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INTRODUCCION

Esta nota tiene dos partes. Si bien estd dirigida fundamentalmente a discutir as-
pectos en torno a las posibles reformas institucionales en el campo econémico parte
de la conviccién de que la potencialidad de las mismas pasa por la eventual reforma
general de las instituciones en general, en la actualidad bajo consideracién y debate,
por lo que antes de abordar las primeras, las econdmicas en la seccién segunda, en la
primera se revisa el estado actual de la cuestién en lo que se refiere a las primeras (las
generales).

* UNED e Instituto Virtual Europeo. www.european-virtual-institute.org.
! Debemos mostrar nuestro agradecimiento a Enrique Linde (UNED) por los comentarios a una version
anterior de esta nota.
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PRIMERA SECCION

EL FUTURO DE EUROPA, LA CONSTITUCION EUROPEA
Y LA UNION POLITICA (El futuro en el pasado o se puede
y se debe ensefiar trucos nuevos a perros viejos 2)

PLANTEAMIENTO

El tema del titulo de la seccién fue suscitado al menos desde Maastricht-91
cuando se formularon ideas de unificaci6n politica en Europa3 y desde cuando se em-
pezaron a cuestionar abiertamente tanto el método comunitario como sus déficits de-
mocraticos que se suelen encapsular en los defectos de legitimacién y rendicion de
cuentas 4. Pero algunos observadores («oficialistas» estos) sefialan que la crisis anterior
es del tipo «morir de éxito» ante los logros y realizaciones conseguidas. De una manera
o de otra lo cierto es que en realidad es «como si» al paradigma monnetiano las anoma-
lias de funcionamiento acumuladas le hicieran insostenible incluso para sus defensores
mas acérrimos, por lo que la UE lleva embarcada dos afios en un proceso de debate so-
bre el llamado «Futuro de Europa», que engloba a la vez muchos aspectos y que por
mandato debera durar de manera explicita al menos hasta diciembre del afio 2004 3.

La cuestién se encuentra y habra de encontrarse por definicién en un estado muy
fluido en el momento de escribir (junio 2002), lo que invita de un lado (conserva-
doramente) a la provisionalidad y de otro (osadamente) a la conjetura sino ya a la
prediccion.

Por otro lado los tres temas del titulo de la seccién se han entremezclado y estan
entremezclados. El primero alude al debate politico (y académico) abierto, lo que lla-
mamos por lo variado y abundante del mismo Cage aux Foules; el segundo es mas
vetusto pero también mucho mds interesante que tuvo su momento dlgido en circulos
muy especializados en torno a 1991 y giraba en torno a lo que en un principio iba a
desenvolverse el primer debate (Constitucién europea) y el tercero, el mas general,
engloba a todo lo demads, pero se sigue de forma natural de los otros dos, especial-
mente del segundo.

En esta secci6n en el primer epigrafe comentaremos el marco normativo y agenda
del debate previo a la CIG 2004; en el segundo repasaremos valorativamente los ar-
gumentos centrales del ruido y la furia de los grillos mentada, para en el tercero y
principal analizar el nudo gordiano representado por la cuestién de la Constitucién

2 Evidentemente el subtitulo es una inversién del dicho inglés «you cannot teach new tricks to old dogs».

3 Por iniciativa franco-alemana (F. MITERRAND-G. ANDREOTTY).

4 Hemos afirmado con anterioridad que en vez de déficit democrdtico habria que hablar del mismo en
plural, quiza de un concepto que los englobase a todos. Seria interesante repasar las miltiples acepciones de
los mismos.

5 Aunque estaba previsto que fuera concluido bajo presidencia alemana, estd en marcha una rotacién ade-
lantada con la presidencia finlandesa.
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europea que tinta todo lo demds e ilumina y clarifica las cuestiones m4ds importantes
y de fondo; el tercero, conocido el método histérico de avance integrador, permitird
arriesgar algunas conjeturas y propuestas.

(OTRA ERA DE LOS CONGRESOS, AHORA VIRTUALES?

El afio 1947 fue calificado de era de los Congresos (Rougemont) porque en él se
produjo una efervescencia constitutiva europea registrandose multitud de ellos. Ahora
desde fuera pareceria haberse desatado otra ola, mas moderna, a juzgar por las decla-
raciones multiples, con ecos en medios de comunicacién y paginas web aparecidas al
caso (por ejemplo y sobre todo la de la UE y la de la propia Convencién europea
actual) 6. Pero todo ello tiene una explicacién mds sencilla y més prosaica: en buena
medida se trataba esta vez de un imperativo temporal.

En efecto, en la cumbre de Niza de diciembre de 2000 y por iniciativa italo-ale-
mana se adjunté una Declaracién al Tratado (de Niza) por la que la Uni6n se com-
prometia a un debate amplio relativo al «Futuro de Europa» en el que participarian to-
dos los interesados 7 incluyendo los paises candidatos, didlogo que se cerrarfa con la
convocatoria de una CIG en 2004 que permitiera obtener los acuerdos necesarios re-
lativos a las reformas institucionales tendentes no s6lo a hacer més operativa la Unién
o simplemente garantizar su operatividad en presencia de los nuevos Estados socios
sino a mejorar la legitimizacion democrdtica de las mismas, esta wltima cuestionada
desde muchos dngulos desde hace bastante tiempo.

Aunque el contenido del didlogo estaba (estd) abierto (se hablaba de «entre otras»)
en realidad se tasaban especialmente cuatro temas:

a) Una delimitacién més precisa que la actual de las competencias de los diver-
sos niveles de gobierno de la Unién (reparto o divisién de poderes, entre los
tres niveles de gobieno y entre las diversas instituciones) 8;

b) La simplificacién de los Tratados (quizd en una Constituci6én 9), es decir, ha-
cerlos comprensibles, que no lo son y ello crea muchas suspicacias y dudas;

¢) El status de la Carta de Derechos Fundamentales de la Uni6n, quiza con mi-
ras a su inclusién en los Tratados;

d) El papel de los Parlamentos nacionales en el proceso integrador.

¢ La versién virtual de este artfculo contiene /inks a las aportaciones de Academics and think tanks.

7 Presumiblemente sobre todo grupos. Las instituciones supranacionales, la sociedad civil, los académi-
cos y ONGs. Aqui radica una de las explicaciones de la aparente exhuberancia registrada: como corresponde
a la actual sociedad opulenta y a diferencia de 1947, las ONGs y similares en tomo a las instituciones europeas
son también muchas.

® Una exigencia de los Léinders alemanes al canciller para apoyar el Tratado: 1a pequefia y actual cues-
tién alemana.

9 El texto final no habla, en cambio, de esta posibilidad.
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Para el riming del proceso se sigui6é un procedimiento similar al que se habia uti-
lizado con éxito para la Unién Econémica y Monetaria:

i) Una primera fase (desde marzo 2001) de discusion o debate abierto al publico;
ii) Otra segunda fase, un «didlogo institucional estructurado» (después de la
Cumbre o Consejo de Laeken en diciembre de 2001);
iii) Una CIG (2004).

Temas y fases del debate sobre el «Futuro de Europa»

+ Delimitacion de las competencias. « Debate piiblico (marzo-diciembre de

» Simplificacion de los Tratados. 2001).

e Carta de Derechos Fundamentales + «Didlogo institucional estructurado»
de 1a UE. (desde diciembre 2001).

* Papel de los Parlamentos nacionales. | ¢ CIG (2004).

Para la fase del didlogo estructurado deberia utilizarse un método democritico
para lo que el Consejo Europeo de Laeken (Declaracién de Laeken, Bélgica, diciem-
bre 2001) establecié una Convencién !0 tratando de que el resultado de la misma fuera
un «texto ambicioso» y abierto que analizase sin ambages los puntos fuertes y débi-
les de la UE y en especial de su estructura y funcionamiento institucional, que esta-
bleciera varias opciones, es decir, una suerte de «borrador fuerte o casi acabado» para
que la CIG pudiera decidir libremente. Participarian también los paises candidatos
con status de observadores y deberia durar al menos un afio.

Pero la primera fase del debate y con la perspectiva histérica respecto de la Unién
Politica (Ahijado, 2000; Ahijado y Ahijado, 2001a) que podria calificarse de Europa-
Ulises (no queria llegar) o Europa-Peter Pan (no querfa crecer), la hemos denotado
para simplificar de Cage aux foules.

.DE PETER PAN A LA CAGE AUX FOULES?

Porque decir que la reforma institucional y unién politica en Europa era (es) un
tema pendiente, dificilmente es necesario justificarlo y hubo un conato de presenta-
cién de nuevas propuestas (debate) sobre el tema a mediados del afio 2000 en visperas
del Consejo Europeo de Niza comenzado por el canciller aleman Gerhard Schroder

19 No podemos detenemos aqui en la composicién, participantes, intrahistoria, discusién sobre la dotacién
presupuestaria, sueldos, etc., pese a que ¢llo serfa ilustrativo pero quiza no edificante,
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(y también por el presidente germano Johannes Rau 1), pero sobre todo llamé la aten-
cion un discurso-propuesta del ministro de Asuntos Exteriores aleman Joschka Fisher
en la Universidad Humboldt 12 (quien por ello se ha ganado ya un puesto en el olimpo
del europeismo !3). También se manifestaron con rapidez, Jacques Delors —siempre
un chaman —, relativamente activo en lo conceptual en estos temas, y asimismo, el
premier Tony Blair, siempre al quite, por instinto britdnico. Lo hizo también el presi-
dente francés Jacques Chirac, pero con la grisura y frialdad (dudas europeistas) que
siempre ha manifestado (entre otras) y pasé desapercibido (ver cuadros 1 y 2).

Cuadro 1. Propuestas y proponentes principales

Proponente

Propuesta

Joschka Pisher (Ministro

de Asuntos Exteriores) Alemania.

Verde. 12 de mayo de 2000.

Federaci6én Europea.
Constitucion.

Elecciones directas a un gobiemo
europeo.

Los paises mds deseosos de
avance pueden hacerlo, pero deben
dejar abierta la participacion de
otros. Modelo federal.

Jacques Chirac (Presidente).
Francia. «Gaullista». 27 de junio
de 2000.

Europa de los Estados.
Constitucion.
Un presidente del Consejo.

No a la segunda cdmara.
Fronteras definitivas de la UE.
Federacion de Estados-nacion
(no a la Federacion).

Gobierno econémico.

Grupo «pionero» mds rapido con
un Secretariat.

11 «Europa continuara necesitando a los Estados-nacién y sus diferencias por largo tiempo. dado que ellos
son los garantes de la diversidad europea, pero ello no significa que los pueblos de Europa no puedan estable-
cer reglas y acciones para la accién comin» (abril de 2001, en el Parlamento Europeo).

12 Una muy buena exposicion y explicacion es Linde (2001). Véase también Fisher (2000) y Weiler
(2000).

13 En realidad el discurso es muy decepcionante en el contenido por poco novedoso. Tan sélo acerté mu-
cho en el momento en que lo hizo.

14 Pero uno que no se presentd nunca a las elecciones (recuerda en este sentido a Jean Monnet).
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Proponente

Propuesta

Guy Verhofstadt (Primer Ministro).
Bélgica. 26 de octubre de 2000.

Fortalecer la Comision; presidente
elegido directamente; més poder a
los Comisarios.

Segunda Camara con el Consejo.
Seguir con el método comunitario
(rechazo del intergubermentalismo).

Gerhard Schroder. Canciller.
Alemania. 30 de abril de 2000
y 14 de junio.

La Comisién como un ejecutivo
fuerte (posicién SPD).

Presidente de la misma elegido.
Parlamento Europeo mds poderes
de decision y plena soberania
sobre el presupuesto comunitario.
Constitucién europea.

Posicién «belga» sobre la segunda
Cémara.

Re-nacionalizar 1a PAC y la Politica
regional cuando menos.

Tony Blair. (Primer Ministro
britdnico). 6 de octubre de 2000.

Superpoder no super Estado.

Un presidente del Consejo.
Debates del Consejo piblicos.
Gobiemnos, agenda anual a través
del Consejo.

Segunda cdmara con representantes
de los Estados miembros.

New statements of principles,
sobre los niveles de decision.

No a la Constitucién europea.

Lionel Jospin. Primer Ministro.
Francia. 28 de mayo de 2001.

Federaci6n de Estados-nacién.
Presidente europeo elegido
directamente (sin especificar
con qué poderes). Constitucion.
Tratado social europeo.
Gobierno Econémico (con un
Fondo de accién de emergencia).
Identidad europea reforzada.
Defensa comiin.

