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I. INTRODUCCION

Si fuéramos capaces de situarnos en la ptica de los europeos que acababan de en-
frentarse en la Segunda Guerra Mundial, dificilmente seriamos capaces de concebir
que en el corto perfodo de cincuenta afios se construyera lo que hoy conocemos como
Unién Europea !. Los europeos que sobrevivieron a la guerra debieron sentir las sen-
saciones plasmadas por Holderlin en el primer verso de su poema El espfritu del siglo
escrito a finales del siglo xvilt: j Dios de estos tiempos, bastante has reinado ya sobre
mi cabeza, en tu sombria nube; por donde mire, todo es violencia y angustia, todo se
tambalea y se desmorona.

* Profesor de Derecho Administrativo de la UNED.

I Para HUG THoMAs Ia Uni6én Europea serfa la auténtica obra maestra del sigio xx. Una obra maes-
tra que tiene como autores para THOMAS A JEAN MONNET, KONRAD ADENAUER, ROBERT SCHUMAN, ALICE
DE GASPERI, FRANCOIS MITTERRAND, HELMUT KOHL y JACQUES DELORS. El interés del articulo de
THOMAS es, entre otros, el de recordar que los lfderes juegan, todavia, un papel fundamental en los sis-
temas polfticos occidentales. Vid. «Una obra maestra del siglo xx», en El Pafs, de 4 de mayo de 1998,
pégs. 14-15.
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Sin embargo, la Europa enfrentada consigo misma se reconcilié de modo inme-
diato a la finalizacion de la guerra. A nosotros, los espaiioles, la reconciliacién de los
europeos, vencedores y derrotados en la guerra, nos debiera sorprender sobremanera
porque después de la Guerra Civil espaiiola el espiritu de reconciliacién estuvo dra-
méticamente ausente. La reconciliacién en Espafia s6lo tendrd lugar cuatro décadas
después, con el advenimiento de la democracia; s6lo entonces tendra lugar la liquida-
ci6n de las dos Espafias latente durante la larga dictadura franquista.

Los europeos, desde Carlomagno hasta la aparicién de las Comunidades Euro-
peas, no hemos dejado de enfrentarnos en guerras internas y externas. La politica ex-
terior de los europeos se fund6 en los conceptos razdn de estado y equilibrio de poder,
como ha explicado brillantemente Kissinger en su libro Diplomacia 2. El equilibrio de
poder, fundamentalmente a partir del siglo xv11, con el abandono de las pretensiones
universalistas, se plasmo en sucesiones de complejas alianzas que dividieron Europa
en dos o més bloques que se disputaban la hegemonia y que de modo casi permanente
mantuvieron en guerra a los europeos hasta la extenuacién.

Por eso, las Comunidades Europeas, como fundamento del periodo de paz y pros-
peridad més largo de la historia de Europa, son una realidad gratificante.

Pero no todos los europeos visualizamos por igual a la Unién, muchos creen que he-
mos ido demasiado lejos, o que lo alcanzado es més que suficiente, y otros muchos
europeos creemos que debemos dar pasos més firmes en la direccién de una mayor
integracién politica, econémica y cultural.

II. CLAVES PARA LA COMPRENSION DE LA CONSTRUCCION EUROPEA

La realidad de la construccién europea puede explicarse, al menos, de dos formas
diferentes. Una primera harfa referencia a los diferentes logros explicitos. Otra segunda
tratarfa de explicar las claves de la construccién europea. El primer método exigiria el
relato cronol6gico del sinfin de acontecimientos relevantes que integran la construccién
europea (la polftica agricola comin, el mercado interior, los pilares de la politica exte-
rior y de seguridad comtn y la cooperacién policial y judicial en materia penal, la co-
munitarizacién del acervo de Schengen, la Unién Econémica y Monetaria, las nuevas
politicas introducidas por los Tratados de la Uni6n y de Amsterdam, etc.), y nada nuevo
podria afiadir yo a lo mucho y brillante que se ha escrito sobre el tema, tanto en el pa-
norama bibliogréfico espafiol como en el de los Estados miembros de la Unién Europea.
Desde trabajos de sintesis entre los que destacarfa el de Miralles Sangro 3, a los trabajos

2 HEeNRY KISSINGER, Diplomacy, 1994, traducido al castellamo como Diplomacia, Barcelona, 1998,
en particular su capftulo III

3 Vid. PEDRO PABLO MIRALLES SANGRO, «El proceso de integracién europea: De las Comunidades
Europeas a la Unién Europea», en E. LINDE y otros, Principios de Derecho de la Unién Europea, Ma-
drid, 2000 y la bibliograffa que en el mismo se cita.
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més amplios como los de Truyol 4 y Ahijado 3, los de carécter parcial ¢ o, en fin, los bio-
graficos como pudiera ser el tltimo libro de Schmidt 7.

Por ello, lo que me propongo es destacar las que considero claves necesarias para
la interpretacién de la integracién hasta la fecha, asf como las que nos permitan, com-
prender nuestro futuro.

Esas claves, serfan de dos clases: claves estratégicas y claves ticticas. Entiendo
por claves estratégicas los objetivos finales de la UE, pero también sus postulados
fundacionales, y como claves técticas no s6lo los instrumentos para alcanzar aquéllas
sino los hébitos en el modo de hacer y relacionarse.

1. La Uni6én Europea como espacio de paz, democracia, seguridad y bienestar

El objetivo estratégico principal, primero de las Comunidades y después de la
Unién Europea, es crear un espacio de paz, democracia, seguridad y bienestar. Sin
duda, la paz fue el objetivo fundacional explicito. Asi, la declaracién de Robert
Schuman de 9 de mayo de 1950 comenzaba diciendo: «La paz mundial no puede sal-
vaguardarse sin unos esfuerzos creadores equiparables a los peligros que la ame-
nazan», frase que encabezard el predmbulo del Tratado de la Comunidad Europea
del Carb6n y del Acero y latir4 en los sucesivos Tratados. Pero la paz, lejos de ser un
status libre de riesgos, es un objetivo permanente que es preciso cuidar y alimentar.
Para que la cultura de la paz no sea simplemente una cultura de entre guerras es ne-
cesario conquistarla dfa a dfa en la conciencia de los europeos y perseverar en su de-
fensa. La paz europea debe significar, también, arrumbear la cultura del equilibrio de
poder en el seno de Europa que ha presidido las relaciones internacionales desde fi-
nales de la Edad Media hasta la era que inauguran las Comunidades Europeas. Tan
importante es la cultura de la paz que no serfa exagerado que nos refiriéramos, a par-
tir de 1951, fecha de la fundacién de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero,
a la nuestra como a la era de la Unidn Europea.

Las Comunidades y la Uni6n ni fueron ni son organizaciones que pretendan al-
canzar sus objetivos por cualesquiera medios, a cualquier precio, sino desde los valo-

4 Vid. ANTONIO TRUYOL SERRA, La integracion Europea. Andlisis histérico institucional con textos
y documentos. 1. Génesis y desarrollo de la Comunidad Europea (1951-1979); Madrid, 1999 y la bi-
bliograffa que en el mismo se cita.

5 Vid. MANUEL AHUADO QUINTILLAN, Historia de la Unidad Europea. Desde los precedentes remo-
tos a la ampliaci6n al Este, Madrid 2000, y Manuel AHUADO QUINTILLAN y Ana AHUADO PORRES, La Co-
munidad Europea del Carbén y del Acero. La declaracién Schuman y el renacimiento de Europa, Ma-
drid, 2000 y la bibliografia que en los mismos se cita. Probablemente este dltimo sea la méds brillante
aproximacion a los origenes de la Unién Europea que se haya escrito hasta la fecha.

6 Vid. YVES-THIBAULT DE SILGUY, El euro. Historia de una idea, Barcelona, 1998 y la bibliograffa
que en €l se cita.

7 HELMUT ScHMIDT, L'Europe s’affirme, Parfs, 2000.
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res de la democracia. La democracia es un principio fundacional de la Unién. Los Es-
tados que la integran tienen que ser democracias y el conjunto de instituciones co-
munitarias tiene que funcionar de modo democrético.

