestiona en la confusion, debiendo constatar el Tri-
bunal de Justicia que las instituciones que la gestionan (Consejo, Comision,
Banco Central Europeo) no conocen su papel juridico-politico real ni los
Iimites de sus atribuciones.

3.2. La ampliacion de la Union Europea: ;una estrategia by default?'3

Para los objetivos de este articulo, no se trata de evaluar las consecuen-
cias del proceso de ampliacion de la Unién Europea a 10 nuevos Estados
miembros en 2005 y a 2 adicionales en 2007 (y ya antes a Austria, Finlan-
dia y Suecia) sino de analizar mds bien sus causas y el proceso que llevo
a ella. Evidentemente, serfa necesario un andlisis en profundidad basado
sobre un estudio empirico detallado de las declaraciones oficiales. No es
éste el lugar ni yo la persona para llevarlo a cabo pero si pueden apuntarse
al menos unos hechos que parecen fundamentar la interpretacion de que di-
cho proceso fue una estrategia by default, es decir, resultado no tanto de un
disefio politico coherente para abordar los efectos de la desintegracion del

15 Esta parte ha sido redactada sobre la base de las aportaciones de Constanza Negri.
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bloque soviético sino, precisamente, de la falta de dicho disefio. En estas
circunstancias, lo que se impuso fueron tres factores:

172

— el primero, la necesidad de «hacer algo», sin saber qué, junto con la

insistencia de los propios pafses candidatos, que ante la ausencia de
politicas alternativas serias, se volcaron en la exigencia de la «entra-
da en la UE» como tinica politica;

—el segundo, el hecho de que el hardware institucional dispusiera de

un mecanismo bien consolidado y experimentado para la ampliacion
del que no disponia para cualquier otra politica alternativa;

—el tercero (de importancia decisiva), la dindmica engendrada por la

sucesion de reuniones semestrales del Consejo Europeo en cada una
de las cuales los Jefes de Gobierno y el Presidente de la Comision
que lo componen se sentian en la obligacion de decir algo sobre los
paises de la Europa Central y del Este sin saber qué (y sin simple-
mente recopiar cada vez lo dicho la vez precedente). Era inevitable
que, paso a paso, la dindmica de un proceso tan bien balizado como
el de la ampliacién fuera avanzando de declaracion semestral en de-
claracién semestral.

Estos hechos son los siguientes:

1.

El proyecto de Espacio Econémico Europeo (EEE) fue ya disefiado
por Delors y su equipo, a finales de los afios 80, como alternativa
a la integracion de los paises EFTA en las Comunidades Europeas.
De manera bien caracteristica, el acuerdo EEE funcioné de manera
opuesta: como trampolin para la adhesion de Austria, Finlandia y
Suecia.

El 13 de noviembre de 1989, el Parlamento de Alemania del Este
nombra Presidente a Hans Modrow y abre, de hecho, la via a la
reunificacion. Gorbatchov reacciona rdpidamente afirmando que la
reunificacién es un problema de los alemanes; ya en enero de 1990
no tiene empacho en reconocer su inevitabilidad. En cambio, el
Consejo Europeo, en diciembre de 1989, se limita a recomendar al
Consejo que apruebe un mandato de negociacion para un acuerdo
comercial entre la Comunidad Europea y la Reptblica Democrdti-
ca Alemana (sic).

A finales de los anos 1980, e incluso hasta 1991, todo el debate
sobre la ampliacion gira en torno a las reticencias respecto a la am-
pliacién a Finlandia, Suecia, Noruega y Austria. Ni tan sélo cruza
la imaginacion una ampliacion a otros Estados.

Un dato de importancia decisiva y sobre el que existen muchos
malentendidos es que (en cierta manera como en el caso del
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Acuerdo EEE) los llamados «acuerdos europeos» con los paises
anteriormente integrados en el bloque soviético no estdn orientados
en absoluto hacia la adhesion de los mismos. No existe en ellos
ninguna disposicion orientada a la armonizacidn de las legisla-
ciones; de hecho, son acuerdos mucho menos ambiciosos que el
NAFTA, por ejemplo. Y la mejor prueba de ello se dio en 1997-98,
cuando, ya puesto en marcha el proceso de ampliacién, se constatd
que los acuerdos europeos no servian como «instrumentos para la
adhesion» y tuvo que inventarse un mecanismo nuevo: los «Parte-
nariados para la Adhesion». Y se da la paradoja de que estos acuer-
dos europeos, pensados desde la perspectiva de la no adhesion y
negociados en 1990 y 1991, comienzan a entrar en vigor en 1993,
cuando ya se ha aceptado la perspectiva de la adhesion.

5. Durante todo el periodo entre 1988 y 1991, sélo el Gobierno tory en
el Reino Unido se atreve a apuntar la idea de la ampliacién hacia la
Europa Central y del Este. La respuesta undnime desde el resto de
Gobiernos asi como desde las posiciones europeistas mds ortodoxas
es que dicha tesis fory encubre el pérfido designio de desnaturalizar
el proceso de integracidn europeo y diluirlo en un simple mecanismo
de integracion de mercados. Ni Margaret Thatcher ni John Major
niegan, sino que confirman, un tal designio.

6. Proliferan en este periodo las iniciativas para los paises de la Europa
Central y Oriental, entre ellas la de la «Confederacion Europea» de
Mitterrand o la «Alianza para la libertad» de M. Thatcher. En este
sentido, es especialmente significativo el proyecto politico de los
«circulos concéntricos» que defiende Delors, como Presidente de la
Comision, entre otros en su Presentacion al Parlamento Europeo del
programa de trabajo para la Comision en 1990. Resumdmosla:

El problema central, al que la Comunidad debfa dar una respuesta era
como afrontar el cambio estructural en los equilibrios del continente euro-
peo, como proporcionar a los paises en transicion de Europa centro oriental
un anclaje a las instituciones politicas y a los valores occidentales permi-
tiendo al mismo tiempo a la CEE desarrollar su proceso de integracion.

Por un lado, la CEE debe alcanzar una nueva etapa de su proceso de
integracion regional, alcanzar los objetivos que ya estdn en la agenda re-
lacionados con la creacion del mercado tnico y de la unién econémica y
monetaria. También debe avanzar en su vocacion federal. Para hacer esto
lanza la idea de convocar, junto a la Conferencia intergubernamental, que
se abrird antes del final de 1990 para discutir las modificaciones para agre-
gar a los Tratados para incluir la realizacién de la Unién econdmica y mo-
netaria entre los objetivos de la CEE, una segunda Conferencia que discuta
sobre la creacion de una unién politica.

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130 - 8354, Niim. 37/2007, Bilbao, pégs. 145-176 173



(Como se engendrd en los afios 1980 la crisis del proceso de integracién europea ...? Ramén Torrent

174

En cuanto a las nuevas responsabilidades continentales de la Comuni-
dad, Delors no se limita a afrontar la cuestion de las relaciones que debe-
rfan instaurarse con los paises de Europa Central y Oriental sino que deli-
nea una teorfa de las relaciones internacionales de la Comunidad, fundada
sobre la creacion, en torno a una CE fuertemente integrada, de una amplia
red de relaciones de cooperacidn, caracterizada por distintos niveles de in-
tensidad. En esta arquitectura paneuropea, mds conocida como la teoria de
los circulos concéntricos, el primer nivel de cooperacidn lo constituyen las
relaciones con los paises de la EFTA, con los cuales la Comunidad estaba
negociando la conclusion de un acuerdo para la creacién de un mercado
comun.

A los paises de Europa Central y Oriental se les reserva en cambio, el
segundo circulo. Delors propone la conclusién de «contratos de asocia-
cion revisados» que incluyesen la creacion de una instancia de didlogo y
concertacion politica y econémica y que prevean la creacién de formas
de cooperacion en los sectores ambiental, comercial cientifico, técnico, fi-
nanciero sin concentrarla forzosamente sobre un mercado comuin que no
podria ser accesible a las economias mal preparadas sin que pasasen mu-
chos afios.

La conclusion de acuerdos de asociacién simples serd propuesta a otros
Estados europeos de Europa oriental, que no hubiesen dado lugar a pro-
cedimientos de transicién politica y econdmica y a las Republicas de la
Unidn Soviética. Es decir, se conformaria asf el tercer circulo cuya coope-
racion se desarrollarfa en el dmbito de la CSCE.

El tnico pafs que escapa de esta construccion es la Reptiblica Demo-
crdtica Alemana, respecto a la cual cada hipdtesis institucional estaba su-
bordinada al futuro eje politico de las dos Alemanias.

Se subraya como los acuerdos de asociacion tienen un valor particular
en si y se distinguen de las posibilidades de adhesion en el sentido del
art 237 CEE.

Lo significativo de este planteamiento es que tiene una vertiente
interna y una vertiente externa intimamente imbricadas: la interna
tira delante, pero la externa no.

En el Tratado de Maastricht firmado en diciembre de 1991 no se
hace referencia alguna a una futura ampliacién de la UE, ni a las
adaptaciones ni decisiones necesarias para convertir dicha amplia-
cion en una realidad.

En 1992, el problema politico central en el plano de la integracion
no es el de la ampliacién sino el de la ratificacion del Tratado de
Maastricht (petit oui francés y no danés). Es cierto que el Consejo
Europeo de Lisboa en junio de 1992 trata el problema de la amplia-
cion, pero el problema sigue siendo, sobre todo, el de la ampliacién
a los paises de la EFTA. La referencia a los paises de la Europa
Central y del Este no puede ser mds vaporosa: «La Comunidad re-
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forzard la cooperacion y el didlogo politico con los paises de Euro-
pa Central y Oriental en el marco de los “acuerdos europeos”, con
el fin de contribuir a la preparacion de estos paises para realizar sus
aspiraciones de adhesion a la Unidn».

9. En la primavera de 1993, los acontecimientos se aceleran y prime-
ro una Comunicacion de la Comisién al Consejo y luego el Conse-
jo Europeo de Copenhague en junio se orientan claramente hacia la
adhesion.

10. Sin embargo, en ninglin momento la ampliacion se plantea como
un proceso indiscriminado. Bien al contrario, queda claro desde
un inicio que el proceso no lo serd. Primero, se sostiene que la
ampliacién ha de quedar limitada al trio de Visegrad (Polonia,
Hungria y la Reptblica Checa) porque sélo ellos estdn «prepara-
dos»; luego se pasa a la adopcion del principio de «Chaque cas
selon ses mérites» y la teorfa de las «regatas» (salen todos juntos
y llegan por separado).

11. Cudl ha sido el resultado final: todas las adhesiones absolutamente
al mismo tiempo y en paquete y en un solo Tratado de Adhesién
(retrasando simplemente en dos afios la adhesién de Rumania y
Bulgaria).

Conclusiones

La argumentacion desarrollada en este articulo puede parecer chocante
y heterodoxa, pero la conclusién principal a extraer de ella no es ni una
cosa ni otra sino que simplemente lleva a sus dltimas consecuencias una te-
sis ampliamente aceptada, precisamente en los circulos mds ortodoxamente
europeistas: habia en el pasado un proyecto politico europeo y hoy ya no
existe. Y este es el origen y la explicacion fundamental de la crisis del pro-
ceso de integracion.

Lo que el articulo afiade a esta tesis ampliamente aceptada es, en primer
lugar, un intento de situar en un periodo determinado esta pérdida de pro-
yecto politico: el periodo entre 1985 y 1993, aproximadamente, cuando el
proyecto politico inicial se habfa agotado (con éxito) y no se fue capaz de
disefiar otro nuevo, precisamente en un momento en que, por primera vez
después de la Segunda Guerra Mundial, habia una posibilidad real de que
Europa Occidental jugara en el mundo un papel de vanguardia gracias a las
transformaciones que tenfan lugar en la Unién Soviética.