No a Ja re-nacionalizaci6n

de politicas comunitarias.
Segunda Cémara con parlamentarios
nacionales.

No al "grupo pionero” ni a la
Segunda Cdmara-Consejo.
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Cuadro 2. Cruzando las diversas propuestas

- I
!

Fisher Delors Jospin Schrider | Verhofstads | Blair Prodi Chirac PE
Federacién Europea | Si St Si St St No St No Si
Constitucién St St Si Si Si No Si Si Si
Tratado social St No St

europeo

Grupo «pionero» St Si No Sf St No St St Sf
mads répido con un

Secretaritat
Los pafses més Si Si St St Si No Si Si Si
deseosos de avance

pueden hacerlo, pero
deben dejar abierta
la participacién

de otros

Elecciones directas a | Sf No Si St
un gobierno europeo

Europa de los Si Si
Estados
Seguir con el St

método comunitario
(rechazo del
intergubermentalismo)
Superpoder no super S{
Estado
Fortalecer la Sf Sf
Comisi6n, presidente
elegido directamente,
més poder a los

Comisarios

La Comisién como St Si
un ejecutivo fuerte
(posicién SPD)
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m

Fisher

Delors

Jospin

Schroder

Veerhofstadt

Blair

Prodi

Chirac

PE

Comisién (por
mandato del Consejo)
interlocutora del BCE.

Si

Si

Segunda Camara
con parlamentarios

nacionales

Si

Segunda Cdmara con

el Consejo

Si

Si

Identidad europea
reforzada

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Presidente europeo
elegido directamente

(sin especificar con
qué poderes)

Si

Si

Si

EP mas poderes

de decision y plena
soberania sobre

el presupuesto

comunitario

Si

Si

Si

Posicién «belga»
sobre la segunda

Camara

Si

Mister PESC
integrado en la

Comisién

Gobierno Econémico
(con un Fondo de

accién de emergencia)

Si

Gobierno econémico
dentro de la Comisién
Europea (Mr. Euro)

Si

Defensa comtn

Si
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m 3
,1' -

Fisher Delors Jospin Schrider | Verhofsiadt | Blair Prodi Chirac PE

Gobiemos, agenda Si
anual a través del
Consejo

Impuesto europeo Si

New statements of Si
principles, sobre los

niveles de decision

Re-nacionalizar la No Si
PAC y la Politica
regional cuando
menos

La cuestion rebrot6 con fuerza en mayo-junio de 2001, consecuencia de la inde-
finicién del Tratado de Niza (Consejo Europeo de Niza) en diciembre de 2000, que
dej6 insatisfechos a casi todos si no a todos (quiza «algo hemos hecho bien», parafra-
seando la famosa frase) por razones distintas, lo que ademds fue magnificado por el
rechazo en referéndum de dicho tratado en Irlanda el 8 de junio 2001 1516,

Pero en Niza se dejaron muchas cosas abiertas con la idea (y la necesidad) de ir to-
mando posiciones cara a 2004 para cuando se difirieron diferentes decisiones politicas.

Como se ha sefialado, la Unién Europea ha creado una pagina web muy nutrida
al respecto, con miiltiples colaboraciones. Por su parte la Convencién sobre el tema
retine a un centenar de personas, con perfil de las que nutren los staff politicos comu-
nitarios 17 y llevara a cabo trabajos durante un afio.

Después hubieron manifestaciones multiples, quizd demasiadas (aunque nunca
sobran 18, otra cosa es su relevancia), en un considerable ruido. El andlisis de su con-
sistencia es uno de los objetivos de este epigrafe.

15 Todavia (28/6/2002) no ratificado (Postcript. Ratificado en octubre de 2002).

16 El libro Gonzdlez Ibdn-Ahijado (2000) aparecié in hetween, en diciembre de 2000, coincidiendo con
Niza (de hecho pocos dfas antes) en el que ya nos hacfamos eco del comienzo del debate, aparte de mostrar el
background teérico (unién de Estados) e hist6rico de fondo, y que como es habitual, también pasé casi com-
pletamente desapercibido.

17 En general personas con poco papel ya en la politica interna de los Estados miembros.

18 El riming y el estilo son relevantes también a una consideracién sensata. Por otro lado no se puede que-

jar uno de que no hay debate y luego de que hay demasiado en algiin sentido (ello es excesivamente periodfs-
tico y voluble para ser aceptable).
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Todo lo anterior es de lo méis que saludable porque: (1) rompe el secretismo, el
consenso permisivo monnetiano del que tanto tantos observadores e intérpretes se han
quejado en las ltimas décadas, y; (2) plantea un tema de calado. Ahora bien, una con-
sideracién del debate por el momento (en realidad un avance de propuestas, separa-
das, con pocas interrelaciones, y feedbacks directos como en un debate propiamente
dicho) es relevante porque permite analizar hacia atrds (lo que la UE ha sido y es) y
hacia delante (lo que debiera ser y lo que serd la UE). En suma, sobre su futuro, se ha
dicho, algo grandilocuentemente, pero con un fondo de verdad 1.

La posicién del gobiemo de Esparia quiz4 se pueda calificar ademads de out-side,
de errética en la primera ola del debate, de local e indigena, y de cierto seguidismo de
la posicién britdnica. La de la oposicién de cosmética. Los paises pequefios muchas
veces ni se molestan en hacer propuestas, en general. Lo hizo en su momento Goran
Persson (Suecia) porque el pais nérdico tenia la presidencia en el primer semestre de
2001 y Guy Verhofstadt (Bélgica) porque era presidente de turno en el segundo
semestre y algunos otros después, por ejemplo, Grecia. Naturalmente las institucio-
nes y bodies comunitarios también se han manifestado, de manera obligada (véase
www.europa.eu.int).

Los hechos y las interpretaciones: you cannot teach new tricks to old dogs

El espectro de propuestas de politicos del primer nivel aparentemente es muy
abundante y aparece en el Cuadro 120,

(1) Schréder. Su posicién de diciembre 2000 era en realidad la de su partido (re-
presentando la del SPD) en un conocido position paper. Sus propuestas de
30 de abril de 2000 eran poco o nada federales, significaban un paso atrés,
eran negativas, demasiado a la alemana, por lo que se quedd solo. Pero una in-
tervencion que pasé desapercibida era del 14 junio 2001 implicaba un retro-
ceso sefialando que en 2004 s6lo se avanzarfa en la cuestién de los derechos
fundamentales y poco més.

(2) El 14 junio 2001 el ministro de Economia alemén Eichel, endos6 la propuesta
del presidente de la Comisi6n sobre la conveniencia de un impuesto europeo,
pero sin aumentar la presi6n fiscal (sic).

(3) La propuesta de Tony Blair, de 6 octubre 2000, se puede calificar, sin mas comen-
tarios, por obvios, de extrema, dejd vu, previsible y muy tradicional britanica.

19 Es preciso recordar que ya en la declaracién del 9 de mayo de 1950 se planteaba la cuestién de la uni-
dad politica (incluso federacién) repetidas veces. Hubo ambigiiedad posterior («si era galgo o era podenco»,
politico o econémico) pero a la indefinici6n sigui6 el casi o pseudo debate en las décadas siguientes (con las
excepciones de los sesenta y noventa y tampoco mucho).

% No o agota, ademds de que surgen nuevas casi todos los dfas. Pero no es en la exhaustividad donde
estd la exactitud, basta una visién de conjunto en su integridad (Junger) y detenerse en las mejores.
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(4) La de Lionel Jospin 2! de 28 mayo 2001 marcando distancias, probablemente
también entonces cara a las presidenciales francesas y haciendo su papel de
presidenciable y de legftimo posicionamiento, es muy posible que fuese (sea)
una aproximacién razonable a la de su partido, del Partido Socialista francés.

(5) La de Jacques Delors, siempre una referencia para los nostélgicos del poder y
de una cierta forma de la construccién europea, se le presta poco crédito ya,
al estar fuera de la politica activa, y se puede calificar de testimonial. Ademds
el viento politico en Europa 22, por el momento al menos, no sopla en esa di-
reccién, ni en la que tanto le caracterizé (excesivamente supranacional).

(6) La Romano Prodi de 31 de mayo 2001 (aunque hubo otras muchas después),
representa el punto de vista endégeno (algunos dirfan que endogamico) de la
Comisién. Se le presta una atencién de presidente de diputacién. Es casi for-
zado, parece puro whisfull thinking dado el clima polftico reinante en Europa,
y parecfa formado entre otros por el formalismo de la inciativa de legislacién y
el supranacionalismo que parece representar. El punto de vista es demasiado
cercano a los tradicionales de la Comisién, y no parece ni realista ni viable.

Por tanto, respecto al contenido, lo anterior se podria calificar casi de business as
usual.

Much ado about nothing (mucho ruido y pocas nueces)

En realidad pese al amplio espectro de posiciones aparente es casi es un reflejo de
la historia de la cultura de integracién pasada. De modo que casi a priori se hubiera
podido (puede) predecir que cada uno iba (va) a mantener la posicién que tenfa de an-
temano 23, El debate es de alguna manera de cross-purposes.

Quiz4 los alemanes (Fisher, Schrdder) se han repartido los papeles: la misma voz
con dos tonos. Los franceses, bdsicamente representan la misma posicién (la usual
voz comin Chirac-Jospin-De Gaulle (aunque en realidad un cierto travestismo de la
posicién auténtica de De Gaulle 24) con una sola voz en el tiempo. Ademds la pro-
puesta Chirac de un grupo pionero, més répido, es casi trivial por cuanto no es otra
cosa que la cooperacién reforzada ya existente o la experiencia histérica (dos veloci-
dades, geometria variable, etc.) 25.

21 Fenecido polfticamente en las presidenciales francesas de abril 2002. Se mantienen aquf, porque acaso
represente la posicién del partido.

22 Al menos desde el Consejo Europeo de Cardiff, poco después de la decisién sobre la moneda tinica
(examen de los pafses que cumplian los tests maastrichtianos) y que los ultrafederalistas en cambio pensaban
(muy equivocadamente) presagiaban la uni6n polftica.

23 Casi siempre asf es: véanse Garton Ash y el resto de los contributors en Gowan y Anderson (1997).

24 Es proverbial la incultura de los medios respecto a la auténtica postura y posicién de Charles De Gaulle.

25 Los medios de comunicacién se manifiestan. The Economist (junio 2001) en un editorial y se mostr6
un poco pretencioso, como siempre lecturing the govertments, y siempre ambiguo, pero muy pro postura bri-
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Los britdnicos estdn mds activos que en otras ocasiones, Constructivos y cooperantes,
pero «no pueden hablar mucho». En realidad muy conspicuos y competentes, repre-
sentan (desde 1950) el grado 0,5 (sobre 10) de la integracion, dubitativos, reluctantes,
con una vision casi exclusivamente comercial y de gran poder militar (ahora compar-
tido). Sin duda su aportacién, también de una sola voz (desde 1950), aunque bienvenida,
es very awkward, («esquinada») respecto a la mantenida por el tronco continental, y
tiene pocos visos de prosperar pese a la optimizacién via alianzas del actual gobierno
26

Es preciso distinguir lo plausible (conocido el método que no va a cambiar rapi-
damente, quiza nunca) del humo y la hojarasca habitual: no es dificil incluso hacer
predicciones (antes de Niza y de la decision sobre el euro (en 1998) ya las hicimos,
con cierto €xito).

El hecho de que haya diez paises candidatos en puertas complica mucho mas atin
la cuestién de unas reformas sin experimentar (el viejo dilema de la ampliacién y la
profundizacién). Es lo que fuerza a las reformas pero no ayuda a las mismas 27.

El cuadro 2 permite apreciar por simple inspeccion algunas de las regularidades
(o su ausencia) en las diversas propuestas.