Los valores democraéticos estdn implicitos desde sus inicios en las Comunida-
des Europeas, si bien su plasmacién explicita no se producira hasta el Tratado de
Amsterdam que proclamara en su articulo 6: «La Unién se basa en los principios
de libertad, democracia, respeto de los derechos humanos y de las libertades fun-
damentales y el Estado de Derecho, principios que son comunes a los Estados
miembros». Y, 1o que es més importante, el articulo 7 del Tratado de la Uni6n ha
creado un procedimiento para el control del cumplimiento por los Estados miem-
bros de los postulados democréticos, procedimiento modificado por el Tratado de
Niza que no se ha utilizado y que ojald nunca se utilice. Sin embargo, los Estados
miembros en enero de 2000, durante la presidencia portuguesa, adoptaron una se-
rie de medidas contra Austria a propésito de la participacién en el Gobierno de
aquel pafs del partido del ultraderechista M. Haider. Probablemente tenga razén el
que fuera canciller alemdn Helmut Schmidt 8 al censurar a los Gobiernos de los Es-
tados miembros la adopcién de medidas unilaterales al margen del Tratado de la
Unién Europea, pero no se puede estar de acuerdo con el eminente europeista al alu-
dir al principio de no injerencia en asuntos internos para desautorizar dichas medidas,
porque la democracia no es un asunto interno en el seno de la Unién Europea, sino
que, por el contrario, concierne a la totalidad de los Estados miembros y a la totalidad
de los ciudadanos europeos. Bien es cierto, como dice Schmidt, que de ser escrupu-
losos en el examen de otras situaciones en otros Estados miembros seria necesario lle-
var a cabo intervenciones similares a las adoptadas con relacién a Austria, pero la con-
clusién a la que no debemos llegar es a esa especie de pacto de silencio derivado del
hoy por ti y mafiana por mi, reconduciendo la observancia de la democracia a una
cuestién interna. Conviene, por tanto, insistir en que el respeto a los valores de la de-
mocracia y, en particular, el respeto a los derechos fundamentales y las libertades pu-
blicas en los diferentes Estados miembros, concierne a la Unién, a los demas Estados
miembros y a los ciudadanos europeos °.

En definitiva, pese a lo irregular que haya podido ser el boicot que sufriera el Go-
bierno austriaco debe servir como advertencia seria de que, ya sea por los medios pre-
vistos en los Tratados, o por otros, los valores democréticos deben preservarse a toda
costa.

8 Ob.cit., pags. 115y ss.

9 El Tribunal de Derechos Humanos de Estrasburgo, aunque en un plano diferente, recuerda conti-
nuamente que la condena por la violacién de los derechos humanos y las libertades piblicas no es un
asunto interno, ver al respecto, recientemente, la sentencia de dicho Tribunal de 4 de mayo de 2001 por
la que se condena al Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte por violar los derechos humanos
de 10 miembros del IRA.
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Paz, democracia, pero también seguridad. Seguridad interna, necesaria para el des-
arrollo en libertad de todas las potencialidades humanas y seguridad en el orden in-
ternacional. No existe libertad sin seguridad. Vivir en una sociedad libre y segura, pa-
rafraseando a Winston Churchill, es algo tan elemental y tan complejo como saber
que cuando llaman al timbre de un ciudadano a las 6 de la mafiana quien llama es el
lechero. Las sociedades europeas, los ciudadanos europeos queremos legitimamente
mayores cotas de libertad y mayor seguridad. Y pese a las dificultades que ello en-
trafia, lo cierto es que el nivel alcanzado es aceptable aunque no suficiente, por lo que
resulta evidente que la satisfaccién de esa dualidad exige mayores inversiones, unas
fuerzas de seguridad més especializadas y mayores y mejores medios técnicos.

Finalmente, la Unién Europea es consustancial a bienestar. Aqui aparece el ca-
ricter ideol6gico de la Unién Europea, porque el objetivo de alcanzar la paz, la segu-
ridad y la prosperidad tiene lugar desde las técnicas de la democracia y la economia
de mercado en el seno de un complejo conglomerado de organizaciones internacio-
nales a las que denominamos Comunidades Europeas y Unién Europea.

2. La teoria del paso a paso de Monnet o el pragmatismo; el optimismo realista
0 el no retroceso; la economia como motor de integracion; y la solidaridad

Examinar c6émo se ha producido el proceso de construccién tiene un considerable
interés. La teoria del paso a paso de Jean Monnet est4 enunciada en la Declaracién
Schuman: «Europa no se hard de una vez ni en una obra de conjunto: se hard gra-
cias a realizaciones concretas, que creen en primer lugar una solidaridad de hecho».
La Unién Europea ha resultado ser una sucesién de logros mayores, medianos y me-
nores; una obra continua. El método no s6lo era y es novedoso sino que ha tenido un
éxito extraordinario. Este método es el resultado del pragmatismo de los fundadores.
A diferencia de los muchos precursores de la Unién Europea que pretendifan construir
la casa por el tejado (uniendo politicamente a los Estados miembros), Schuman, Mon-
net, Adenauer, De Gasperi y otros apostaron por centrar sus esfuerzos en los cimien-
tos del edificio europeo, lo que si a todas luces era menos vistoso resulté ser més efec-
tivo. Sin embargo, referirse a los fundadores como hombres pragmaéticos se presta a
equivocos y por ello debe matizarse. Efectivamente, el método del paso a paso deno-
minaba una de las decisiones polfticas més brillantes y arriesgadas de la historia de
Europa. Los que lo adoptaron eran hombres pragméticos pero participaban del ideal
de la unidad polftica de Europa. Monnet se referird incluso a «la tendencia natural que
conduce Europa a unificarse» 19,

10 J. MONNET, en su discurso en Nueva York, €l 23 de enero de 1963, al recibir el «Premio de la Li-
bertad». Este y otros discursos de MONNET pueden verse en R. PEREZ-BUSTAMANTE y E. SAN MIGUEL P¢-
REZ, Precursores de Europa, Madrid, 1998.
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Sin embargo, no debe confundirse el método con los resultados. La construccién
de Europa no ha sucedido como un proceso regular, tal y como avanzan las maneci-
llas de un reloj, al contrario ha tenido altibajos constantes. Uno de los ejemplos més
significativos es la historia de la Uni6én Econémica y Monetaria. Como es sabido, a
partir del Informe Werner de 1970 se previ6 la conclusién de las dos primeras fases
de la UEM el 31 de diciembre de 1980, pero la tercera fase de la UEM sélo se ini-
ciard el 1 de enero de 1999, casi dos décadas después de las primeras previsiones. Sin
embargo, esta circunstancia nunca se traslucird en pesimismo, al contrario, la cons-
truccién europea estaréd presidida por un optimismo realista que buscard nuevos ca-
minos (el Sistema Monetario Europeo) para nunca retroceder y para encontrar final-
mente el objetivo trazado previamente.

La tercera clave para la comprension de la construccién europea es la utilizacién
de la economia como motor de la integracién. Se trata de una nueva manifestacién
del método del paso a paso. De nuevo, la Unién Econémica y Monetaria es el mejor
de los ejemplos. En efecto, en el Informe Werner se considerard que para alcanzar una
UEM era preciso alcanzar primero la unién politica. Sin embargo, Werner y tantos
otros se equivocaron pues hemos alcanzado primero la unién monetaria. La inversién
del orden de estos factores en el caso citado tiene una considerable importancia, en la
medida que pudiera acreditar que la unién politica solo seré posible tras una plena in-
tegracién econémica !1.

Finalmente la tltima clave de la construccién europea es la solidaridad entre los
pueblos europeos. Europa no se concibe de modo indefinido integrada por naciones
ricas y naciones pobres. S6lo que la solidaridad se produce en una economia de mer-
cado en que las libertades econ6micas y las reglas de la competencia exigen a los Go-
biernos y los ciudadanos constantes esfuerzos. La solidaridad entre los Estados miem-
bros ha presidido la construccién y resulta improbable que se abandone este postulado
cuando se avecina la ampliacién de la Unién a 13 Estados con niveles de bienestar
que estén por debajo de la media comunitaria.

III. LA AMPLIACION AL ESTE Y LA NECESIDAD DE REDISENAR
LA UNION EUROPEA

En ocasiones parece como si la Historia nos sometiera a importantes retos. Este
podria ser uno de esos momentos. La Uni6n Europea se ha comprometido a admitir
en los préximos afios a 12 miembros mds y ha aceptado la candidatura de Turqufa.
Dicha ampliacién, de llevarse finalmente a cabo, supone, pricticamente, la duplica-
cién del nimero de Estados miembros y el incremento de la poblaci6n en un tercio
més de la existente en la actualidad. Una ampliacién que se pretende llevar a cabo en

11 Sobre este tema puede verse mi trabajo Introduccién a la Unidn Econdémica y Monetaria. Un and-
lisis jurtdico e institucional, Madrid, 1998 y bibliograffa que en el mismo se cita.
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menos de un lustro, lo que contrasta con los cuarenta y cinco afios que han sido nece-
sarios para que la Unién Europea se configure con 15 Estados. Una ampliacién que,
no debe olvidarse, se encontraba ya en el pensamiento de Robert Schuman como re-
cord6 el ministro de Asuntos Exteriores de Alemania J. Fischer en su famoso discurso
pronunciado el 12 de mayo de 2000 en la Humboldt Universitit de Berlin.