En segundo lugar, el articulo también afiade una argumentacion sobre la
imposibilidad de substituir el proyecto politico por la teorfa de la bicicleta.
Que la bicicleta avance no es un proyecto politico. El proyecto consiste en
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mover la bicicleta en una determinada direccion. Avanzar hacia ninguna
parte no es buena politica; y, ademds, puede ser un avance hacia el abismo.
En otras palabras: la integracion debe estar al servicio de los ciudadanos
(segun se decanten, en el proceso democrdtico, sus intereses legitimos); lo
que no puede es estar a su propio servicio. Porque, si es asi, que nadie se
sorprenda de que los ciudadanos la rechacen como algo ajeno a ellos.
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Cronica de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas

Carlos Gimeno Verdejo!
Administrador principal de la Comisién Europea — DG Comercio

Maria Isabel Rofes i Pujol?

Letrado del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas

La sentencia Gattoussi’. Efectos de la autorizaciéon de ejercer una ac-
tividad profesional sobre el derecho de residencia en el marco de los
Acuerdos euro-mediterraneos

Mediante esta sentencia, el Tribunal de Justicia se pronuncia sobre va-
rias cuestiones prejudiciales relativas a la interpretacion del articulo 64 del
Acuerdo euromediterrdneo entre la CE y Tunez?*, por el que se establece el
principio de no discriminacién, en lo que respecta a las condiciones de tra-
bajo, remuneracién y despido, de los trabajadores tunecinos empleados en
el territorio de los Estados miembros.

Las cuestiones prejudiciales se habian planteado en el marco de un li-
tigio entre el Sr. Gattoussi, un nacional tunecino casado con una ciudadana
alemana, y el Ayuntamiento de Riisselsheim (Alemania) en relacién con la
decision del Alcalde de dicho Ayuntamiento por la que se limitaba a poste-
riori la vigencia de la autorizacidn de residencia del interesado aun cuando,
en la fecha de la adopcion de esta decision, éste era titular de un permiso
de trabajo de duracién indeterminada y tenia un empleo. Esta decision se
basaba en la consideracion, por una parte, de que, en la medida en que el
Sr. Gattoussi y su esposa se habian separado y dejado de convivir, habia

I Las opiniones expresadas por el autor son estrictamente personales y en ningdn caso
vinculantes para la Institucion en la que presta sus servicios.

2 Las opiniones expresadas por la autora son estrictamente personales y en ningun caso
vinculantes para la Institucion en la que presta sus servicios.

3 Sentencia del TICE de 14 de diciembre de 2006, Gattoussi / Stadt Riisselheim (C-97/05;
Rec. p. I-0000).

4 Acuerdo euromediterrdneo por el que se crea una asociacién entre las Comunidades
europeas y sus Estados miembros, por una parte, y la Reptiblica de Tinez, por otra, firmado
en Bruselas el 17 de julio de 1995 y aprobado en nombre de la Comunidad Europea y de la
Comunidad Europea del Carbén y del Acero, por la Decision 98/238 CE, CECA, del Consejo
y de la Comision, de 26 de enero de 1998 (DOCE L 97, p. 1).

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130 - 8354, Niim. 37/2007, Bilbao, pags. 179-190 179



Cronica de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia ... Carlos Gimeno Verdejo y Marfa Isabel Rofes i Pujol

desaparecido el motivo inicial del permiso de residencia y, por otra parte,
en que un permiso de trabajo permanente no confiere, en el ordenamiento
juridico alemdn, ningin derecho, independiente de la autorizacion de resi-
dencia y de valor superior a ésta, a continuar una actividad profesional por
cuenta ajena ni a que se prolongue la estancia.’ La citada decisién también
tenia en cuenta que el Sr. Gattoussi no gozaba de un derecho de residen-
cia autéonomo en virtud del Derecho alemdn puesto que, por una parte, la
convivencia que habia iniciado en Alemania con su esposa no se prolongo
durante el tiempo legalmente exigido de al menos dos afios y, por otra parte,
no se encontraba en una situacion particularmente rigurosa en el sentido de
dicho Derecho.® Por tltimo, la decisién controvertida indicaba que la prohi-
bicién de discriminacidn establecida en el articulo 64 del Acuerdo eurome-
diterrdneo entre la CE y Ttnez no confiere ningin derecho de residencia a
los nacionales tunecinos.

Mediante sus cuestiones prejudiciales, el érgano jurisdiccional remi-
tente pedia, en esencia, que se dilucidase si el articulo 64, apartado 1, del
Acuerdo euromediterrdneo se opone a que el Estado miembro de acogida
limite la vigencia del permiso de residencia a un nacional tunecino al que
ha autorizado a residir en su territorio durante un periodo determinado y
a ejercer en €l, de forma permanente, una actividad por cuenta ajena en el
supuesto de que el motivo inicial de su derecho de residencia desaparezca
antes de que expire la validez de su permiso de residencia.

A efectos de responder a las cuestiones, el Tribunal examina, en primer
lugar, si el articulo 64, apartado 1, del Acuerdo euromediterrdneo puede ser
invocado por un particular ante los érganos jurisdiccionales de un Estado
miembro y concluye que dicha disposicion tiene efecto directo.

Para llegar a esa conclusion, el Tribunal empieza por sefialar que le
corresponde dirimir la cuestion de los efectos que las disposiciones del
Acuerdo euromediterrdneo deben surtir en el ordenamiento juridico de las

3 A tenor del articulo 284 del libro tercero del Cédigo de la Seguridad Social alemédn
(Sozialgesetzbuch) en su versién de 24 de marzo de 1997 (BGBI. I, p. 594), los extranjeros
s6lo pueden ejercer una actividad profesional si cuentan con una autorizacion de la Agencia
de empleo y sélo pueden ser empleados si disponen de la misma. El apartado 5 de este mismo
articulo precisa que s6lo puede expedirse esta autorizacion si el extranjero estd en posesion de
una autorizacién de residencia.

6 Con arreglo al articulo 19, apartado 1, de la Ley de extranjeria alemana (Ausldnder-
gesetz) en su version de 23 de julio de 2004 (BGBI. 2004 I, p. 1842), en caso de cese de la
convivencia entre esposos, el conyuge extranjero obtiene un derecho de residencia auténomo,
en particular, si la convivencia matrimonial se constituyd legalmente en el territorio federal al
menos dos afios antes o si, para evitar colocar a este conyuge en una situacion particularmente
rigurosa, procede autorizarle a prolongar su estancia, a menos que pueda concedérsele una
autorizacion de residencia permanente.
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Partes de dicho Acuerdo en la medida que el Acuerdo mismo no reguld
dicha cuestién.” A continuacién, recuerda jurisprudencia reiterada, segin
la cual una disposicién de un acuerdo celebrado por las Comunidades con
Estados terceros debe considerarse directamente aplicable cuando, a la vista
de su tenor y de su objeto y naturaleza, contiene una obligacidn clara y pre-
cisa que, en su ejecucion o en sus efectos, no se subordina a la adopcion de
acto ulterior alguno.®

Tratdndose del tenor del articulo 64, apartado 1, del Acuerdo eurome-
diterrdneo entre la CE y Tunez, el Tribunal observa que estd redactado en
términos casi idénticos a los del articulo 40, pdrrafo primero, del Acuerdo
de Cooperacién CEE-Marruecos’, que se limita a extender el principio de
no discriminacion a los requisitos de despido y cuyo efecto directo ya habia
sido reconocido por el Tribunal de Justicia.'®

En lo que concierne, en segundo lugar, al objeto y la naturaleza del
Acuerdo euromediterrdneo, el Tribunal subraya que, de acuerdo con el ar-
ticulo 96, apartado 2, del mismo, dicho Acuerdo sustituye al Acuerdo de
cooperacién entre la CE y Tunez!!, en cuya 6rbita se inserta, puesto que tiene
por objeto, entre otras cosas, promover la cooperacion en los dmbitos eco-
némico, social, cultural y financiero. A continuacién el Tribunal de Justicia
pone de relieve como dicho Acuerdo de cooperacién era, en esencia, idéntico
al Acuerdo CEE-Marruecos, cuyo objeto y naturaleza habian sido juzgados,
en especial en lo que atafie a la cooperacion en el dmbito de la mano de obra,
compatibles con el efecto directo que resulta de los términos de su articulo
40, pérrafo primero. Finalmente, el Tribunal subraya que esto es tanto mds as{

7 Existen varios ejemplos de Acuerdos en los que la cuestidn se regula expresamente.
Piénsese por ejemplo en los Acuerdos de la Organizacién Mundial de Comercio, cuya ausencia
de efecto directo, incluso después de un pronunciamiento por parte del Organo de Solucién de
Diferencias de dicha Organizacion, ha sido confirmada por el Tribunal de Justicia. Véanse las
sentencias del TJCE de 1 de marzo de 2005, Van Parys (C-377/02) y del TPI de 3 de febrero de
2005, Chiquita (T-19/01), comentadas en nimero 33/2005 de esta Revista.

8 Véanse las sentencias del TICE de 27 de septiembre de 2001, Gloszczuk (C-63/99,
Rec. p. [-6369), de 8 de mayo de 2003, Wihlergruppe Gemeinsam (C-171/01, Rec. p. [-4301)
y de 12 de abril de 2005, Simutenkov (C-265/03, Rec. p. I-2579), esta ltima comentada en el
nimero 33/2005 de esta Revista).

9 Acuerdo de Cooperacién entre la Comunidad Econémica Europea y el Reino de
Marruecos, firmado en Rabat el 27 de abril de 1976 y aprobado, en nombre de la Comunidad
Europea, mediante el Reglamento (CEE) n.° 2211/78 del Consejo, de 26 de septiembre de 1978
(DO L 264, p. 1; EE 11/09, p. 3).

10 Sentencia del TICE de 2 de marzo de 1999, Eddline El-Yassini (C-416/96, Rec. p. I-
1209).

" Acuerdo de cooperacién entre la Comunidad Europea y la Republica de Tinez, apro-
bado, en nombre de la Comunidad, por el Reglamento (CEE) n.° 2212/78 del Consejo, de 26
de septiembre de 1978, por el que se celebra el Acuerdo de Cooperacion entre la Comunidad
Econdmica Europea y la Republica Tunecina (DO L 265, p. 2; EE 11/09, p. 121).
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cuanto que, a diferencia del Acuerdo CEE-Marruecos, el Acuerdo euromedi-
terrdneo crea, en su articulo 1, apartado 1, una asociacion entre la Comunidad
y sus Estados miembros por una parte, y Tinez, por otra.

Una vez afirmado el efecto directo del articulo 64, apartado 1, del
Acuerdo euromediterrdneo, el Tribunal pasa a determinar el alcance del
principio de no discriminacion contenido en dicha disposicion en aquellos
casos, como el de autos, en que un Estado miembro de acogida reduce, me-
diante una limitacion del derecho de residencia, el derecho de un nacional
de un pafs tercero a ejercer una actividad profesional, ain cuando tal dere-
cho le habia sido conferido por un permiso de trabajo.

A tal efecto, recuerda la sentencia Eddline El-Yassini, en la que habia
examinado circunstancias comparables al caso de autos. En esa sentencia
el Tribunal habfa declarado que el articulo 40 del Acuerdo CEE-Marruecos,
similar al aqui pertinente, en principio no impedia que el Estado miembro
de acogida denegase la renovacidn del permiso de residencia de un nacional
marroqui a quien hubiera autorizado a entrar en su territorio y a ejercer en
¢l una actividad laboral por cuenta ajena, durante todo el tiempo en que el
interesado dispusiese de ese empleo, en la medida en que el motivo inicial
para el reconocimiento de su derecho de residencia no subsistiese cuando
expirase la validez de su permiso de residencia. El Tribunal de Justicia, sin
embargo, habfa precisado que el resultado serfa distinto en el supuesto de
que, a falta de motivos para proteger un interés legitimo del Estado, como
son las razones de orden publico, de seguridad y de salud publicas, dicha
denegacion tuviera como efecto volver a cuestionar el derecho al ejercicio
efectivo de un trabajo conferido al interesado en ese Estado mediante un
permiso de trabajo debidamente expedido por las autoridades nacionales
competentes por un periodo mds largo que el correspondiente al del permi-
so de residencia.