Ducha irlandesa y ducha alemana

En una entrevista en el Financial Times el viernes previo a la cumbre de Gote-
burgo (junio 2000), que pasé completamente desapercibida en la prensa espafiola,
el canciller Schroder dio una ducha alemana (fria-fria), que se sumo la irlandesa (es-
cocesa) (caliente-fria) de la negativa en el primer referendo al Tratado de Niza por
70.000 votos, con 36 por 100 de participacion, ausencia basicamente de debate, etc.,
sefialando lo ya comentado respecto a 2004 y la Carta de Derechos Fundamentales,
etc., afirmando que no saldrd gran cosa de la CIG de 2004. Aunque es obvio que es-
tas cuestiones no se deben leer de manera mecénica, dado el trasfondo de la historia
de la UE desde la declaraciéon Schuman (Ahijado, 2000; Ahijado y Ahijado, 2001a),
es posible que ello contenga una casi prediccion poco condicionada. Por lo que de ser
ciertas nuestras conjeturas no debiéramos esperar mucho de aquella fecha. Probable-
mente ello no sélo es la voz de Schrider sino la tnica voz alemana, por lo que poco
diferiria con una eventual cambio en la chancilleria de Berlin.

tanica. Implicitamente critica el liderazgo, lo cual, siendo verdad, se puede oponer diciendo que tampoco ella
es una gran revista. El tema, la cuestién de fondo, es muy compleja y delicada, para liquidaria con un simple
(o dos) comentario editorial. Lo mismo Le Monde, El Pais. etc., y algunos comentaristas en el por lo demas
espléndido Financial Times (por ejemplo, Peter Norman). También Timothy Garton Ash, etc., demasiados para
nombrar a todos. El contexto politico espariol (a veces es mejor una ausencia) en todo caso no fue muy abun-
dante y sobre todo menos profundo. Sus comentarios merecerian una andlisis aparte.

26 Una consideraci6n detallada de larga duracion (desde 1850) se hace en Ahijado y Ahijado (2003).

27 Es algo retérico y erréneo preguntarse «;puede Estonia, Malta o Eslovenia presidir el Consejo?» y las
preguntas concomitantes.
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Pero analizando en frio la propuesta mas emblemdtica y la que mds atencién ha
recibido, la de Fisher ;en qué consiste?: hagamos una unién politica a través de una
Constitucion, con un modelo federal que establezca un gobiemo (Consejo o Comi-
sion, le da igual), un Parlamento con dos Cdmaras (a la alemana) y una delimitacion
de competencias (Kompetenzkatalog) incluyendo la subsidiariedad, con un niicleo de
paises abierto a los demas.

La postura francesa, menos «idealista», mds «administrativa» y menos «alemana»
también, quiz la inica operativa hoy dado el clima politico reinante, es la que triunfé
en realidad: se corresponde casi en una relacion 1 a 1 con la Declaracién de Laeken,
al menos en el sentido de rebajar la de Fisher.

Pero en el debate, ya recortado a priori (Laeken no lo alude como tal) hay una
cuestion, la de la Constitucién, aquella fisheriana o una variante de ella, que todo lo
engloba, porque en ella presumiblemente se definirfan todas las demas cuestiones lis-
tadas por Fisher, y algunas mas: los fines, el destino, la organizacién y demds ele-
mentos necesarios. Lo demds es desarrollo, detalles, concrecion y cocina. Pero tanto
es el documento bdsico donde queda establecido el ADN politico. Por ello conviene
concentrase en él por razones de eficiencia analitica. Adema4s parte del trabajo de re-
visién y consideracion se beneficia del stock aportado por el constitucionalismo anti-
guo moderno y se dispone de las vetas tedricas y empiricas de la teoria constitucional
pura y la de las uniones de Estados, ambas ricas y proteicas.

(NECESITA EUROPA HOY COMPULSIVAMENTE
UNA CONSTITUCION?

En el tema de la Constitucién europea lo menos importante ahora es el articulado
concreto, su redaccion; lo importante es la voluntad politica de hacerla aceptable y
para ello es bdsico fijar las ideas, los valores, los conceptos que los inspiran y que de-
finen su identidad 28 y es preciso comenzar por apreciar las cuestiones a las que estaria
dirigida o, mejor, los problemas y funciones que tendria que resolver (que funciones
cumple en una sociedad) y también los origenes histdricos que informan a aquellas.
Pero ;por qué, para qué, cdmo, a partir de qué, surgen las Constituciones y qué sig-
nifican? Si bien todo ello es bien conocido entre los constitucionalistas, no es asi, en
cambio, entre los administrados en general. En el contexto adoptado en esta nota la
aclaracion de estos puntos no es s6lo una conveniencia académica sino una necesidad
politica.

De un lado tanto por la via de la reconstruccion histérica (el principe cede y al fi-
nal acepta un acuerdo) como por la tedrica (del estado natural se llega al contrato so-

2 Hemos afirmado ya (Gonzilez Ibdn y Ahijado, 2000) que lleva unos meses a un grupo de constitucio-
nalistas competentes. De hecho ya hay miltiples histéricamente, entre las mas destacadas las de Ivor Jennings,
Kim Mckay o Eric Koch Wesser, en los afios cuarenta.
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cial) —ambas vias académicas y ex-post—, asi como por la empirica (las revolucio-
nes americana y francesa), al final llegamos al acuerdo social y politico y a la dele-
gacioén del poder del pueblo al Estado.

Por otro es bien conocido en la literatura técnica, de un lado que las constituciones
son la base juridica tdltima de los Estados (1a Grundrech kelssensiana) y por otro que
ellas establecen el consenso social bésico, los principios de coexistencia y de solucién
de disputas dentro de aquellos: la integracién social.

La especificidad politica e institucional europea (el llamado modelo «sui gene-
ris») tan jaleada y admirada en muchos circulos como una férmula original y prag-
matica, quizé en parte con razén, proviene de su cardcter supranacional, no estatal
(es estatista pero no estatal). Tras el Tratado de Maastricht el Tribunal de Justicia de
la UE demasiado celoso y oficialista, sobreactud al calificar quiz4 con excesiva li-
cencia juridica al mismo de «Carta Constitucional» (todavfa lo defiende el no menos
oficialista Peter Ludlow (Ludlow, 2001), diferente de los Tratados y las leyes inter-
nacionales cl4sicas. Sin embargo, en los cfrculos profesionales el Tratado fue visto a
veces como una Draft Constitution, también otras como «orden legal europeo, con
efecto directo y como poder implicito» y se dice que fue recibido uno y otra, con
falta de interés en los circulos politicos y casi con desdén entre el ptiblico. Por tanto,
desde un punto de vista jurfdico formal, en principio, tratados para la UE, constitu-
ciones para los Estados.

Pero como la UE no es un Estado aunque tampoco es una institucién interguberna-
mental tipica sino que posee derechos soberanos concedidos por los Estados miembros
que ejerce sobre estos tltimos, surge un segundo problema formal més importante y
es que en la Unién (en los Tratados), la referencia lo es a los Estados miembros en vez
de a los ciudadanos de la misma.

Més atin, rebus stantibus, es decir, en las presentes circunstancias politicas, pro-
bablemente no cabe ir més all4 de una unién de Estados. Otra cosa no serfa aceptable
hoy (viable).

Pero como el poder del Estado proviene del pueblo, de los ciudadanos, en cuyo
nombre lo ejerce y a quien responde, un peligro actual es la tendencia a la indepen-
dencia del Estado (y de los partidos politicos) de sus ciudadanos entre perfodos elec-
torales, fuente de la falta de legitimidad actual y que precisamente se trata de mejorar
con las reformas, incluido en su caso la aprobacién de una Constitucién, acabamos en
una circularidad. Problema mayor aun en el caso de la UE, donde ya es generalmente
compartido que existe un déficit democrético apreciable. El Estado debe mediar en-
tre los intereses, la formulacién de las politicas y en la adopci6n de decisiones: la ga-
rantia de la estabilidad y la legitimidad. Si no es asf se da un «atajo estatista» (Lepsius).
Por otro lado, si una estructura parlamentaria no garantiza la interaccién constante entre
los ciudadanos y el Estado, la legitimidad democrética se resiente con independencia
de que existan sus elementos formales (Grimm, 1997), con lo cual entramos otra vez
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en cuestiones de déficit(s) democrético(s) 2° abiertos. No hay un pueblo europeo
(Aron) hoy por lo que junto con los anteriores rasgos todo ello caracteriza a la situa-
cién de déficit politico estructural.

Por tanto, si no hay pueblo europeo en sentido estricto, la cuestién esta como di-
ria Wittgenstein, como un motor en falla, no cuando funciona bien, al menos respecto
a los prerrequisitos constitucionales cldsicos y quiz4 también respecto de las condi-
ciones necesarias para una organizacion social plena, al menos de estado de las artes.

El proceso de mediacion politica no funciona bien ni en los Estados miembros ni
en la UE estando las causas de ello en la «autonomia» de los partidos, las asimetrias
en la representacion de los diversos intereses y no por casualidad en los déficits de-
mocréticos de los sistemas o medios de comunicacién —todos en la misma direc-
cién— sesgados a las cuestiones econémicas en contra de la formacién de opinién
politica real libre (Habermans), especialmente en cuestiones europeas (déficit de in-
formacién, con muchas facetas y fuentes de responsabilidad). En la UE estos procesos
se amplifican con fuerte resultado a la baja, no en relacion a modelos teéricos (ideales)
sino incluso a las por otro lado deficientes o insatisfactorias estructuras nacionales
(Grimm, 1997).

Peor que ello es que no se pueden crear los prerrequisitos anteriores con rapidez
e incluso peor atin es que quizd sea preciso ser cuidadosos porque de no hacerlo asi
(de hacerse rapido, y mal) ello puede ser contraproducente. El teorema del second-best
afirma que si no se pueden alcanzar las condiciones de primer 6ptimo, no necesaria-
mente lo mejor (subdptimo) sea acercarse lo mds posible a aquellas condiciones.

En este punto nos encontramos con dos vias o posibilidades bésicas: (1) seguir las
tesis constitucionalistas cldsicas de definicién de los demos, 0 plantearnos otras rutas
de cimentaci6n del Volk europeo. Para las primeras y sin tener que acudir a las viejas
y hoy problematicas tesis a la Carl Smitt, el Bundesverfassunggerichhof de Karlsruhe
(y Paul Kirchhof), la ciudadania es la condicién de pertenencia a la polity alemana
(europea); (2) crear unas premisas nuevas que sean igualmente viables, afortunada-
mente quizd no muy distintas las que ya estén in the making (a la Dawson).

De aceptar el primer camino es cierto que la legitimidad democrdtica no se da en el
vacio sino que necesita una polity con miembros, demos, ciudadania, el puebio de una
sociedad, compuesto de elementos subjetivos socio-psicoldgicos enraizados en condi-
ciones orgdnicas objetivas (ello crea un sentido o sentimiento de cohesién social, iden-
tidad colectiva de la que surge una lealtad merecida y un mecanismo de equilibrio en-
tre los intereses de las mayorfas y las minorias, para imponer decisiones de solidaridad,
etc.) (Weiler). Todo ello implicaria que no existe [hoy] el pueblo europeo en ese sentido.

29 En plural, sobre todo el de informacion del que se derivan todos los demés (incluso sorprendentemente
de las también otras muchas cosas bien hechas desde Bruselas). El sistema de partidos europeos por ejemplo,
es inexistente.
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Elementos constituyentes comunes son (condiciones necesarias pero no suficientes):
la lengua, la historia, la cultura, quiza los étnicos y religiosos también, a veces espiri-
tuales, reglas de inclusién y exclusion, etc. El Volk antecede histéricamente y precede
politicamente al Estado moderno. Se ha dicho acertadamente, que se puede separar el
Estado alemdn pero no a la nacién alemana o se puede unificar los Estados pero sélo
se puede re-unificar al pueblo alemén. El parlamento no sélo provee de un mecanismo
de voto mayoritario sino que representa al Volk, la nacion, el pueblo (Weiler, 1997).

La tesis de la no existencia de pueblo europeo la llamada no-demos tesis (no ciu-
dadania europea) tiene como implicacién que no hay o no puede haber (es decir, no
existe hoy) democracia real y democratizacién (futuro) a nivel europeo * y se pre-
senta en dos versiones: fuerte y débil. La primera que no se dan las premisas necesa-
rias para que lo haya y que probablemente no las va a haber en un tiempo previsible,
y la segunda que ademds seria indeseable que lo hubiera en el sentido prescrito. Una
variante, en cierto modo mds fuerte y que de aceptarla implicaria un non sequitur mas
profundo, de ello es que los constructores de Europa (UE) —cualesquiera que sean
estos 3!— en conjunto, en media o en la préctica, no quisieron nunca crear una nacién
y/o ciudadania sino una «unién cada vez mds cercana de los pueblos de Europa» 32,
quizéa porque pensaron que no seria viable (Declaracion Schuman) sin destino final
predeterminado, lo que al no hacerlo explicito quiza crearon entre los administrados,
observadores e intérpretes, la apariencia de una Europa-Ulises o Europa-Peter Pan
mentada antes.