A lo largo de la historia de la Unién Europea siempre ha estado latente el debate
sobre su futuro. Esta circunstancia es excepcional y de momento no es verificable en
otras organizaciones internacionales. En ningtin otro escenario internacional se refle-
xiona de modo permanente sobre la futura configuracién. Para muchos, dicho ejerci-
cio intelectual, incluso, resultarfa agobiante. ;La permanente reflexién sobre uno
mismo, el debate sobre la esencia de las cosas? Europa, como ha escrito Jacques De-
lors es el continente de la duda 2.

La historia de la construccién europea es, en algin modo, la de la permanente re-
flexién sobre su objetivo tltimo, y la ampliacién no hace sino afiadir perplejidad y
complejidad al mismo. Estamos probablemente en una encrucijada en que se advierte
la necesidad de integracién para lograr algunos objetivos que de otro modo dificil-
mente se lograrfan, y por otra parte se advierte un acusado renacimiento localista.

As{, por una parte, en materia, por ejemplo, de polftica econémica y monetaria se
produce una coincidencia cada vez mayor en la necesidad de concentrar competencias.
En lo que se refiere a la politica monetaria, y por encima de crisis coyunturales, no pa-
rece dudarse de que los pasos dados son los correctos, y en politica econémica, que
funciona de manera asimétrica en relacién con la polftica monetaria, los indicadores
econémicos y los analistas demandan una mayor coordinacién en la lfnea de lo que su-
cede con la polftica monetaria.

Por otra parte el rebrote nacionalista presenta sfntomas evidentes. Salvo el caso de
las dos Alemanias que se reunificaron, en el resto de Europa el movimiento es el con-
trario. Checoslovaquia se dividi6 y el proceso de divisién en la antigua Yugoslavia no
parece tener fin. Por otra parte los nacionalismos han renacido en los grandes Estados
europeos como Espafia, Bélgica, Reino Unido, e incluso en Francia e Italia. La iden-
tificaci6én entre Naci6n, en el sentido cultural més estricto, y Estado en el sentido més
estricto es la ténica dominante. Basta echar un vistazo a los Estados candidatos para
corroborar esa impresion.

El Tratado de la Unién Europea, se ha dicho con justeza, supone uno de los hitos
més destacados de la construccién de la Unién Europea. Pero se advierte con facili-
dad que el Tratado de la Unién es una obra inacabada. Exponente fundamental de su
cardcter inacabado es, precisamente, el disefio que se hace de la Unién Europea: una
organizacién suprapolftica a la que no se dota de personalidad jurtdica. El TUE, es
cierto que incorpora nuevas polfticas pero precisamente las més relevantes suponen

12 Vid. JacQues DELORS, «Europa, el continente de la duda», en diario El Pafs, de 21 de septiem-
bre de 2000, p4g. 16.
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el abandono de la linea supranacional antes dominante, como es la politica exterior y
de seguridad comun. Por otra parte, el TUE culminé el proyecto ambicionado de po-
litica monetaria, pero a condicién de introducir una unién politica y monetaria con dos
velocidades, lo que rompe el modelo de funcionamiento anterior a una sola velocidad.
El Tratado de Amsterdam tampoco fue capaz de afrontar los ajustes institucionales,
ni de refundir los Tratados en uno solo, probablemente porque dicha fusién crearfa la
apariencia de una Constitucién europea; lo que no corre riesgo con la marafia de Tra-
tados existentes. Y el Tratado de Niza tenia desde un principio limitados sus objetivos
a lo imprescindible para afrontar la ampliacién de 1la Unién Europea.

Los componentes supranacionales e intergubernamentales se manifiestan rotun-
damente en las instituciones, en las politicas y en las concepciones de la Unién Euro-
pea. El Consejo Europeo y el Consejo de Ministros, las instituciones de perfil inter-
gubernamental més acusado, cobran cada vez més protagonismo y la Comisién,
institucién fundamental para la construccién supranacional de la Unién Europea, pese
a los intentos de Prodi, tras la mocién de censura de 1999 no parece haber recuperado
el liderazgo que tuvo en la era Delors.

Lo que sucede de nuevo en este panorama reiterativo es que la ampliacién al Este
obliga a plantearse cuestiones fundamentales.

El Consejo Europeo de Colonia celebrado los dias 3 y 4 de junio de 1999 fue el
punto de partida de una nueva etapa en lo que se refiere a la construccién europea. En
efecto, en Colonia los Jefes de Estado y de Gobierno de los quince se propusieron
afrontar la elaboracién de una Carta de los derechos fundamentales de la Unidn
Europea y anunciaron su intencién de convocar a principios de 2000 una Conferen-
cia intergubernamental para resolver las cuestiones institucionales no resueltas en
Amsterdam y que necesitan esclarecerse antes de la ampliacion. La Conferencia in-
tergubernamental de 2000 trae causa en el «Protocolo sobre los 6rganos con vistas a
la ampliaci6n de la Uni6én Europea», asi como en las declaraciones conexas. La cita-
das cuestiones fueron las siguientes: A) Magnitud y composicién de la Comisién Eu-
ropea; B) Ponderacién de votos en el Consejo (nueva ponderacién, introduccién de
una doble mayorfa; umbral para decisiones por mayoria cualificada) y; C) Cuestién
de la posible extension del sistema de votacion por mayoria cualificada en el Con-
sejo. No obstante el Consejo dejaba abierta la posibilidad de introducir otras modifi-
caciones en los Tratados en temas relacionados con los anteriores, afiadiéndose pos-
teriormente el de la cooperacion reforzada.

A partir del Consejo de Colonia se produciré una sucesién de manifestaciones so-
bre el futuro de la Uni6n Europea asf como sobre cudles debfan ser las modificaciones
que se introdujeran en los Tratados para hacer posible la ampliacién. Primero la con-
ferencia de J. Fischer a la que antes me he referido, y después el discurso de Jacques
Chirac, pronunciado en el Bundestag el 27 de junio de 2000, hacfan concebir la espe-
ranza de que la Conferencia Intergubernamental de 2000 fuera més all4 de lo previsto.
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Para Fischer los problemas que hay que enfrentar en la construccién europea son:
por una parte los derivados de la ampliacién de la UE al Este; y por otra, y conse-
cuencia de la anterior, «acabar con la construccién del edificio de la integracién
europea, quiero decir la integraci6n polftica». El discurso de Fischer tiene gran interés
tanto en lo que supone de balance de la construccién europea, como en las soluciones
que propone en lo que se refiere al tema de las reformas institucionales precisas para
la ampliacién, que considera una cuestién de interés nacional para Alemania. Pero
aquf vamos a prestar atencién tan sélo a las ideas del citado en relaci6n con la inte-
gracién politica. Para Fischer la respuesta a las multiples preguntas que plantea la am-
pliacién se resolverfan de modo bien sencillo: mediante la transicién desde una con-
federacion de Estados de la Uni6n, a la parlamentarizacién completa en una Europa
Federal, que requirié Robert Schuman ya hace 50 afios. Y esto significa nada menos
que un parlamento europeo y también un gobierno, que tengan poderes legislativos
y ejecutivos dentro de la federaci6n. Esta federacién tendrfa su base en'un contrato
constitucional. Fischer es consciente de la realidad actual de una Europa integrada por
naciones, pueblos y culturas diferentes fuertemente enraizados. Por eso para Fischer
no se trata de crear un Estado federal que sustituya a los estados nacionales, esto es,
no se tratarfa de volver al pensamiento antiguo de un estado federal europeo, sino
que debiéramos encaminarnos hacia un modelo en que quedaran perfectamente de-
limitadas las competencias soberanas de la Federacién y de los Estados miembros.

La plasmacién prictica de dicho modelo, en lo que se refiere al Parlamento euro-
peo, se concreta en su configuracién en dos cdmaras. Una cdmara baja como el actual
Parlamento en que los ciudadanos voten a sus representantes. Y una segunda cdmara,
que a su juicio podrfa integrarse por senadores de cada Estado miembro elegidos di-
rectamente o de acuerdo con el modelo alemén de Bundesrat (representantes de los
Li#nder).