El Tribunal reconoce que, tratdndose del caso de autos, existen ciertas
diferencias entre el articulo 64, apartado 1, del Acuerdo euromediterrdneo y
el articulo 40, pdrrafo primero, del Acuerdo CEE-Marruecos, en particular
la existencia de una Declaracion conjunta aneja al Acuerdo con Tunez, en
la que las Partes expresan su voluntad de evitar que los nacionales tune-
cinos se funden en la prohibicién de discriminacion para hacer valer un
derecho de residencia'?. A partir de ahi afirma, como ya lo hiciera en el

12 La Declaracion conjunta relativa al articulo 64, apartado 1, del Acuerdo euromedite-
rrdneo, adoptada por las Partes contratantes en el Acta final de dicho Acuerdo (en lo sucesivo,
«Declaracion conjunta»), precisa ademas:

«El apartado 1 del articulo 64, por lo que respecta a la ausencia de discriminacion en
materia de despido no podrd ser invocado a fin de obtener la renovacién del permiso de es-
tancia. La concesion, la renovacidn o la denegacion del permiso de estancia estard regulado
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asunto Eddline El-Yassini, que el Acuerdo euromediterrdneo, al no tener
por objeto la realizacién de la libre circulacion de trabajadores, no prohibe,
en principio, que un Estado miembro adopte medidas relativas al derecho
de residencia de un nacional tunecino a quien haya inicialmente autorizado
a entrar en su territorio y a ejercer en €l una actividad profesional. Y precisa
que la circunstancia de que dicha medida obligue al interesado a poner fin
a su relacién laboral en el Estado miembro de acogida antes del término
convenido en el contrato celebrado con su empresario, por regla general, no
puede afectar a dicha interpretacidn.

El Tribunal de Justicia estima sin embargo que de esta interpretacion no
resulta necesariamente que un nacional tunecino no pueda en ningin caso
basarse en la prohibicién de discriminacion establecida en el articulo 64,
apartado 1, del Acuerdo euromediterrdneo para oponerse a una medida
adoptada por un Estado miembro que limita su derecho de residencia. En
efecto, subraya el Tribunal, no se puede admitir que los Estados miembros
dispongan del principio de no discriminacién alli proclamado limitando el
efecto ttil del mismo a través de normas de Derecho interno, porque tal po-
sibilidad, por un lado, infringirfa las disposiciones de un acuerdo celebrado
por la Comunidad y sus Estados miembros y, por otra parte, compromete-
rfa la aplicacién uniforme del principio de que se trata. Mds en concreto,
considera el Tribunal, si el Estado miembro de acogida ha concedido ini-
cialmente al trabajador migrante unos derechos concretos en el dmbito del
ejercicio de un empleo mds amplios que los que le hayan sido conferidos
por ese mismo Estado en el dmbito de la residencia, el Estado miembro de
que se trata no puede alterar la situacion de ese trabajador por motivos no
relacionados con la proteccién de un interés legitimo del Estado, como son
las razones de orden publico, de seguridad y de salud publicas'®. Y remata
que, a la luz de los principios de proteccion de la confianza legitima y de
seguridad juridica, ese criterio se impone con mayor motivo cuando, como
ocurre en el caso de autos, el Estado miembro de acogida reduce el permiso
de residencia a posteriori.

Por tanto, concluye el Tribunal, el articulo 64, apartado 1, del Acuerdo
euromediterrdneo por el que se establece el principio de no discriminacion,

unicamente por la legislacion de cada Estado miembro, asi como por los acuerdos y conve-
nios bilaterales [...].»

En virtud del articulo 91 del Acuerdo euromediterraneo, la Declaracion conjunta forma
parte integrante de dicho Acuerdo.

13" A este respecto, segin una jurisprudencia reiterada, el concepto de orden publico re-
quiere que exista una amenaza real y suficientemente grave que afecte a un interés fundamental
de la sociedad (sentencias del TJICE de 28 de octubre de 1975, Rutili, 36/75, Rec. p. I-1279,
apartado 28; de 10 de febrero de 2000, Nazli, C-340/97, Rec. p. I-957, apartado 57; asi como
de 25 de julio de 2002, MRAX, C-459/99, Rec. p. I-6591, apartado 79).
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en lo que respecta a las condiciones de trabajo, remuneracién y despido, de
los trabajadores tunecinos empleados en el territorio de los Estados miem-
bros, debe interpretarse en el sentido de que puede producir efectos sobre el
derecho de residencia de un nacional tunecino en el territorio de un Estado
miembro cuando éste le haya autorizado legalmente a ejercer una actividad
profesional en su territorio durante un periodo que supera la duracion de la
autorizacion de residencia de dicho nacional.

Desde un punto de vista juridico, la interpretacion del Tribunal pare-
ce acertada. En efecto, tal y como habia indicado el Abogado General Sr.
Ruiz-Jarabo Colomer en sus conclusiones sobre este asunto, hay miiltiples
alternativas para modelar los permisos de entrada, permisos de residencia y
permisos de trabajo (desde hacerlas independientes hasta prever la conce-
sion de un sélo permiso multiple). Los Estados miembros no estdn comuni-
tariamente compelidos a anudar de una manera concreta las habilitaciones
para residir y para trabajar en su territorio ni a conferirlas a un extranjero
por tiempo indefinido o determinado, pero, una vez que lo hacen, han de
atenerse a sus consecuencias. Enlazando con el principio de confianza le-
gitima, segtin las condiciones de expedicion, un permiso de trabajo genera
en favor de su titular una posicién juridica provisional —si queda sujeto
a plazo— o indefinida —si no tiene fecha de caducidad—; en este dltimo
supuesto el mencionado principio cobra una gran vitalidad. Ademds, la de-
pendencia del visado de estancia provoca incertidumbre en la situacién del
interesado, interfiriendo en su esfera laboral, pues coarta las estipulaciones
de los contratos que suscribe, especialmente en orden a su duracion.

El tnico pero que se le puede poner al razonamiento del Tribunal
es que, a la hora de dilucidar el efecto directo de una disposicién de un
acuerdo, otorgue gran peso al hecho de que ese acuerdo sea un acuerdo de
asociacion. En este sentido baste observar que en el marco del Acuerdo de
Asociacion entre la CE y Chile'* dificilmente puede considerarse que las
disposiciones y compromisos de las Partes en materia de liberalizacion del
comercio de servicios y del derecho de establecimiento tengan un efecto di-
recto, puesto que se trata de disposiciones similares y de compromisos simi-
lares, aunque mds ambiciosos, a los del Acuerdo General sobre el Comercio
de Servicios en el marco de la Organizacion Mundial del Comercio.

Desde un punto de vista politico, sin embargo, la interpretacién pro-
puesta por el Tribunal ha sido controvertida, por las consecuencias précticas
que conlleva. De hecho, poco después de conocerse la sentencia, la Presi-

14 Decision del Consejo, de 18 de noviembre de 2002, relativa a la firma y aplicacion
provisional de determinadas disposiciones del Acuerdo por el que se establece una asociacion
entre la Comunidad Europea y sus Estados miembros, pro un parte, y la Reptiblica de Chile,
por otra (DO L 352 de 30.12.2002, p. 3).
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dencia alemana del Consejo inicié discusiones encaminadas a «responder,
tan lejos como fuera posible, a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
relativa a la interpretacién de las disposiciones de acuerdos con terceros
paises puesto que contradice las competencias nacionales» y a desarrollar
cldusulas «standard» para clarificar qué derechos de entrada y de residencia
de nacionales de paises terceros deben ser tenidos en cuenta como directa-
mente aplicables y cudles no. Ante la oposicidn de diversos actores institu-
cionales, contrarios a hacer marcha atrds sobre una jurisprudencia consoli-
dada y convencidos de que los derechos de residencia son necesarios para
hacer efectivos otros derechos conferidos por los acuerdos, la solucion final
ha consistido en el desarrollo de una serie de lineas directrices no vincu-
lantes sobre cdmo tratar en el futuro las cuestiones relativas a la politica de
inmigracion en los acuerdos internacionales concluidos por la Comunidad
que no tengan cardcter comercial.

(CGV)

La sentencia Rosengren'>. Incompatibilidad con la libre circulacion de
mercancias de una prohibicion de importacion de bebidas alcohdélicas
por particulares en un Estado miembro en el que la importacion y ven-
ta de dichas bebidas esta sujeta a monopolio

En esta sentencia el Tribunal de Justicia da respuesta a varias cuestio-
nes prejudiciales relativas a la interpretacidn de los articulos 28, 30 y 31 CE
en materia de libre circulacién de mercancias'®, planteadas por el Tribunal
Supremo de Suecia en el marco de un litigio en relacién con el comiso de
cajas de vino que habfan sido importadas infringiendo la Ley sueca sobre
bebidas alcohdlicas!’.

Por lo que se refiere a la legislacion controvertida, la venta al por me-
nor de bebidas alcohdlicas en Suecia se realiza a través de un monopolio
gestionado por Systembolaget. La importacion de bebidas alcohdlicas estd
reservada a Systembolaget y a los mayoristas autorizados por el Estado.
Estd prohibida la importacion de bebidas alcohdlicas por los particulares.
En efecto, dicha prohibicion supone que las personas que desean importar
alcohol de otros Estados miembros deben hacerlo exclusivamente a través

15 Sentencia del TICE de 5 de junio de 2007, Rosengren y otros / Rikséklagaren (C-170/04,
Rec. p. I-0000).

16 Un comentario detallado de estas disposiciones puede encontrarse en LEGER, P.: Com-
mentaire article par article des traités UE et CE, Helbing & Lichtenhahn, Dalloz, Bruylant,
2000, p. 270 y s.

17 Ley de 16 de diciembre de 1994 (SFS 1994, n.° 1738).
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de Systembolaget. Systembolaget estd obligada a adquirir cualquier bebida
alcohdlica que se le solicite, a cargo del consumidor, siempre que no en-
cuentre motivo de objecion.

Tratdndose de los hechos objeto de litigio, estos pueden resumirse como
sigue. Varios nacionales suecos habfan encargado por correspondencia cajas
de botellas de vino espaifiol. El vino, que habia sido importando en Suecia
sin ser declarado en aduana por un transportista privado, habia sido decomi-
sado en la aduana de Gotemburgo. A raiz del decomiso se habia entablado
un procedimiento penal contra los nacionales suecos implicados por impor-
tacion ilegal de bebidas alcohdlicas.

Finalmente, en lo que respecta a las cuestiones prejudiciales, el Tribu-
nal Supremo de Suecia deseaba saber en primer lugar si una disposicién
nacional por la que se prohibe a los particulares la importacion de bebidas
alcohdlicas debe apreciarse a la luz del articulo 31 CE, relativo a los mo-
nopolios nacionales de cardcter comercial, o a la del articulo 28 CE, que
prohibe toda restriccion cuantitativa a la importaciéon o medida de efecto
equivalente, a fin de verificar su compatibilidad con el Derecho comunita-
rio. Y en funcidn de la respuesta a esta primera pregunta, requeria al Tribu-
nal de Justicia un pronunciamiento sobre la compatibilidad de la normativa
controvertida con el articulo del Tratado que fuese aplicable.