Con todo, que no haya hoy demos no quiere decir obviamente que no pueda (y
quiza deba) haberlo en el futuro en el sentido que precisaremos més tarde. O que de
alguna manera se esté formando un sustitutivo cercano de ello.

El propio Tribunal Constitucional aleman al defender y exigir un cardcter democra-
tico a la misma en el corto plazo, otorgandole un sello de aprobacion (més bien un Nil
obstat de momento) a través de un mecanismo de unién o integracion de Estados, de un
lado casi niega su posibilidad, aunque no la excluye en el futuro acaso por otras vias.

(Qué podria (deberia) sustituir a la Volksgemeinschaft (comunidad étnica y cultu-
ral homogénea) a la Carl Smitt, que hoy no puede ser la base no ya sélo de Alemania
sino mucho menos de la UE?. Ahora una identidad colectiva, la pertenencia comin a
algo que en parte ya existe, pero muy débil y escasa aun, base de las decisiones por
mayoria, la solidaridad y la cohesion: lo que se necesita son los demos, telos, ethos de
Weiler. Ello que seguramente se dard, tardard atin décadas, pero quiz4 se de forma cre-

3 «La democracia requiere una comunicacion (Vergemeinschaftung) en el Staatsvolk» y «|...] 1a repre-
sentaci6n en el Parlamento Europeo no est4 basada en el Staatsvolk europeo» (Kirchhof, 1992).

31 Porque fueron y son muchos a lo largo de mucho tiempo y por tanto el proceso implica una agregacion
de preferencias que plantea un problema no muy diferente al puesto de manifiesto por el teorema de imposi-
bilidad de agregacién de preferencias asociado a Kenneth Arrow.

32 Josef Isensee.
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ciente a partir de alguin elemento catalizador (algiin elemento palanca monnetiano) en
algiin momento y requerird esfuerzos conscientes, prudencia y medios. La mera re-
daccién de un texto constitucional «sin vida» o sin contenido en el sentido mencio-
nado, podria ir desde lo trivial a incluso defraudar las expectativas (tampoco es sufi-
ciente la creacion de un «patriotismo constitucional» europeo a la Habermans) 33.
Quiza las condiciones uniformes orgdnicas y culturales de poderlas haber (a la Smitt)
no serian inadecuadas, aunque sea politicamente incorrecto decirlo, sin que ellas de-
ban utilizarse como arma arrojadiza a vecinos mas o menos lejanos y los otros en ge-
neral 34, Por otro lado no existen, por lo que ello seria un futurible.

La creacion de un pueblo europeo requerird tiempo histérico mds que tiempo 16-
gico quiza, tiempo geoldgico frente a tiempo generacional. La unién de Estados, que
es la dnica que es viable a corto plazo y probablemente también a medio plazo, pre-
servaria por definicién los Volker europeos, el alemdn, el francés y el britanico, quiza
los dos mds caracterizados por dificultad de renuncia en algiin sentido.

No, pero seria conveniente: definamos de una vez los fines y el destino o callemos
para siempre

Claro que en momentos de transicion (y este es uno de ellos, de los muchos por
los que ha atravesado la UE), quiz4 criticos, se admite cierta artificiosidad (la historia
lo ha admitido), donde caben las tradiciones inventadas (que son casi todas o todas),
el construccionismo social y/o 1a ingenieria politica, siendo realmente las construc-
ciones organicas raras, y ex-post, si es que algunas. Las tradiciones son inventadas
(Anderson, 1983).

La integracién europea, un modelo en formacion, sus estructuras legales supranacio-
nales, sus procesos, producen garantias democraticas minimas adecuadas para la cons-
truccion europea acrecentada en el sentido mencionado. Al menos un modicum de ello.

Intentar crear un pueblo europeo «artificial» rapidamente a costa de los de los Es-
tados miembros quizd sea un precio demasiado elevado pero ademds es que acaso sea
innecesario. Por ello el articulo 8 del TUE, correctamente, otorga ciudadania europea
a los miembros de los Estados nacionales pero sin perder la suya de origen. Una for-
mula a medio camino, pero camino al cabo.

Se suele citar a Maximo d’ Azeglio (y/o Giussepe Manzini) en el caso italiano para
el que la unificacién politica formal precedié de forma clara en el siglo x1x al «com-

43 Pero es preciso ser cuidadosos con las creaciones. Asi, por ejemplo, se ha dicho con acierto que una
parlamentarizacién (defectuosa, ahora no federal sino centralizada, su fortalecimiento ain méas) (paradoja del
unionismo) (segunda cdmara) quiza fuera a expensas del Consejo Europeo. Un paso en falso podrfa implicar
largos retrasos luego.

3 Los trabajos de Agnes Heller, Ernest Gellner y Julia Kristeva entre otros, van en esta direccién, como
fundamento de la identidad europea, por lo que son mds que pertienentes aqui.
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pleto y universal desplazamiento de la conciencia de nacién»: «Hemos creado Italia,
ahora debemos crear los italianos». Pero las experiencias de algunos paises multicul-
turales (e. j., Estados Unidos, Suiza, Bélgica) no se puede trasladar mecdnicamente en
este caso, porque las poblaciones de aquellos abandonaron o pasaron a un segundo
plano sus tradiciones nacionales (regionales) de origen por una nueva cohesion en la
que si estan presentes los elementos citados. Ese no es el caso en Europa hoy, al me-
nos no todavia. «El Estado mediante la imposicién usualmente de una lengua, unas
instituciones y con gran frecuencia creando una simbologfa y una mitologfa nacional
ha adelantado un plus de unidad al demo» (Weiler). Sin embargo, ello también es una
reconstruccién histdrica y académica y es evidente que no se puede predeterminar
en general ni empirica ni politicamente un resultado determinado de una fabricacion
concreta. Quiza si en este caso, en el que los elementos econémicos, la participacién
en la renta europea, estan creando una identidad comin de facto.

Por lo tanto y para repetir, que no haya en sentido estricto una nacién, un pueblo,
una ciudadania europea en la actualidad (ni se la espere por un tiempo si es que alguno)
en el sentido tradicional organico uniforme, a la alemana, ello no prejuzga: (1) que exis-
tan de manera larvada y embrionaria algunos elementos que la suelen constituir; (2) que
pueda evolucionar y probablemente evolucione en esa direccion; y, (3) y mas impor-
tante, que puede basarse (y quizd deba) hoy, maiiana (corto plazo) o pasado mafiana
(medio y largo plazo) en otras formas menos tradicionales.

Otra cuesti6n es ;qué hacer mientras tanto? ;Una Convencién como la que esta
en funcionamiento? 35 ;Un debate amplio de fondo, sobre cuestiones similares a las
descritas y andlogas a las de Fisher, lo que permitiria explicitar los valores, el con-
cepto, los fines y el destino eventual europeo en una identidad? 3¢

En efecto, la propia Corte Constitucional alemana y el peso politico que conlleva
al sefialar que fodavia no hay un pueblo europeo induce a pensar que podria haberlo
en otro momento futuro. Pero la cuestién central ahora y luego a la que no podemos
escapar y por tanto es mejor encararla ya, es ;qué premisas sustituirén a aquellas tra-
dicionales mentadas? Weiler propone la pertenencia y 1a originalidad, valores humanos
liberales decimonénicos por otro lado (de gran tradicién y resultado probado después
de muchos avatares). La nacién trasciende las unidades menores (individuo, familia,
tribu) y lleva a la lealtad (;merecida?). La pertenencia no s6lo es pasiva sino activa
pudiendo conllevar el acto politico volitivo de la aceptaci6n; la originalidad 37 como

35 Este tipo de cosas, que estamos analizando, evidentemente siempre se hacen de Haut en bas. Pero el
planteamiento de l1a actual es demasiado elitista para que funcione en el sentido prescrito y colme el déficit de
legitimidad cualquiera que sea el significado de esta expresién (incluso en el sentido oficial).

3 Como quiers que ya nos hemos manifestado sobre todo ello (s6lo tendrfamos que autocanibalizarnos)
TOS reenviamos para no reiterar a Ahijado, 2000.

37 El tema conecta con lo regional (no resuelto durante siglos y con el revival en los ochenta y en 2000)
y uno de los temas potencialmente explosivos.
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una forma de identificacion de la nacidn, inevitablemente, necesaria pero no por ello
menos necesaria de canalizar positiva y constructivamente.

Juntos pueden dar lugar a la tradicién (condiciones organicas) «inventada» y a la
identidad de nuevo cufio. Pero ello implica quienes somos (Europa) y para qué lo so-
mos, lo que desemboca en el concepto de nosotros mismos, el telos el ethos, que de-
bieran definir el demos europeo.

Por otro lado se ha sefialado concretamente que serfa una paradoja y una ironia si
una polity como la UE creada para contrarestar los excesos y defectos del estatismo
nacional terminase cerrando el circulo y creando un super Estado centralizado y de-
fectuoso 38, de hecho tan s6lo reemplazando los valores nacionales e internacionales
por otros comunitarios y supranacionales.

El supranacionalismo funcionalista que en realidad es intergubernamental en la
préctica en el fondo no es otra cosa que una perversién de recuperacioén de lo nacio-
nal y lo estatal. Ello no es bueno ni malo a priori, sino que depende de los resultados.
En Europa ha dado a algtin juego en los tltimos cincuenta afios y Europa con sus de-
fectos y virtudes, hoy es emulada y «envidiada» como en los tiempos de Tucicides .

El modelo sui generis no s6lo es que existe ya y ha funcionado razonablemente
bien estos tltimos cincuenta afios (con defectos claro estd) sino que es suficiente-
mente flexible para hacer avanzar la construccién europea de manera «equilibrada»
en el tiempo (aunque «antiestética» desde el punto de vista formal y de la legitimidad
democrética). Ha resultado maleable y representa la esencia misma del proceso fede-
ralizante 40, Asi, algunas instituciones ya son federales (el Banco Central Europeo)
otras principalmente las econémicas estdn en el primer pilar, el comunitario (en rea-
lidad intergubernamental) y otras no (segundo y tercero). Los avances supranaciona-
les se han demostrado dificiles de aceptar y la Comisién Europea no es un gobiemno,
sino una burocracia con una misién en la que muchas veces el interés nacional de sus
miembros predomina sobre el interés europeo.

CONJETURAS Y PREDICCIONES PROVISIONALES

Aunque siempre es dificil predecir, especialmente el futuro (Irving Fisher) podemos
tratar de conjeturar si el subtitulo de esta seccion era una inversi6n del dicho (inglés)
«you cannot teach new tricks to old dogs»: si las cosas tienen una solucién racional o

3 Q, simplemente, ceder recursos econémicos apreciables a Bruselas que en el presente estado serfa sim-
plemente demente.

39 «Tenemos un régimen polftico que no emula las leyes de otros pueblos, y méds que imitadores de los
demds somos un modelo a seguir» (Discurso fiinebre de Pericles).

40 No existen modelos federales ideales. La idea federal es una flexible de biisqueda de una organizacién
de gobiemo que cumpla con los fines propuestos. El constitucionalismo estadounidense en el siglo xvili mir6
hacia las formas europeas existentes (especialmente las de los Paises Bajos) pero como una forma de inspira-
cién y contraste.

97



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

al menos razonable. Este corto epigrafe final es una pardfrasis del contenido e idea del
mismo. Mantenemos usualmente que si se conoce bien la historia de la UE desde
1950 y su modus operandi, es mas sencillo tratar de predecir (una suerte de «entre-
ver» 0 «adivinar») por donde podrian ir las cosas, lo que en este contexto tan fluido
podria ser ademads una necesidad mds que en otras ocasiones.

La respuesta es clara. De un lado, en el agregado, es decir, en la linea general, las
cosas irdn un poco como hasta ahora (tendencia) o lo que es lo mismo, no cabe espe-
rar grandes acontecimientos (resultados) de avance integrador y menos de cardcter fe-
deralista (preferencia revelada estructural). De hecho a priori se ha recortado a Fisher
y tasado a la Chirac. Pero la justicia poética de la cuestion es que esta ultima propuesta
va en la direccion de la primera 4!,

Ademas hay indicios para todo ello de varias indoles. A la fase a la baja de la Co-
mision y el supranacionalismo, se afiade el clima creado por el eje «tercera via» de los
actuales gobiernos britanico 42 (algo travestido politicamente), espaiiol e italiano, las
habituales dudas francesas e incluso la «ducha alemana» (frfa-fria) 43 que impondran
(sumaran) con seguridad el avance intergubernamental.