Por lo que se refiere al poder ejecutivo, Fischer considera igualmente vélidas dos
alternativas, que el Consejo Europeo se convierta en un gobierno europeo, o bien que
se construya el gobierno europeo en base a la Comisién, eligiendo directamente al
presidente de la misma.

Para llevar a cabo un reparto claro de competencias entre la Federacién y los Es-
tados, entiende Fischer que es necesario un contrato constitucional, una Constitu-
cién europea. A su juicio lo que llama una federacién europea delgada, en que el
principio de subsidiariedad tenga rango constitucional, es plenamente compatible con
los estados nacionales. Asf, para Fischer, la Constitucién europea tiene que contener
en su nicleo fundamental la fijacién de los derechos humanos y civiles bésicos, la di-
visién de poderes entre las instituciones europeas y un acotamiento muy preciso en-
tre el nivel europeo y el nacional.

Si la federaci6n es el objetivo final, para Fischer, alcanzar dicho objetivo pasa por
la creacién de un centro de gravitacién, concepcién ésta que diferencia con claridad
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de la conservadora propuesta por Karl Lamers y Wolfgang Schiduble que tenia carac-
ter excluyente. Por el contrario para Fischer se trataria de un imdn de integracion
abierto para todos. Para Fischer el centro de gravitacion tiene algunos prius. En pri-
mer término debe ser una iniciativa alemana-francesa, en el convencimiento de que
cualquier proyecto europeo exige la disposicién de ambos paises. En segundo término
el carécter abierto del centro de gravitacién, de modo que los paises que quieran in-
crementar sus lazos podrian hacerlo sin que los demas pudieran impedirlo. Los asun-
tos que pudieran abordarse serfan: el desarrollo del Euro 11 hacia una Unién econo-
mico-politica; medio ambiente; lucha contra la delincuencia; desarrollo de una politica
comiin para la inmigracién y de asilo y la politica exterior y de seguridad.

El grupo de vanguardia podria suscribir la Constitucién europea a la que se irian
adhiriendo el resto. Con posterioridad Fischer ha ratificado y matizado sus opinio-
nes en diversos foros y entrevistas.

El discurso de Fischer ha sido algo parecido a abrir la caja de los truenos. Han
abundado las reacciones favorables, como la del Parlamento alemdn de 19 de mayo
de 2000, en que incluso Karl Lamers, autor de la idea del «niicleo europeo» rebatido
por Fischer, tuvo palabras elogiosas. Pero los comentarios de los autores han ido
desde la identificacién con los postulados de Fischer, como es el caso de Daniel Cohn-
Bendit en su articulo ;Quo vadis Europa? '3, pasando por la acogida de sus posicio-
nes con matizaciones, de la que es ejemplo la postura de Enrique Barén Crespo !4,
hasta el rechazo mdas absoluto, como pudiera ser la reaccién especialmente agria de
Jean-Pierre Chevenement, que fuera ministro francés, que lleg6 a acusar a Fischer de
que «sigue sofiando con el Santo Imperio Romano Germanico».

Una de las primeras reacciones al discurso de Fischer al maximo nivel politico,
maés alla de declaraciones a medios de comunicacién, fue la de Lamberto Dini, Mi-
nistro de Asuntos Exteriores del Gobierno italiano, en el articulo publicado en Espaiia
en junio de 2000 13. El articulo de Dini es una reflexién a propésito de la conferencia
de Fischer. Sin duda, Dini, considera que Fischer ha puesto a debate los objetivos fi-
nales de la Unién, lo que a su juicio s6lo habia sucedido en el pasado en contadas oca-
siones, como a prop6sito del plan Fouchet o con motivo de la discusién en el Con-
sejo Europeo celebrado en Maastricht en diciembre de 1991, en que se habl6 de la
vocacion federal de la Unién Europea. Dini apuesta por la estrategia de Fischer, es de-
cir, a su juicio deben resolverse primero los temas que quedaron pendientes en Ams-
terdam y modificar el sistema de cooperacién reforzada. Particularmente Dini apuesta
por el sistema de cooperacién reforzada entre un grupo de paises de vanguardia, par-
tiendo dice «de los Estados fundadores o bien de los que se adhieren a la moneda

13 Vid. Le Monde, de 4 de noviembre de 2000, pags. 1 y 18.

14 Vid. su articulo «El abrazo de la Uni6n», en EI Pals, de 26 de junio de 2000, p4g. 15.

15 Vid. su artfculo «El camino hacia los objetivos finales de 1a Unién Europea», en El Pafs, 7 de ju-
nio de 2000, p4g. 8.
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tinica —o bien, mds sencillamente, de los que tienen vocacion federal—, deberd rea-
lizar convergencias privilegiadas y fuertes en el campo de los instrumentos de go-
bierno nacionales».

El discurso de Jacques Chirac, Presidente de la Reptiblica Francesa, pronunciado
el 27 de junio de 2000 en el Bundestag debe entenderse como la contestacién fran-
cesa al discurso de Fischer, pese a que en el vecino pais en lo que concierne a la po-
litica exterior se oyen dos voces, la de Presidente de la Repuiblica y la del Jefe del Go-
bierno, no siempre coincidentes. Asi, no deja de ser paraddjico que la cohabitacién
politica en Francia y la circunstancia de que Fischer pertenezca al minoritario partido
de Los Verdes, en el gobierno como resultado de la coalicién con el SPD, determine
que ninguno de los citados lideres pueda decirse que representen la posicién de sus res-
pectivos Estados. En el caso de Fischer, Schroder no se sinti6, en un primer momento,
implicado por las ideas de su ministro de Asuntos Exteriores, aunque esa actitud pa-
rece haber cambiado posteriormente !6, y Jospin !7 tampoco comparte plenamente las
ideas de Chirac sobre Europa, aunque sus posturas finalmente coinciden en el rechazo
del modelo federal propuesto por Fischer y Schroder. Sin embargo, estas circunstan-
cias no quitan importancia a dichos discursos. Del discurso de Chirac nos importa lo
que llama «el sentido y el futuro de Europa». Tanto en Chirac como en Fischer la am-
pliacién no tiene vuelta atrds. Para Chirac en el futuro no se dibuja la creaciéon de un
super Estado europeo que sustituird a los Estados nacién marcando el fin de su exis-
tencia como actores de la vida internacional. Las naciones europeas las concibe como
la fuente de la identidad y de nuestras raices.

Sin embargo, Chirac reconoce que los Estados europeos han elegido ejercer en co-
mitn una parte de su soberanfa. A su juicio el BCE, el Tribunal de Justicia y la mayo-
ria cualificada son elementos de una soberania comun. Pero inmediatamente reclama
para la UE la originalidad y la especificidad de las instituciones europeas al margen
de anatemas y simplificaciones.

A su juicio el futuro inmediato de Europa pasa por la ampliacién, por incremen-
tar el cardcter democrético de las instituciones, la clarificacién y reparto de las com-
petencias entre los distintos niveles y la cooperacion reforzada. El llamado grupo pio-
nero coincide con la propuesta de Fischer sobre el centro de gravitacion. Esta parece
ser la cuestién que suscita el acuerdo entre franceses y alemanes.

Cosa bien diferente son para Chirac las tareas que habra que abordar a partir de la
Conferencia Intergubernamental de Niza. A su juicio ser4 preciso: reorganizar los Tra-
tados; repartir las competencias entre los distintos niveles de Europa; precisar la na-

16 Esto se deducirfa de su reunién de trabajo con el Colegio de Comisarios el 22 de noviembre de
2000, vid. El Pafs, de 23 de noviembre de 2000, pig. 12 y de su discurso inaugural del Congreso del Par-
tido Socialista Europeo, en Berlin el dia S de mayo de 2001.

17 La posicién de LIONEL JOSPIN se deduce del discurso pronunciado el 28 de mayo de 2001 en Pa-
ris, publicado integramente en Le Monde, de 29 de mayo de 2001, pags. 1 y 16.
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turaleza de la carta de los derechos fundamentales; determinar las fronteras dltimas de
la Unién y hacer los ajustes necesarios en las instituciones. Lo que deberé plasmarse
en una Constitucion europea.

Las propuestas de Fischer y de Chirac tienen puntos de coincidencia importantes
y lo que todavia es més relevante, coinciden en la metodologfa. Sf a la ampliaci6n, si
a la cooperaci6n reforzada guiada por un centro de gravitacién o un grupo pionero, y
si a la Constitucién. Por ello las diferencias en las posiciones quedan oscurecidas ante
las coincidencias.