Respondiendo a la primera pregunta, el Tribunal de Justicia va a consi-
derar que la normativa controvertida debe examinarse a la luz de las dispo-
siciones comunitarias relativas a la libre circulacién de mercancias y no de
las disposiciones especificas sobre monopolios nacionales. Para llegar a di-
cha conclusion, empieza su razonamiento recordando su jurisprudencia an-
terior '8 en virtud de la cual las normas relativas a la existencia y al funcio-
namiento de un monopolio especificamente aplicables al ejercicio, por parte
de dicho monopolio, de sus derechos de exclusividad deben ser examinadas
a la luz de las disposiciones del articulo 31 CE, mientras que la incidencia
sobre los intercambios intracomunitarios de las demds disposiciones de la
legislacion nacional, que pueden separarse del funcionamiento del mono-
polio aun cuando tengan una incidencia sobre este dltimo, deben ser exa-
minada con respecto al articulo 28 CE. A continuacidén procede a verificar
si la prohibicién controvertida en el litigio principal es una norma relativa a
la existencia o al funcionamiento del monopolio. Y finalmente, apartindose
de lo que le habfa sugerido el Abogado General Sr. Mengozzi en sus con-

18 Sentencias del TJCE de 17 de febrero de 1976, Miritz (91/75, Rec. p. 217), de 20 de
febrero de 1979, Rewe-Zentral, «Cassis de Dijon» (120/78, Rec. p. 649), de 13 de marzo de
1979, Hansen (91/78, Rec. p. 935), de 14 de diciembre de 1995, Banchero (C-387/93, Rec.
p. [-4663) y de 23 de octubre de 1997 (Franzén, C-189/95, Rec. p. I-5909).
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clusiones de 30 de noviembre de 2006'°, estima que, en la medida en que
la funcién especifica encomendada al monopolio consiste en la venta en
exclusiva al por menor de bebidas alcohdlicas sin que la exclusividad se ex-
tienda a las importaciones de dichas bebidas, la prohibicion de importacién
de bebidas alcohdlicas por particulares no es una norma intrinsecamente li-
gada a la existencia y al funcionamiento de dicho monopolio de venta al por
menor. En efecto, precisa el Tribunal, aunque la prohibicion tiene por efecto
dirigir hacia el monopolio a los consumidores que desean adquirir dichas
bebidas y, por este motivo, puede tener una incidencia en el funcionamiento
de dicho monopolio, tal prohibicidn no regula realmente el funcionamiento
del monopolio, ya que no se refiere a las modalidades de venta al por menor
de bebidas alcohdlicas en territorio sueco. El Tribunal observa al respecto
que, en particular, la prohibicidn no tiene por objeto regular ni el sistema de
seleccion de los productos por parte del monopolio, ni su red de venta, ni la
organizacidn de la comercializacion o de la publicidad de los productos que
distribuye dicho monopolio.

Sin necesidad pues de dilucidar si la prohibicién es compatible con
el articulo 31 CE, el Tribunal de Justicia pasa directamente a examinar su

19 El Abogado General estimaba que el articulo 31 CE, a diferencia del articulo 30 CE,
no constituye une excepcion a la libre circulacion de mercancias a interpretar restrictivamente,
de modo que sélo estén comprendidas en dicho articulo las normas relativas a la existencia y al
funcionamiento del monopolio especificamente aplicables al ejercicio por éste de sus derechos
de exclusiva. Segtin el Abogado General, la funcién especifica de un monopolio que el articu-
lo 31 CE intenta proteger no debe confundirse con el alcance de sus derechos exclusivos. El
primer motivo que da es que, corresponde a los Estados miembros definir la funcién especifica
atribuida al monopolio, sin perjuicio del control efectuado por el Tribunal de Justicia, ya que
sus derechos exclusivos no son en realidad mds que el medio de conseguir la funcién que se le
ha atribuido. Y como segundo motivo, arguye que si la funcion especifica de un monopolio se
limitara, en definitiva, al alcance de sus derechos exclusivos, este razonamiento equivaldria a
consagrar una tautologia poco comprensible, que consistirfa en sostener que la funcion especi-
fica de un monopolio jes el propio monopolio!

A la hora de examinar la prohibicién de importacion, el Abogado General descartaba que
las normas en cuestion constituyesen una normativa del transporte de bebidas alcohdlicas y que
su objetivo fuese regular un estadio anterior al comercio al por menor. A su juicio, el objetivo
era garantizar que los particulares no eludan el sistema de canalizacion de las ventas de bebidas
alcohdlicas, elegido por Suecia y que habia sido declarado compatible con el articulo 31 CE en
la sentencia Franzén, mediante pedidos a distancia realizados directamente a los productores
de otros Estados miembros. Finalmente, estimaba que admitir que una norma es «separable»
de la existencia y del funcionamiento del monopolio de venta de alcohol al por menor equivale
a considerar que esta norma tiene su propia razén de ser y puede existir con independencia de
la existencia y del funcionamiento de dicho monopolio, siempre y cuando sea compatible con
el Derecho comunitario; En este sentido, pensaba que la prohibicion en cuestién no tendria
ninguna razén de ser sin la existencia y el funcionamiento de ese monopolio, ya que estd in-
trinsecamente ligada al ejercicio de la funcion especifica del monopolio sueco de venta al por
menor que la ley nacional atribuye a éste.
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compatibilidad con la prohibicion de restricciones cuantitativas a la impor-
tacion y de medidas de efecto equivalente establecida por el articulo 28 del
Tratado, tal y como ha sido interpretada por la jurisprudencia.?’ Al hacerlo
tiene en cuenta el hecho de que la Ley sueca obliga al titular del monopolio
de venta al por menor a proporcionar y, en su caso, a importar, cuando se le
solicite, las bebidas de que se trate.

En primer término, el Tribunal de Justicia saca a relucir que Systembola-
get, el titular del monopolio, puede oponerse a la importacién de las bebidas
alcohdlicas solicitadas por un consumidor cuando éstas no figuraran en la
gama ofrecida por el monopolio y que, por tanto, la prohibicién impuesta a
los particulares de importar directamente dichas bebidas en Suecia si no se
encargan personalmente de su transporte, constituye una restriccion cuanti-
tativa a las importaciones. Al respecto, observa el Tribunal, cuando los con-
sumidores requieren los servicios de Systembolaget para procurarse bebidas
alcohdlicas de importacion se enfrentan a varios inconvenientes ante los que
no se encontrarian si procedieran ellos mismos a esta importacion. Entre di-
chos inconvenientes el Tribunal cita, al margen de cuestiones administrativas
y organizativas, el hecho de que en cualquier importacion el precio reclamado
al adquirente incluye, ademads del coste de la bebida facturado por el provee-
dor, el reembolso de los costes administrativos y de transporte soportados por
Systembolaget asi como un margen del 17% que el adquirente no tendria que
asumir si importara el mismo directamente esos productos.

Reconocido el cardcter de restriccion cuantitativa de la prohibicién de
importacion de bebidas alcohdlicas por los particulares, el Tribunal de Justi-
cia se interroga sobre la eventual justificacion de la misma con arreglo al ar-
ticulo 30 CE, por razones de proteccién de la salud y la vida de las personas.

El Tribunal de Justicia reconoce que una normativa que tenga por obje-
tivo prevenir los efectos perjudiciales del alcohol y luchar contra el abuso
del alcohol responde a los intereses de salud y de orden publico recono-
cidos por el articulo 30 CE?'. El Tribunal precisa, no obstante, en primer
lugar que el articulo 30 CE exige que la medida considerada no constituya
un medio de discriminacién arbitraria ni una restriccién encubierta del co-
mercio entre los Estados miembros. Al respecto, observa que ninguin dato a
su disposicion permite pensar que los motivos de salud publica invocados
hayan sido desviados de su fin y utilizados para establecer discriminaciones

20 Sentencias de 11 de julio de 1974, Dassonville (8/74, Rec. p. 837), de 23 de septiem-
bre de 2003, Comision/Dinamarca (C-192/01, Rec. p. 1-9693), de 2 de diciembre de 2004,
Comision/Paises Bajos (C-41/02, Rec. p. I-11375) y de 10 de enero de 2006, De Groot en Slot
Allium y Bejo Zaden (C-147/04, Rec. p. 1-245).

21 Sentencia del TICE de 28 de septiembre de 2006, Ahokainen y Leppik (C-434/04,
Rec. I-9171).
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frente a las mercancias originarias de otros Estados miembros o para prote-
ger indirectamente determinadas producciones nacionales?.

En segundo lugar, recuerda que una normativa o préctica nacional no
puede acogerse a la excepcion del articulo 30 CE cuando la salud y la vida
de las personas puedan ser protegidas de manera igualmente eficaz con
medidas menos restrictivas de los intercambios comunitarios. A partir de
esta premisa examina, uno por uno, los objetivos especificos invocados por
el gobierno sueco para justificar la prohibicién: la necesidad de limitar de
manera general el consumo de alcohol y necesidad de proteger a los mds
jOvenes frente a los perjuicios del consumo de alcohol?,

Tratdndose del primer objetivo, el Tribunal sefiala que, si bien la prohibi-
cién impuesta a los particulares de importar directamente bebidas alcohdlicas
disminuye las fuentes de oferta al consumidor y puede contribuir, en cierta
medida, a prevenir los efectos perjudiciales de dichas bebidas por la dificultad
de abastecimiento, no deja de ser cierto que con arreglo a la Ley sueca sobre
bebidas alcohdlicas, el consumidor siempre puede solicitar a Systembolaget
que le provea de dichos productos. El Tribunal reconoce que, de acuerdo con
dicha legislacién, la obligacién de proporcionar bebidas alcohdlicas previa
solicitud estaba unida a la facultad de Systembolaget de oponerse a dicha
solicitud. No obstante subraya que en la ley no se precisaban los motivos en
los que se podia basar esta oposicidn y que, en todo caso, en la prdctica Sys-
tembolaget no habia rechazado dicho suministro teniendo en cuenta cierto li-
mite cuantitativo respecto al alcohol solicitado o, por lo menos, respecto a las
bebidas de mayor graduacién. En estas circunstancias, concluye el Tribunal,
la prohibicién impuesta a los particulares de importar directamente bebidas
alcohdlicas constituye un medio de privilegiar a un canal de distribucién de
dichos productos, al orientar hacia Systembolaget las solicitudes de bebidas
que se desean importar, pero debe considerarse inadecuada para alcanzar el
objetivo de limitacion del consumo general de alcohol, debido al cardcter mds
bien marginal de sus efectos a este respecto.

Tratdndose del segundo objetivo alegado (proteccion de los jévenes
frente a los perjuicios del consumo de alcohol), el Tribunal de Justicia se-
fiala que la prohibicién se aplica a todas las personas, con independencia de
su edad y que, por tanto, va manifiestamente mds alld de lo que es necesario
habida cuenta del objetivo perseguido. El Tribunal pone de relieve ademds
que, si bien Systembolaget emplea en principio formas de distribucién
de los productos y de control de la edad de los adquirentes, existen otros

22 Sentencia del TICE de 8 de marzo de 2001, Gourmet International Products (C-405/98,
Rec. p. I-1795).

23 Systembolaget, que estd obligada a controlar la edad de los solicitantes, sélo puede
vender bebidas alcohdlicas a los mayores de 20 afios
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modos de distribucion de bebidas alcohdlicas que confieren a terceros la
responsabilidad sobre dicho control. A este respecto, el Tribunal precisa
que Systembolaget acepta que diversos agentes puedan efectuar la compro-
bacién de la edad en el momento de la entrega de las bebidas alcohdlicas
fuera de los establecimientos del monopolio, por ejemplo en las tiendas de
alimentacion o en las estaciones de servicio y que la existencia de dicho
control no queda claramente probada ni es verificable en el supuesto en que
las bebidas alcohdlicas sean enviadas por Systembolaget en especia por
correo postal o por cualquier otro medio de comunicacién adecuado a la
estacion de tren o a la parada de autobus mds cercanas.