Si desagregamos y descendemos a las grandes cuestiones planteadas cabe esperar:

1) En la cuestién de la Carta de Derechos Fundamentales de la EU y su status en
el Tratado muy probablemente serd incorporada y se le daré el rango y status
que merece, y ello serd un logro (pero limitado) base del contrato social y po-
litico.

2) En delimitacién de competencias, con seguridad no se ird a un catdlogo muy
rigido y preciso de ellas, porque ello no es sélo que significaria una clara y
fuerte re-nacionalizacion de algunas politicas, y un retroceso supranacional
demasiado grueso para hacerlo aceptable y a la vez parecer que se avanza ha-
cia una mayor integracién politica. Aqui habra concesiones por ambas partes
(posiciones) especialmente a los Ldnder y tesis alemanas. Probablemente
ademds la Comision Europea perderd algo de peso relativo (quizd compen-
sado en apariencia para salvar la cara) lo que en combinacion con lo anterior
€n su caso, serd un paso adelante y dos atrds de algtin modo, justificandolo so-
bre la base de la subsidiariedad.

3) En simplificacién de los Tratados acaso se dé algtin logro, alguna ganancia
formal, porque ellos son demasiado confusos y complicadisimos en la actua-

41 Més aiin es preciso reparar que el propio Fisher articula su propuestas en fases temporales (Fisher,
2000).

42 Siempre secundado por los pafses nérdicos.

43 Aunque ello podrfa estar condicionado a que era una posicién del actual gobiemo socialdemécrata-

verde encabezado por Gerhard Schroder, probablemente una eventual victoria del aiin més centrado de E. Stoi-
ber, ahondarfa la idea.
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lidad, pero ello no daré lugar, casi con seguridad, ciertamente, a una Constitu-
cién europea plena y como mucho a un «tratado constitucionalizado», quiz4 o
a un proceso constituyente larvado, difuso y aplazado.

4) En la cuestion del papel de los Parlamentos nacionales, probablemente se pro-
ducird algo de business as usual, quiza algin retoque cosmético. Pero no en
la direccidn de paso atrds, sino de interesar a las parlamentos nacionales en las
cuestiones europeas (a la danesa, sueca o finlandesa, incluso britanica) que pa-
rece el nuevo paradigma, imitando los usos del Folketing.

Pero lo importante, y de aqui el mensaje optimista, es que el primer punto es cons-
tituyente (parcialmente) y el segundo es hacer federalismo sin decirlo (algo), es decir.
federalizante y el tercero y cuarto irdn, un poco sélo, en la direccién de hacer algo mas
legitima a la Unidn. Y todo ello implica mas unién politica, aunque hay mas de la que
parece, por mas que sea insuficiente,

Soélo que, para ello, para ese planteamiento tan magro, y aqui la visién pesimista,
aunque sea justificado (lo que prejuzga en buena medida el resultado final) ;para qué
tanto aparato? Es como partir una nuez con un carterpillar. No es eficiente.

Todo ello no seria en su caso ni bueno ni malo, si asi se decide democraticamente,
como se hard. Cabrd con seguridad que se haga en un contexto de democracia menos
formal y mas real, pero el fondo respondera de nuevo a la correlacién de fuerzas en
esos momentos de las diferentes visiones europeistas 44, Més aun, de ser ciertas las
aseveraciones relativas a las cuestiones bdsicas que rodean a las condiciones para una
Constitucion Europea digna de tal nombre, hechas en la parte central de esta seccion,
llevarla adelante mal y llenarla de contenido «sin vida» seria atin peor y contraprodu-
cente. Eso si, casi todo el idealismo y la solidaridad que se aprecia aqui es del es el tipo
«Consejo de Administracién» y un exceso de enfoque contable.

Es mads, la creacién del pueblo europeo no es hoy totalmente necesaria pero ya se
estd haciendo —con la argamasa que da el interés econémico de las empresas y el
egoismo econémico de los individuos— aunque de manera lenta y larvada con la
construccion actual. Si se podria hacer mds, mds rdpido y mejor es otra cuestion.

Lo que si cabria era colmar algo més, incluso en el corto plazo, la democracia con
ética, es decir, llenar los déficits democraticos y en especial el de informacién del que
se derivan todos los demds. Del debate real solicitado, masivo, que familiarizase a los
pueblos componentes con los problemas pendientes saldria casi todo lo demads, in-
cluso el acrecentamiento de la conciencia de una identidad europea comiin (condicién
suficiente).

4 Convendria que cada uno de los actores principales en el debate aclarase, en voz alta y en blanco y ne-
gro, qué entiende por tal. Lo contrario es seguir afiadiendo entradas a la ceremonia de la confusion y juntos a
una comedia de errores.
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Pero no se hard y casi con seguridad la ciudadania permanecer4, absorta, algo per-
pleja —como lo estd desde siempre— ajena y mirard todo el proceso descrito con
cierta desatencion benigna («delegada») y también, y por qué no, con algiin desdén,
condescendiente, hasta la siguiente vez.

SECCION SEGUNDA

HAY UN IMPERATIVO DE REFORMA DE LAS INSTITUCIONES
ECONOMICAS EUROPEAS?

INTRODUCCION

Con los aires politicos centrados que parecen instalados para quedarse algiin
tiempo al menos, que descartan algunas opciones, la palabra reforma tiene una sono-
ridad aceptable. Pero es preciso recordar que hasta hace poco la misma se asociaba
con conservadurismo 43 (los que conservan el pasado, lo existente) y que decia Sigmund
Freud que detrds de todo reformista hay un vengativo. La palabra reforma tiene tam-
bién una evocacion religiosa de defensa de una variante de la fe anterior. Otras visio-
nes a veces han sefialado que seria revolucionario aplicar lo que hay, lo que existe, sin
necesidad de mayores cambios (asimismo se da en ello un elemento quietista, pero
acaso suficiente para las necesidades de hoy.

Por otro lado la historia de la reforma institucional europea es una de nunca aca-
bar por lo que su nombre mismo incita a la duda, la suspicacia, la falta de credibili-
dad y a un cierto cansancio.

Admitiendo que en el actual proceso de reformas institucionales, el n+1, casi po-
liticas, en que esta embarcada la UE no se explicitan como tales aquellas de contenido
o cardcter mas econémico, aunque algunas de las propuestas generales sobre el Con-
sejo Europeo casi con seguridad llevarian aparejadas las del Consejo de Ministros
Europeo y con ellas las del drea econdmica 46, la respuesta a la pregunta del titulo de la
seccién deberia ser un claro non sequitur. En efecto, la cuestién no esté explicitamente
en la agenda, no parece ser prioritaria y no habria exigencia, por definicién47, ni prio-
ridad ni urgencia. Existe una sola pAgina web directa, en alemdn, en la general de la
UE (como distinta de la de la Convenci6n) sobre el «Futuro de Europa» de doscien-
tas totales. Pero también es cierto que ya se hicieron muchos avances econémicos en

45 Lo que se podria relacionar en este contexto con lo que hemos llamado en otro sitio (Ahijado y Ahi-
jado, 2001) el sindrome Ulises-Peter Pan.

46 Ademds el mandato de la Cumbre de Laeken deja abierta alguna espita al hablar de «otros...».

47 También se dice que el que tiene la agenda tiene el control; sensu contrario en ocasiones que si se dan

un nimero de opciones, un ment de ellas, entonces uno no se pregunta si deberfa darse o no la cuestién de
fondo.
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los afios noventa (Mercado Unico, Unién Econémica y Monetaria) 48; ahora en prin-
cipio no corresponde, no foca. No se puede hacer todo a la vez.

Otra perspectiva, quizd mds adecuada, seria sefialar que la reforma de las institu-
ciones econdmicas estd condicionada casi como una funcién estable de las reformas
generales de indole politica, que si se estdn discutiendo (Linde 2001, Ahijado y Ahi-
jado 2002c; y la literatura en ellos citada), en cuyo caso las primeras se seguirian de
ellas de forma natural. Asi, por ejemplo, y como mera hipdtesis, si se hiciese una
unién politica, digamos de corte unitario o federal, es obvio que ello implicaria mu-
tatis mutandi 1a adopcion de instrumentos y procesos de decisién econdmica més co-
munes o tnicos de manera consecuente.

Pero como de un lado la cuestién de la unién politica estd muy fluida y que in-
cluso en el mejor de los casos tardaria mucho tiempo en producir efectos indirectos
apreciables (se fijan pequefios avances para el aiio 2004) y como ademds en su de-
fecto nos quedarfamos sin tema en el peor, acaso debamos concentrarnos basicarnente
hoy por hoy en lo que hay, lo que por si mismo ya da juego suficiente 4%.

Adicionalmente ¢cudles son (serfan) las instituciones econémicas europeas a re-
formar? Los Consejos de Ministros Europeos sectoriales, el Ecofin y las instituciones
auxiliares en el primer Pilar del Tratado y su decision making (supranacionales) y las
politicas derivadas de ello y quiza el Banco Central Europeo (BCE) y el Sistema Eu-
ropeo de Bancos Centrales (federal) y su politica monetaria tinica. En el terreno de na-
die intermedio (intergubernamental) quedaria la restante politica macroeconémica em-
blemética 50: la politica fiscal. También se podria pensar, por qué no, en otras nuevas.

Al primer grupo, en efecto, se le aplicaria la cuestién de la reforma por transitivi-
dad de la mayor (Uni6n Politica Europea) y poco mas hay que decir por el momento:
serfa una cuestion administrativa y las técnicas del management moderno y de la
Ciencia de la Administracién Piblica terminarfan la tarea. Asf, se han hecho propues-
tas en la eventualidad de las préximas ampliaciones, de Consejo Europeo y Consejos
de Ministros mds duraderos, rotativos, con diversas composiciones (pobres-ricos,
core-periferia, norte-sur, etc.). Pero ello serfan retoques técnicos de pura operatividad
(aparte de algo forzados), de cocina o sala de mdquinas.

Sin embargo y ain aceptando todo lo anterior, todavia quedarfan tres grandes te-
mas, por otro lado interrelacionados, a los que quiza cupiera aplicarles lo que los an-
glosajones llaman second thoughts, es decir, otra vuelta o segunda ronda de reflexiones,
consideracion y andlisis, sobre todo ahora que ya estian sedimentados algunos proce-

48 Claro que, quizé precisamente por ello ya en el Consejo Europeo de Cardiff se aplazaron las reformas
y con ellas de la Unién Polftica Europea.

49 Y quiz4 ya fantasearemos sobre ello -en el buen sentido de la palabra- en otra ocasién y/o en otros si-
tios (Ahijado y Ahijado, 2002c).

%0 Otros dirfan que las microeconémicas y/o las de regulacion pura son las que quedarfan junto a la per-
suasién, en un contexto de polftica monetaria tinica y Pacto de Estabilidad (sin Crecimiento).
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sos. Nos referimos claro estd a: (1) la conduccién de la politica monetaria federal y
sobre todo su tema relacionado de la independencia de los bancos centrales; (2) a la
cuestion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento; y, (3) el mal llamado gobierno eco-
némico 1.

Pero dado la escasez de tiempo (espacio) y teniendo en cuenta que es preciso
optimizar, es decir, asignar los recursos escasos, nos referiremos en esta seccion so-
bre todo al tercero de ellos en el cuarto epigrafe, que de alguna manera engloba a los
otros, haciendo una referencia mas parca a los dos primeros en los dos siguientes
epigrafes. '

LA AUTONOMIA E INDEPENDENCIA DEL BANCO CENTRAL EUROPEO
REVISITADA

Las dltimas décadas pero especialmente la de los afios noventa vieron cristalizar
un paradigma post-moderno (al modernismo monetarista y sus epigonos 32) caracte-
rizado primero como de autonomia de los bancos centrales, luego como independen-
cia de los mismos.

Las proposiciones centrales del mismo serian la necesidad de separar la conduc-
cién de la politica econdmica general de la particular politica monetaria mediante el
otorgamiento por parte de los gobiemnos (via ordenamiento superior o mera concesion
gubernamental) de un status que les liberaba en diversos grados —segtin las especi-
ficaciones— de la responsabilidad respecto de la mayor parte los objetivos tradicio-
nales de politica econdmica. El argumento se sustentaba en que: (a) tedricamente un
instrumento (la politica monetaria) tenia que asociarse tan sélo a un objetivo (el control
de los precios); y, (b) que la evidencia empirica mostraba una (fuerte) correlacién en-
tre bajas tasas de inflacion y grados elevados de independencia de los citados bancos.