En ambos discursos falta aclarar c6mo ser4 la organizacién politica que se esboza.
Una federaci6n dice Fischer. Pero no parece que pretenda trasladar el esquema del Es-
tado Federal Alemdn, reduciendo los Estados nacién a la categorfa de Linder.

Jacques Delors, pese a haber dejado la presidencia de la Comisién hace ya un lus-
tro sigue siendo una autoridad relevante en el contexto europeo. De entre sus muchas
manifestaciones queremos destacar un breve articulo publicado en septiembre de
2000 !8: Europa, el continente de la duda, articulo desconcertante en que afirma que
«para los europeos, la sensacion de ser el continente de la duda y del examen de con-
ciencia perpetuo constituye una ventaja excepcional a la hora de afrontar el reto de
adaptar nuestros modelos de equilibrio entre la sociedad y el individuo a un mundo
cambiante». M4s concreta fue su intervencién ante la Comisién de Asuntos Constitu-
cionales del Parlamento Europeo el 18 de septiembre de 2000. Su intervencién tiene
mucho de polémica doméstica, en particular contra las tesis de Jacques Chirac. Pero
sobre todo supone una defensa a ultranza de la Comisién Europea que a su juicio debe
ocupar una posicién central; ser el instrumento del equilibrio institucional y del mé-
todo comunitario. A mi juicio la intervencién de Delors, al que le parece mejor un
buen tratado que una mala constitucién, puede verse desde dos perspectivas diferen-
tes. Desde una primera en que apreciarfamos su experiencia, pone de manifiesto el
proceso paulatino de intergubernamentalizacién de la Unién Europea. Sin duda este
proceso, que por otra parte comienza a apreciarse desde la entrada en vigor del Tra-
tado de la Unién Europea, impulsado por Delors, es contrario a la dindmica de la
construccién europea. Mas, de otra parte, Delors apenas aporta soluciones y ofrece
una imagen numantina que no parece conducir a ninguna parte. Ni la Comisién es la
panacea, ni parece que el modelo de alianza Comisién-Parlamento contra el Consejo
pueda traer otra cosa que tensiones. Por otra parte, sus 4cidas criticas a Ecofin y al
BCE reconducen a un litigio corporativo, més que a una propuesta de futuro. En esta
linea podria situarse también la posicién de Felipe Gonzélez, que ha manifestado re-
ticencias con relacién al discurso de Fischer, para el que «la clave del proceso es la
convergencia de una presidencia de la Comision fuerte, con iniciativa y decisidn eje-
cutiva, con unos cuantos jefes de Gobierno —incluyendo siempre a Francia y Ale-
mania sin demagogias de directorios— que tejiera una red de confianza y acuerdo

18 Vid. El Pafs, de 21 de septiembre de 2000, pdg. 16.
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para llevar adelante la construccion europea. Esta es la principal carencia del mo-
mento» 1. La intervencién de Romano Prodi ante el Parlamento Europeo el 3 de oc-
tubre de 2000 se produce en una onda parecida a la de Delors 20, Necesidad de alianza
entre el Parlamento y la Comisién frente al Consejo, en definitiva mayores poderes
para la Comisi6n, en particular en lo relativo a la politica exterior que segiin Prodi de-
biera gestionarse desde la Comisién, excluyendo la duplicidad entre Consejo, a través
de mister PESC y la Comisi6n a través del comisario de Relaciones Exteriores. La
coincidencia més notable con las tesis de Fischer y Chirac se producen en lo relativo
a las cooperaciones reforzadas.

La posicién del presidente del Gobierno espaiiol, José¢ Marfa Aznar, viene refle-
jada en la conferencia que pronuncié el 26 de septiembre de 2000 en el Instituto Fran-
cés de Relaciones Internacionales de Parfs. En términos generales puede decirse que
se trata de un discurso distante del nicleo central de la polémica que nos ocupa, lo
que se refleja en la frase «Ahora mismo, en un momento de dificultad, el pensar y de-
liberar sélo en términos institucionales supone conformarse seguramente, permi-
tanme la expresion, con una cierta politica de salén». Mas, de otra parte, Aznar hard
profesién de europeismo. En lo relativo a los temas institucionales no hace aportaci6n
alguna que merezca resefiarse, a salvo de que a su juicio carecerfa de toda l6gica que
en la Comisién no estuvieran presentes los grandes Estados de la Uni6n, asi como su
apuesta por la inclusién de la Carta de Derechos fundamentales de la Uni6n Europea
en el Tratado. Por lo demés su posicion coincide con la de Blair en el sentido de que
lo urgente son «las reformas tendentes a la liberalizacion de los mercados y a la pri-
vatizacion del sector piblico; reformas que supongan mds competitividad y, por lo
tanto, mayores oportunidades de prosperidad en un mundo global».

El discurso de Tony Blair en Varsovia el 6 de octubre 2000, afiade poco a lo que
conocemos de la posicién britanica que fuera enunciada por Robin Cook, ministro de
Asuntos Esteriores, a mediados de 1997. Sin duda alguna la llegada de los laboristas
al poder supuso una inflexién notable en relacién con las posiciones de los conserva-
dores britdnicos. Pero tanto en Cook como en Blair la concepcién futura de la Unién
Europea no va més alld de la creencia en «una Europa de Estados miembros interde-
pendientes que atinan sus esfuerzos para conseguir juntos lo que no pueden conse-
guir por separado. No queremos un superestado europeo, pero tampoco lo quieren la
mayorta de los europeos» 2\, Blair se sitiia entre la concepci6n federalista y la que de-
searfa que se reconvirtiera en una zona de libre comercio. Es decir, Blair apuesta por
la situacién actual; esto es, un conjunto de organizaciones internacionales con rasgos

19 Vid. su articulo «Europa en la encrucijada», en El Pafs, de 13 de octubre de 2000, p4g. 13.

20 Una aproximacién al pensamiento de Prodi en Una idea de Europa, Madrid, 2000 (traducci6n de
Un’idea dell’ Europa, Bologna, 1999).

21 Vid. su artfculo «Un Gobierno con el que Europa puede entenderse», en El Pais, de 23 de mayo
de 1997, p4g. 4.
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intergubernamentales y supranacionales, «La UE permanecerd como una combina-
cion sin parangon de lo intergubernamental y de lo supranacional. Una Europa asft
puede, con su fuerza econémica y politica, ser una superpotencia. Una superpoten-
cia, pero no un superestado». En la estrategia britanica se incluye la ampliaci6n e in-
cluso la creaci6én de una segunda Cémara del Parlamento Europeo que incorpore a los
parlamentarios de los Parlamentos nacionales de los Estados miembros 22.

El impulso que para la construccién europea parecia deducirse de los discursos de
Fischer y Chirac se fue diluyendo con el paso de los meses hasta el Consejo de Niza
de diciembre de 2000 en que los europeos asistiremos al nada gratificante especticulo
nacionalista que nos depararon los lideres europeos. Desde entonces el debate sobre
el futuro de la Uni6én Europea parece haber entrado en el estancamiento.

El Tratado de Niza probablemente sirva para afrontar de modo inmediato la am-
pliacién pero ni resuelve a medio plazo los problemas institucionales ni tampoco
afronta los problemas de fondo que la Unién Europea tiene planteados. Niza ha de-
fraudado y la agenda de la Conferencia prevista para 2004 es igualmente defraudante 23.
En efecto, el Tratado de Niza en su Declaracién 23 relativa al futuro de la Uni6n nos
indica lo que pudieran ser los derroteros de la construccién europea. La primera cons-
tatacién que hace dicha Declaracion es la firme decisién de ampliar la Unién Euro-
pea, objetivo al que se orientd el Tratado de Niza. A partir de la ampliacién se prevé
que en 2004 se convoque una nueva Conferencia Intergubernamental, tras un amplio
debate sobre el futuro de la Unién Europea en que intervengan todas las partes inte-
resadas, sin que se especifique los cauces por los que debe discurrir dicho debate. No
obstante se prevé que las presidencias sueca y belga junto con la Comisién y el Par-
lamento favorezcan el debate. En particular en el Consejo Europeo de Laeken/Bruse-
las de diciembre de 2001 se aprobaré una declaracién sobre las iniciativas para con-
tinuar el proceso de debate. La Declaracién 23 indica los temas que deben abordarse,
éstos son:

— la forma de establecer y supervisar una delimitacién mds precisa de las com-
petencias entre la Unién Europea y los Estados miembros, que respete el prin-
cipio de subsidiariedad;

— el estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea,
proclamada en Niza, de conformidad con las conclusiones del Consejo Euro-
peo de Colonia,;

— la simplificacién de los Tratados con el fin de clarificarlos y facilitar su com-
prension, sin cambiar su significado;

— la funcién de los Parlamentos nacionales en la arquitectura europea.