El Tribunal considera pues que la legislacion controvertida, al carecer
de una efectividad irreprochable para asegurar el control de la edad de las
personas a quien se envian las bebidas, no puede alcanzar el objetivo per-
seguido de una manera plena. Pero el Tribunal va atin mds alld y subraya
el hecho de que para lograr el objetivo de proteccion de la salud de los mds
jovenes con un nivel de efectividad por lo menos equivalente, pueden es-
tablecerse otras medidas que afecten en menor grado al principio de libre
circulacion de mercancias y que puedan sustituir a la medida controvertida.
Por ejemplo, sefiala el Tribunal reproduciendo un ejemplo presentado por
la Comision en sus observaciones en el asunto, el control de la edad podria
llevarse a cabo a través de un sistema de declaracion en la que el destina-
tario de las bebidas importadas certificara ser mayor de 20 afios en un for-
mulario que acompaiie a las mercancias en el momento de su importacion,
acompafado de sanciones penales apropiadas en caso de incumplimiento.

La conclusion final a la que llega el Tribunal de Justicia es que una
medida que prohibe a los particulares la importacion de bebidas alcohdlicas
en un Estado miembro en el que la importacién y venta de dichas bebidas
estd sujeta a monopolio es contraria al Derecho comunitario por constituir
una restriccion cuantitativa a las importaciones prohibida por el articulo 28
CE y no justificable con arreglo al articulo 30 CE, al no ser adecuada para
lograr el objetivo de limitar de manera general el consumo de alcohol, y al
no ser proporcionada para lograr el objetivo de proteger a los mds jovenes
frente a los perjuicios de dicho consumo.

Aunque el Tribunal de Justicia sigue sin cuestionar desde un punto de
vista estrictamente juridico la legitimidad del monopolio y de ahi que las
reacciones a su sentencia en Suecia y en Finlandia hayan sido mitigadas,
cabe plantearse si dicho monopolio no estd herido de muerte. En efecto, en
la sociedad de la informacion, si un Estado miembro no puede prohibir la
importacion de bebidas alcohdlicas por parte de los particulares y €stas son
facilmente accesibles a precios competitivos en otros Estados miembros,
poca gente va a dirigirse al monopolio.

(CGV)
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cional de la Energia e inicio de procedimiento contra las nuevas exigencias
en la OPA sobre Endesa. II1.9. Tribunal de Justicia de la UE: Cuestién pre-
judicial sobre la fiscalidad vasca. III.10. La Comisién Europea presenta un
nuevo recurso contra Espafia por la no recuperacion de las ayudas ilegales a
las empresas vascas de los afios noventa («vacaciones fiscales»).

Introduccion

La Union Europea ha conseguido finalmente acordar un Tratado sim-
plificado que, a pesar de renunciar a los simbolos de la ciudadania europea,
deberd preservar gran parte de las disposiciones del proyecto de Consti-
tucion. Los Veintisiete han conseguido dar por zanjada una crisis que ya
duraba dos afios.

Sin embargo, el resultado no deja de ser un tanto desalentador, puesto
que la «reforma urgente» de las instituciones deberd esperar hasta 2017
para entrar en vigor, y porque los lideres europeos han mostrado sus postu-
ras mds enfrentadas defendiendo sus intereses nacionales.
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El acuerdo de liberalizacion aérea con Estados Unidos, la nueva Direc-
tiva sobre los créditos al consumo y la regulacion sobre las llamadas inter-
nacionales desde teléfonos mdviles han sido cuestiones relevantes, al igual
que la vigilancia ejercida por la Comision Europea respecto a los acuerdos
empresariales contrarios a la libre competencia, que ha dado lugar a histdri-
cas sanciones.

The European Union has finally achieved an agreement about a simpli-
fied Treaty that avoids all references to the european citizenship’s symbols,
but preserves most of the content included in the failed Constitution. The
Twenty-seven have, at last, overcome a crisis that lasted more than two
years.

However, the result seems to be somewhat discouraging, as the ‘urgent
reform’ on the institutions functioning will come into force in 2017, and be-
cause of the confronting stands declared by the European leaders, defend-
ing their national interests.

The agreement on air liberalization with the United States, the new
Directive on consume credits and the law on the international phonecalls
from mobile phones have become relevant questions, as well as the control
exercised by the European Commission towards entrepreneurial agreements
that go against free competition, which has derived on historical sanctions.

I. El estado de la integracion

I.1. Acuerdo sobre un nuevo tratado sustitutivo del proyecto constitucional
de la Union

El sdbado 23 de Junio, pasadas las 4 de la madrugada, la Unién Euro-
pea alcanzaba un acuerdo que daba por cerrada la crisis provocada por los
rechazos al proyecto constitucional de Francia y Paises Bajos de 2005.

En el dltimo momento, los Veintisiete Jefes de Estado y de Gobierno
aceptaron las bases sobre las que una Conferencia Intergubernamental
(CIG) deberd redactar un nuevo texto, que se denominard «Tratado de Re-
forma de la UE».

El mandato para esta CIG incluye las principales modificaciones a in-
troducir en el funcionamiento institucional de la Unién y que, en esencia,
son las mismas que habfan sido planteadas en el proyecto de Constitucidn:

— Un nuevo sistema de mayoria cualificada en las votaciones del Con-
sejo de Ministros, basado en la doble mayoria (55% de Estados y
65% de poblacion),
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— La eliminacion del derecho de veto en 51 materias (la votacion cua-
lificada se amplia de 36 a 87 temas, en sustitucién de la votacién por
unanimidad),

—La creacién de un cargo de «Alto Representante de la Unidn para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad», con las competencias
previstas en la Constitucion, es decir, ostentando la presidencia del
Consejo de Ministros de Exteriores de la UE y siendo, ademds, vice-
presidente de la Comision,

— La creacion de un puesto de Presidencia del Consejo Europeo esta-
ble, por un periodo prorrogable de dos afios y medio,

— Una Carta de Derechos Fundamentales con cardcter vinculante, que
garantice la proteccion de los derechos y libertades fundamentales.

En cualquier caso, los Veintisiete han abandonado la idea de elaborar
una Constitucién como texto unico que sustituya a principales Tratados
vigentes, el Tratado de Roma constitutivo de la Comunidad Europea (TCE)
de 1957 y el Tratado de Maastricht de la Unién Europea (TUE) de 1992.
Segtin se deriva del acuerdo alcanzado, ambos Tratados seguirdn en vigor,
aunque enmendados por las disposiciones del nuevo Tratado. El TUE con-
servard su denominacion, mientras que el TCE pasard a denominarse «Tra-
tado sobre el funcionamiento de la UE».

En el nuevo texto, y con el fin de evitar cualquier connotacion de cons-
titucionalidad, se eliminard la mencidén a los simbolos de la Unién que apa-
recian en el proyecto constitucional (bandera, himno y divisa), aunque en la
prdctica seguirdn existiendo como referencias de la integracion comunitaria.

Ademds, el acuerdo prevé que el nuevo sistema de mayoria cualificada
entre en vigor en 2014, en lugar de en 2009 como estaba previsto, de ma-
nera que, en su caso, podrd recurrirse a las actuales minorias de bloqueo, tal
como se pactaron en el Tratado de Niza, hasta la cumbre de primavera de
2017.

Este retraso en la aplicacién del cambio de mayorias fue la principal
reivindicacion de Polonia en las negociaciones. De hecho, con la prérroga
acordada, Varsovia mantendrd una gran influencia en la toma de decisiones
comunitarias, ya que preservard su coeficiente de voto de 27 frente a los 29
de Alemania, Francia, Italia o Reino Unido. Esta cuestién serd especialmen-
te relevante de cara a la negociacion de las proximas Perspectivas Financie-
ras 2014-2020, que deberdn comenzar a debatirse en 2008 6 2009.

Por otra parte, también es destacable el hecho de que el nuevo Tratado
suprimird de los objetivos de la Unién Europea la libre competencia. Con
este cambio, el nuevo presidente de Francia, Nicolds Sarkozy, que se estre-
naba en el Consejo Europeo, introdujo la teoria de que la libre competencia
deberfa ser mds un medio para conseguir los objetivos de crecimiento,
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prosperidad y plenoempleo, que un objetivo en si mismo. Trasladaba a las
normas fundamentales de la Unidn los temores de muchos trabajadores de
empresas galas que deben soportar las negativas consecuencias de este De-
recho comunitario, como despidos masivos, deslocalizaciones de empresas
y, también, pérdida de poder adquisitivo de los trabajadores.

Tanto el presidente de la Comisién Europea, Jose Manuel Durao Barro-
so, como el primer ministro britdnico Tony Blair, trataron de matizar el al-
cance de este cambio. Barroso afirmé que «dado que deseamos aumentar la
capacidad de accién de la Unién Europea, tanto en politicas externas como
internas, no podemos volver atrds en las politicas europeas que son mds im-
portantes». Por su parte, Blair precisé que «la libre competencia se incluird
en un protocolo anejo al Tratado absolutamente claro».

La Conferencia Intergubernamental convocada deberd comenzar a re-
dactar el Tratado a finales de Julio, con el fin de terminarlo antes de final de
2007. De esta forma, podré ser aprobado en el Consejo Europeo de Diciem-
bre y el proceso de ratificacion podria completarse antes de las elecciones
europeas de 2009, tal como habfa previsto la presidencia alemana.

1.2. Las negociaciones con Turquia: reapertura de las negociaciones

Tras la decision adoptada en Diciembre de 2006 de paralizar las nego-
ciaciones de Adhesién con Turquia, la Unidn decidio retomarlas a partir del
26 de Junio, inicialmente respecto a tres capitulos de cardcter técnico, que
no planteaban grandes dificultades: estadistica, control financiero y politicas
econdmicas.

Sin embargo, aunque ésta era la decisidn inicial, finalmente la oposicion
francesa impidi6 la apertura de las negociaciones de uno de estos capitulos,
el relativo a politica econdmica. De hecho, el nuevo presidente galo, Ni-
colds Sarkozy, ha manifestado en repetidas ocasiones su preferencia por
acordar una asociacién privilegiada con Ankara, en lugar de su admision
como socio comunitario. En esta posicidn cuenta con el apoyo de alemanes,
austriacos y griegos.

En todo caso, el relanzamiento parcial de las conversaciones es fruto de
la voluntad politica, tanto de los Veintisiete como de Turquia, de no frustrar
mds de lo imprescindible el clima de entendimiento que estd permitiendo
al pafs isldmico acometer las reformas politicas e institucionales necesarias
para aproximarse a los estdndares occidentales; un acercamiento que serfa
imposible para amplios estratos del pais sin el objetivo de una futura Adhe-
sion a la UE.

De los 35 capitulos totales en que estdn estructuradas las negociaciones
de Adhesidn, ya se han negociado dos, ambos también de cardcter técnico,
de Ciencia e Investigacion, y Politica Industrial, pero sélo el primero estd
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formalmente cerrado. El segundo se vio afectado por la decision de Diciem-
bre y su conclusion formal quedd en suspenso, lo que previsiblemente suce-
derd también con los dos que se han abierto en Junio de 2007.

En Diciembre quedaron bloqueados ocho capitulos de las negociacio-
nes, en respuesta a la negativa del gobierno de Ankara para reconocer, de
facto, la soberania grecochipriota de Chipre. Estos capitulos, vinculados a
la Union Aduanera (Libre circulacion de Mercancias, Derecho de Estableci-
miento y Servicios, Servicios Financieros, Agricultura, Pesca, Transportes y
Relaciones Exteriores), siguen bloqueados.