Aunque como tal el paradigma concité con cierta rapidez un grado de consenso
profesional (pero no ciertamente del cien por cien de la profesién) y pese a que el mo-
delo admitia varias formulaciones y matices, quizd el representante mas tipico o ca-
racterizado de la nueva ortodoxia 53 era el Deutsche Bundesbank. Pero como toda or-
todoxia concité también y lo sigue haciendo, fuertes grados de adhesion. El mas
espectacular en varios sentidos —aunque con varios matices 34— el del Banco de In-
glaterra pocos meses después de tomar posesion el primer gobierno Blair, pero se

31 El gobierno es general o global o serd otra cosa, con lo que volvemos a la cuestién planteada antes.

32 La Nueva Economia Cldsica y la escuela de fas expectativas racionales, efc.

33 La profesién de la Economia siempre ha registrado modas que al poco se mostraron en el mejor de los
casos insuficientes o decepcionantes cuando no simplemente equivocadas en algin sentido. Se podrian citar
tres o cuatro tan s6lo en los Gltimos cuatro decenios.

54 A la britdnica (y no sin raz6n) quieren cambiar lo mds importante: el método (inflation targeting) y la
accountability a su modo de hacer.
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sigue en todo el mundo, en Latinoamérica, en los paises candidatos a la UE prove-
nientes del Este y hasta en Egipto, Isla Mauricio, Turquia y Tailandia por citar sélo al-
gunos paises.

Aunque no es este el lugar para una discusion extensa del tema, que por otro
lado ya hemos hecho antes con cierto detalle (Gonzilez Iban y Ahijado, 1999), para
centrar su (re)consideracion ahora de la eventual necesidad de reforma debemos re-
ferimos aunque brevemente al significado de la mentada independencia. En cam-
bio, s6lo nos referiremos tangencialmente en la Caja 1 a algunos rasgos estilizados
de la politica monetaria tnica desde la puesta en funcionamiento de la misma en
enero de 1999.

Hasta ese afio se habia registrado un cierto volumen de literatura 53 relativamente
abundante pero a partir de entonces se ha acentuado si cabe el interés: Cukierman
(1993, 1998), Leaman (2001), Bini Smaghi y Gros (2000), y Berger, de Haan y Eijffin-
ger, (2000) pero sobre todo es interesante desde el punto de vista aqui adoptado las pos-
turas del principal guardian de la ortodoxia, el ultra conservador Otmar Issing, el eco-
nomista jefe del BCE que provenia el Bundesbank.

Caja 1. La politica monetaria tinica tres afios después "
Rasgos:
No ha tenido un papel protagonista.
.. Se ha limitado a un seguimiento de. log.indicadores anunciados. - o
Haﬁmmomdomomblemtebwnencasamdoslosaspmusuaksdava-
lomnén,aumuemhaobwmdomwobjenvommo” R :
Haemdommbnénmdmmmnwseguxdapomla«m»mlwmms
délar, . ‘ :
Probabletmmeclpgn&dmddBCEpWAh}umnﬁswmm,
(menos) que por sus,aciertos (més) 77,
Bmdeéalmzpwdelpedodt}hm

(35);»< - ,1: ‘7\. . 1 Sl v

O S

55 En 1988 un libro importante sobre politica monetaria y un posible banco central europeo ni siquicra lo
mencionaba. Después la bibliografia crecié con cierta rapidez: Alesina y Gatti (1995), Alesina y Summers
(1993), Cukierman (1993), Cukierman, Webb y Neyapti (1993), De Haan y Vant Hag (1994), Eijffiger y De
Haan (1996), Eijfiger y Schaling (1992), Fisher (1995) y Thygessen (1988).

56 Desde los dos afios y medio de funcionamiento, en el primero la tasa de inflacién se elevd continua-
mente desde el 0.75 al 2 por 100, el tope médximo de la banda fijada (entre €1 0 y el 2 por 100); y en el afo y
medio siguiente estuvo sistemadticamente por encima de €1, para alcanzar la cota del 2 por 100 en abril del 2002
y rebotar hacia arriba de nuevo al mes siguiente.

57 Dejando a un lado la cuestion de su nombramiento en el que tanto él como los gobiernos aleman y fran-
cés negaron enfiticamente ningiin tipo de acuerdo para ¢l relevo prematuro. para que dos afios después fuese
reconocido abiertamente que si lo habia habido.
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Intelectualmente ha estado dominada por las asincronfas clchcas entre las dr-
versas economias, los outpus gaps y cuestiones relacionadas.

Puso en circulacién el euro con «éxito sorpresa» 38 incluido.

Atin no goza de gran reputacién ni gran credibilidad.

Ha sido seguida atentamente (quizd demasiado) por los observadores.

Ha tenido dos perfodos claros respecto alas declaraciones sobre control sala-
rial (cada vez mé.s halcon).

Por tanto el tema de la conduccién de la politica monetaria comiin en Europa
desde un punto de vista técnico estd casi muerto «intelectualmente», es repetitivo y
poco o interesante pese a los muchos working papers circulados; quiza en el futuro
cuando haya un verdadero espacio financiero europeo integrado vuelva a recobrar
su interés. De momento lo que prima es observar en la prictica la asincronia, los
outputs gaps, los lugs de respuesta, etc. Pero hay todavia una discusién: la de si se
deben perseguir objetivos monetarios intermedios como ahora al modo del Buba
(monetary targeting) o si se debe seguir directamente un inflation targeting como
la Old Lady, pero el debate estd contenido y es comedido. Por tanto, queda el tema de
la independencia.

Independencia si? ;pero que independencia?

Porque hay varias definiciones, mediciones, concreciones y grados de la misma y
los indicadores elaborados son multitud (véase también apéndice 1). Asi, se puede ha-
blar de independencia personal (digamos nombramientos), financiera (cesion de cré-
ditos, salarios de los miembros del Consejo de Gobierno del banco), politica (disefio,
formulacion y ejecucién de la politica monetaria), con varias versiones cada una. De
otro lado ¢independencia de qué o respecto de quién?, porque respecto del gobierno
europeo no puede ser, ya que éste no existe; como mucho lo serd respecto a la buro-
cracia con una misiéon de Bruselas o al Parlamento Europeo de Estrasburgo) y con
relacién a los («dispersos») gobiernos y/o Parlamentos nacionales de los Estados
miembros.

El siguiente cuadro adapta parcialmente los criterios cldsicos utilizados en la pri-
mera fase de la literatura para elaborar indices de independencia, actualizados en parte
a las realidades de la época post-euro. Pero a la vez algunos bancos centrales del
mundo estidn menos avanzados en dicha independencia.

S Ahijado y Ahijado (2002a).
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Independencia politica

Independencia econémica

(Es nombrado el gobernador y/o el
Consejo del banco por el Gobierno?

Participa algin representante del

¢Es el banco obligado a facilitar créditos
automdticamente al Gobierno?

(Determina en solitario el banco central

gobierno en la elaboracion de la
politica monetaria?

la politica monetaria?

(Participa el banco central en el mercado
(Existen formas legales que establezcan | primario de deuda publica?
la preeminencia del Gobierno sobre
el Banco Central? (Esta la supervision del sistema bancario
confiada al banco central?

;Son citados al Parlamento los miem-
bros del Consejo de Gobierno del BC? | ;Colabora el banco central en la politica
de crecimiento, empleo, etc?

(Es preceptivo que el gobierno apruebe
las lineas de politica monetaria? (Colabora el banco central en la politica
del tipo de cambio?

La independencia se declara en el Tratado de la Unién Europea y se desarrolla en
el Protocolo anejo al mismo 3.

Pero la cuestion relacionada de fondo es la de si dicha independencia implica res-
tar accountability (transparencia y rendicion de cuentas) en el contexto de la busqueda
de una legitimidad global de la UE puesta en duda desde muchos observatorios.

Separatismo monetario?

En el contexto del nacimiento y operatividad del (;todopoderoso? o ;intocable?)
BCE que aun tiene que crearse un plus de reputacion y credibilidad. mas-menos la que
heredé del Bundesbank y desheredd de otros bancos centrales menos prestigiosos, la
cuestion omnipresente ha sido estos afios, desde su puesta en marcha. la independencia.

Naturalmente hay otros modelos de organizacion y de independencia distintos al
del BCE: desde el de la Reserva Federal estadounidenses al del Banco Central de
Nueva Zelanda, este especialmente interesante ® o el de la propia Old Lady (Banco
de Inglaterra).

5 Para un modelo tedrico formalizado véase Apéndice 1.
& El gobernador no es nombrado al estilo europeo sino que firma un contraro, con reglas cluras, objeti-
vos nitidos, ambos exigibles. Y pierde su puesto si no se cumplen. Véase por ejemplo Maves v Riches (1995),
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El BCE y en especial el presidente Duisenberg y el economista jefe Issing ademas
de miembro del Comité Ejecutivo, defienden que las minutas de las reuniones del
Consejo de Gobierno del banco se publiquen cada quince afios con secreto de la po-
sicién personal. En la Old Lady se hacen piblicas inmediatamente y cada miembro
del Monetary Commitee es accountable personalmente y no parece haberse resentido
ni la reputaci6n ni la credibilidad del banco, més bien al contrario, los mercados se
muestran tranquilos al respecto y su politica monetaria ha sido todo un éxito desde
hace casi una década, ha sido de estado de las artes y desde luego quiza superior o al
menos no inferior a la de la zona euro. Lo mismo se puede decir de Estados Unidos
y de New Zealand. .

Porque ademds es arriesgado tener un solo objetivo, si tienes toda la indepen-
dencia y muchos medios y luego no lo logras (como asf ha sido, véase Caja 1 anterior,
sin ninguna repercusién). Wim Duisenberg el 22 de mayo de 2002 se mostré disap-
pointed [desilusionado o decepcionado] ante el Parlamento Europeo por una tasa de in-
flacién del 2,4 6!, Es como ir a partir una nuez con un carterpillar y luego no partirla.

Pero, parece como si la ciipula saliente del BCE se hubiera hecho eco al final o
finalmente de los argumentos criticos y ahora parece admitir coincidiendo con la lle-
gada del nuevo vicepresidente, Lucas Papademos, que en el avance de ideas sobre la
reestructuracién del BCE: «... cabe la posibilidad de que en el futuro haya votaciones
[que ahora se hacen por unanimidad] que podrian hacerse publicas, aunque siempre
guardando el anonimato» 62, Por todo lo anterior arriesgamos:

Propuesta 1

Para concluir este epigrafe la propuesta es: (1) hacer el BCE mas transparente, sin
temores; (2) hacerlo mas accountable, ello a la larga es bueno y a la corta no necesa-
riamente malo; (3) hacerle responsable también algo mas de lo que ya lo es (quiz4 sin
necesidad de retocar el Protocolo, mucho menos el Tratado o precisamente aprove-
chando el restyling de éste el 2004) respecto al crecimiento econdmico y el empleo,
en linea con los grades bancos centrales mundiales.

Ni siquiera son necesarios grandes cambios (en instituciones de esta naturaleza
pequefios cambios marginales son grandes cambios en un sentido), en la linea se-
guida, pero flexibilizando las posturas extremas que al final el propio banco tiene que

6! Los conspicuos economistas monetaristas primero dicen que la inflacion es un fenémeno monetario en
el diagnostico tedrico, después culpan, por ejemplo, a la fruta o al petrdleo en las causas y acuden a las reba-
jas salariales en las politicas. En Argentina en 2002 hay hiperinflacion y no circula apenas el dinero respecto a
una situacién normal.

62 También de que tras la incorporacion de los paises candidatos a la zona euro [lo cual puede tardar porque
incluso no serdn miembros antes de 2004 y no lo serén todos de golpe, probablemente] se establezca un me-
canismo de rotaciones en el Consejo de Gobierno del BCE.
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suavizar después de pulsos demasiados largos con la profesién y la literatura inde-
pendiente. Quiz4d cupiera adoptar un método de seguimiento tipo inflation targeting
que parece decantarse como superior a los restantes existentes 63,

EL PACTO DE ESTABILIDAD (; Y CRECIMIENTO?) RECONSIDERADO

Ya hemos observado que un elemento de la UEM es la necesaria coordinacién de
las politicas fiscales en la ausencia de gobierno central mentada antes. Pero existen
cinco vias estatutarias para ello: (1) las reuniones habituales el Ecofin, (2) las del Pacto
de Estabilidad especificas, pero variantes de la anterior; (3) «las iniciativas de reforma
estructural» (incluyendo los llamados Luxembourg process y Cardiff process; (4) las
Annual Broad Economic Policy Guidelines; y, (5) el euro-12 o gobierno economico.