22 En nuestro pais s6lo puede reseifiarse la propuesta que el secretario general del Partido Socialista
Obrero Espatiol, Jost Luis RODRIGUEZ ZAPATERO, presenté a Prodi el 5 de junio de 2001.

2 Como ejemplo de reacciones ante el Tratado de Niza puede verse J. L. RODRIGUEZ ZAPATERO,
«Niza o el ser de Europa», en El Pafs, lunes 18 de diciembre de 2000, pag. 15.
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Hasta la fecha la dindmica de la construccion europea ha venido condicionada de
un modo decisivo por las previsiones contenidas en las agendas de las futuras Confe-
rencias Intergubernamentales y concretadas posteriormente por el Consejo Europeo.
Asf, de continuar esta dindmica la Conferencia de 2004 no afrontard de modo explicito
la refundacién de la Unién Europea sobre la que tantas voces se manifiestan. En efecto,
afrontar el tema de la delimitacién de las competencias entre la Unién y los Estados
miembros, a que se refiere la agenda de la Conferencia 2004 prevista en el Tratado de
Niza pudiera entenderse como una reforma de cardcter técnico. Se trataria de aportar
una claridad que en la actualidad estd en demasiadas ocasiones ausente. Ademds, la in-
dicacién final que se hace en ese punto de la agenda, en el sentido de que esa delimi-
tacién de competencias debe respetar el principio de subsidiariedad, indica que nos se-
guimos moviendo en los postulados post-Maastricht. Esta sensacién se acentia al
incluir entre los temas de la agenda la simplificacién de los Tratados, objetivo que se
arrastra desde 1992 sin que se hayan dado pasos significativos al margen del Tratado
de Amsterdam. De modo que la conclusién que podria obtenerse es que el objetivo de
la Conferencia de 2004 serfa de naturaleza técnica, pues se trataria de simplificar los
Tratados sin cambiar su significado, esto es, manteniendo integramente su estructura,
el de las diferentes instituciones y relaciones entre las mismas y el carédcter de dichos
Tratados internacionales y, por otra parte, clarificar el sistema de competencias.

El tercer tema que debe abordarse, de acuerdo con dicha Declaracién 23 del Tra-
tado de Niza es el estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales que habria que
decidir si se incorpora o no a los Tratados, sin modificar su naturaleza. La no incor-
poracion de la Carta a los Tratados, que no debiera haber supuesto mayores proble-
mas, da una idea de la prevencién que algunos Estados miembros tienen a que en los
Tratados pueda visualizarse una estructura parecida a la de las Constituciones euro-
peas. Pero, por otra parte no parece probable que se produzca oposicién a que dicha
Carta se incorpore a los Tratados. Finalmente, la cuarta cuestién de la agenda de la
Conferencia 2004 suscita la cuestion de funcién de los Parlamentos nacionales en la
Unién Europea. Cuestion esta que no es menor, porque de acuerdo con la pretensién
de algunos Estados miembros el peso de los Parlamentos nacionales debe ser mayor,
lo que pudiera suponer a la postre interferir la funcién y autonomia del Parlamento
Europeo, 1o que a todas luces seria dar un paso atrds de considerable gravedad.

La lectura que acabo de hacer no es, precisamente, muy optimista, pero proba-
blemente sea bastante realista. Todo dependerd del debate que tenga lugar hasta el
2004. Si, como se pretende, se produce una amplisima participacién de instituciones
comunitarias y nacionales y de ciudadanos europeos organizados o no, se podré plas-
mar en la Conferencia de 2004 algo més que la opinién de los gobiemnos de los Esta-
dos miembros y se podr4 dar la vuelta a la agenda prevista. Pero, ese amplio debate
exige el impulso de las Instituciones y de los Estados miembros y por el momento no
se observan iniciativas consecuentes con los retos que debemos abordar.
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IV. LAS PERSPECTIVAS: OBSTACULOS Y RETOS

Vivimos afios de incertidumbre instalados en un escenario confortable. El caréc-
ter abierto de la Uni6én Europea es, uno de sus valores principales, pero a su vez las
constantes ampliaciones pueden aportar nuevas incertidumbres.

Los obsticulos para la construccién europea son sin duda muchos, s6lo quiero re-
ferirme aqui a dos de ellos, los nacionalismos y las lenguas.

En los dltimos afios hemos presenciado un renacimiento de los nacionalismos, a
todos los niveles, estatal e intraestatal que, sin duda, son el obstdculo principal para la
integracién europea, porque todos los nacionalismos son finalmente excluyentes,
hasta el punto de que hablar de nacionalismos moderados no es sino un eufemismo.
No es necesario ser nacionalista para apreciar y defender la cultura propia ni para te-
ner un sentido patriético moderno identificado con los valores democréticos. Como
dijo Johannes Rau, presidente de la Reptiblica Federal de Alemania «El patriotismo
s6lo puede florecer alli donde no se da cuartel ni al racismo ni al nacionalismo». Sin
embargo, en Amsterdam primero y en Niza después, han triunfado los nacionalismos
y esta circunstancia resulta preocupante.

Los Estados nacionales serdn, probablemente, imprescindibles a medio plazo,
pero nada tiene que ver la conveniencia de su preservacién para la defensa de los
intereses de los ciudadanos europeos, con que los Estados nacionales se conviertan
en fomentadores de la ideologia nacionalista. Al contrario es hora de propiciar una
conciencia europea en sus ciudadanos que obvie dicho obstdculo. Europa esta lla-
mada a ser un espacio de ciudadanos que crean firmemente en los valores demo-
criticos que sean sus sefias de identidad, por encima de cualesquiera otras identi-
dades.

Europa es un mosaico de culturas que deben preservarse sin dejar de estar abier-
tos a las otras culturas y a la creatividad que genere nuevas tradiciones. Europa es
también un mosaico de lenguas y este es un factor que no favorece la construccién
europea. Probablemente la diferencia mds significativa entre la Unién Europea y Es-
tados Unidos de América se dé en este punto, pues siendo Estados Unidos un mosaico
de razas y culturas a los norteamericanos les une una lengua comin. Vencer este obs-
tdculo presenta enormes dificultades porque la solucién de elegir y aceptar una len-
gua como lengua comiin de la Unién Europea, para los ciudadanos de los demés Es-
tados miembros supone renunciar a su propia lengua como lengua principal, lo que es
del todo improbable a medio plazo. Pero no es desproporcionado considerar que sin
una lengua comiin ser4 dificil avanzar hacia la unién politica.

Los préximos afios van a ser cruciales para el futuro de una Unién Europea en que
nada es seguro. Las cosas han llegado a un punto de maduracién que exige tomar al-
gunas decisiones que los lideres europeos vienen posponiendo desde hace afios. Pero,
debemos preguntarnos ;acaso se pospone la toma de decisiones por capricho o exis-
ten razones de fondo que impiden avanzar m4s?
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Resulta obvio que en ocasiones el impetu de ciertos hombres, de ciertas genera-
ciones, es decisivo. En la historia de la Unién Europea la generacién de los fundadores
fue crucial: coraje, prudencia y perseverancia en pocas ocasiones a lo largo de la his-
toria se han dado cita de modo tan singular. Los europeos de principios del siglo xxi
tenemos ante nosotros retos de envergadura comparable a los que enfrentaron los fun-
dadores. Sin embargo, las visiones de Europa que tenemos los europeos no son coin-
cidentes.

Al principio me referia a tres grupos significativos en que pueden agruparse las
visiones de la construccién europea: los que creen que hemos ido demasiado lejos; los
que estén satisfechos de lo andado y creen que hay que perfeccionar los mecanismos
de la maquinaria; y los que creemos que deben darse pasos decididos a una mayor in-
tegracién politica. En la Unién Europea hay partidarios de mds Europa y de menos
Europa distribuidos por todos los Estados miembros, aunque no en la misma propor-
cién. Asi, en el Reino Unido y en los paises nérdicos los partidarios de menos Europa
son claramente mayoritarios, frente a lo que sucede en el resto de la Union. En estas
circunstancias la elaboracién de una agenda sobre el futuro de la Unién, que exige la
unanimidad de los Estados miembros, es una tarea dificil. Dificultad que se ha plas-
mado en el Consejo de Niza y en el Tratado del mismo nombre.