A pesar del reinicio de las negociaciones, la UE mantiene su presién
sobre Ankara, bajo la consideracién de que ningin acuerdo estd garanti-
zado si la totalidad de todos ellos no se concluye positivamente, circuns-
tancia que, en todo caso, incluye el reconocimiento de Chipre por parte de
Turquia.

1.3. La celebracion del 50 aniversario del Tratado de Roma

La Unién Europea festejo, el pasado 25 de Marzo, el 50 aniversario de
la firma de su Tratado constitutivo.

Con tal motivo, y convocados por la canciller Angela Merkel, en su
condicién de presidenta del Consejo Europeo, los lideres europeos se
reunieron en Berlin e hicieron piblica una Declaracion de compromiso de
superacion de la crisis que todavia entonces paralizaba la Unidn tras el fra-
caso de la Constitucion europea.

Los Veintisiete se plantearon «situar a la UE bajo fundamentos comu-
nes renovados antes de las elecciones al Parlamento Europeo en 2009»,
para definir el camino de los grandes retos que, de forma mds inmediata
tenfa ante si. La canciller apuntd, en su discurso, que la Unidn necesita mds
y mds claras competencias en las politicas energética, de Exterior, Interior y
Justicia.

Aunque vaga y con escasos compromisos concretos, la Declaracion de
Berlin significo la consecucidn de un acuerdo de minimos, en particular por
la fijacion de un plazo de dos afios para la superacién de la crisis.

En cualquier caso, las muiltiples celebraciones que se organizaron
en diferentes lugares de la Unién estuvieron marcadas por una mezcla
de nostalgia e incertidumbre. Por un lado, los entusiastas del proyecto
integrador tuvieron ocasiéon de mostrar, una vez mds, su orgullo por
los grandes avances conseguidos y porque los suefios de los padres de
Europa se han hecho realidad en tan poco tiempo. Pero por otro lado, el
clima de desdnimo provocado por la pardlisis constitucional arrastrada
desde hacfia casi dos afios sigui6 evidencidndose en muchos foros y ce-
lebraciones.
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1.4. Union Monetaria Europea: incorporacion de Chipre y Malta a la euro-
zona en 2008.

La Comision Europea propuso, en Mayo, la entrada de Chipre y Malta
en la zona Euro a partir de 2008, al considerar que ambos paises han logra-
do un alto nivel de convergencia econdmica sostenible con el resto de los
Estados participantes de la Unién Monetaria Europea.

Aunque la decision definitiva deberd adoptarse por parte del Consejo de
Ministros de Economia y Finanzas de los Veintisiete (Ecofin) en Julio, los
Jefes de Estado y de Gobierno de los Veintisiete respaldaron la propuesta de
la Comisidn en la cumbre celebrada en Bruselas el 21 de Junio.

En el caso de Chipre, Bruselas apuntaba que su Economia cumple todos
los requisitos para ingresar en la eurozona. La inflacion interanual se situd,
en Marzo, en el 2%, un registro netamente inferior al valor actual de refe-
rencia del 3%, y el déficit presupuestario chipriota se redujo hasta el 1,5%
del PIB en 2006, lo que permiti¢ cerrar el procedimiento por déficit excesi-
vo abierto en 2004. En cualquier caso, el ejecutivo comunitario advertia en
su informe de que las autoridades de Nicosia «deberdn continuar aplicando
politicas de estabilidad con el fin de salvaguardar su competitividad exte-
rior».

Por su parte, en el caso de Malta, el informe destacaba los progresos
alcanzados en la estabilidad de precios, con una inflaciéon media interanual
del 2,2%, y con un descenso del déficit publico, del 10% del PIB en 2003
hasta el 2,6% en 2006. La Comisién destacaba que Malta necesitard «man-
tenerse vigilante» en cuanto a la inflacion, a la vez que deberd continuar con
sus esfuerzos para lograr una mayor consolidacion fiscal y aplicar politicas
que fomenten el crecimiento de la productividad.

Tras la determinacidn y posterior aplicacién de los tipos de cambio,
fijos e irrevocables, de la libra chipriota y la lira maltesa respecto al euro,
la Unién Monetaria pasard a estar integrada por Quince Estados con una
poblacién de 320 millones de personas.

II. La actualidad institucional de la Unién Europea

II.1. Los Consejos Europeos de la presidencia alemana

En el primer semestre de 2007, la presidencia alemana de la Unién con-
vocé dos Consejos Europeos, en Marzo y en Junio, en Bruselas.

La cumbre de primavera se celebrd los dias 8 y 9 de Marzo. La princi-
pal conclusién de la cumbre fue el compromiso alcanzado por los Veinti-
siete de reducir las emisiones de CO2 en un 30% en el horizonte de 2020,
mediante la puesta en marcha de estrategias de ahorro energético y de utili-
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zacién de energias limpias. En este sentido, los Jefes de Estado y de Gobier-
no se plantearon el objetivo de lograr que el uso de las energias renovables
representen el 20% en este mismo afio 2020. Aunque el acuerdo no incluyé
la distribucién del esfuerzo de reduccion de emisiones de gases contami-
nantes entre los Estados miembros, la UE dej6 claro que pretende liderar
la lucha mundial contra el cambio climdtico y, con ello, servir de ejemplo a
los demads paises industrializados.

Por su parte, el Consejo Ordinario de Junio consiguié el desbloqueo
del tema constitucional con el acuerdo sobre la convocatoria de una Confe-
rencia Intergubernamental para la redaccién de un Tratado que reforme los
actuales Tratados en vigor.

Aunque este futuro texto no introducird cambios de entidad respecto a
los planteados en el proyecto constitucional, los lideres europeos recurrie-
ron a la retdrica habitual de otras cumbres. Sarkozy manifesto, tras el acuer-
do, que «se trata de un texto muy ambicioso, que constituye una excelente
noticia tanto para Francia como para el conjunto de la Unién Europea». «El
fondo de la Constitucion se ha mantenido en gran parte», manifestd la anfi-
triona de la cumbre, la canciller alemana Angela Merkel. «<Hemos renuncia-
do a todo lo que hacfa pensar en un Estado, como la bandera o el himno»,
puntualizé a continuacidn.

«Se nos podrd criticar, pero lo que para mi, y creo que para todos no-
sotros, cuenta, es que salimos de la pardlisis, de la pausa de reflexion que
nos habiamos dado, y que comenzamos a avanzar», sefial6. En efecto, el
sentimiento generalizado entre los lideres europeos era de alivio, por haber
superado una crisis que, durante dos afios, ha condicionado y ralentizado la
construcciéon comunitaria.

11.2.- Parlamento Europeo: elecciones en Bulgaria y retraso en Rumania

El 20 de Mayo, Bulgaria celebré sus primeras elecciones al Parlamento
Europeo, para hacer efectivo el relevo de los primeros representantes en la
Asamblea de Estrasburgo, que fueron elegidos provisionalmente por el Par-
lamento bulgaro para ocupar los 18 escafios correspondientes al pais desde
el pasado 1 de Enero, coincidiendo con su incorporacion a la UE.

La nota mds destacada fue la elevada tasa de abstencidn, que se situd en
el 70%, lo que significa que ni siquiera uno de cada tres personas con dere-
cho a voto acudié a las urnas. Los biilgaros dieron la espalda al Parlamento
Europeo, lo que, segun las interpretaciones mayoritarias de los analistas,
fue el reflejo de la profunda frustracidon y malestar de la poblacién ante una
clase politica que no se moviliza frente a la corrupcidén y la pobreza reinan-
tes en el pafs.
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El partido politico recientemente creado, «Ciudadanos por el Desarrollo
Europeo de Bulgaria», GERB, liderado por el populista acalde de Soffa, Bo-
yko Borisov, fue el ganador de las elecciones, superando, con una diferencia
minima, al gobernante Partido Socialista Bulgaro (21,69% de los votos el
primero, y 21,41% el segundo). El Movimiento de Derechos y Libertades,
MDL, de la minorfa turca, fue el tercero mds votado (20,26% de los votos).

Por su parte, el partido ultranacionalista «Ataka» se situd en cuarto lugar
con el 14,22% de los votos. Esta formacidn tiene, entre sus objetivos, la lucha
contra la Adhesion de Turquia a la UE y la reapertura de los reactores de una
central nuclear que el pafs balcdnico tuvo que cerrar a instancias de la Union.

Con este resultado, el GERB y el Partido Socialista Bulgaro consiguie-
ron, cada uno de ellos, cinco diputados. Los primeros se integraron en el
Partido Popular Europeo y los segundos, en el grupo socialista. Por su par-
te, el MDL consiguid cuatro representantes que, junto con el diputado ele-
gido en representacion del «Movimiento Nacional Simedn II» del antiguo
monarca y ex primer ministro, quedaron adscritos al grupo de «Alianza de
los Demdcratas y Liberales por Europa» (ALDE). Los tres restantes, repre-
sentantes del partido ultranacionalista, se integraron en el grupo de ultrade-
recha «Identidad, Tradicion y Soberania» (ITS).

Por lo que se refiere a las elecciones en Rumania, el primer ministro
decidi6 posponer su celebracion, prevista inicialmente para el 13 de Mayo.
La medida se produjo como consecuencia de la profunda crisis politica e
institucional que se desencadend en el pais, y que incluyé la suspensién en
el poder del presidente de la Republica, por supuestos casos de corrupciéon
el pasado 19 de Abril.

En cualquier caso, las primeras elecciones directas al Parlamento de Es-
trasburgo en Rumanfa no podrdn retrasarse mds alld del 31 de Diciembre.

III. Cuestiones generales de la actualidad econémica

III.1. Union Monetaria Europea: nuevas subidas de los tipos de interés

En el primer semestre del afio, el Banco Central Europeo ha continuado
el ciclo alcista de los tipos de interés en la Eurozona, y los ha situado en el
4%, el nivel mas alto de los dltimos seis afos.

En Marzo, la entidad monetaria de la UE decidié una subida de un
cuarto de punto, que situd el precio del dinero en el 3,75%. Y tres meses
después, en Junio, repitié la decision, alcanzado ya el 4%, con lo que se
produjo la octava subida de tipos, desde que, a finales de 2005, el BCE puso
fin a una politica acomodaticia que habfa permitido mantener el precio del
dinero en el 2% durante dos afios.
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A pesar de que la tasa interanual de inflacion se ha mantenido en la
zona euro por debajo del objetivo marcado del 2%, el BCE volvié a justi-
ficar estas subidas en el riesgo de futuros incrementos de los precios que
pudieran derivarse, en particular, del reciente encarecimiento del petrdleo
y de los alimentos. La buena marcha de la Economia podria, segtin los
analistas, provocar riesgos inflacionistas a medio plazo, porque se reivin-
dicardn aumentos salariales y las empresas deberdn, entonces, subir los
precios.

De hecho, el Banco ha revisado al alza sus previsiones de crecimiento e
inflacién para la eurozona en 2007, respecto a las proyecciones de Marzo. Pre-
vé un crecimiento del PIB de entre el 2,3 y el 2,9% (frente a la horquilla del
2,1-2,9 de Marzo) y un incremento del IPC de Consumo Armonizado de entre
el 1,8 y el 2,2% (frente a la estimacidn de 1,5-2,1% pronosticada en Marzo).

En la conferencia de prensa que siguid a la dltima decisién de subida
de tipos, el presidente del BCE, Jean Claude Trichet, explicé que los datos
confirman que la Economia de la zona euro se expande a un ritmo «signifi-
cativamente mayor» de lo previsto hace un afio (un 3% en el primer trimes-
tre de 2007), y que las perspectivas son «favorables».