En realidad el Pacto de estabilidad y Crecimiento no es una institucién en sentido
estricto sino una norma de funcionamiento de los gobiernos confederados de la zona
euro para algunos temas fiscales y financieros %4,

Se establece para mantener bajos o incluso hacer desaparecer los déficits publicos
o evitar los grandes errores de politica presupuestaria y para evitar el peligro de crisis
financieras derivadas de posibles quiebras del sistema de deuda publica de los Estados
miembros, con la consiguiente repercusion en el sistema financiero, la politica mone-
taria tnica y la economia real (quizd mejor la regulacién y supervision prudente).

El contenido del mismo es que aquellos paises del drea euro que no consigan man-
tener sus déficits publicos, segiin los presupuestos ajustados ciclicamente (compensando
las fases del ciclo) iguales o por debajo del 3 por 100 del PIB tendran que realizar un
depésito que se puede convertir en fianza (multa) en Bruselas. Si ello es continuado
dichos fondos pasardn a las arcas comunitarias. Por tanto, todos los paises se compro-
meten a lograr una posicién presupuestaria equilibrada a medio plazo (consolidacién
fiscal). Todos deben presentar programas de estabilidad especificados a ese plazo, in-
cluida la senda temporal (incluso los paises out tienen que elaborar programas de con-
vergencia similares a los anteriores.) El Ecofin y la Comisién Europea son los encar-
gados de monitorizar dichos procesos y estd previsto un sistema de early warning
(alerta rapida) cuando el ratio se acerca peligrosamente al limite superior de referencia,
el 3 por 100 del PIB, aunque trata de desanimar mds que castigar.

Si se supera el 3 por 100 se deber4 establecer el citado dep6sito sin recibir interés
por él, que se pueden convertir en multa, de entre 0,2 y 0,5 del PIB correspondiente
mas otro 0,1 por 100 por cada punto de porcentual en exceso del 3 por 100, con un li-
mite del 0,5 en relacion a cada deposito. Durante los afios normales (fases alcistas del

63 Véase para esto tiltimo Bernanke, Laubach, Mishkin y Posen (1999).

64 Su regulacién estd contenida sobre todo en los articulos 103 y 104C del TUE (Maastricht y su corre-
lativa numeracién posterior) (y también 109L). Es reafirmado casi en cada Consejo Europeo (los dltimos fa-
mosos al respecto los de Ghent y Barcelona).
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ciclo econdmico) tendran que generar superavits. El compromiso inicial fue ir a la
cota del 1 por 100 y luego, para el 2004 como muy tarde, el equilibrio presupuestario.

Pero ello es a medio plazo y se supone «buena fe» a los gobiernos por lo que a
veces basta que hagan una Declaracién Solemne.

Irlanda y Bélgica fueron advertidas del peligro anteriormente, suavemente, pero
corrigieron. Portugal y sobre todo Alemania —el pais grande, el que podria perturbar
mas— también lo fueron. Todos se resistieron algo, especialmente el ultimo pais, con
inmediato apoyo brit4nico, siempre presto a restarle fuerza a la Comisién Europea.

Claro que se podria llegar a una interpretacion de que el 0,5 es casi equilibrio; lo
que por otro lado es muy razonable.

Francia (por boca de sus presidente) ha llegado a sugerir un aplazamiento hasta el
2007, lo que fue muy contestado, incluyendo al BCE.

Alemania que fue el principal proponente e impuso sus condiciones en 1997,
ahora como en 1998 cuando el examen de los criterios de Maastricht (que exigi6 bas-
tante contabilidad creativa), ha sido su principal victima, y la primera de ellas: reci-
biendo en abril del afio 2002 una alerta rdpida. Ha argumentado el frenazo econémico
mundial (sic) (que fue igual para todos).

Los paises «ortodoxos» ya se han manifestado con su usual incumplimiento. Los
«castigos» tendrian que ser mayores para los mds potentes y mds virtuosos. Pero se
ha aludido a una «desgraciada coincidencia» con los procesos electorales (ciclos po-
liticos) en varios paises europeos

Para resumir, ha funcionado correctamente en lo esencial desde su creacién, pero
no conviene obsesionarse con la ortodoxia extrema. No ha funcionado mal en lo que
afecta a la estabilidad 65, incluso en la cuestion de las alarmas, pero ya dijimos en 1998
(Ahijado, 1998) que iba a ser poco creible y dificil de implementar, especialmente en
la cuesti6n de los castigos. Es decir, se estdn cumpliendo por el momento las previ-
siones que hicimos entonces que ademds parecfan implicar mucha estabilidad y poco
crecimiento: acertamos. Pero hay dudas.

Dudas

Entre ellas que las normas del Pacto pueden hacer perder operatividad a los es-
tabilizadores automadticos. Por otro lado ;por qué no fijarse mejor en los déficits (o
superavits) estructurales y/o en el concepto stock que es la deuda piiblica (Canzo-
nieri y Diba, 2000), directamente, y ;por qué no castigar también los superavits?).
¢Por qué no multar mas a los mds grandes que sor: los que realmente podrfan per-
turbar en su caso al sistema monetario europeo. No serfa asi en el caso de Portugal,
por ejemplo.

65 Véase Apéndice 2.
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Propuesta 2

Retdquese el gobierno politico (por ejemplo hiagase federal) y con él el gobiemo
econdmico (federal); ello es mucho mejor que la mera coordinacién actual. Si no se
hace asf (no lo que esperamos) reactivese de verdad y coordinese mds y mejor (hdgase
creible la unién fiscal incluso el federalismo fiscal ) en coordinacién con el BCE (ya
federal). La estabilizacion fiscal y el crecimiento con redistribucién serian las ocupa-
ciones centrales del gobiermno econdmico redefinido.

Sin miedos: es lo que siempre han hecho los estados nacionales y hacen los fede-
rales existentes (la propia Alemania entre ellos y, ciertamente, los Estados Unidos,
con el que nos comparamos cuando conviene).

Porque ;cudl es el coste de la no fiscalidad comin? ;o de la no Europa fiscal?
(O el coste de la no existencia de federalismo fiscal?, expresiones andlogas a las uti-
lizadas en situaciones similares por Bruselas y los gobiernos nacionales.

Porque ademas el sistera comunitario actual (no unificacion fiscal) es demasiado
sui generis, esa faceta de lo econémico y el control, con énfasis en el Mercado Unico,
la competitividad, la liberalizacién continua de los mercados de bienes y la flexibili-
zacion del de trabajo y la pro-globalizacion en la préctica y el ajuste de la misma ton-
gue in cheek 7,

EL EVANESCENTE GOBIERNO ECONOMICO:
REFORMAR LAS REFORMAS

El gobiemo econdémico se creé en el Consejo de Luxemburgo de diciembre 1997.
Pero por tal se entiende tan sélo la facultad de reunirse los ministros de Economia y
Finanzas de la zona euro de modo informal [las cursivas son nuestras] para debatir
cuestiones «relativas a sus responsabilidades especificas [tan s6lo] en cuestiones de
moneda unica». Resultd de un equilibrio inestable, como casi siempre, entre la pos-
tura francesa, mds progresista aqui y mds intervencionista segtin las tradiciones galas,
defensora y proponente de la institucién del gobierno econdmico o euro-x y la ale-
mana que lo consideraba un ataque directo a la independencia del BCE (sic). Esta ul-
tima postura maximalista y extrema era dificilmente comprensible porque incluso en
la propia Alemania el poderoso y en principio ultra independiente Deutsche Bundes-
bank tenia un mds que contrapeso en el gobierno federal aleman y no por ello se ha-
bia resentido la politica monetaria germana 8,

6 Con matices: controles del status actual de Bruselas, etc.

¢7 (Ahijado y Ahijado, 2002b).

68 La tan trafda y llevada cuestién de la potencia relativa y los pulsos sostenidos entre ambos quizé pu-
diera resumirse diciendo que si bien la respetada institucién monetaria fue capaz incluso de derribar algin go-
bierno en ocasiones, cuando la cuerda se tens6, en general fue la institucién financiera 1a que cedi6 més veces
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El gobierno econdémico europeo, el euro-12 (entonces euro-11) celebrd una reu-
nién el 4 de junio de 1998 tan sélo un mes después del examen de los paises euro, de-
dicado a problemas organizativos (futuras reuniones) y a pulir la Declaracién de Es-
tabilidad que dio paso al Pacto del mismo nombre, que hemos analizado en el epigrafe
anterior. Después ha sido muy poco utilizado como ya hemos sefialado. Por tanto, es
escaso lo que puede decirse a priori y menos valorarse, sobre la operatividad y resul-
tados del mismo ahora, porque apenas se ha reunido, ha ejercido menos y trascendido
adin menos sus discusiones. Su actividad ha tendido a cero.

De modo que el peso del argumento recae en las razones justificativas de por qué
los ultra independentistas monetarios (generalmente calificados de Aalcones 9 en la
literatura al uso, y los politicos y la academia acompariante de los mismos, no debe-
rian temer como temen de la existencia y funcionamiento de una institucién de ese
tipo. Y en porque seria bueno o al menos no menos malo que lo que ocurre en otras
dreas comparables (e. j., Estados Unidos) o en cualquiera de los paises o Estados
miembros funcione también la UEM europea.

De un lado el texto del TUE en sus articulos 104, 104A, 104C, 107 y 109B, pro-
vee de un aparato normativo de proteccién de la independencia del banco central 70,
por lo que se entiende mal la sobre reaccion de quienes argumentan que la mera
existencia del gobierno econdémico implica un ataque a aquella con lo que ello con-
llevaria 71,

De otro lado, hay una contradiccién o defecto inicial en el argumento critico del
gobierno econémico, ya que los bancos centrales de todo el mundo, incluso los més
independientes, llevan a cabo su actividad en el marco politico e institucional mas ge-
neral que les sirve de fondo y en el que las competencias y fines estén tipificadas, pero
en cambio, no es asi en la UE 72, Por ello se ha hablado de una doble responsabilidad
no bien equilibrada. En este caso: (1) el gobierno general ni estd clarificado o mejor no

(por decirlo de forma suave)(véanse los muy iluminantes Marsch 1994; Leaman 2001). Quizé no sorprenden-
temente a larga, ya que son los gobiernos los que deciden los nombramientos del Presidente del banco en ul-
tima instancia.

9 La cuestién, como siempre, en realidad es ambigua y relativa, y algunos gobernadores o miembros de
los Consejos de Gobierno que son percibidos como tales, la literatura especializada los rebaja a «palomas» (e
Inversamente),

0 Respectivamente: prohibicién de monetizacién de déficits piblicos, prohibicién de financiacién privi-
legiada a entes publicos; prohibicién de déficits excesivos; independencia sin m4s del BCE; y que el presidente
del Consejo (Ecofin) podrd participar sin derecho de voto, en las reuniones del Consejo de Gobierno del BCE
[de nuevo las cursivas son nuestras|.

1" Puede poner nerviosos a los mercados [financieros) y tesis relacionadas.

72 El propio Parlamento Europeo, nada sospechoso de sesgo, y cargado de alguna legitimidad, conspi-
cuamente lo dejo claro desde el principio: «no estd integrado [el BCE] en un sistema politico operativo». Claro
que la moda académica y politica es que los gobiernos politicos, dudan de si mismos (tentacién de ceder a las
presiones de los electorados, especiaimente en tiempo de elecciones) por lo que se autoconceden un cinturén
de castidad monetaria y financiera. Véase Gonzélez Ibén y Ahijado (1999) para una explicacién técnica.
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es uniforme (ni unitario ni federal, si confederal); (2) la politica fiscal esta en princi-
pio disgregada en tantos gobiernos nacionales como miembros, en este caso del area
euro.

No es por ello sorprendente que entre las propuestas de reformas de las reformas
actuales, sugeridas por la Comisién Europea (Romano Prodi) esté de nuevo la de un
gobierno econdémico dentro de la Comisidn, incluso [lamando a su presidente Mr. Euro.
Porque, una vez, mds el existente no es creible, es como si no existiera y fuese pre-
CiSO crear uno ex novo.