Dicho lo anterior quiero trasladarles mi opinién sobre la construccion europea.
Probablemente, los jefes de Estado y de Gobierno de los quince no han tenido el
arrojo de reproducir en la agenda de la Conferencia de 2004, de modo claro, los tér-
minos en que en la actualidad se produce el debate sobre la construccién europea.
A los lideres europeos se les podria decir lo que, al parecer le dijo el general de Gaulle
en tono de reproche al que afios més tarde seria un eminente jefe de Estado «Vd. es
un buen politico, pero puede ser también un hombre de Estado». La hora de la Unién
Europea es la de los hombres de Estado que sean capaces de asumir sus responsabi-
lidades histéricas, por encima de las muchas dificultades y obstdculos que entrafa la
unidad politica de Europa. Porque, sobre todo, a partir del discurso de J. Fischer en la
Universidad Humboldt de Berlin el 12 de mayo de 2000, el debate se centra en si los
europeos debemos darnos una Constitucién.

Ahora bien, ¢ estamos los europeos maduros para dar el paso hacia una Constitu-
cién europea?, entendida ésta en el marco del proceso constituyente de una nueva or-
ganizacién politica. Sobre esta cuestiéon conviene hacer algunas matizaciones. El de-
bate sobre una Constitucién Europea no debe convertirse en un debate nominalista.
Esto es, no se trata de cambiar el nombre a los textos legislativos vigentes y donde
dice Tratado en la actualidad poner Constitucién. Es mucho més. Constitucién es con-
sagracion de los derechos humanos y libertades publicas, es division de poderes, pero
sobre todo es atribuir la soberania al pueblo europeo que se erigiria en el origen y sen-
tido de la organizacién politica de referencia. Asi, para que haya Constitucién es ne-
cesario que haya pueblo soberano. A partir de esta consideracion, la organizacién po-
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litica podré ser desde muy centralizada hasta muy descentralizada. Importa destacar
que la clave del asunto se encuentra en si los poderes de la organizacién emanan del
pueblo o, como sucede en la actualidad con la Unién Europea, de los Estados miem-
bros, pues en el primer caso estaremos hablando de una organizacién politica de la fa-
milia de los Estados, mientras que en el otro caso nos referirfamos a una organizacién
internacional sea cual fuere su grado de cardcter supranacional.

La atribuci6n de la soberania a un determinado pueblo no es reversible por los di-
ferentes Estados miembros que integren la organizacién, salvo en casos traumdticos,
aunque no se liquiden los Estados nacionales, y aunque la Constitucién garantice la
existencia de los mismos y se limiten las competencias que se atribuyan a la nueva or-
ganizacién. Asi, decidir darnos una Constitucién europea es una cuestién sustancial
que lleva aparejada repercusiones profundas para los Estados miembros en los temas
méds sensibles, como, por ejemplo, el de la politica exterior, pues, resulta dificilmente
concebible, sea cual sea el grado de descentralizacién que se adopte, que la politica
exterior no sea una competencia exclusiva de la nueva organizacién politica surgida
de la Constitucién europea.

En el orden interno la Unién Europea ha producido efectos extraordinarios sobre
el bienestar de los ciudadanos. No hay mds que comparar la situacién de Espafia, an-
tes y después de su adhesién a las Comunidades Europeas. En la medida en que ha
habido més integracién, mds supranacionalidad, las cosas han ido mejor a los euro-
peos. Pero esta apreciacion no debe impedir un replanteamiento del sistema compe-
tencial de la Uni6n Europea. Centralizar es bueno para unas cosas y puede ser incon-
veniente para otras. Nadie duda ya que era una exigencia centralizar y unificar las
politicas monetarias de los Estados miembros en la Unién Econémica y Monetaria.
Las encuestas acreditan que un 55% de la poblaci6n europea apoya el euro (si bien es
cierto que en el Reino Unido el apoyo sélo alcanza el 21%, en Suecia el 26%, en Di-
namarca el 41% y lo que es més preocupante en Alemania el apoyo es todavia del
47 %, pero en el resto el apoyo es mayoritario. En Espafia el 68% esta a favor del euro
y en contra tan s6lo el 24%). El mayor o menor apoyo al euro en los distintos Esta-
dos miembros no deja de ser un termémetro del sentimiento nacionalista. Por el con-
trario, determinadas competencias deben permanecer descentralizadas por razén de
su naturaleza, como la cultura, o por razones de eficacia que hay que determinar en
cada caso. Otras materias precisan dosis ajustadas de centralizacién y descentraliza-
cién. Un ejemplo serfa la seguridad. Por una parte la lucha contra el crimen organi-
zado exige la centralizacién, sentido este en el que parece orientarse la wltima pro-
puesta del canciller alemén Schrider. Sin embargo, la delincuencia comiin debe
afrontarse desde la més estricta descentralizacién, lo que no obsta a la necesidad de
fomentar en todos los 6rdenes la coordinaci6n policial. Desmitificadas las virtudes o de-
fectos intrfnsecos de centralizacién y descentralizacién y tomadas como simples téc-
nicas para gestionar los asuntos piiblicos, no resultarfa tan diffcil reordenar el sistema
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de competencias de los poderes puiblicos a todos lo niveles, garantizando que la nueva
organizacién internacional no traspase determinados umbrales.

La igualdad de los pueblos, la solidaridad entre ellos son principios, entre otros,
que deben garantizarse del modo mds extremo. En este sentido no es muy alentadora
la posicién alemana que propone renacionalizar las competencias de las Comunida-
des en materias como la agricultura o los fondos estructurales.

Sin embargo, la defensa y proteccién de la singularidad no debe llevar a la mayor
de las complacencias, no debe suponer la incapacidad de dar pasos adelante, la exclu-
si6n de la innovacién, o conducir a la pasiva posicién de recrearnos en el pasado siendo
incapaces de protagonizar el futuro. Nuestro futuro implicaréd cesiones y renuncias.

Helmut Schmidt ha escrito que su europeismo no es otra cosa que patriotismo
alemdn 24, Pocas veces se ha expresado con mayor justeza lo que nos estamos jugando
en la actualidad no sélo en el orden interno sino en el concierto internacional. Es
cierto que EEUU todavia disfruta de su status de gran potencia derivada de la Se-
gunda Guerra mundial, ahora en solitario tras la liquidacién de la URSS y, ademds, es
el aliado por antonomasia de la Unién Europea, si bien el menosprecio de Washington
hacia sus aliados resulta patente en la nueva politica que pretende llevar a cabo en ma-
teria de defensa. Pero parece evidente que en los préximos afios el escenario geoes-
tratégico va a ser diferente. Rusia recuperard, probablemente, cierto protagonismo y
tanto China como India est4n llamados a jugar un papel geoestratégico de primer or-
den. En ese contexto serfa del todo irresponsable que Europa no afrontara directamente
sus responsabilidades. Pero, para ello es preciso dotarse de una politica exterior comuin
y crefble y como no de una defensa comiin compatible con la OTAN. De no ser asf Eu-
ropa en el orden de la politica exterior y la defensa seguird siendo un dominio colo-
nial con grave riesgo para sus intereses.

La unidad politica de Europa es, como dice Schmidt, una cuestién de patriotismo
que debe afrontarse sin tardanza. Pero ;c6mo hacerlo?, partiendo de visiones tan ale-
jadas e incluso enfrentadas que de Europa tenemos los europeos.

Desde sus inicios la construccién europea se venfa caracterizando por la circuns-
tancia de que todos los Estados miembros avanzaban a la misma velocidad, hecha la
salvedad de los perfodos transitorios previstos en los Tratados de adhesién de nuevos
Estados miembros. El Tratado de Maastricht sobre el papel, en contra de lo sucedido
hasta esa fecha, previ6 la posibilidad de que la tercera fase de la Unién Econémica y
Monetaria no fuera iniciada por todos los Estados miembros. Se estaba concibiendo
una Unién Europea de dos velocidades, una primera velocidad la de los Estados
miembros que permanecerfan en la segunda fase de la UEM y otra velocidad la de los
Estados miembros que iniciarfan la tercera fase de la UEM. Aunque esta posibilidad

24 H, SCHMIDT, op. cit., pag. 125: «L’Union européenne est dans notre intérét patriotique». Sobre esta
idea también HELMUT KOHL en su artfculo «Patriotismo y orientacién europefsta son inseparables», en
ABC de 7 de septiembre de 1996, pig. 3.
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estaba prevista en el TUE, es facil recordar que la idea de llevar a la practica una
Europa de dos 0 més velocidades no era grata mas que a un reducido nimero de Es-
tados encabezados por Alemania, que justificaba su posicién en mérito al éxito de la
politica monetaria. Resulta, sin embargo, paradéjico que la concepcién de la UEM a
varias velocidades no haya sido tanto el resultado de la supuesta pretension de excluir
a algunos Estados miembros que pudiera tener Alemania, como de la exigencia de los
que pretendian auto-excluirse, o adoptar la decision de incorporarse a la eurozona al
margen del procedimiento ordinario previsto por el Tratado de la Unién. El desenlace
de este dilema no dejé de ser sorprendente, al cumplir la mayoria de Estados miem-
bros los llamados pardametros de Maastricht. El sistema de dos velocidades, a la pos-
tre, ha satisfecho a unos y a otros, los que no quieren avanzar més y los que quieren
avanzar a mayor ritmo. El carécter abierto de la UEM ha quedado acreditado recien-
temente con la incorporacién de Grecia, excluida al iniciarse la tercera fase de la
UEM el 1 de enero de 1999.