Trichet también afirmé que «la politica monetaria del Banco sigue sien-
do acomodaticia», con lo que el mdximo responsable del BCE despejaba las
dudas sobre si este nivel del 4% seria el tope mdximo del actual ciclo alcista.
Expertos y analistas dedujeron de las palabras de Trichet que estdn aseguradas
nuevas subidas de tipos, y en particular una subida al 4,25% en Septiembre,
sin descartar el cierre del afio con unos tipos del 4,5%.

El BCE hizo valer asi su margen de maniobra respecto a un mayor en-
durecimiento de su politica monetaria, en la medida en que las favorables
perspectivas de crecimiento econdomico no hacen tan necesaria la reduccion
de tipos (que, a su vez, pudiera servir de acicate para una mayor actividad
econdmica) y, si en cambio, una politica de vigilancia respecto a nuevos
riesgos inflacionistas a medio plazo, provocados por las subidas salariales o
el encarecimiento del petréleo, entre otros factores.

La tendencia alcista en los tipos se mantendrd, por tanto, a pesar de
que la inflacién se mantiene por debajo del objetivo del 2% marcado por el
propio BCE. En Mayo se situd en el 1,9% segtin las estimaciones iniciales
facilitadas por Eurostat, la Oficina Estadistica de la Comisién Europea.

II1.2. Reglamento sobre tarifas del uso del teléfono movil en el extranjero
(ROAMING)

Los ministros de Telecomunicaciones de la UE aprobaron, el pasado 7
de Junio, un reglamento que impulsard una drdstica reduccién de precios en
el uso de los teléfonos méviles en el extranjero.
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Segun esta norma, el precio maximo por minuto de una llamada tele-
fénica efectuada desde un mévil en un pafs diferente del propio, no podrd
exceder de 49 céntimos de euro mds IVA. Este mdximo serd de 46 céntimos
en 2008, y de 43 en 2009. En la actualidad, esta tarifa oscila entre el euro y
1,25, segun los paises.

Por su parte, y siguiendo la misma secuencia temporal, la tarifa de las
llamadas recibidas en el movil se situaran, como maximo, en 24 céntimos
este afio, en 22 en el verano de 2008, y en 19 en 2009, sin contar el IVA.

El reglamento, que entrard en vigor el 1 de Julio, concede un mes a las
empresas del sector para informar a sus usuarios sobre las tarifas. A partir
de entonces, los consumidores dispondrdn de dos meses para elegir entre
estas tarifas o las de las demds posibles ofertas que les sean presentadas. Si,
transcurrido este plazo, el cliente no mostrara otra preferencia, le serd apli-
cada, por defecto, la tarifa de su operador.

La nueva norma pretende acabar con los precios abusivos. La comisaria
responsable de la Sociedad de la Informacion, Viviane Reding, explicé que
«lamentablemente, el mercado no resolvié por si mismo el problema de la
carestia de estas llamadas, pese a las alertas que le enviamos».

En su opinidn, esta medida no se traducird en un encarecimiento de
las comunicaciones nacionales por parte de las operadoras para compensar
la reduccion de ingresos por el denominado «roaming», ya que «la propia
competencia expulsaria del mercado a quienes lo hicieran». Por el contra-
rio, puso de manifiesto su confianza en que esta regulacién pueda servir de
acicate para que las compaiiias revisen a la baja, voluntariamente, otros seg-
mentos de su oferta, como los envios de mensajes sms o el acceso a internet
a través de moéviles en el extranjero.

De hecho, aunque estos servicios estdn excluidos del Reglamento y, por
tanto, no se plantea una regulacion de tarifas maximas, la propia comisaria
lanz6 una advertencia a las empresas del sector, afirmando que durante
el préximo afio y medio, el ejecutivo comunitario analizard con detalle el
precio de estas prestaciones en los Estados miembros de la Unidn, y les em-
plazo a controlar dichos precios si desean evitar una normativa similar a la
aprobada para las llamadas.

II1.3. Directiva sobre los créditos al consumo

El pasado 21 de Mayo, los Veintisiete paises de la Unién Europea lle-
garon a un acuerdo sobre una nueva Directiva que mejorard los derechos
de los consumidores en los créditos al consumo. La nueva norma, que pre-
visiblemente sustituird en 2009 a otra anterior de 1987, pretende, en efecto,
aumentar la competencia en el sector bancario, estableciendo una mayor
transparencia de informacion en la oferta de los créditos al consumo, con
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el fin de que los consumidores puedan elegir mejor, con un mayor conoci-
miento previo entre las diferentes opciones que se le presenten.

La Directiva prevé que los consumidores puedan renunciar al crédito en
un plazo de tiempo corto, 14 dias, sin necesidad de justificarse y sin gastos.
Este derecho tan solo existe en determinados Estados miembros, como Ale-
mania.

También contempla el derecho a un reembolso anticipado del crédito,
estableciendo, en todo caso, que la comision por cancelacion anticipada no
podrd superar el 1% cuando el crédito al consumo supere los 10.000 euros
en un plazo de doce meses. Esta disposicién beneficiard, en particular, a los
consumidores espaiioles, ya que actualmente pueden soportar comisiones
de hasta un mdximo del 3% en las amortizaciones anticipadas de créditos a
tipos de interés fijos, o de un 1,5% en créditos a tipos variables.

Segtin el Banco Central Europeo, los tipos de interés medios para crédi-
tos al consumo en la zona euro varian entre el 6% de Finlandia y el 12% de
Portugal (en Espafia se sitian alrededor del 7,1%), divergencia que augura
un potencial de crecimiento para los prestamistas mds competitivos, en un
mercado que se estima en unos 800.000 millones de euros, crece a un ritmo
anual del 8%, y en el que, hasta la fecha, los créditos transfronterizos repre-
sentan tan solo el 1% del total.

La norma, que deberd ser aprobada por el Parlamento Europeo, estaba
paralizada desde hace mds de tres afios y su reactivacion ha sido debida,
en gran parte, al empefio de la nueva comisaria de Proteccion de los con-
sumidores, Meglena Kuneva. La biilgara record6 que «la armonizacién de
normas y la mayor transparencia producirdn mejoras en los precios para los
consumidores».

III.4. Acuerdo de liberalizacion del trdfico aéreo con Estados Unidos

El Consejo de Ministros de Transportes de la UE ratific6, en Marzo, un
histérico acuerdo de «cielos abiertos» con Estados Unidos, que significard
la eliminacién de la denominada «cldusula de nacionalidad», presente en
los actuales acuerdos bilaterales entre cada Estado miembro y Washington,
y que, por tanto, hard posible que cualquier aerolinea europea pueda volar
desde todos los aeropuertos de la UE hasta el otro lado del Atldntico y vice-
versa.

La liberalizacion del trdfico aéreo entre la Union Europea y Estados
Unidos entrard en vigor en Marzo de 2008 e impulsard la creacion de nue-
vas rutas transatldnticas y la unificacion de las medidas de seguridad para
los pasajeros, haciendo innecesaria, en su caso, la duplicidad de controles,
en el pais de origen y en el de destino.
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Las previsiones apuntan a un abaratamiento sustancial de las tarifas y
a un crecimiento anual de 26 millones de pasajeros en los préximos cin-
co afios. Se estima, asimismo, que el acuerdo contribuird a la creacion de
80.000 puestos de trabajo en este horizonte de cinco afios.

Asimismo, es previsible que el acuerdo favorezca las fusiones y adqui-
siciones de aerolineas, aunque se mantendrdn determinadas restricciones,
como la norma que limita al 25% los derechos de voto de las empresas eu-
ropeas en las aerolineas norteamericanas.

IIL.5. Relaciones exteriores: reinicio de las negociaciones con Serbia

La Comision Europea anunci6 el pasado 7 de Junio la reanudacién de
las negociaciones para alcanzar un Acuerdo de Estabilizacién y Asociacidon
con Serbia, ante los progresos mostrados por Belgrado en su cooperacidon
con el Tribunal Penal Internacional para la antigua Yugoslavia, TPIY, para
detener a determinados criminales de guerra.

Este Acuerdo pretende vincular al pafs balcdnico a la UE, facilitando
las inversiones extranjeras, estableciendo ayudas econdmicas y abriendo un
camino hacia su eventual ingreso en la Unidn.

De hecho, fue el comisario para la Ampliacién, Olli Rehn, quien hizo
publica la decision, tras recibir la confirmacion de la fiscal jefe del Tri-
bunal, Carla del Ponte, «del claro compromiso y la determinacion» del
nuevo gobierno de Belgrado, formado el 15 de Mayo, para una «plena
cooperacion».

Las conversaciones habfan quedado paralizadas en Mayo de 2006,
cuando la UE decidi6 suspenderlas en respuesta a la falta de colaboracion
de las autoridades serbias en la detencion y traslado del ex general serbo-
bosnio Ratko Mladic, uno de los préfugos mds reclamados por el TPIY.

II1.6. Competencia: multas a fabricantes de componentes eléctricos
y de ascensores

La Direccién General de la Competencia de la Comisién Europea impu-
so en Enero una multa de 750 millones de euros a once grupos de empresas
europeas y japonesas por actuar, durante 16 afios, como un cdrtel en el mer-
cado de conmutadores de aislamiento de gas empleados en subestaciones
eléctricas, que permitia acordar precios y repartirse el mercado.

La sancién de Bruselas, que se convirtié en la segunda mds elevada de
las fijadas hasta entonces a un solo cdrtel, afectd a los principales fabrican-
tes del sector como ABB, Alstom, Areva, Fuji, Hitachi Japan, AE Power
Systems, Mitsubishi Electric Corp., Schneider, Siemens, Toshiba y VA
Tech.
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La Comisién afirmaba en su decisién que las empresas, lideradas por
Siemens, manipularon ofertas, acordaron precios, se atribuyeron proyectos,
se intercambiaron informacién comercial importante y confidencial y se re-
partieron los mercados, en un comportamiento manifiestamente fraudulento.
En el caso de las empresas japonesas, seflalaba que su no concurrencia en
los mercados europeos significd, de facto, la restriccion de la competencia.

Siemens fue sancionada con una multa récord de 396,5 millones de
euros. Le siguieron el grupo Mitsubishi Electric Corp., con 118,5 millones
y Toshiba, con 90,9. ABB iba a ser la segunda sancionada en importancia,
con 215 millones, pero Bruselas le liberé de la multa por su colaboracion en
el procedimiento, ya que ésta fue considerada trascendental para desmontar
el cartel.

Asimismo, en Febrero, la Comisién hizo publica una segunda sancion a
una concertacion empresarial ilegal, por un importe cercano a los mil millo-
nes de euros, lo que significé un nuevo récord, al superar a todas las multas
impuestas hasta entonces.

En este caso, la Comisién habia investigado a los cuatro principales fa-
bricantes de ascensores, Thyssen Krupp, Otis, Shindler y Kone, por ofertar
sus productos a precios artificialmente caros en un gran nimero de concur-
sos publicos europeos.

Las empresas, en efecto, coordinaban las ofertas que presentaban en las
licitaciones. La compaiiia que, en cada caso, habian acordado que ganara
el concurso publico, presentaba una oferta mds barata, pero aun asi, con un
precio incrementado artificialmente, puesto que sabia que su propuesta era
la mejor.

El ejecutivo comunitario sostiene que las empresas multadas acordaron
precios, se repartieron la adjudicacién de contratos y compartieron infor-
macidn confidencial entre los afios 1995 y 2004. Los responsables de las
corporaciones acusadas mantenian reuniones de forma regular, en lugares
discretos y utilizando tarjetas de méviles de prepago con el objetivo de no
dejar rastro de sus conversaciones. Esta «clandestinidad» es, a juicio de
Bruselas, una prueba clara de que las empresas eran plenamente conscientes
de la ilegalidad de su actuacion.