Los sistemas monetarios y reales de una economia no son subsistemas disjuntos
y aunque se puede establecer un objetivo casi Unico estatutariamente (el control de los
precios; Protocolo anejo al Tratado) e incluso la academia acompafante estd empe-
fiada en mostrar tedrica y empiricamente que la politica monetaria no influye el cre-
cimiento economico, serd dificil hacer comprender a los ciudadanos cémo las varia-
bles monetarias, digamos el tipo de interés, no afectan a la inversién y con ella a la
renta (crecimiento) y al empleo. Pero si las afectan, el BCE puede y debe actuar algo
mds que de la manera tangencial actual.

Ya hemos apreciado en el segundo epigrafe que la independencia del BCE es muy
superior a otros bancos centrales y éste disfruta de algunos privilegios muy alejados
de la competitividad que cabria esperar de él y que él exige y recomienda para otros
sectores de la sociedad europea.

Existen ademds dos bloques adicionales de argumentos, uno mds técnico econé-
mico y otro de aiin mds purismo normativo y constitucional, éste dltimo destinado a
tranquilizar a los independentistas monetarios casi separatistas monetarios habria
que decir. Continuando con el segundo, se puede sefialar al modo de Propuesta 3:

(a) Que el enfoque constitucionalista mantiene la conveniencia de la separacion
de poderes publicos (lo que implica al menos dos elementos auténomos por-
que sino seria uno solo); aqui el argumento falla por el mentado carécter fe-
deral de la Politica Monetaria y las descentralizadas politicas fiscales nacio-
nales o intergubernamentales como mucho. Es cierto que no cabe pensar en
re-confederar el BCE (seria un paso atras), pero si en federar (Union Politica)
las politicas econémicas y fiscales nacionales.

{b) Que el enfoque de la representatividad y exclusividad exige «un solo telé-
fono» de referencia. Logicamente son exclusivos de los paises euro las deci-
siones sobre déficits excesivos y naturalmente las decisiones sobre emision de
moneda, fijacion del tipo de conversion de las monedas y nombramiento del
Comité Ejecutivo del BCE 73, Aunque el articulo 109 del Tratado crea una re-

73 A veces miembros de la UE pero no del 4rea euro han querido participar en las reuniones, caso del can-
ciller del Exchequer britdnico (Gordon Brown) bajo presidencia britdnica y recién estrenado el nuevo gobiemo
laborista, pero su pretensién siempre fue rechazada.
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serva de competencia sobre aspectos externos de la moneda, en realidad estos
en la practica no sélo son difusos entre los gobiernos y el BCE, sino que en la
casi crisis del 2001 de la relacién euro-dolar, aparecié bastante mds la cara del
BCE que la del gobierno econémico, quiza de manera previsible.

En el bloque técnico econémico se puede indicar que:

i) Las potenciales y reales asimetrias ciclicas y los lags (retardos) de reaccién o
respuesta ante medidas de politica monetaria de los paises componentes de la
Unién Monetaria, que acaso se amortigiien precisamente al formar parte de
una misma drea monetaria y al estar sujetos los pafses a un mismo conjunto
de decisiones monetarias, implican coordinacion.

ii) Las externalidades que aluden a las interdependencias econémicas y moneta-
rias, tensiones inflacionistas o déficits excesivos de un miembro se trasmitan
a otros componentes, incidirdn sobre las expectativas y los indicadores comu-
nes de la zona euro.

Del gobierno econémico al gobierno politico: full circle

Pero admitiendo los argumentos y conclusiones del epigrafe anterior ;por qué no
preguntarmnos por la conveniencia del gobierno politico tinico o por los costes de su
ausencia y cerrando el circulo volver a la posicién del principio de esta nota?

Los federalistas tras la decision de la moneda tnica creyeron (con cierta ingenui-
dad, whisful thinking y desconocimiento de Ia historia europea 7 que la Uni6n Politica
Europea (UPE) podria estar a la vista (Thibault de Silguy, Delors y otros) al signifi-
car la UEM un refuerzo de la integracion, implicar armonizacién de politicas e impe-
ler reformas (sobre todo con la perspectiva de la ampliacion). Pero es que incluso hal-
cones monetarios tan poco sospechosos de intentar socavar la independencia del BCE
como Win Duisenberg, Hans Tietmayer o Otmat Issing, por razones y en contextos
distintos asf se expresaron también 75.

Es preciso aclarar que el prestigio industrial aleman y sus bondades monetarias
se derivan de origenes varios. No es una moneda fuerte la que crea una economia
fuerte. Detras del éxito general, econémico y politico germano estén, entre otros,
su talento e idiosincrasia, la orientacién hacia un sistema educativo y formativo ten-
dente a la ciencia y a la ingenierfa desde 1850 y la apertura a la competencia interna-
cional desde 1945 ente otras, pero también en la Sozialmarwichaft, el enfoque coo-

7 Precisamente después de un avance federal o supranacional cabe esperar por el contrario un cierto pa-
rén compensatorio por un tiempo.

7S El primero afirmando que se abria una nueva era no sélo para la economia europea sino también para
su estructura politica; y el segundo al sefialar (al modo prusiano en la Zoliverein) que mantener la UEM nece-
sitarfa de una unidad politica y politicas redistributivas solidarias.
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perativo econémico-social-politico, ahora también en cuestién de algiin modo. Mora-
leja alemana ésta pero transferible o extrapolable a Europa (UE).

CASI CONCLUSIONES

Solemos decir que o se obtienen al pasar o dificilmente se encapsulardn resumi-
damente al final y que no suelen ser conclusiones (casi nunca) muy robustas. Por ello
nos remitiremos a la secciones el texto principal y no lo intentaremos siquiera. Ya sa-
bra el lector(a) terminar su propio puzzle cognoscitivo. Solo que la lectura del con-
junto de los andlisis y las propuestas hechas en los epigrafes anteriores creemos im-
plicarian un efecto mayor que el de la suma de las partes, 1o que no es poco en el
presente contexto de cicaterfa en la reformulacién del enfoque econémico en la UE.

Postcrip. Esta nota fue presentada el 2 de julio 2002 en una Conferencia en
Avila. Los hechos en tomno a septiembre 2002 relativos a la flexibilizacién del
Pacto de Estabilidad vinieron a confirmar nuestras apreciaciones. Como quiera que
las relativas al BCE lo habfan sido también antes (como se muestra en el texto prin-
cipal), ambas, juntas, parecen confirmar la bondad de la linea principal sostenidad
en este articulo.
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APENDICE 1

TEOR{A Y EVIDENCIA EMPIRICA SOBRE INDEPENDENCIA
DE BANCOS CENTRALES

El marco tedrico. Estd basado en la visién de la inconsistencia temporal a la
Kydland y Prescott y otros, particularmente Barro y Gordon (1983) y mantiene que
los gobiernos tienen un sesgo inflacionista, por lo que Rogoff (1985) defiende que se
debe delegar en un gobernador de banco central (Consejo de Gobierno del banco) més
adverso que aquellos a la inflacién (conservador). La funcién de pérdida o loss func-
tion del gobiemno (preferencias sociales), que habria que minimizar, seria del tipo:

Le=(12)TT 2+ (/2) (y, - v

Donde IT es la tasa de inflacién y x un pardmetro que da la ponderaci6n de la im-
portancia que otorga el gobierno a la estabilizacién del output, siendo la funcién de
oferta (Lucas):

Ye=T, - TL¢) + u,
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(y Wy un randon shock de media 0 y varianza G, 2). Con expectativas racionales se
da que:

=%y + WX+ DI ke

donde el primer término del segundo miembro es el sesgo inflacionista (que si es
alto crea un problema de credibilidad) y el segundo un shock (sorpresa) de output.
Mientras que la funcién de pérdida del gobernador de Rogoff seria:

Loe=[(1+e)/2)] 11,2+ Q2 (¥,- ¥ ")

en la que € es el término de aversion adicional a la inflacién del gobernador o
Consejo conservadores.
Se sigue de todo ello que bajo independencia del banco central:

M=yLb*+(l-yL¢

donde 7yes el grado de independencia del banco central. Si Y= 1 (como casi lo es
en ¢l BCE) y con expectativas racionales:

I =/ +ywly" - A+l

que presenta un sesgo menor que la funcion de inflacién anterior (la de los go-
biernos) para valores positivos de Y y €, por lo que la delegacién citada proveeria de
una menor tasa de crecimiento de los precios. Existe incluso un nivel éptimo de con-
servadurismo bancario (Y€ *).

El modelo ha sido criticado desde dngulos diversos (véase Berger, de Haan y Eijf-
finger 2000, para un excelente survey de todo lo anterior, y la bibliografia all{ citada)
pero constituye el paradigma defendido por los bancos centrales y acompariantes (go-
biemos y academia).

La evidencia empirica. La contrastacion empirica de modelos como el anterior o
variantes del mismo, tropieza con los habituales problemas de identificacién, especi-
ficacion, etc., lo que pone en duda la fiabilidad, la robustez y la causalidad 7¢ de los
mismos (y con ello la utilidad real) 77. Un resumen de la evidencia disponible sefiala
que de 30 contrastaciones principales (las mas importantes sefialadas en las referen-
cias 15 son en contra en algin sentido unas y otras inconcluyentes (hay muchos ma-
tices). Lo cual es mucho para una proposicion establecida (paradigmdtica); ademds la
literatura tiene un sesgo a favor inicial (los criticos independientes llegaron después).

76 Sensibilidad del periodo de estimacién de la muestra, pérdida de las variables de control, metodologfa
y fiabilidad de las observaciones, especificacién del indice de independencia entre otros. Los criterios, la in-
terpretacion, la agregacion, etc.

77 Eyi ; ; . .
Evidencia casi casual muchas veces, algunas sospechosamente mainstream, lo que es poco edificante.
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Algunas observaciones de la literatura, ilustrativas, hacen al caso: (1) «La inde-
pendencia es un concepto tedrico (sic), que se define sobre la base de conceptos
inobservables de las funciones de pérdida del gobierno y del banco central»; (2) «Oa-
kley halla que de ocho indices festados s6lo tres dan lugar a coeficientes estadistica-
mente significativos.; (3) «... En el subsiguiente trabajo de Emerson y otros (1992)
que usaban [el indice] se cometieron algunos errores adicionales [...] cuando se corri-
gen estos errores la relacidn [independencia-inflacién] desaparece (Forder, 1999);
(4) «Esta claro que leer los Estatutos [de los bancos centrales] no es una medicién co-
rrecta de independencia tal como la requiere la teoria»; (5) «... 1a fuerza de la oposi-
cion del sector financiero contra la inflacion determina tanto la independencia del
banco central como la inflacién» (problema de la causalidad) (Posen 1993, 1995).

Peor que ello es que en los modelos tradicionales el sesgo proviene de «inefi-
ciencias en el mercado de trabajo y en su regulacién», lo que hace que los gobiernos
y menos el banco central, puedan tener la tentacion de elevar la inflacion. Pero si los
sindicatos son adversos a la inflacion 78, los resultados de los modelos anteriores que-
dardn completamente trastocados. En este caso es el conservadurismo monetario el
que tiene «costes reales».

Por lo que el mensaje basico sobre la cuestion de la independencia de bancos cen-
trales (y con ellos el BCE) es claro: estd bien (aunque quiza es algo tautolégica), pero
sin ansiedad, de manera creativa y no rigida, porque la evidencia no sugiere otra cosa.

APENDICE 2
EVOLUCION DEL PACTO DE ESTABILIDAD

Los paises que han estado sujetos a advertencias y alertas rapidas han sido los que
aparecen en el siguiente cuadro:

Ratios déficit PIB (previsiones)

2002 2003 2004
Francia 1.9 1.4 1.8
Italia 1,3 - -
Portugal 2,6 2,5 2,7
Alemania 2,8 2,7 2,1

Fuente: European Commission,

78 Con algin poder de mercado en el caso sindical hay un trade-off entre el output (v) y el conservadurismo

del banco central (el banquero de Rogoff es ineficiente).
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Nétese que son cuatro paises de doce. Pero los datos que en realidad son previ-
siones, son condicionales a las tasas de crecimiento previstas, que a veces parecen
irreales (Alemania se prevé crezca al 2,5 por 100 en media cuando ha crecido en me-
dia 1,5 por 100 desde la unificaci6n).
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