Un ejemplo todavia mas complejo, en lo relativo a la construccién europea, es lo
sucedido con la cooperaci6n policial y judicial en materia penal. En este caso, unos
pocos Estados, los paises del Benelux, Alemania y Francia, el 14 de junio de 1985 se
asociaban al margen de los Tratados suscribiendo el Acuerdo de Schengen, lo que
constituia el fracaso inicial de los cauces comunitarios y evidenciaba, claramente, una
disparidad de criterios radical en lo que se refiere a la concepcion de una materia
siempre sensible como es la policial. Sin embargo, lo sucedido posteriormente acre-
dita que aquel grupo de pioneros tenia razén, primero por las sucesivas adhesiones de
Italia, Espafia, Portugal, Dinamarca, Austria, Finlandia y Suecia entre 1990 y 1992,
después con la introduccién por el Tratado de la Unién de la cooperacién policial y
judicial en materia penal y, posteriormente, (que no finalmente) con la comunitariza-
cién del acervo de Schengen por el Tratado de Amsterdam. Lo sucedido en este tema tiene
un enorme interés, ademds, en la medida que evidencia que la capacidad de influencia
que las libertades econémicas tienen en el resto de las politicas. Pues, no cabe duda de
que en la medida en que avanza el mercado interior, haciéndose efectivas las liberta-
des de circulacién de capitales, mercancias, servicios y, a menor ritmo, de personas,
es decir a medida en que desaparecen las barreras fisicas y juridicas entre los Estados
miembros, la exigencia de cooperacién policial y judicial se convierte en indispensable.

La Conferencia de 2004 no debiera seguir al pie de la letra la agenda marcada por
el Tratado de Niza, enfrentando la cuestién de dotar a Europa de una Constitucién que
de origen a una nueva organizacién europea, una suerte de Estado federal con un
grado de descentralizacién desconocido hasta la fecha, dada la entidad de sus miem-
bros 2. Y debiera enfrentar esta cuestién con objeto de seguir construyendo Europa
juntos o dar la oportunidad a los que quieren mas Europa para dar pasos hacia delante

25 Entre los muchos partidarios del federalismo puede citarse a MARIO SOARES, en «Construyamos
juntos la UE para el siglo xx1» en El Pais de 9 de mayo de 1998.
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dentro del sistema de cooperacidn reforzada previsto en el Tratado de la Unién Euro-
pea, o al margen de los Tratados, por el procedimiento utilizado en lo que concierne
a la cooperacién policial y judicial.

La cooperacidn reforzada, sobre todo después de la reforma del Tratado de Niza,
puede ser la técnica capaz de dar solucién a los problemas actuales de la Unién Euro-
pea en que avanzar a una sola velocidad es imposible con quince miembros e ilusoria
con 27, porque en ese conjunto de Estados, unos no querran y otros no podrdn avan-
zar al mismo ritmo que los pioneros. Pero, pudiera llegarse a la conclusién de que el
marco de la cooperacién reforzada no es el idéneo para una operacién de la enverga-
dura de crear una nueva organizacién politica soberana. De ser esto asi, serfa preciso a
elegir vias extracomunitarias, que, no obstante, no supongan una ruptura con lo construido
y permitan la incorporacién al proyecto de los Estados que integran la Unién Europea.

V. CONCLUSIONES

La conversién de la Unién Europea en una federacién politica es el objetivo que
debemos proponernos. Pues, no cabe duda que para los ciudadanos europeos una fe-
deracién politica tendrfa mayores ventajas que inconvenientes.

Pero la federacién europea se enfrenta a enormes dificultades. Veamos algunas de
ellas. Si partimos de una federacién «delgada» y por tanto del cardcter constitucional
del principio de subsidiariedad, propugnados por Fischer, no obstante tendria que asu-
mir las cuestiones més relevantes en lo relativo a la politica exterior, defensa, grandes
medidas de politica econémica y presupuestaria. Los gobiernos nacionales, en conse-
cuencia, verian como sus competencias més brillantes les eran substraidas. Sus posi-
ciones, por mucho que quieran edulcorarse, se verfan reducidas a la de meros auxilia-
res de dicha politica. En definitiva, la clase politica europea serfa la primera
damnificada por una federacién europea y cuesta creer que en condiciones normales
la clase politica europea esté dispuesta a hacerse una operacién quirtrgica de tamafio
alcance. Si nos atenemos a los datos que suministra la realidad las esperanzas son bien
pocas, por muy ilusionante que sea el proyecto de federacién europea.

Ademas, en el caso espafiol, se harfa precisa una recomposicion del Estado auto-
némico, a no ser que postuldramos la desaparicién del Estado o bien de las Comuni-
dades Aut6nomas, pues no parece razonable ni posible la concurrencia de tantos ni-
veles politicos y administrativos.

Tony Blair decia recientemente que los europeos no quieren un super estado. Sin
duda esa es la opinién mayoritaria de algunos pueblos europeos, el Reino Unido en-
tre otros. Y como ha sugerido Andrés Ortega es probable que los Estados del Este que
acaban de recuperar la soberania frente a la Unién Soviética, no sean precisamente los
mds integracionistas 26,

26 Vid. ANDRES ORTEGA, ; Federal?, en «El Pafs», 19 de junio de 2000, pag. 2.
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La federacién europea es un objetivo a largo plazo. El objetivo inmediato es la re-
forma de las instituciones para adaptarlas tanto a la ampliacién como a los nuevos re-
tos que hay que enfrentar. Porque al discurso de Fischer, como al de Chirac se le
puede hacer un reproche, este es que parecen olvidarse, més Fischer que Chirac, que
con el tiempo se ha ido configurando una organizacién politica nada desdefiable. Car-
los Westendorp ha escrito con gran lucidez Hacer federalismo sin decirlo 27, Porque
resulta evidente que sin decirlo expresamente, la Unién Europea se comporta en mu-
chos &mbitos y en el funcionamiento de las instituciones como una federacién. La po-
litica monetaria, la Comisién europea y el Tribunal de Justicia, son ejemplos eviden-
tes de supranacionalidad y por tanto de naturaleza federal. De modo que ;acaso, no
estar4 la soluci6n a corto plazo en el propio modelo? En este sentido la propuesta coin-
cidente de Alemania y Francia de explorar una nueva configuracién de las coopera-
ciones reforzadas, sin la posibilidad de veto de las mismas, puede ser el camino ade-
cuado. El tiempo nos dir4 si es posible que un grupo significativo de paises acuerden, por
ejemplo, en politica econémica y en politica exterior y de seguridad comiin, renunciar
a sus posiciones nacionales y ofrecer un frente comun. Ese es un reto con maysculas.

Como escribiera Niccold Machiavelli en El Principe «Las fortalezas son iitiles o
no segun los tiempos: y si te benefician bajo un aspecto, te perjudican en otro. Puede
reducirse esta cuestion de la manera que sigue: (10)El principe que tiene mds miedo
de su pueblo que de los extranjeros debe construir fortalezas; pero el que tiene mds
miedo de los extranjeros que de su pueblo debe dejarlas de lado» 28, En este punto
Napoleén Bonaparte anot6 «Cuando se teme a uno y a otro, es completamente nece-
sario tenerlas, y tenerlas en cuantas partes se teme». Los europeos no debemos tener
miedo ni de nosotros mismos ni de los demés. Nuestro sistema de valores , nuestro
sistema polftico y social se ha edificado desde la libertad y desde la libertad debemos
seguir construyéndolo. Probablemente, después de que algunos lideres europeos ha-
yan sembrado grandes expectativas haya que volver al método de Monnet del paso a
paso, porque lo relevante es que el proceso de construccién europea no se detenga.
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