«Es escandaloso que el coste de la construccion y del mantenimiento de
edificios publicos, incluidos los hospitales, hayan sido inflados de manera
artificial por el cdrtel», indicé entonces la comisaria de la competencia,
Neelie Kroes. «El dafio durard muchos afios ya que cubre no sélo el precio
de venta sino también el de mantenimiento de los ascensores y escaleras
mecdnicas», agrego.

En este mismo sentido, el portavoz comunitario precis6 que, en efecto,
los efectos del cdrtel ilegal podrian prolongarse por un periodo de entre 20
y 50 afios, y que, en todo caso, los compradores afectados podrian renego-
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ciar los contratos de mantenimiento con las empresas multadas de acuerdo
con la legislacién de contratacion vigente en cada Estado miembro, pudien-
do acudir a los tribunales y presentar como prueba de los dafios sufridos la
multa comunitaria.

II1.7. Tribunal de la UE: condena a Espaiia por retrasar la liberalizacion
eléctrica

En Junio, el Tribunal de Justicia de la UE condend a Espafia por no
trasladar a la legislacion nacional la normativa europea de apertura del mer-
cado de electricidad.

De esta forma, los jueces comunitarios dieron la razén a la Comisién
europea que, en 2005, denuncié al gobierno de Madrid por el retraso en
adoptar las disposiciones técnicas de una Directiva aprobada en 2003, se-
gtin la cual la apertura a la competencia del mercado eléctrico para clientes
industriales debia ser incorporada en los Ordenamientos Juridicos Naciona-
les a mds tardar el 1 de Julio de 2004.

Bruselas denuncid que las autoridades espafiolas no aplicaban de-
terminados detalles técnicos de la Directiva, relativos a la atribucion de
competencias, la titularidad y los sistemas de informacién. El argumento
presentado por Madrid se basa en que a principios de 2006 aprobd un an-
teproyecto de ley para completar la transposicion de la norma comunitaria;
sin embargo, tal alegacion no fue tenida en cuenta por el Alto Tribunal, por
ser posterior al plazo fijado por la Comision.

II1.8. Comision: recurso ante el Tribunal por las competencias
de la Comision Nacional de la Energia e inicio de procedimiento
contra las nuevas exigencias en la OPA sobre Endesa

Ya en Mayo de 2006, la Comisién Europea inicié un expediente contra
el gobierno espafiol por aprobar en Febrero un Decreto-Ley que incremen-
taba las competencias de la Comision Nacional de la Energia, CNE. Y el 24
de Enero de 2007, el ejecutivo tomaba la decision de llevar el asunto ante el
Tribunal de Justicia comunitario, tras considerar que los argumentos invo-
cados por Madrid a su Dictamen motivado de Septiembre «eran insatisfac-
torios a la vista de la jurisprudencia del Tribunal».

Para Bruselas, las nuevas atribuciones otorgadas al organismo regula-
dor espaiiol del sector gasista y eléctrico pretenden dotarle de herramientas
para poder establecer «restricciones injustificadas de la libre circulaciéon
de capitales y del Derecho de establecimiento». Se refiere, bdsicamente,
al procedimiento de autorizacién previa para operaciones de adquisiciones
empresariales en los sectores energéticos que supongan una toma de partici-
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pacidn superior al 10% o sean suficientes para conseguir una influencia sig-
nificativa. Segin Bruselas, esta disposicion va mds alld de la necesidad de
garantfa de un aprovisionamiento minimo de productos y servicios energé-
ticos esenciales, como defiende el gobierno espafiol. Podria tener «un efecto
disuasorio sobre inversiones procedentes de otros Estados miembros».

Y apenas una semana después, el 31 de Enero, la Comisién tomaba una
segunda decisién en relacién a las trabas que la propia CNE, con las nue-
vas competencias atribuidas por el Decreto en cuestion, habia establecido
respecto a su autorizacion a la Oferta Publica de Acciones (Opa) del grupo
alemdn E.on sobre la eléctrica Endesa.

Bruselas tomaba la decisién de iniciar un segundo procedimiento de
infraccion contra las condiciones impuestas a la empresa alemana. Ya en
Octubre de 2006 habfia iniciado uno sobre las primeras condiciones (18 de
las 19 establecidas habfan sido declaradas ilegales por la propia Comision),
envidndole la correspondiente carta de emplazamiento que pedia explica-
ciones sobre los motivos por los que mantenia en vigor dichas exigencias.

Y después, en Enero de 2007 la Comision repitio dicha decision respec-
to a las nuevas condiciones establecidas por Madrid en Noviembre y que,
de nuevo, fueron rechazadas por la Comision. Entre estas nuevas exigencias
figuraban el mantenimiento de la marca de la eléctrica espafiola durante al
menos cinco afos, la utilizacion de carbon nacional, y la prohibicién de
vender en ese periodo de tiempo sus activos en Baleares, Canarias, Ceuta y
Melilla.

Con esta nueva carta de emplazamiento, Bruselas concedia a Madrid
un plazo para presentar sus alegaciones. Si finalmente la capital europea
no las aceptase, un Dictamen motivado solicitando formalmente la retirada
de las condiciones podria ser la antesala de una denuncia ante la Corte de
Luxemburgo. Este expediente se acumula, por tanto, al procedimiento de
infraccion sobre las condiciones iniciales.

I1.9. Tribunal de Justicia de la UE: Cuestion prejudicial sobre la
fiscalidad vasca

El Tribunal Superior de Justicia del Pafs Vasco (TSJPV) presento, a fi-
nales de Septiembre de 2006, un recurso prejudicial al Tribunal de la Unién
Europea, en relacidn a la autonomia fiscal de la Comunidad Auténoma Vas-
cay, en particular, en relacion a la capacidad de las autoridades locales para
establecer tipos del Impuesto de Sociedades diferentes a los del resto del
Estado. De esta forma, el Tribunal vasco dejaba en manos de la justicia co-
munitaria la resolucién de una compleja marafia juridica, en la que existen
diferentes recursos judiciales en marcha con distintas posiciones politicas e
institucionales enfrentadas.
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En Mayo, el gobierno espafiol hizo ptblica su defensa de la fiscalidad
vasca presentando al Tribunal comunitario un informe en el que afirmaba
que, sobre la base del Concierto Econdmico, la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco puede aplicar impuestos diferentes a los vigentes en el resto del
pais, dentro de los margenes previstos por la legislacion y sin contravenir la
normativa de la Unién Europea.

Segtin el ejecutivo central, Euskadi cumple las tres condiciones, esta-
blecidas por el propio Tribunal europeo en la conocida como sentencia de
las Azores de Septiembre de 2006, para que una region pueda establecer
impuestos diferenciados: autonomia institucional (la politica fiscal vasca
tiene su encaje constitucional en el Concierto Econémico), autonomia nor-
mativa o de procedimiento (el ejecutivo central no interviene en la adopcién
de las decisiones fiscales vascas) y autonomia economica (las consecuen-
cias econdmicas de las rebajas fiscales son asumidas exclusivamente por la
Comunidad Auténoma, sin compensaciones por parte de otras regiones o
del gobierno central, y sobre la base del pago del Cupo al Estado, un pago
que no depende de los ingresos tributarios vascos).

Sin embargo, a principios de Junio, la Comision Europea hizo publi-
ca una valoracién contraria a las tesis del gobierno espaiiol. En su infor-
me remitido a la Corte de Luxemburgo, Bruselas realiz6 un exhaustivo
andlisis del entramado institucional del Pais Vasco, el Concierto Eco-
nomico y las relaciones financieras con la Administracion central, para
concluir que no existe una suficiente justificacion para que las empresas
vascas disfruten de una fiscalidad mds «blanda» que las empresas del
resto de Espana.

Tras una valoracion detallada de la legislacion vasca, la Comision iden-
tificé una serie de argumentos sobre los que fundamentaba su desautoriza-
cion respecto de la capacidad normativa en materia fiscal de las Diputacio-
nes vascas.

Paradéjicamente, Bruselas se baso en la Ley de Aportaciones, que re-
gula las relaciones financieras entre las Diputaciones y el Gobierno Vasco.
El «fondo de solidaridad» recogido en esta Ley prevé que si una Diputacién
registra una recaudacion inferior a la considerada «normal», serd compensa-
da por las otras dos, con un esfuerzo adicional procedente del Presupuesto
del Gobierno Vasco. Es asf como la Comision sostiene que el Pafs Vasco no
cumple con el requisito de autonomia econémica (las reducciones fiscales
de una region no deben tener consecuencias econdmicas para otras).

El contundente informe del ejecutivo comunitario cayé como un «jarro
de agua fria» sobre las aspiraciones de las instituciones vascas, a pesar de
que esta postura de Bruselas no deja de ser un acto coherente con su trayec-
toria anterior. La Comisién siempre se ha mostrado contraria a la diversidad
fiscal, y ha buscado, en cambio, la armonizacion. Desde hace mds de una
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década, ha desplegado todos sus medios para acotar cualquier disonancia
tributaria.

La decisidn final corresponde al Tribunal comunitario. Los jueces debe-
rdn valorar las alegaciones favorables presentadas por el gobierno espafiol,
las propias Diputaciones, la patronal empresarial vasca y la Cdmara de
Comercio de Bilbao. Y, también, los argumentos en contra presentados por
la UGT de La Rioja, los gobiernos de esta regién y de Castilla y Ledn, y el
informe presentado por la Comision Europea.

Por su parte, otros dos Estados miembros, Reino Unido e Italia, se han
sumado a la polémica, mostrando su apoyo a las tesis favorables a la singu-
laridad fiscal del Pafs Vasco. Ambos gobiernos hicieron uso de su potestad
para presentar alegaciones al Tribunal de Luxemburgo y, a pesar de sefialar
que no alcanzan a entender del todo alguna de las peculiaridades del entra-
mado institucional, financiero y normativo del Pais Vasco, aseguraron que
se dan las circunstancias para que la Comunidad Auténoma pueda tener
una normativa fiscal diferente a la que apruebe el gobierno espafiol. En su
opinién, Euskadi cumple todos los requisitos exigidos por la doctrina de la
Corte comunitaria.

La reaccién de Londres y Roma no ha extrafiado a los expertos en la
materia, ya que ambos tienen sus propios espacios regionales que quieren
preservar su autonomia tributaria, Gibraltar y Escocia en un caso, y Sicilia
en el otro.

En cualquier caso, es innegable que la decisién que finalmente adopte
el Tribunal comunitario tendrd una gran trascendencia para el futuro del
Concierto Econdmico.

II.10. La Comision Europea presenta un nuevo recurso contra Esparia por
la no recuperacion de las ayudas ilegales a las empresas vascas de
los afios noventa («vacaciones fiscales»)

Tras una primera resolucion de la Comisién en 2001, que declaraba
incompatible con las normas comunitarias sobre Competencia el sistema
de subvenciones y exenciones fiscales vigente entre 1993 y 1999 en el Pais
Vasco («vacaciones fiscales»), en Diciembre de 2005, Bruselas plante6 una
denuncia ante el Tribunal comunitario contra el gobierno espafiol por no ha-
ber recuperado dichas ayudas.

Tras la resolucién condenatoria del Tribunal comunitario de Diciembre
de 2006, la Comision Europea ha iniciado un nuevo expediente de infrac-
cién contra Espafia el 27 de Junio, que incluye el envio de una carta de
emplazamiento al gobierno espaifiol. Tras esta peticion de explicaciones por
el incumplimiento de su decision, Madrid dispone de un plazo de dos meses
para presentar alegaciones.
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Bruselas podrd, entonces, darse por satisfecha o promover un Dictamen
motivado que, en su caso, llevaria a la exigencia del cumplimiento del fallo
de 2001 bajo la amenaza de un nuevo recurso ante el Tribunal de la UE,
proponiendo, en este caso, la imposicion de sanciones econdmicas.
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